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1libro Infraestructura: ;para la gente o para el lucro?, auspiciado por Latindadd y la Fundacién Boell, es una recopilaciéon

de articulos que hacen revisiones teéricas y empiricas sobre el concepto de que las asociaciones ptuiblico privadas para el
desarrollo de infraestructura gira en torno al problema del riesgo, la rentabilidad y la arbitrariedad. Durante el siglo XIX el
desarrollo de la infraestructura se hizo con capital privado y la actividad de dicha infraestructura dej6 de ser rentable y fue a
parar a manos del Estado. Es el caso de los ferrocarriles, los puertos, los tranvias, y los servicios publicos diversos incluyendo el
agua y alcantarillado de las ciudades y los servicios de gas. Donde no era negocio para el agente privado no se hacian
desarrollos de infraestructura y quedaba con el minimo, como las carreteras de la sierra en los paises andinos. Los ferrocarriles

eran para la exportacion de recursos primarios de la sierra a la costa y de alli a Europa, y asi sucesivamente.

Al mantenerse el modelo primario exportador la légica de la inversion en infraestructura se ha mantenido mdas o menos igual,
con mayor presencia publica. Hay un hiato de los afios 1960 a los 1980 del siglo XX, breve, que se suele tomar como una
referencia estable, cuando el desarrollo de infraestructura tenia que ver con una idea de desarrollo nacional relacionado la
manufactura y el mercado interno. La brevedad de ese esquema de desarrollo acompafia la brevedad de una idea de inversion

publica Keynesiana/Prebischiana en infraestructura que desaparecié en 1985, como tarde.

Caliari pone el dedo en la llaga cuando dice que el problema es el riesgo y la relacién con la rentabilidad. La linea 1 del metro
de Parfs se construy6 en 1899 por un acuerdo entre la Ciudad de Paris y la Compaifia de Ferrocarril Metropolitano de Paris
(CFMP), producto a su vez de una joint venture entre la Compagnie générale de traction y Los Establecimientos Creusot
Schneider. La ciudad haria los tineles y las estaciones y la CFMP haria las entradas y los servicios. La idea de esta APP es que
los privados tenian el know how para los trenes y manejarian el servicio mientras la ciudad obtendria menos tréafico en las
calles y mayor rapidez en el transporte. Se constituia en una ciudad mds moderna, limpia y menos ruidosa. A partir de 1902
funcioné bastante bien hasta que la CFMP fue nacionalizada en 1938 y se transformé en la RATP, empresa de derecho ptblico,
en 1949.

La CFMP fue un esquema APP donde el riesgo era compartido hasta el momento en que lleg6 el riesgo real con los albores de
la guerra mundial y los propietarios de la empresa privada se retiraron. Por razones estratégicas el Gobierno asumi6 la
empresa en 1938. ;LA ALTERNATIVA ERA CERRAR EL SERVICIO DEL METRO DE PARIS Y DE LOS SERVICIOS
INTERURBANOS? Parte del problema con el desarrollo de infraestructura es que los servicios que proveen son esenciales para
la poblacién en primer lugar y por eso se desarrollaron. La infraestructura tiene hardware y software. En el ejemplo, el
hardware son los tineles, estaciones, escaleras y trenes. Pero existe también el software, que permite que se brinde el servicio.
Cualquiera de los dos puede fallar en algtin momento, pero el servicio de transporte, que es uno, no puede fallar y alli el riesgo

desaparece.

No hay obras de infraestructura innecesarias o irrelevantes porque al fin la decisién de estas obras es tomada, de alguna
manera, por demanda de la ciudadania, que es la que resulta beneficiada. Es verdad que a veces estd asociada a la exportacion
y, otras veces, al mercado interno (el bienestar ciudadano de los parisinos estaria en el mercado interno), pero aquella

destinada a la exportacién transporta igualmente vehiculos que llevan personas y que integran territorios.




Presentacion

No hay integracién econdémica sin infraestructura, tal como sefiala E List en su trabajo de 1841! y G. Fischer en el suyo de
18642. Si no ha habido integracién en América del Sur ha sido en parte por falta de infraestructura de transporte y si la hubo en
América Central fue por la existencia de la Carretera Panamericana que articulaba los cinco paises, convirtiendo asi el
mercado de exportacién en un mercado tnico regional entre 1960 y 1980. La integracién requiere mas que infraestructura
pero ella es un requisito minimo. La interrogante de los autores es si el agente privado puede asumir el riesgo (es decir
quebrar) o si siempre serd rescatado el servicio brindado por la infraestructura. Siempre serd rescatado el servicio que brinda,

salvo que sea obsoleto.

El tema es si el retiro de la cooperacidn bilateral para la construccién de infraestructura puede ser correctamente reemplazada
por el sector financiero en la era de la financiarizacion y de las innovaciones financieras donde, por ejemplo, las carreteras se
construyen con créditos basados en flujos descontados a un tiempo determinado. Los problemas pueden ser varios, por
ejemplo, que el célculo este mal hecho o que algo cambie y el flujo calculado deje de ser realista. Otro problema puede ser que
el flujo sea optimista y la empresa no tenga mds remedio que subejecutar la obra para mantener la rentabilidad establecida en
el contrato, engafidndose a si misma y a todos los demds. En este caso su retiro deja la obra en manos del Estado y

subejecutada. Otro problema es si hay sustitucién de agentes ptblicos o si deberia haberla.

Con la llegada del concepto de pais rico altamente endeudado en 2008, la idea que los paises antes lideres pueden efectuar
programas de cooperacion internacional en los 6rdenes de magnitud anteriores es un sinsentido. Hay autores que encuentran
que Brasil juega un rol importante en América del Sur en este campo y que China lo juega en Africa lo que habla del
desplazamiento del polo hegemoénico, lenta pero seguramente. Las demandas a estos nuevos actores y su vigilancia son

esenciales bajo el peligro que se repitan las chapuzadas de los anteriores.
Visto desde el interés publico, la interrogante no es solo cémo se le asegura al sector privado su rentabilidad sino c6mo se le

cubre al Estado su riesgo, como financiador de dltima instancia que es. Esta preocupacion queda explicitada en al menos dos

de los articulos y deberia ser el eje de reflexiones publicas y académicas tan antiguas como el desarrollo econémico mismo.

Oscar Ugarteche

1. Friedrich List, The National System of Political Economy, Longmans, Green and Co., Londres, 1916. Traduccion del alemdn de Das nationale System der
politischenokonomie, Stuttgart/Tiibingen, (1841).

2. Fischer, G. (1864), Ueber das Wesen und die Bedingungen eines Zollvereins: Die Idee eines deutschen Zollvereins und ihre Ausfuhrung geschichtlichentwickelt
Jahrbiicher fiir Nationalokonomie und Statistik 2: 317-385 y 397-432.
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sta oportuna obra se refiere a uno de los “redescubrimientos” mas importantes de los tltimos tiempos: el papel esencial
de la infraestructura en el desarrollo de las economias y, en particular, su impacto sobre la productividad y los estdndares

de vida de la poblacion.

El renacer del interés en este tema se evidencia especialmente en el consenso emergente entre los lideres del Grupo de los 20
(G20), las politicas de las instituciones financieras multilaterales y los debates en curso en las Naciones Unidas sobre un nuevo
paradigma de desarrollo para después del 2015. Es paradigmadtica, ademas, la similitud entre este consenso y las visiones de las
economias emergentes, entre cuyas iniciativas se encuentra la creacién de un Banco de los BRICS!, cuyo principal enfoque
seria precisamente el financiamiento de la infraestructura. En el G20, la respuesta a la crisis incluyé la inversién en
infraestructura como forma de estimular la demanda y asi garantizar una recuperacién de los decaidos niveles de crecimiento,
demanda y actividad econémica. Dado que el G20 concentra la mayoria de los votos en las instituciones financieras mundiales
y regionales, e incluye a los BRICS, este consenso se puede proyectar, con relativa facilidad, en la expansién de esfuerzos para

financiar infraestructura en el mundo entero.

Las contribuciones a este volumen abren un importante debate, al reflejar una creciente preocupacién con este paradigma de
crecimiento. Si bien el debate es transversal a todas las formas de infraestructura, el énfasis que este libro ha elegido es en la
infraestructura en el sector de energia. La misma es representativa de temas que surgen en otros sectores, pero quizd mejor
que ningun otro sector refleja algunos de los dilemas. Esto debido a la importancia que tiene la energia para el crecimiento,
junto con la necesidad de que las fuentes de energia emprendan la transformacién hacia una produccién de bajo carbono

para contribuir a mitigar el cambio climético.

Sin cuestionar la importancia de la infraestructura para el desarrollo, lo que los distintos capitulos reflejan es la experiencia e
investigacion de miembros de organizaciones e instituciones académicas, y sus socios (incluyendo movimientos sociales y
organizaciones de base), volcando visiones que son el resultado de la participacién en numerosos talleres, foros, seminarios y
debates en cinco continentes. Las mismas nos invitan a reflexionar sobre las limitaciones del paradigma, incluso desde la

estrecha dptica de ver a la infraestructura como un estimulo de demanda y motor de crecimiento econémico.

Una de ellas es que varios megaproyectos de infraestructura se proponen como necesarios para la integracién nacional y
regional. Sin embargo, gran parte de los beneficios se concentran en determinadas industrias, especialmente en las
extractivas. No se observa una visidn estratégica de industrializacién y expansién de la matriz productiva, agregacion de valor

o, incluso, de adecuado aprovechamiento, por medio de la tributacién, de los recursos movilizados.

Asi mismo, el nuevo modelo de infraestructura propone la movilizacién de inversién extranjera, tanto publica (por ejemplo, de
fondos de riqueza soberana, o bancos de desarrollo de paises como Brasil, China o India) como privada (inversionistas

institucionales). Este discurso parece hecho a la medida de la pérdida de espacio fiscal que los sectores ptblicos en todos los

1. Grupo de paises integrado por Brasil, Rusia, India, China y Sudafrica.
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Prefacio

paises han experimentado a partir de la crisis. Lo que el discurso esconde es que la movilizacién de la inversiéon requerird
iguales o mayores recursos fiscales para garantizar los riesgos de los inversionistas. La posibilidad de alimentar los retornos y
mitigar los riesgos de capitales privados con recursos de los contribuyentes y usuarios conlleva interrogantes profundos sobre

las consecuencias distributivas y el riesgo moral de tales mecanismos para la movilizacién de financiamiento.

Si bien una de las justificaciones para los proyectos de infraestructura es el acceso a los servicios por parte de los sectores
vulnerables y de menores ingresos, es frecuente encontrar que estos sectores sociales son probablemente los que se veran
afectados negativamente por los proyectos de infraestructura. Algunos de los capitulos sugieren que el apego a principios
minimos de consulta con las poblaciones beneficiarias, desde la fase de identificacién de las necesidades de infraestructura
(incluso previa a la planificacién de los proyectos), podria llevar a resultados mucho més acordes con las reales necesidades de

tales poblaciones.

Todos los paises del mundo se han comprometido en la conferencia de Rio +20 a suscribir a un nuevo marco de desarrollo que
contemple los tres pilares del desarrollo sostenible: econémico, social y ambiental. El logro de una asi llamada “triple linea de
base” - social, econémica y ambiental — se impone como ineludible, no solo proyecto por proyecto, sino también en el
paradigma general mismo, y ya no seria viable seguir concibiendo al paradigma de infraestructura como algo que se puede dar

desde la perspectiva puramente econémica.

Los andlisis y estudios de caso contenidos en esta publicacién son un necesario y oportuno llamado de atencién a
reconsiderar la ruta que se quiere seguir en relacién al paradigma de infraestructura que queremos para el presente siglo. Y
nos recuerdan que serd esencial contar con leyes y regulaciones que instrumenten principios de inversién responsable en
infraestructura (incluyendo en las dreas de derechos humanos, género, medioambiente, etc.). Estas leyes y regulaciones deben
hacer parte, ademds, del fuerte compromiso con esquemas de gobernabilidad democraticos, participativos y de buena
calidad.

José Antonio Ocampo
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I mundo se prepara para recibir durante los préximos

afios una ola, si no un tsunami, de megaproyectos de
inversién. Esta tendencia promovida por, entre otros, el
Grupo de los 20 (G20) y el llamado grupo BRICS (integrado
por Brasil, Rusia, la India, China y Sudéfrica), estd moviliz-
ando financiamiento privado (por ejemplo de bancos priva-
dos e inversionistas institucionales) para crear una cartera de

proyectos "financiables".

Asi, el sector financiero privado puede aumentar su influen-
cia sobre el proceso estatal de desarrollo a un nivel antes ini-
maginable. Con el fin de atraer financiamiento privado se
estdn creando Asociaciones Publico Privadas (APP) en las
que el financiamiento publico (por ejemplo del Banco Mun-
dial y los bancos de desarrollo de &mbito regional, pero tam-
bién los recursos financieros publicos nacionales) se usa
para compensar a los inversionistas privados por sus riesgos.
Los megaproyectos principalmente promoverdn la ex-
pansién del suministro de energia, la industria, la infraes-
tructura del transporte (puertos, ferrocarriles, sistemas

viales) con el fin de ampliar la integracion economica.

Hasta ahora, estos procesos han soslayado los requerimien-
tos de una gobernanza democrdtica. Un cambio de esta
tendencia facilitaria una gobernanza popular en contraposi-
cién a una elitista. En efecto, la gobernanza popular se en-
focarfa en ampliar la distribucién de los beneficios del
comercio, favoreciendo a ciudadanos y comunidades y pro-
tegiendo el medioambiente, incluso para disminuir nuestra

huella de carbono.

Este enfoque suma las voces de los ciudadanos a un debate
anteriormente monopolizado por gobiernos y empresas
transnacionales. También alerta sobre la necesidad funda-
mental de asegurar que los ciudadanos dirijan sus estrategias
nacionales de desarrollo en una direccién sostenible, que in-
cluye el establecimiento de normas procedimentales y sus-
tanciales para la identificacidon de proyectos y la gestién de su

implementacién.

En la realidad, por ahora, abundan la falta de transparencia,
la imposicién de proyectos, los excesivos costos para el Es-
tado y beneficios para los inversionistas privados, lo que
representa un reto para el desarrollo sustentable y el goce
de los derechos humanos. Es por ello que la presente pu-
licaci6on fundamenta esta leccién, dando cuenta de las
redes de diferentes tipos de actores involucrados en acuer-
dos de infraestructura y descubriendo a los verdaderos be-

neficiarios de los proyectos.

El G20 promueve el desarrollo de la infraestructura. Tras el
estallido de la crisis financiera en 2008, el G20 se constituy6
como el espacio de resolucién de los problemas generados
por la catdstrofe econémica. Si bien al principio sus reu-
niones y acuerdos pusieron el énfasis en regulaciones fi-
nancieras y fiscales para evitar futuras crisis, posterior-
mente, también abrazaron el tema de cémo estimular la re-
cuperacion de la economia mundial, incluso a través del

desarrollo de la infraestructura.

Asi, desde 2010 el G20 empez6 a promover la inversiéon en
infraestructura, bajo mecanismos como las APP, especial-
mente aquellas financiadas por el Banco Mundial y otras
instituciones multilaterales. Estas instituciones se enfocan
en lo financiero, soslayando frecuentemente los objetivos
de un desarrollo sostenible como, por ejemplo, la diversi-
dad de los espacios locales, nacionales, regionales, y

factores sociales y medioambientales.

Este libro muestra que este enfoque, sesgado hacia lo fi-
nanciero mds que hacia la gobernanza, provee un canal
para movilizar los recursos estancados del sector privado
hacia inversiones rentables en un contexto de incer-
tidumbre econdémica generalizada. Lamentablemente,
constatamos que, actualmente, esta estrategia esta legiti-
mada en la toma de decisiones sobre inversiones en in-

fraestructura.

El Banco Mundial estima que las necesidades de finan-

ciamiento para la infraestructura de todos los paises en
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Introduccién

desarrollo es de alrededor de 7% del Producto Interno Bruto
(PIB) de esos paises, tanto en nuevas inversiones como en el
mantenimiento de la infraestructura ya existente. En el caso
de los paises de bajo ingreso, ese porcentaje sube a 9% del
PIB. De tal manera que la preocupacién central pasa a ser

cémo conseguir recursos financieros y atraer inversién, en

"tras el estallido de la crisis finan-
ciera en 2008, el G20 se constituyo
como el espacio de resolucion de los
problemas generados por la catds-
trofe econémica"

lugar de qué tipo de infraestructura necesitan las personas y

qué tipo va a reducir la huella de carbono del planeta.

Las experiencias en este libro describen la relacion entre los
mecanismos de gobernanza mundial, nacional y local, y la
tendencia de los gobiernos de los paises en desarrollo a ad-
optar iniciativas a nivel mundial que con frecuencia impac-

tan negativamente en lo local.

Para abordar esta problemética presentamos, a modo de
contexto general, un andlisis de Aldo Caliari sobre los im-
pactos financieros de la inversién en infraestructura sobre
los Estados. El autor plantea que un peligro del afdn de con-
vertir las inversiones de infraestructura en una proposicion
atractiva para el inversor privado es que se transfieran ries-
gos a los sectores publicos, los usuarios y los contribuyentes
de los paises receptores de la infraestructura. En particular,
recoge los posibles riesgos presupuestarios y para la balanza
de pagos generados por mecanismos como las APP en
cuanto instrumentos bastante difundidos para las interven-

ciones privadas en infraestructura.

Luego hay una serie de cuatro articulos que describen las
tendencias regionales con respecto a la gobernanza de
grandes proyectos de infraestructura en América Central y

América del Sur.

El primero de ellos, escrito por César Gamboa y Francisco
Rivasplata, trata del problema de la gobernanza de la inver-
sién en infraestructura en América del Sur, describiendo en
clave geopolitica a los diversos actores, incluyendo las con-

tradicciones entre las instituciones internacionales (por

ejemplo, el G20 y los bancos multilaterales de desarrollo) y
(por UNASUR,

BNDES) y, entre otros actores, especialmente China, una

los instituciones regionales ejemplo,
potencia cada vez mds presente en diversas regiones del
mundo con una cartera importante de proyectos en sec-
tores como la infraestructura energética y la industria mi-
nera. El articulo aborda asimismo la desregulacién am-
biental, la influencia brasilefia, el predominio extractivista
en la inversién en infraestructura y, finalmente, las debili-
dades y fortalezas de las organizaciones de la sociedad civil
y los movimientos sociales para pasar, de la oposicién y
resistencia a los proyectos, a la construccién de un modelo

adecuado de inversion.

En el segundo articulo de esta seccién, Celio Bermann ca-
racteriza la inversion en infraestructura en Brasil y describe
los proyectos en curso. Ademds, expone prioridades en
megaproyectos, concentrdndose en aquellos de cardcter
hidroeléctrico y describiendo el modelo de APP, consoli-
dado como la modalidad mds usada para estos fines en
Brasil. Asimismo, se presentan los problemas de las evalua-
ciones ambientales y la movilizacién de financiamiento. Fi-
nalmente, se incluye un mapeo de los actores sociales que

muestra las perspectivas de la sociedad civil.

Carlos Benavente Gomez analiza en el tercer articulo las
tendencias publico-privadas impulsadas por, entre otros, el
Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo en

América Central. El autor recurre a seis categorias diferentes

"Cuando se alteran las prioridades
los obstdculos se convierten en metas
y se pierde de vista el sentido de la
inversion en infraestructura"

para evaluar hasta que punto los paises centroamericanos
son capaces de gestionar las APP. Constata que ninguno de
estos paises muestra las capacidades para implementar las
APP de forma eficiente. Por el contrario, los megaproyectos
y la presencia de actores extrarregionales que impulsan las
APP no estdn, en general, orientadas hacia el desarrollo o la
industrializacién regional. Por eso no es sorprendente que
los megaproyectos no han contribuido a reducir la pobreza
sino, mds bien, a fines comerciales (por ejemplo, conec-

tando el Atlantico con el Pacifico). Para apoyar el desarrollo
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de estos paises de forma efectiva seria necesario compaginar
las inversiones con las estrategias nacionales de desarrollo.
Para ello seria esencial garantizar la participacién de las
comunidades afectadas y la integraciéon de las pequefias y

medianas empresas como generadoras de empleo.

El cuarto documento de esta parte contiene una breve eva-
luacién de Molvina Zeballos de la Facilidad de Inversion de
América Latina (una iniciativa europea), mediante cuatro
estudios de caso en América Central, Colombia, El Salvador y
México que evidencian que la mezcla de Ayuda Oficial al De-
sarrollo y los préstamos de las instituciones financieras in-
ternacionales encierran una gran contradiccién. La autora se
pregunta como se puede armonizar el enfoque de negocios
(crecimiento y ren-
tabilidad) con uno
basado en la inte-
gralidad, indivisi-
bilidad y universa-
lidad de

derechos humanos,

los . s . "
cion regional

para construir una visién coherente de desarrollo. Los casos
expuestos por Zeballos demuestran que el sector empresarial
se termina beneficiando de este tipo de financiamiento.
Ademss, se evidencia la falta de regulacién para la actuacion
del sector privado, lo que vuelve indispensable el contar con
mecanismos de evaluacién y supervisiéon de los proyectos
como parte fundamental de la gobernanza. Este articulo
contiene también un cuadro con informacién recopilada por
Angelica Canavire que describe el financiamiento recibido
por el sector privado por partes de los principales bancos de

desarrollo en la region.

Luego de las tendencias regionales, el libro sigue abordando
casos concretos en paises de América Latina. Germén Alarco
Tosoni comienza con un balance de la experiencia peruana
en materia de APP, en términos de ventajas y desventajas, del
que se extraen lecciones sobre el disefio y la ejecucién de las
APP en Pert. El documento analiza varios proyectos, como la
concesion del puerto de Paita, el muelle norte del Callao, los
ferrocarriles sur, sur-oriente y centro, los segmentos de la
carretera panamericana, el aeropuerto internacional Jorge
Chéavez, las carreteras interocednicas sur y centro y los
proyectos de irrigacion de la costa. Todos ellos estdn carac-

terizados por elementos problemdticos que desembocan en

"los megaproyectos y la presencia de actores
extrarregionales que impulsan las APP estdn
divorciados de una vision de desarrollo auté-
noma y de una apuesta por la industrializa-

una serie de recomendaciones a fin de que el Estado defina
cudndo (y en qué condiciones) debe considerar una APP y

cudndo no, para inclinarse por el modelo de obra publica.

Seguidamente, a través del andlisis de Jorge Coronado
Marroquin y Juan Pablo Ozaeta de dos proyectos hidroe-
nergéticos, uno en Guatemala y otro en Costa Rica, hay una
serie de defectos de (y efectos producidos por) las ini-
ciativas de inversién en infraestructura impuestas a los dos
paises. Los proyectos generan un ciclo oposiciéon de las
comunidades-represién de los gobiernos, provocado por la
violacién del derecho a la consulta y la no priorizacion y
proteccion de sitios arqueolégicos. Ademas, beneficios
como las exoneraciones fiscales para los inversionistas y la
de

niveles de la deuda

subida los
soberana acarrean
un riesgo fiscal por

los paises.

Posteriormente se
aborda el caso de la nacionalizacién, en 2012, de la petro-
lera argentina Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF), me-
diante la expropiaciéon de acciones de la empresa espanola
REPSOL. El articulo de Jorge Marchini sefala que, a partir
de dicha nacionalizacién, se queria construir un nuevo
modelo de APP en el sector energético de Argentina. Sin
embargo, luego se firm6 un convenio con la empresa es-
tadounidense Chevron y las APP continuaron teniendo
muchos impactos nocivos. La falta de transparencia facilit6
estos impactos, debido a las excesivas concesiones, las
regulaciones especificas en beneficio de los inversionistas
privados que les dieron cobertura por los riesgos y las pér-
didas. Marchini se pregunta si efectivamente se puede ha-
blar de un nuevo modelo argentino de APP, mds aun
cuando constata que Argentina se suma al consenso del

G20 en los temas de infraestructura.

Esta seccién del libro finaliza con el analisis del caso del
proyecto de irrigacion y generacion eléctrica Olmos, desa-
rrollado en el norte de Pert. En el, Giancarlo Castiglione
estudia impactos como la concentraciéon de tierras, la
variacién y perfeccionamiento de las modalidades de in-
version privada en el marco de las reformas neoliberales, asi

como las irregularidades y la corrupcién que rodean a las
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APP. Aborda de

transnacionales en perjuicio de pequefios agricultores y

también los beneficios grandes
cémo las empresas se han visto beneficiadas por el cambio
de reglas. Castiglione demuestra que los actos de corrupcién
no son exclusivas de la obra publica, como argumenta buena
parte de la literatura pro inversion, sino que afecta también a

los esquemas y las iniciativas privadas.

La segunda seccién del libro empieza con un articulo de
Justin Guay, Jigar Shah y Stewart Craine, que aboga por las
economias energéticas locales para ampliar el acceso a la
electricidad a nivel global. Esta estrategia contradice la ten-
dencia de los gobiernos, las instituciones publicas y los ban-
cos multilaterales que invierten en megaproyectos energéti-
cos. La evidencia muestra que la mayoria de la poblacién sin
electricidad se beneficiaria mucho maés de la infraestructura
energética de tamafno pequefio, descentralizada y basada en
fuentes renovables. No solo se puede acceder a estas estruc-
turas mds facilmente sino que, ademads, su construccién y
mantenimiento son mads baratos. Este andlisis documenta
alternativas a megaproyectos energéticos sefialando sus im-
pactos positivos en la salud, la educacién, la productividad y
la incorporacién de las personas previamente privadas de

acceso a la red eléctrica.

Luego, en esta misma seccion, se presentan las experiencias
de gobernanza de la infraestructura en Indonesia, Turquia y
Sudafrica. Todos tienen el mismo resultado — la tendencia in-
quietante de favorecer la expansion de la produccién eléctrica a

partir del carbon, en lugar de a partir de fuentes renovables.

Siti Khoirun Ni'mah (“Nikmah”) documenta los acuerdos de
Indonesia con foros internacionales diferentes como el G20y
la Asociacién de Naciones del Sudeste Asidtico para cerrar la
brecha en el desarrollo de la infraestructura del pafs. Con el
fin de establecer un modelo regional y mundial para el fi-
nanciamiento publico de infraestructura con inversiones
privadas, las instituciones financieras internacionales
favorecian el modelo de APP en Indonesia. Ese andlisis de
Nikmah senala importantes consecuencias de las APP para el
publico en relacién con impactos econdémicos, sociales, in-
stitucionales y ambientales. Es crucial para la sociedad civil
entender quiénes son los beneficiarios de estos acuerdos, asi
como cudles son los riesgos para la capacidad del Estado de

actuar en el interés publico.

La segunda experiencia se da en Turquia, donde el Estado
enfrenta el funambulismo de satisfacer lo més rapido po-
sible la creciente demanda doméstica de energia y de
aprovechar el potencial enorme de las fuentes de energia
renovables del pais. Los autores Fidanka Bacheva McGrath y
Daniel Popov indican que la sociedad civil critica la es-
trategia energética turca de corto plazo, porque conducird
al pais a una nueva dependencia de las importaciones de
carbén, debido a que el carbén doméstico no puede,
debido a su mala calidad, competir con el extranjero. Pero,
como los autores describen, la nueva concepcién de demo-
cracia en Turquia genera la esperanza de que la sociedad
civil luche por una participacion mayor en decisiones
claves, como las del sector energético. Asi, los turcos todavia
pueden aprovechar su potencial de convertirse en un mo-

delo regional para el uso de fuentes energéticas renovables.

"los actos de corrupcion no son
exclusivas de la obra publica, co-
mo argumenta buena parte de la
literatura pro inversion, sino que
afecta también a los esquemas y
las iniciativas privadas"

Finalmente, se presentan dos megaproyectos en Sudafrica,
que siguen agravando la dependencia del pais de los hidro-
carburos. Este articulo, escrito por Patrick Bond, estd en-
focado en describir el controvertido financiamiento de la
construccién de una gigantesca central eléctrica a carbén
(Medupi) y de la ampliacién de la red ferroviaria y del puer-
to industrial en Durban (Transnet). El financiamiento de
estos proyectos no solo resulta en un fuerte aumento de la
deuda externa sino que tiene, ademds, mayores efectos

negativos en las comunidades y en clima.

El andlisis de Bond demuestra la continuacién de la fusién
histérica entre la mineria, la industria pesada y el Estado (el
complejo energético-minero) en Sudafrica. Dicha fusion
promueve el uso continuo de carbén como fuente domi-
nante de energia, en un proceso que agrava la desigualdad,
al dar energia barata a la industria mientras las personas

pobres pagan mads o carecen de acceso.

La presente publicacién ayuda a trazar las tendencias mas

fuertes y los problemas actuales de la gobernanza de la
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infraestructura en América Latina y otras partes del mundo,
con el propésito de comprender las principales lineas del
desarrollo mundial. Al mismo tiempo, el estudio en su con-
junto tiene la finalidad de contribuir con el conocimiento de
la sociedad civil y ofrecer un punto de partida para sus es-
fuerzos de influir activamente en la gobernanza de la in-

fraestructura.

Basado en las experiencias descritas, proponemos las

siguientes posiciones de cabildeo politico:

Los casos de América Latina por un lado muestran
la fuerte necesidad de promover proyectos de es-
cala adecuada para satisfacer las necesidades de
las comunidades objetivo, empezando por las mas
vulnerables, en contraste con el sesgo hacia
megaproyectos de alta capacidad. El desarrollo de
proyectos debe involucrar a la sociedad civil, in-
cluyendo a los ciudadanos afectados en el proceso
de identificacién e implementacién de las opera-
ciones de infraestructura, en lugar de imponer ese
tipo de proyectos "desde arriba", excluyendo a las
comunidades afectadas.

Las APP generalmente no sirven el interés ptblico.
Por ello, en los acuerdos de financiamiento es im-
portante renunciar a la preferencia por las APP y
priorizar la modalidad de infraestructura que
provea la mejor relacién calidad-precio. En todo el
proceso se tienen que respetar las leyes, regula-
ciones y garantias relativas a los mecanismos de
transparencia, las comunidades afectadas (inclu-
yendo comunidades indigenas) y los derechos hu-
manos.

Las experiencias internacionales muestran una
tendencia mundial a elegir el carbén y otros com-

bustibles fésiles antes que fuentes renovables,

incluso en sitios como Turquia, donde hay gran
potencial para el uso de renovables. Para limitar la
dependencia del carbén se deben integrar los
costos en salud, medioambiente y otros aspectos
asociados al uso de carbén en el célculo costo-
beneficio. Ademads, como muestra la experiencia,
es importante asegurar que los acuerdos fiscales
con inversionistas privados y multilaterales no
comprometan la capacidad del Estado de cubrir

las distintas necesidades de los ciudadanos.

Para garantizar la gobernanza popular de la infraestructura
se necesita trabajo adicional, especialmente para mostrar

cémo la infraestructura puede:

diversificar la economia a los efectos de evitar la
concentracion en unas pocas exportaciones;
incluir actores a nivel de micro, pequefias y me-
dianas empresas en los proyectos de infraestruc-
tura;

promocionar la industrializacién sostenible que
implique el fomento de los sectores secundarios y

terciarios.

En todos los pasos se necesita balancear las necesidades de
integracién local, nacional, y regional con las de integracion
del comercio mundial. Estos y otros retos son la primera
prioridad a la hora de hablar de una adecuada gobernanza
de la infraestructura. Mediante esta entrega esperamos

contribuir con tal fin.

Nancy Alexander, Heinrich Boell Foundation-North America

Carlos Bedoya, Latindadd

Oriana Suérez, Latindadd
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Inversion institucional en infraestructura

Las fuerzas que ponen en riesgo la deuda publica y los

presupuestos

Aldo Caliari

Resumen

Las necesidades de inversién en infraestructura son, desde
todo punto de vista, muy superiores a las cantidades in-
vertidas en el sector. Varios célculos ilustran esta brecha. De
acuerdo a algunos estimados, el gasto en infraestructura to-
taliza alrededor de 3% o 4% del Producto Interno Bruto (PIB)
en los paises en desarrollo, mientras que para reducir la po-
breza y cumplir con los compromisos de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM) el gasto deberia estar en el en-
torno de 7% a 9% del PIB!. Una estimacién mds reciente es-
tablece que, solo en Africa Subsahariana, las necesidades de
inversién llegan a USD 93.000 millones al afio?. En una esti-
macion de las necesidades mundiales de inversiéon — no solo
de los paises en desarrollo —, el Foro Econémico Mundial
considerd que la brecha entre la inversion real y la necesaria
es de USD 1 billén anuales?®.

Al mismo tiempo, debido al crecimiento moderado, la con-
solidacion fiscal y las politicas de "austeridad" en varios paises
tradicionalmente donantes, la capacidad de financiamiento
publico, incluyendo los recursos asignados a Ayuda Oficial al
Desarrollo (AOD), se ha visto afectada y podria continuar
decayendo. En 2011, por primera vez desde 1997, los niveles
absolutos de AOD cayeron, lo que despierta mas dudas sobre
la seriedad de las promesas de los paises donantes de llegar a

aportar 0,7% del ingreso nacional bruto.

Las politicas fiscales contractivas se han convertido en una
moda a escala mundial (o en una forma de medidas de pre-

caucion) incluso en paises que claramente no las necesitan.

1. Véase UNCTAD 2008.
2.Véase Gilpin 2013.
3.Véase Foro Econémico Mundial 2013.

Tales medidas representan un limite autoimpuesto sobre las

asignaciones presupuestarias, incluso para infraestructura*.

Dada esta situacion, cada vez més actores estan explorando
fuentes de financiamiento alternativas que incluyen: go-
biernos extranjeros con gran superavit (como el de China) e
inversores institucionales, incluyendo fondos de pensién y
de inversién, capitales privados y fondos soberanos. De
acuerdo a esta narrativa, los ahorros mundiales superan
ampliamente las necesidades de financiamiento de la in-
fraestructura y solo deben ser "liberados" para cubrir esas
necesidades. Pero esos inversores serian afortunados si en-
cuentran proyectos de infraestructura en los que obtener
alguna ganancia. Por ejemplo, el Foro Econémico Mundial
afirma que "pese la muy necesaria inversiéon en infraes-
tructura y a la significativa oferta de capital privado de fon-
dos de pension, empresas aseguradores, fondos soberanos y
fondos de capitales privados de mdas de USD 60 billones, los
paises se enfrentan a menudo a la paradoja de un surtidor
de proyectos seco"?. La OCDE dice que "con mds de USD 70
billones en activos, los inversores privados (como los fon-
dos de pension y las empresas de seguros) son frecuente-
de

... Las inversiones en activos reales y pro-

mente mencionados como fuentes alternativas
financiamiento
ductivos, tales como la infraestructura, podrian potencial-
mente brindar el tipo de ingreso que esos inversores necesitan

apoyando la inversién e impulsando el desarrollo"®.

4.Véase Ortiz y Cummins 2013.

5. Véase Foro Econémico Mundial 2013.

6. OECD 2013. Véase también UNTT 2013a, “Se estima que los ahorros mun-
diales son de alrededor de USD 17 billones desde 2012 (FMI, 2012a) , con ac-
tivos financieros mundiales de alrededor de USD 218 billones desde 2011 ...
Aunque reasignar el monto de activos financieros mundiales seria un reto,
reinvertir un pequeno porcentaje, digamos entre 3% y 5%, de esta inversiéon
en desarrollo sostenible podria tener un impacto enorme".
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Lo que esta narrativa elude es la indiscutible verdad de que
los ahorros privados irdn a sectores que puedan generar al-
tos retornos y las consecuencias que esa presién para gene-
rar los méximos niveles de retorno tendra para los receptores

y usuarios de la infraestructura. No hay duda de que los acti-

"a pesar de cierto efecto amorti-
guador debido a la crisis financiera
mundial, los productos basados en
la infraestructura continiian sien-
do objetivos bastante ambiciosos"

vos de infraestructura han crecido en popularidad entre los
inversores institucionales. Esto estd asociado al creciente
apetito de los inversores por los llamados activos "alternati-
vos", es decir, activos que puedan contribuir a asegurarles
rendimientos "por encima del promedio" en sus carteras. La
busqueda de estos mayores rendimientos se inicié durante
la "Gran moderaciéon" (los afios que precedieron a la crisis
financiera mundial), cuando solo se conseguian rendimien-
tos limitados mediante las inversiones tradicionales. En los
afos posteriores a la crisis el desarrollo de ahorros excesivos
ha continuado, curiosamente ahora por el exceso de liquidez
generado por los estimulos monetarios no convencionales

de los bancos centrales.

Como en el caso de los commodities, se considera a la in-
fraestructura como un tipo de activo que podria generar
altos retornos ajustados por riesgo, por un lado, y ayudar a
garantizar retornos mediante la diversificacién de las carte-
ras de los gestores de activos, por el otro. Vale la pena sefialar
que la evidencia sobre estos dos efectos es fuertemente
cuestionada entre los investigadores, ya que atribuir propie-
dades uniformes a un tipo de activo que cubre la heteroge-
neidad de sectores e instrumentos que pueden considerarse

inversiones en infraestructura es un sinsentido’.

Mas alla de estas dificultades, el mensaje importante de este
documento es la forma en la que los inversores instituciona-
les estdn buscando retornos por encima de la media en los
sectores de la infraestructura. De acuerdo a Inderst la ex-
pectativas de retorno de los activos en infraestructura se encon-

traban firmes en los dos digitos al comienzo del boom de la

7.Véase Inderst 2010.

infraestructura y, a pesar de cierto efecto amortiguador de-
bido a la crisis financiera mundial, los productos basados
en la infraestructura contintian presentando objetivos bas-

tante ambiciosos®.

Esto tiene importantes consecuencias desde la perspectiva
de los contribuyentes y consumidores de los paises en los
que se construye la infraestructura. Esto es asi porque, ine-
vitablemente, los retornos por encima de la media de esta
clase de activos pueden facilitarse pasando el riesgo desde
el sector privado hacia el publico, los contribuyentes y los
usuarios de la infraestructura. Estamos viendo esfuerzos
significativos para moldear una politica nacional e interna-
cional asf como un ambiente institucional que garanticen
una rdpida transferencia del riesgo al sector publico, asi

como la ejecucion de tal transferencia, al menor costo posible.

Para explicar esta dindmica general, el documento explora
dos canales por los que puede transferirse el riesgo al sec-
tor publico: las técnicas de contabilidad engafiosas para la
asignacion de los riesgos fiscales y el relajamiento de las

exigencias de sostenibilidad de las deudas.

Consideraciones fiscales sohre la
inversion privada en infraestructura

La narrativa explicada antes implica que los gobiernos con
restricciones fiscales podrian acudir a la inversién privada
como forma de ayudar a financiar la infraestructura. Las
aparentes limitaciones de los presupuestos publicos luego

de la crisis han vuelto més atractivo este argumento.

Pero hay que derribar el mito de que la inversién privada
tiene menos costos para el sector publico. La principal for-
ma que se propone para la inversién privada en infraes-
tructura es la de Asociaciones Publico Privadas (APP). Las
APP son generalmente definidas como acuerdos en los que
el sector privado brinda activos y servicios de infraestruc-
tura tradicionalmente ofrecidos por el Estado?. A partir de la
experiencia con las APP y de los aportes de la literatura, na-

da respalda la afirmacién de que implican pocos o ningtn

8. Ibid.
9.Véase FMI 2004, p. 3.
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costo fiscale. De hecho, las APP podrian terminar resultando
mads caras para los contribuyentes que los proyectos publicos
convencionales. La tnica diferencia esta en la forma en que
aquellos costos se registran y contabilizan. Dada la presién
para aumentar las ganancias de los inversores privados en
infraestructura, la probabilidad de que las APP pudieran
transferir riesgos y costos al sector publico merece una aten-

cién especial.

Teniendo en cuenta algunas caracteristicas de las APP los
compromisos fiscales asociados a ellas son propensos a no
ser registrados e informados y a no atraer tanto escrutinio en
andlisis de sostenibilidad fiscal. Esta falta de transparencia
no ayuda a evitar la vulnerabilidad fiscal. Segin el Banco
Mundial los compromisos fiscales en las APP son a largo pla-
zo, se extienden durante toda la duracién del contrato y, a
menudo, no se materializan hasta varios anos después de su
firma. Ademds, los pagos por pasivos contingentes — obliga-
ciones que se materializan solo si ocurre un evento particular
- son inciertos por definicién. Esto va contra los presupues-
tos estatales, que dependen del efectivo y tienen un horizon-
te de planificacion relativamente corto!?. El Banco teme que
"si los compromisos fiscales no son reconocidos y gestiona-
dos en forma clara, las APP pueden ser implementadas
simplemente para posponer el impacto presupuestario de la
inversion publica y sacar la deuda asociada de la hoja de ba-
lance del gobierno de forma que no tome en cuenta los efec-

tos sobre las finanzas publicas a largo plazo!l.

Las APP pueden generar costos para los presupuestos publi-

cos a través de los canales siguientes:

® Incentivos fiscales. Frecuentemente las APP ne-
cesitan transferencias fiscales por adelantado para
los inversores privados. La transferencia puede

llegar en forma de incentivo tributario o también

10. Banco Mundial et al., 2013.

11. Ibid. De forma similar, véase Polackova 1998 (“los responsables politicos,
persiguiendo el equilibrio presupuestario o algtn objetivo de déficit, tienden a
favorecer formas de apoyo estatal extra-presupuestario que no exijan efectivo
inmediato y, al menos por algtin tiempo, oculten el costo fiscal subyacente ...
Los principales riesgos fiscales fuera del presupuesto derivan de las promesas
explicitas y las expectativas implicitas en cuanto a que el gobierno ayudard en
caso de que ocurran varias fallas. La posterior aparicién de riesgo moral en los
mercados puede exacerbar estos riesgos", FMI 2004 (“la fuerza impulsora
detrds de las APP puede no ser solamente la bisqueda del aumento de la efi

ciencia econémica y social, sino también la capacidad de evadir los controles
de gastos, eliminar la inversion publica de los presupuestos y sacar la deuda
del balance del gobierno, explotando las lagunas en los registros fiscales y las
convenciones de informe actuales”).

como pagos por "brecha de viabilidad", que son
contribuciones de capital estatales para garanti-
zar que un proyecto econémicamente deseable
pueda llevarse adelante aun si no es comercial-
mente viable'?. Los incentivos fiscales también
pueden incluirse en los instrumentos financieros
utilizados para recabar fondos en los mercados fi-
nancieros, tales como exenciones tributarias so-
bre los rendimientos de los bonos de
infraestructura'®.
® Ingresos no percibidos. Los contratos de APP
exigen normalmente que se transfiera al inversor
privado, o bien la capacidad de imponer tarifas a
los usuarios, o bien los fondos cobrados por el
gobierno. Cuando las tarifas ya estdn fijadas, el
contrato puede incluso establecer la capacidad
del inversor de reestructurarlas o aumentarlas.
® Subinversién. El sector privado nunca ha sido la
principal fuente de inversién en infraestructura.
Por ejemplo, el Banco de Desarrollo Africano
constaté que, en 2011, el gasto del sector ptublico
en infraestructura en Africa fue 250 veces mayor
que los compromisos del sector privado. De he-
cho, no puede asumirse que una celos protecciéon
de las ganancias del inversor privado redunde en
una mayor inversién de su parte. Por el contrario,
existen varias experiencias de APP en las que el
sector privado no cumplié con las metas de in-
version estipuladas en los contratos!4. El proble-
ma con la subinversion es que, si los contratos no
estdn bien disenados o supervisados, puede to-
mar afos incluso descubrir la subinversion.
Cuando se revierte el control de los activos de una
infraestructura al Estado, este puede encontrarse
con un deterioro considerable y asumir altos cos-
tos para las reparaciones. Pero, algunas veces, el
Estado simplemente no puede asumir el control

de una empresa. Dependiendo del contrato, el

12. Banco Mundial et al., 2013.

13. UNECA y NEPAD 2013. "Borrador final del informe de estudio para la 29a
sesion del Comité de Orientacién de Jefes de Estado y de Gobierno de NE
PAD", Addis Ababa, 25 de mayo.

14. Este es especialmente asi debido a la creciente financiarizacion de la eco
nomia mundial. La OIT constaté que, entre 2000 y 2007, en los paises avan
zados la proporcion de ganancias en relacion con el PIB total crecid, pero la
proporcién de inversién permaneci6 igual (véase OIT 2011, capitulo 2). Asi
que una mayor proporcién de ganancias estaba yendo a activos financieros.
Para una revisién de las subinversiones en las privatizaciones argentinas de
la década de 1990, véase Aspiazu y Schorr 2003.
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Estado puede en realidad incurrir en pasivos si
trata de romper la relacién con una empresa pri-
vada, incluso aunque la empresa haya incumplido

con sus obligaciones de inversion.

El costo del deterioro de la infraestructura para el resto de la
economia y los consumidores puede traducirse en costos
fiscales significativos durante muchos afios. Los estudios de
viabilidad convencionales no toman en cuenta estas even-

tualidades.

La necesidad de subsidiar a
los sectores desatendidos

Histéricamente, el sector privado ha descuidado los seg-
mentos vulnerables o de bajos ingresos de la ciudadania
porque no son rentables o no pueden pagar los servicios de
infraestructura cuando las tarifas recuperan los costos. En
tales casos puede ser necesaria la intervencién financiera del
Estado, ya sea para asumir la provisién de servicios o para
ofrecer subsidios a las poblaciones excluidas. Ese es espe-

cialmente el caso cuando el Estado tiene la responsabilidad

"Historicamente, el sector priva-
do ha descuidado los segmentos
vulnerables o de bajos ingresos
de la ciudadania"

de proveer determinados servicios!®. Cuando el Estado in-
cumple con la provisién de servicios o subsidios a los secto-
res excluidos, su posicion fiscal puede verse debilitada. Este
serd especialmente el caso si el socio privado controla el co-
bro de las tarifas y los ingresos. La posicién del Estado seria
especialmente dificil porque seria incapaz de utilizar subsi-
dios cruzados, que financien el consumo de los contribu-

yentes mds pobres con las tarifas de los més ricos.

Debe destacarse que las APP pueden mejorar la eficiencia
cuando el sector privado brinda un mejor conocimiento
practico o mejores técnicas de gestién y produccién. Sin em-
bargo, no puede asumirse que este aporte pueda ser aprovecha-
do, ya sea por el Estado a través de los ingresos, ya por parte de la

poblacion. Todo ello depende también del disefio del contrato.

15. Véase Estache 2005.

Garantias publicas

La garantia publica compensa los riesgos de las empresas
privadas que integran una APP transfiriendo el riesgo del
sector privado al publico, por lo que representan un riesgo
fiscal. Algunos ejemplos de garantias se relacionan con
modificaciones del tipo de cambio, de la tasa de inflacién,
del nivel y tipo de regulacion estatal, de la demanda mini-
ma de bienes y servicios y del precio al que pueden vender-
se los activos transferidos al final de la sociedad (garantias

de valor residual).

Algunos de los riesgos fiscales que crean las garantias pu-

blicas son:

©® Impactos fiscales indeterminados. Es dificil
analizar, valorar o supervisar los impactos de las
garantias. La extension de los términos y la com-
plejidad de los contratos hace extremadamente
compleja la valoracién del potencial costo de al-
gunas de las garantias publicas. El FMI afirma
que "es esencial un completo esclarecimiento de
los términos de los contratos de APP originales y
renegociados, asi como cierta simplificacion y es-
tandarizacién. Sin embargo, la complejidad legal
de los contratos de APP indica que su interpreta-
cién serd siempre dificil, lo que complicara la
evaluacion de la transferencia del riesgo, incluso
cuando se trate de unos pocos riesgos clave.
Ademas, el contrato de APP puede no contar toda
la historia, ya que solo es relevante para una
transferencia del riesgo ex ante"'s. En paises con
gobernanza, marcos institucionales, controles y
equilibrios débiles o transparencia, consultas pu-
blicas y negociaciones contractuales limitadas,
los funcionarios son mds propensos a ofrecer ga-
rantias de alto riesgo no aconsejables!”.

® Prociclicalidad. Un impacto prociclico, a dife-
rencia de uno contraciclico, es el que magnifica o
amplifica la tendencia en curso, en lugar de con-

trarrestarla. Las garantias publicas son prociclicas

16. FMI 2004.

17. Ibid. (“Como las garantias son valiosas para los beneficiarios y se otorgan
a discrecién por parte de los gobiernos, pueden socavar la buena
gobernanza").
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porque es mds probable que se ejecuten en oca-
sién de una crisis del conjunto de la economia que
durante los buenos tiempos, agravando asi lo que
podria ser una situacion fiscal ya complicada.

® Riesgo moral. La confianza en las garantias pu-
blicas podria alentar a los inversores privados a
gestionar peor el riesgo, no ser rigurosos en la dili-
gencia debida o no ofrecer el mejor nivel de servi-
cios. Como asegura Thobani, "si el gobierno
asume el riesgo por las deficiencias del proyecto —
por ejemplo, garantizando las demandas por los
servicios a brindar — los inversores privados tienen
pocos incentivos para elegir proyectos financiera-
mente fuertes y para gestionarlos de manera efi-
ciente"'®. Uno de los argumentos a favor de la
participacién del sector privado es, justamente,
que los proveedores del sector privado tienen ac-
ceso a las capacidades, técnicas y conocimiento
préctico "de punta" para reducir costos y gestionar
el riesgo. Paraddjicamente, las garantias publicas
pueden socavar este beneficio al eliminar los in-
centivos para que el proveedor privado ofrezca esa
calidad de servicios.

® Asimetria. Como las violaciones a sus obligacio-
nes contractuales de una empresa privada pueden,
al menos en teoria, provocar juicios contra ella, se
limitan los pasivos del sector privado, en los casos
mads extremos, al capital accionario de la empre-
sal®. Una empresa podria siempre recurrir a la
proteccion de la bancarrota para forzar a los
acreedores a asumir pérdidas si su situacion fi-
nanciera le impide pagar sus deudas. No existe re-
ciprocidad en esto, es decir que no hay un limite
para los pasivos soberanos y no existe un sistema

de bancarrota al que pueda acudir un Estado.

Las garantias pueden clasificarse como directas o contin-
gentes. Las primeras son obligaciones que surgirdn de todos
modos, mientras que las segundas dependen de la ocurren-
cia o no de un evento determinado. También pueden clasifi-

carse como explicitas o implicitas®®. Las primeras estan

18. Thobani 1999. Véase también FMI 2004 (“Si crea una ‘cultura de la garantia’
cuando el sector privado ... busca garantias como alternativa al manejo
adecuado del riesgo").

19. WEF 2013 (recordando que "la transferencia de riesgo a la parte privada
estd limitada por la exposicién de las acciones de esa parte”)

20. Polackova 1998.

previstas por la ley o por el contrato, en tanto que las se-
gundas "implican una obligacién moral o una responsabili-
dad esperada del gobierno que no estd establecida por ley o
por contrato sino que se basa en las expectativas publicas,
las presiones politicas o el papel general del Estado tal co-
mo lo entiende la sociedad". Por ejemplo, de acuerdo a
Plackova, el Estado que otorga subsidios para las personas
que no pueden pagar por los servicios que ofrece un pro-
veedor privado o que vuelve atrds en el sector para brindar
el servicio por si mismo, mds alld de cualquier prevision

contractual para hacerlo, caeria dentro de esta categoria?!.

Los pasivos contingentes generan la mayor incertidumbre
fiscal, ya que estan por fuera del presupuesto y son, por de-
finicién, no transparentes. El evento que provoca el pasivo
es incierto, el valor en riesgo dificil de evaluar y la magnitud
del compromiso del gobierno dificil de predecir. Es muy
complicado identificar y estimar el tamafio de los pasivos
contingentes y pueden representar compromisos presu-
puestarios significativos si se produce el evento desencade-
nante. Producen riesgos particularmente grandes si el
marco macroeconémico del pais es débil, el sector finan-
ciero vulnerable, los sistemas reguladores y supervisores
ineficientes y la divulgacién de la informacién en los mer-

cados limitada.

Inversion privada en infraestructura
y sostenihilidad de la deuda

Esta seccién informa sobre las tendencias para establecer
pardmetros mds flexibles para definir un nivel de deuda
publica "sostenible". Entre otras cosas, esta flexibilidad in-
tenta admitir niveles de endeudamiento y deuda publica
mads altos de los paises en desarrollo, en especial para fi-

nanciar infraestructura.

Esta flexibilidad por si sola no es razén suficiente para
preocuparse. Pero, en un ambiente en el que los inversores
en activos de infraestructura esperan rendimientos maés al-

tos que el promedio, uno no puede dejar de preguntarse si

21. Ibid. (“Dependiendo de las preferencias sociales, algunas funciones
sociales y de bienestar, incluso aunque los gobiernos las hayan privatizado,
son consideradas responsabilidades propias del gobierno”).
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la deuda publica se estd utilizando para subsidiar sus inver-

siones.

Los indicadores de sostenibilidad de la deuda, tradicional-
mente en forma de deuda a exportaciones, deuda al ingreso
presupuestario o coeficientes deuda/PIB, son una herra-
mienta demasiado contundente como para dar cuenta de la
distincién entre los préstamos para fines puramente de con-
sumo en comparacién con los préstamos para inversiéon en
nueva capacidad, que con el tiempo puede ayudar al repago
de la deuda. Pero, bajo esta légica, la aplicacion de las reglas
de endeudamiento mds tolerantes para la infraestructura fi-
nanciada con deuda solo se explica si la inversién aumentara

la produccién o la productividad.

La historia tiene algunas lecciones para ofrecer. En la década
de 1970 la combinacién de exceso de capital en los bancos
occidentales — en parte provenientes de los depésitos de los
ingresos por petrdleo (petroddlares) que buscaban rendi-

mientos mas

gradual y continuo giro hacia la posibilidad de que los pai-
ses de bajo ingreso aumenten su deuda sin alarmas que

avisen sobre la "insostenibilidad".

Para los propdsitos de esta seccion, el aspecto més relevan-
te de esta flexibilidad es aquel orientado a dar cabida a "un
mayor reconocimiento de los efectos de la inversién publica
sobre el crecimiento" (FMI 2009). Expresar estas preocu-
paciones es consistente con el reconocimiento de que es
sesato relajar algunas de las restricciones para el endeuda-

miento??,

Sin embargo, tal como hemos visto, el propésito general de
estas reformas es posibilitar a los paises en desarrollo llevar
adelante inversiones financiadas con deuda, en especial
para infraestructura. La idea apunta, principalmente, a los
inversores con exceso de liquidez. Muchos de estos inver-
sores ven a los paises en desarrollo como un destino més
promisorio que los desarrollados, algunos de los cuales ex-

perimentan

altos en los ' Muchos de estos inversores ven a los paises en desarrollo una siwacion
paises en de- €cOMO un destino mds promisorio que los desarrollados, econémica de
sarrollo algunos de los cuales experimentan una situacion estancamien-
planté los ci-  acondmica de estancamiento o recesion' to o recesion.

mientos para

una crisis de deuda. Los petroddlares se invirtieron en varios
proyectos considerados rentables, pero que luego probaron
ser mal aconsejados, fueron los llamados "elefantes blan-
cos". El endeudamiento excesivo debido a estos proyectos
contribuyeron a la deuda extrema que increment6 la pobreza
y empeor6 los indicadores de desarrollo humano en los pai-
ses endeudados durante décadas. De hecho, la crisis de la
deuda continda, al menos para varios paises. En 2005, luego
del acuerdo para perdonar més de USD 150.000 millones de
cancelacién de la deuda de varios paises de ingreso bajo, se
estableci6 el Marco de Sostenibilidad de la Deuda como una
salvaguardia contra el endeudamiento futuro excesivo. Los
analistas difieren en cuanto a si alguna vez fue una herra-
mienta eficaz. Pero estd claro que, desde entonces, ha habido
un debilitamiento gradual del Marco y una mengua de cual-
quier valor que haya podido tener. Revisiones sucesivas han
flexibilizado el Marco, lo que permitié a los paises comenzar
a aumentar los niveles de su endeudamiento. Las reformas,
tanto del Marco de Sostenibilidad como de las politicas de li-

mites de endeudamiento, analizadas juntas, sefialan sin duda un

También ven
a la infraestructura en los paises en desarrollo como un "ti-
po de activo fronterizo" que les puede reportar altos rendi-

mientos.

:Es justo que los gobiernos aumenten su deuda publica pa-
ra satisfacer las altas tasas de rendimiento que buscan estos
inversores? Ademads, ;cudles son los efectos distributivos de
pedir a los contribuyentes (actuales y futuros) de los paises
que reciben estos proyectos que asuman mayores endeu-
damientos para inversiones en infraestructura que produz-

can tales rendimientos?

22. Por ejemplo, una deficiencia del Marco de Sostenibilidad de la Deuda fue
su ceguera sobre el propésito de la deuda contraida. De hecho, se puede
contraer deuda con objetivos productivos o no productivos y el destino de
ese financiamiento afecta el grado en que mejora o daia la capacidad de re-
pago del pais. Mirar el volumen de endeudamiento de un gobierno y los
términos en los que se contrae no ayuda mucho sin conocer el propésito del
mismo. Asimismo, es verdad que la tasa de descuento utilizada para de-
terminar el valor actual de la tasa en el contexto de la aplicacién de limites
de deuda se ha vuelto considerablemente mds onerosa en el actual marco de
bajas tasas de interés. Inflando el valor actual de la deuda en el contexto de
tasas mundiales de interés mads altas el FMI bloquearia la contratacién de
determinados préstamos por parte de los paises.
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Para responder estas preguntas es realmente importante ser
muy claros acerca de los rendimientos esperados de estos
proyectos de infraestructura y sobre quién asumiré el riesgo
en caso de que los rendimientos no se materialicen. Es en-
gafoso asumir que todas las inversiones financiadas con
deuda aumentan el capital pdblico délar por délar. Por
ejemplo, los investigadores del FMI afirmaron que la eficien-
cia de una inversién y la capacidad de absorcién de un go-
bierno son dos de los factores que determinan hasta qué

punto se mantiene unarelaciéon 1 a 1.

Las presunciones sobre la conexién inversién-crecimiento
no deben olvidar las lecciones de la historia. Un documento
del FMI de 2009 expuso muchos de los asuntos que determi-
nan si una inversion financiada con deuda es exitosa o no.
También manifesté que las constataciones de la literatura
sobre los impactos de las inversiones financiadas con deuda
varfan considerablemente. Mencion6 factores a tomar en
cuenta cuando se toma una determinacion, tales como el
marco institucional dentro del que se toman esas decisiones
sobre inversiones, incluyendo la fortaleza de las instituciones
fiscales, la calidad de las evaluaciones del proyecto, la selec-

cién y la gestion y los marcos reguladores y operativos.

Del mismo modo, hay que ser cuidadoso acerca de las pre-
sunciones sobre la conexién crecimiento-ingreso publico. El
FMI advierte que las "altas tasas de rendimiento sobre la in-
versién ex-ante no son indicadores suficientes de la conve-
niencia de aumentar la inversién publica y sus beneficios de
crecimiento. Incluso la inversién que tenga efectos positivos
significativos sobre el crecimiento podria no ser sostenible si
los Estados no pueden disfrutar de los dividendos fiscales del
crecimiento (por ejemplo, por un sistema impositivo débil o

una defectuosa administracioén fiscal)" (FMI 2009).

Al mismo tiempo, del mismo modo que preguntamos si es
justo pedir a los contribuyentes que carguen con el peso de

garantizar determinada tasa de rendimiento a las inversiones

en infraestructura, es justo preguntar en el interés de quién
deben llevar adelante estos proyectos de infraestructura.
;Quién se beneficiard con la infraestructura que se constru-
ye? La comparacién de la deuda con el crecimiento del PIB
o el capital no nos dice nada sobre el impacto distributivo
de los emprendimientos. Cuando crecen las instalaciones
de infraestructura, los beneficios pueden derivarse hacia las
necesidades de los mds ricos, en lugar de hacia las de los
mads necesitados. Algunos de los proyectos mds ambiciosos
(en cuanto a tamafo y horizonte temporal) se justifican so-
bre la base de cumplir con los ODM y las necesidades de los
mds pobres y mds marginalizados. Pero esta promesa no
debe darse por sentada. A menudo los proyectos a escala
mads pequeia con horizontes temporales més cortos, costos
mads bajos y menos riesgos pueden dar mayores dividendos
en cuanto a cubrir las necesidades de los mds vulnerables
de la sociedad. El modelo piloto del FMI en Togo parece ha-
ber incluido estas consideraciones (por ejemplo disminu-
yendo la factibilidad de una tasa de inversién acelerada
debido al hecho de que un aumento de entre 2 y 4 puntos
porcentuales del PIB de la presion fiscal no seria viable para
el medioambiente). Sin embargo, desde una visién caso a
caso, no queda claro si las salvaguardias del FMI serdn

efectivas.

Ademas, cuando los recursos publicos asumen inversiones
costosas para garantizar un beneficios amplio, es necesaria
la participacién de las comunidades y personas afectadas.
Estd por verse si el modelo del FMI puede garantizar esa

participacion.

Por otro lado, la relajacién de los limites de endeudamiento
juega el papel politico de evitar el escrutinio sobre la menor
contribucién en donaciones de los paises ricos. Esto sucede
porque limites de endeudamiento més laxos aumenta el
acceso al financiamiento, lo que saca el foco de la limitada
contribucién en donaciones disponible (sin tomar en
cuenta que este nuevo financiamiento disponible conlleva

obligaciones futuras de repago).

La otra variable que sufre con la mayor presién para finan-
ciar infraestructura con deuda es la deuda interna. Esto
también fue impulsado por el Panel de Alto Nivel sobre In-
fraestructura del G20. Aunque el endeudamiento en moneda

nacional puede tener menos riesgo para el prestatario (no
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tiene el riesgo del descalce de monedas), el nivel del riesgo
general depende de varios factores. Usualmente, por ejem-
plo, las tasas de interés de las deudas denominadas en mo-
neda nacional serdn significativamente mds altas que las
denominadas en monedas fuertes. Y el FMI confiesa que no
supervisa la deuda interna muy efectivamente. Una evalua-
cion reciente revel6 que casi todos los paises involucrados en
el programa de Reduccién de la Pobreza y Promocién del
Crecimiento del FMI tenian programas que incluian limites
sobre deuda externa no concesionaria pero "ningin progra-
ma tenia un tope de deuda sobre deuda publica total (deuda

externa mas deuda interna)".

En vista de las evidentes dificultades de movilizar fondos pu-
blicos para las urgentes necesidades de infraestructura, un
creciente coro de responsables politicos y empresas refuer-
zan los pedidos de liberar los ahorros de los inversores insti-
tucionales con este propdsito. ;Se trata de un escenario en el
que todos ganan, en el que los inversores obtienen buenos
rendimientos de infraestructuras que facilitan el desarrollo
sostenible? Por un lado, los paises que no pueden afrontar el
financiamiento de los proyectos de infraestructura mas ne-
cesarios accederian a los recursos necesarios. Por otro, en
medio del actual entorno de rendimientos deprimidos, los
inversores se beneficiardn al acceder a una clase de activo al-

ternativo que puede mejorar la rentabilidad de sus carteras.

Pero las expectativas de que la inversién en infraestructura
producira tan altos rendimientos debe disparar una alarma.
Las inversiones en infraestructura tienen riesgos. Por lo tan-
to, conseguir un rendimiento ajustado al riesgo mds alto que
el promedio solo es posible pasando ese riesgo a alguien
mads. Los contribuyentes y consumidores de los paises en los
que se construye esa infraestructura pueden terminr cargan-
do con esos riesgos. Cuanto mdés se pasan los riesgos a los
contribuyentes y usuarios de la infraestructura y el marco
institucional se hace a prueba de falla para garantizar una
transferencia de ese riesgo rdpida y a bajo costo, més viable
se vuelve la propuesta de un rendimiento més alto que el

promedio para este tipo de activos.

Podemos predecir que, sin una fuerza compensatoria para
fortalecer el rendimiento de cuentas, la transparencia y la
buena gobernanza de los marcos de gestion de deuda vy fis-
cal en los paises en desarrollo, una nueva ola de infraes-
tructura financiada por inversores institucionales provocard
una redistribucién significativa de ingresos y riqueza desde
los contribuyentes y los usuarios de los paises receptores

hacia los inversores.

El documento analiz6 dos canales a través de los cuales
pueden transferirse los riesgos a los contribuyentes y los
usuarios de la infraestructura en los paises en desarrollo en
particular. En primer lugar las APP, que son el mecanismo
principal para canalizar inversiéon privada hacia infraes-
tructura, a menudo transfiere riesgos significativos al sector
publico en los paises receptores. De hecho, varios estudios
constatan que una razén importante para elegir las APP co-
mo una modalidad de inversion es que ayudan a ocultar los
impactos presupuestarios y fiscales de los proyectos de in-
fraestructura. Una gobernanza y marcos institucionales dé-
biles, incluyendo falta de transparencia, ayudan a los
gobiernos e inversores a evitar el escrutinio y aumentan las
chances de que se materialicen los riesgos. De hecho, los
contratos de APP raramente son hechos publicos (si es que
algunas vez lo son). Ademas, algunas caracteristicas propias
de las APP agregan una capa de complejidad que dificultan
los esfuerzos por mejorar la transparencia y el rendimiento
de cuentas. Por ejemplo, el hecho de que las APP son gene-
ralmente contratos a largo plazo y que los riesgos del go-

bierno son extra presupuestarios (pasivos contingentes).

En segundo lugar, los pardmetros que definen "sostenibili-
dad de la deuda" en los paises con bajo ingreso se han rela-
jado gradualmente, lo que ha permitido a esos paises
contraer crecientes niveles de endeudamiento publico para
infraestructura. Es importante reconocer en los paises de
bajo ingreso deben elegir entre subinvertir en infraestruc-
tura o movilizar los fondos necesarios de cualquier forma
posible. Sin embargo, los crecientes niveles de endeuda-

miento para infraestructura podrian ser la semilla para una
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nueva crisis de la deuda. Los riesgos generados por la bus-
queda de inversion financiada con deuda son, como sucede

con las APP, magnificadas en marcos de gobernanza débiles.

En resumen, confiar en las inversiones institucionales para

financiar infraestructura solo puede recomendarse a paises

con marcos legales e institucionales altamente desarrolla-
dos y sistemas de controles y balances que incluyan altos

niveles de transparencia e involucramiento publico.
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La construccion de la gobernanza
regional de la infraestructura

César Gamboa y Francisco Rivasplata

Resumen

D urante la tltima década ha habido un impulso de las
inversiones en infraestructura en regiones como Asia,
Africa y América Latina y, aunque el G20 las promueve, apa-
recen muy desligadas de la dindmica de la regioén. Asi, el
Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
y la Corporaciéon Andina de Fomento (CAF) estdn preparan-
do diversas estrategias y herramientas que faciliten las inver-
siones en este sector, en el que la participacion de los
Estados es mayor que la inversioén privada. La banca multila-
teral concentra una importante experiencia y lecciones
aprendidas en inversiones de infraestructura sobre la mejora
de la gobernanza (iniciativas relacionadas a la transparencia
de las industrias extractivas o el debate y difusién de conoci-
miento de inversiones en infraestructura a través del uso de
mecanismos de participacién ciudadana) y salvaguardias
ambientales y sociales (especialmente en el sector carreteroy

actualmente en el sector eléctrico).

En América del Sur se han producido cambios a nivel regio-
nal con la nueva actuacién de instituciones financieras re-
gionales, proveniente de los paises BRICS (Brasil, Rusia,
India, China y Sudafrica), como es el Banco Nacional de De-
sarrollo Econémico y Social (BNDES) de Brasil. Asimismo, la
construccion de una arquitectura de integracion regional,
como la Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR) y su
Consejo Sudamericano de Infraestructura y Planeamiento
(Cosiplan), ha acompafnado este proceso de financiamiento
regional a la infraestructura, donde las lecciones aprendidas
de diversos proyectos de inversion y la tensién entre lo re-
gional y nacional permiten construir una hoja de ruta para la
gobernanza de los recursos naturales, mantener los recono-

cidos estandares ambientales y sociales (consulta previa para

los pueblos indigenas y evaluacién ambiental) en el proceso
de rediseno de sus politicas, asi como también la innova-
ciéon de estidndares que traten impactos acumulativos y
sinérgicos desde el disefio del flujo de inversiones a nivel

regional.

En ese sentido, el rol de la sociedad civil ha sido muy rele-
vante en el establecimiento de estrategias para reducir im-
pactos negativos en proyectos a escala local y promover
cambios sistémicos a nivel de politicas publicas. Este rol se
ve confrontado con un arco de trabajo mucho mas comple-
jo como es el flujo de inversiones a nivel regional. Por lo que
el rol de la sociedad civil es esencial para la generacién de
conocimiento y la construccién de propuestas de mejora de
la gobernanza y salvaguardias en la infraestructura (energia,
minerfa, infraestructura fisica). Sin embargo, las organiza-
ciones sociales de la regién afrontan varios retos, internos y
externos. Unos de ellos es la necesidad de conseguir una
mayor articulaciéon bajo una estrategia que les permita su-
perar los discursos e instrumentacion politica y la falta de
claridad en acciones de incidencia estratégicas y probar fi-
nalmente su eficacia frente a los cambios que se avecinan
en sectores como el de la infraestructura, que vienen siendo
impulsados por actores econémicos poco tradicionales, co-

mo son los bancos nacionales de desarrollo.

La influencia del G20 en la regidn
suramericana y amazonica

Una primera lectura integral del alineamiento de las inver-
siones de infraestructura e industrias extractivas a nivel
mundial, regional y nacional es que se estdn generando la

condiciones para acentuar dichas inversiones en la region.
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Es decir, estamos viviendo un alineamiento del discurso del
desarrollo sostenible y la promocién de las inversiones en
infraestructura desde el G20, la banca multilateral y los pai-
ses en desarrollo. No es solo es un fenémeno aislado en
América Latina sino en otras regiones!. El factor comtn es la
necesidad de mejorar la conectividad de los mercados para el
6ptimo funcionamiento de la exportacion de las materias
primas. En ese sentido, encontraremos una serie de contra-
dicciones en la propuesta de integracién regional, pero sobre
todo en la ausencia de una propuesta original de desarrollo
en América del Sur: primero, la distancia entre los planes del
G20 y la ausencia de América del Sur en ellos, segundo, la in-
fluencia brasilena en el proceso de integracion fisica regio-
nal, tercero, el tipo de integracién que se basa bdsicamente
en la conectividad para la extraccion y exportacion de mate-
rias primas y, cuarto, el alineamiento de las estrategias de la
banca multilateral para promover las inversiones de infraes-

tructura y sus posibles vicios y limitaciones.

El plan del G20 y la ausencia de
América Latina

Los cambios en la regulacion econémica en Estados Unidos
han generado una diferente correlacion de fuerzas entre las
economias tradicionales y las emergentes. Después de afos
de multilateralismo, donde las economias de los BRICS lide-
raban el crecimiento econémico mundial, iniciativas de
nuevos bloques regionales, desde el Acuerdo Estratégico
Trans-Pacifico de Asociacion Econémica hasta la Alianza del
Pacifico, hacen presagiar cambios globales y una mayor pre-
sencia de las economias tradicionales frente a estos actores
regionales. En ese sentido, América Latina se convertird en
un campo de disputa por el control de los mercados y para

acentuar el modelo exportador de materias primas.

La propuesta del G20 para dinamizar la economia mundial
plantea algunos supuestos de desarrollo que siguen teniendo
vicios desde su origen. Por un lado, el ya cuestionado modelo
de inversion a través de Asociaciones Publico Privadas que

no ha resultado para impulsar la participacién privada en

1. El marco conceptual de una infraestructura sostenible prevé la satisfaccién
de necesidades sociales (pobreza, acceso a la energia para los mas pobres, etc)
y recursos econémicos (alianzas publico privadas). Falta la dimensién am-
biental de la infraestructura, como elemento para el desarrollo sostenible, en
los documentos del G20, de la banca multilateral, de los marcos instituciona-
les regionales, de la banca nacional de desarrollo y hasta de los propios paises
(Banco Mundial 2011; G20 2013; Unasur 2013).

proyectos de alto riesgo y bajo retorno como es la infraes-
tructura y, por otro, la promocién de un paquete de inver-
siones sin tomar en cuenta lecciones aprendidas sobre la
sostenibilidad ambiental de este tipo de proyectos en la re-
gion. Un ejemplo de este tipo de inversiones es la infraes-
tructura fisica en la Amazonia. Se han construido varias
carreteras (Interoceénica Sur, Pasto Mocoa, Br 163) que han
generado impactos ambientales (deforestacién y degrada-
ciéon de los bosques) y sociales (desplazamiento de pue-
blos).

complementarios de mitigacién de dichos impactos, lo que

Esto han motivado el disefio de instrumentos
aumentan el costo de la inversién, pero al menos redujo el
impacto ambiental y social que va més alld del drea de im-

pacto de la carretera.

Otro tema relevante de la propuesta del G20 es, justamente,
la ausencia de inversiones en infraestructura en América
Latina. Es decir, no hay una posicién regional comtn sobre
el modelo y el tipo de inversiones, quizds por el celo brasi-
lefio de no incluir un mercado que indiscutiblemente do-
mina a través de programas publicos como la Iniciativa para
la Integracién de la Infraestructura Regional Suramericana
(ITIRSA). Es muy probable que la promocién de este tipo de
inversiones tenga que ver con la presencia de nuevos acto-
res (China) y de las economias desarrolladas y que median-
te la arquitectura regional (Unasur e IIRSA) se haya
conseguido una distancia que posibilita la influencia regio-
nal brasilefia. De esta forma, en el futuro, la propuesta del
G20 podria afectar la posicién “consensuada” de Unasur e

IIRSA, es decir, el dominio brasileno.

Las propuestas Unasur/Cosiplan para la
conectividad fisica

A iniciativa de Brasil se inici6é en 2000 el proceso de inver-
siones mds grande de América del Sur, llamado IIRSA. Esta
estructura de integracion fisica permitiria abrir mercados
entre los paises de América del Sur, superando los limites de
los mercados nacionales, de los bloques del Mercosur y la
Comunidad Andina de Naciones y hasta geograficos. Apo-
yados en un primer momento por organismos multilatera-
les como el BID y la CAE contemplaba la integracién de
paquetes de proyectos de infraestructura fisica (conectivi-
dad) que actualmente se acercan a los 550 proyectos, por
mds de USD 130.000 millones.
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37.424,80
60.522,60

69.000,00
74.542,30
96.119,20
116.120,60
130.139,10

Los proyectos agrupados en 9 ejes de integraciéon solo con-
templaron proyectos de conectividad, mas no un concepto
de sostenibilidad o integracién simétrica. Muchos de estos
proyectos (Madeira, Pasto Mocoa, Interocednica Sur, Panta-
nal) se enfocaban en conectar las fuentes de materias primas
con los mercados finales o procesos de exportacién de dichas
materias a mercados internacionales (soja). Después de una
primera década de criticas, IIRSA pasé a ser conducida por la

renovada Unasur a través del Cosiplan (2008).

Haciendo un balance del desarrollo de la estructura politica,
asi como del paquete de inversiones actuales, vemos que hay
dos factores que afectan el desarrollo del proceso de inver-
siones de infraestructura en la region: el papel de la Unasur y
la influencia regional del Banco Nacional de Desarrollo
Econémico y Social (BNDES) de Brasil. Primero, la Unasur se
convierte en una estructura que puede resistir la influencia
de las inversiones mundiales de otros actores politicos y
econdémicos en infraestructura. Un primer elemento de la
estructura regional de la Unasur es su arquitectura politica
de alianzas entre paises, que consolida la influencia de Brasil,
ahora con un rival politico y econémico, como lo es la Alian-

za del Pacifico.

La Unasur es el proceso de integracién mds importante en la
regién y, actualmente, sufre una crisis politica. Bajo su siste-
ma de alianzas, estd dividida en dos facciones: los paises de
izquierda (o asi llamados) y los paises de la “Alianza del
Pacifico”. Esta Alianza promovida por Estados Unidos incluye
a Chile, Colombia, Perti y México vy, del otro lado, la alianza
politica que integran Argentina, Bolivia, Brasil, Ecuador y
Venezuela. Ambas facciones tienen diferentes puntos de vis-
ta frente al mercado mundial y la comunidad internacional:
mientras que la Alianza del Pacifico cree en la apertura de

mercados para la integracién con el mundo, la Unasur es

partidaria de la unidad regional como primer paso para una

posterior integracion en el mercado mundial?.

Un tema relevante de las caracteristicas de las inversiones
desde el Cosiplan es la influencia brasilefia través de sus ar-
ticulaciones financieras con el BNDES. Esto se consigui6
reduciendo la capacidad de influencia de la banca multila-
teral y de posibles agencias de cooperacién, limitando su
participacién en los espacios de debate, encuentro y deci-
sion de la Unasur a través de un reglamento que sefiala que
la presencia de terceros en dichos espacios regionales pue-
de ser vetada o debe ser aceptada por consenso entre los
paises de la organizacion. De esta forma, el tema de la par-
ticipacion ciudadana, y con ello la falta de gobernanza, se
vuelve crucial en el modelo regional de la Unasur. Pero
ademads, dentro del Cosiplan — uno de los consejos de re-
presentantes de los paises de la Unasur que discute la prio-
rizacién de proyectos de infraestructura — se ha creado un
Grupo de Trabajo de Garantfas Financieras que identifica
los posibles financiadores de proyectos de infraestructura,

en el cual el BNDES tiene una participacién privilegiada.

Finalmente, la competencia politica y econémica entre el
sistema de alianzas de la Unasur y la Alianza del Pacifico
puede producir un retraso en los planes de integracion y
conectividad regional, pues es necesario lograr acuerdos
consensuados entre los paises que tienen distintas dpticas
para el uso de la infraestructura (apertura de mercados am-
plia o restringida, solo para el beneficio de los mercados de
la region). Este factor, junto con la desaceleracién de la
economia mundial, traerd como consecuencia una posible
desaceleracién de las inversiones regionales en infraestruc-
tura, restringiéndolas a algunas zonas de la Unasur, como la
del Mercado Comun del Sur (Mercosur), para asegurar
operaciones en seguridad alimentaria (produccién de
soja), aunque seguird siendo un modelo extractivo y de
conectividad, mas no a gran escala sino concentrado en

subregiones de dominio regional brasilefio.

2. Entre los objetivos especificos del Tratado Constitutivo de la Unasur
(2008), se sefalan los tres pilares y anhelos de la integracién: “art. 3 Objetivos
Especificos (...) d) la integracién energética para el aprovechamiento inte-
gral, sostenible y solidario de los recursos de la region; e) el desarrollo de una
infraestructura para la interconexién de la region y entre nuestros pueblos de
acuerdo a criterios de desarrollo social y econémico sustentables; f) la in-
tegracién financiera mediante la adopcién de mecanismos compatibles con
las politicas econémicas y fiscales de los Estados Miembros; (...)".
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El modelo dominante: electricidad
y carreteras

Cuatro caracteristicas principales definen las inversiones en
infraestructura: primero, son promovidas por el sector pu-
blico, segundo, acentdan el modelo primario exportador,
tercero, son de conectividad y, cuarto, tienen una fuerte in-
fluencia brasilefia (es decir, estdn planeadas para satisfacer la
demanda eléctrica brasilefia, para el beneficio de sus empre-

sas publicas o privadas).

Esta claro que Brasil es el lider del proceso de inversiones en
este rubro (McElhinny, 2012). Los mercados nacionales han
continuado creciendo durante estos afos a través de las indus-

trias extractivas y respondiendo a la demanda del crecimiento

UHE

TUMARIN
223 MW

WHE
Binacional
Garabi

TR R

en un fuerte proceso de integracién en la Unasur. Asimismo, la
falta de un fuerte liderazgo colabora con el estancamiento de
integracién regional, aceptando con ello el costo ambiental, so-
cial, politico, econémico para la integracién de los mercados. La

posicién de China o Brasil en Africa no es la misma posicién

econdmico. Pero detrés de ello ha habido un juego planificado
de las inversiones brasilefias en la regién. Como podemos ver,
Eletrobras planeaba la expansion de sus inversiones en la re-
gion, especialmente en la Amazonia. El 2009 el sector privado
brasilefio se concentré en inversiones en Perd, con 5 proyectos
eléctricos en la Amazonfa Peruana. El BNDES era el principal
financiador de estos proyectos concesionados a Odebrecht,
Andrade Gutierres, OAS, Furnas y Eletrobras. De hecho,
BNDES poseia aproximadamente 20% de las acciones de la

empresa publica Eletrobras.

Otro elemento a considerar es que en América Latina, muchos
paises atin no estdn maduros para el proceso de integracion,
son paises “soberanistas” (Pefia, 2009; Bedoya, 2012; Fairlie,

2012). No hay un claro interés para conceder poder soberano

que con los paises de América del Sur (Gallagher, 2012; Argu-
mosa, 2011, Delage, 2011). Nuestros paises entran al proceso
de integracién o asimilacion de inversiones, negociando y con

opciones.

34



César Gamboa y Francisco Rivasplata

Un ejemplo de esta situacién es el frustrado Acuerdo
Energético entre Pert y Brasil, el cual no ha sido aprobado
(Cueto, 2011). La finalidad es construir represas en la Ama-
zonia Peruana, aproximadamente 5 hidroeléctricas que ge-
nerarfan 7.000 MW por ano, afectando ecosistemas fragiles y
a pueblos indigenas. Tal como mencionamos, las empresas
brasilefias como Odebrecht, Andrade Gutierres, OAS, Furnas,
y Eletrobras obtuvieron concesiones pero la opinién publica,
la poblacién local y organizaciones indigenas rechazaron
esas inversiones (Cueto y Gamboa, 2012). Todas esas inver-

siones de conexién energética a nivel bilateral y regional se

encuentran detenidas.

El oportunismo multilateral: las estrategias
del Banco Mundial, el BID y la CAF

Habria que mencionar que, poco a poco, los bancos nacio-
nales de desarrollo como el BNDES han reducido la impor-
tancia e influencia de la banca multilateral como el Banco
Mundial, el BID, etc. Pese a ello, los bancos multilaterales y
bancos nacionales de desarrollo estdn coincidiendo en la
promocién de inversiones en infraestructura. Un elemento
del alineamiento de la promocién de inversiones de in-
fraestructura es el comportamiento e influencia de la banca
multilateral tradicional asociada a
proyectos de gran envergadura y cuyo
posicionamiento y confianza se debe
a la aplicacién de estdndares am-
bientales y sociales, la “adicionali-
dad”, en la evaluacién de proyectos

riesgosos.

En ese sentido, desde 2013 la banca

En América Latina existe un gran déficit de infraestructura
de acceso a la energia eléctrica (Business20, 2013), aunque
no es tan grave como en Asia o Africa. Lo cierto es que la
nueva generaciéon de energia eléctrica se estd concentrando
en industrias extractivas y no en servicios bésicos o en la in-
dustrializacién de las economias. Especialmente el sector
publico financia fuertemente este tipo de inversiones, es de-
cir, aproximadamente una inversién de USD 1 bill6n anuales
y USD 6 billones en infraestructura energética hasta el 2035
(Business20, 2013). Por ejemplo, el Cosiplan ha focalizado
sus inversiones en carreteras y campos de soja, en vez de ha-
cerlo en servicios publicos o infraestructura humana o so-
cial. La Unasur tiene, en toda su cartera de proyectos,
alrededor de USD 130.000 millones entre 2004 y 2020 (Cosi-
plan, 2013), ahora focalizando sus inversiones especialmente
en algunos paises del Mercosur (Argentina, Paraguay y Uru-
guay), retrotrayéndose con la finalidad de asegurar fuentes
alimentarias y de la economia brasilefia (ganado y agricultu-
ra) frente a las limitaciones que ha sufrido las inversiones

brasilefias en la regién Andina (Cosiplan, 2013).

Argentina |Kirchner Cepernic 1.730 MW /Rio Santa Cruz Camargo Correa (concesion)
Garabi Panambi 2.100 MW/ Arg. Brasil Ingevix (estudios de factibilidad)
Brasil Belo Monte 11.000 MW/ C. Norte Energia (ejecucion)
Colombia | Pescadero Ituango 2.400 MW/ Carmargo Correa (ejecucion)
Ecuador |San Francisco 1.000 MW/ Odebrecht (ejecucion)
Pert Inambari 2.000 MW/ OAS Furnas Eletrobras (rechazado)
Chaglla 400 MW/Odebrecht (ejecucion)

multilateral y el G20 ha comenzado a
elaborar estrategias para la promo-

ciéon del financiamiento en infraes-

tructura, por lo que ha cobrado una
relativa importancia el marco de go-
bernanza de los flujos de inversion, especialmente en el
sector de infraestructura. La promocién de este tipo de in-
versiones por parte del G20 e implementadas por actores
tradicionales como el Banco Mundial (aprobacién de su
Estrategia de Energia), la Corporacién Financiera Interna-
cional (CFI), el BID (Estrategia de Infraestructura), conlleva
una reformulacién del disefio y la implementacién de cri-
terios de gobernanza y de salvaguardias ambientales y so-
ciales. La Iniciativa para la Transparencia en las Industrias
Extractivas (ITIE) del G83 es una oportunidad y un reto para
construir nuevas reglas del juego en las inversiones a nivel
regional, pero también se convierten en una posible com-
petencia para la autonomia de los mercados regionales. Es-
ta lectura de las iniciativas de gobernanza mundial en las
industrias extractivas debe ser tomada en cuenta en la

construccion de las relaciones entre los planes del G20, que

3. Para mantener el flujo de inversiones y consolidar las inversiones en in-
dustrias extractivas ha sido necesario dotar de transparencia a los beneficios
obtenidos por estas actividades. Después de afnos de experiencia, el G8 — li-
derado por Canada —, acompanara en Pert el proceso de acentuacién de la
transparencia en el sector minero energético, cuyos objetivos pretenden a)
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incluyen los de los BRICS, y las demds economias emergen-
tes, que ven un espacio de disputa en la regulacién de las in-
versiones en infraestructura, una regulacién que consolide

una opcién propia de desarrollo regional.

Finalmente, el Banco Mundial, el BID y la CAF han generado
herramientas, debates, conocimiento para aclarar el posible
papel de las inversiones de infraestructura en las estrategias
de pafs de la region, asi como para difundir el posible apoyo
que pueden prestar como banca multilateral, un apoyo cada
vez mds pequeiio en financiamiento (Reuters, 2011). A los
instrumentos como la Evaluacion Ambiental Estratégica
(EAE) y los programas de mitigacion de impactos indirectos,
se suma la reciente Plataforma en Conocimiento sobre In-
versiones de Infraestructura del Banco Mundial, la consulta
de la Estrategia de Infraestructura y Competitividad del BID y
el andlisis de la CAF sobre las inversiones de infraestructura

en la regién son una muestra de ello.

La gobernanza de la infraestructura
suramericana y amazonica

Tal como hemos sefialado, la inversion en infraestructura es
de origen mayoritariamente publico, es extractiva y de co-
nectividad; habria que agregar que no tiene una previsiéon de
sostenibilidad y su gobernanza no es clara. En este marco, el
sector privado y la sociedad civil, han sido actores que inci-
den en el desarrollo o limitacién de estas inversiones, mu-
chas veces dentro de conflictos socioambientales generados

por estas inversiones.

Es necesario que muchos grupos de interés tengan la capa-
cidad técnica y politica de influir en la toma de decisiones.
En ese sentido, la promocién de la participacién ciudadana
en la toma de decisiones o una mayor transparencia y un
mejor acceso a la informacién de esas decisiones en la ges-
tién de los recursos naturales, se vuelven pasos previos para
mantener estdndares. No es un tema de moda, sino que se

vuelve algo recurrente frente a posibles tentaciones de paises

mejorar la eficiencia y la transparencia en la gestién de los recursos relaciona-
dos con las industrias extractivas, especialmente por parte de los gobiernos
locales y regionales, con el fin de mejorar las condiciones de vida de los hom-
bres y mujeres que viven en zonas cercanas a las operaciones extractivas y b)
promover un didlogo constructivo entre el Estado, las comunidades, las em-
presas del sector privado y la sociedad civil con el fin de contribuir a la crea-
cién de una industria extractiva mds responsable y sostenible en Pert (G8,
2013).

progresistas de criminalizar la protesta, sefialar que la in-
formacién de inversiones es plausible de considerarse co-
mo de seguridad nacional, o la toma de decisiones es
sumaria y expeditiva. Ante dichos riesgos, es necesario evi-
tar ciertos retrocesos en derechos fundamentales como la
participacién o el acceso a la informacién, asi como tam-
bién la posible instrumentalizacién de dichos espacios. En
consecuencia, la agenda de cabildeo de la gobernanza en
infraestructura: la participacién ciudadana, la transparen-
cia y los estdndares ambientales y sociales para estas inver-
siones es una agenda de los préximos afios para la sociedad

civil y los movimientos sociales.

Las propuestas de gobernanza (de la
transparencia a la planificacion)

En la regioén, han aparecido iniciativas con respecto a la va-
lorizacién del buen gobierno bajo indicadores concretos y
medibles del progreso de la toma de decisiones estatales
sobre los recursos naturales. La iniciativa ITIE marca un
precedente con respecto a la promocién de la transparencia
en las industrias extractivas, que con Alianza para el Go-
bierno Abierto, puede seguir acentuando la transparencia
en el sector minero y de hidrocarburos, no solo en el uso de
la renta, sino extendiéndose a la transparencia del diseiio o

negociacién y evaluacién de los proyectos, etc.

Esta acentuacion por la bisqueda de la transparencia en el
sector extractivo tiene un impacto en las inversiones de in-
fraestructura puesto que no hay diferencias insalvables en-
tre actividades mineras y de hidrocarburos. sin embargo,
tendremos que tener en cuenta qué gobiernos y empresas
de cada sector son mds receptivos para transparentar, mi-
nimamente y en principio, sus cuentas. Un paso més alld de
la transparencia, es mejorar el modelo de inversiones “mas
de lo mismo” e introducir la planificacién de las inversiones
bajo objetivos de politica claros y consensuados, cuyos in-
dicadores permitan medir el progreso y ponderar los esce-
narios mdas Optimos para un desarrollo sostenible. La
planificacién es un criterio de gobernanza que atin produce
mucha resistencia en paises de la regiéon como es el caso de
Perti, donde la planificacién se considera una posible traba

o demora para la inversion.
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En ese sentido, los indicadores para inversiones de infraes-
tructura asociadas al desarrollo humano, la conectividad, la
extraccion o la energia, deben disefiarse e implementarse te-
niendo en cuenta la sostenibilidad, rentabilidad, equidad y
seguridad, por lo que una metodologia de planificacién a
través de escenarios multiples que nos muestre cual es la
mejor opcién, ponderando estos indicadores, permitira ele-
gir el modelo de inversién de infraestructura o proyecto es-

pecifico para un espacio local, regional o nacional.

La consulta previa y la Evaluacion
de Impacto Ambiental

Aun considerando los elementos positivos de la gobernanza
como forma de cambio de la gestién publica, la construccién
de acuerdos entre distintos actores y la legitimidad que pue-
de generar alrededor de la inversién publica o privada en un
drea determinada, queda claro que la gran deuda a futuro
para el desarrollo es la claridad al definir las reglas del juego
para las inversiones. Especialmente las relacionadas a una
estrategia de mitigaciéon de los impactos ambientales y so-
ciales de esas inversiones, pero sobre todo, a las que puedan

indicar su viabilidad previa.

Este replanteamiento de las reglas de las inversiones ha teni-
do diversos factores,
pero principalmente en
la dGltima década la cri-
sis climaética, financiera
y energética han puesto
en tela de juicio el mo-
delo de libre mercado
de inversiones, sin tomar en cuenta sus impactos ambienta-
les, la ausencia de gobernanza, y la bisqueda de mads fuentes
de energia. Es evidente que continuardn las inversiones en
infraestructura (alineamiento G20, BM, CFI, BID, CAF) y
Bancos Nacionales de Desarrollo (BNDES y Banco de Desa-
rrollo de China), sin embargo, se ha abierto una discusién
mundial a partir del proceso de revisién de las politicas de
salvaguardias de la CFI (2009-2011), del Banco Mundial, ac-
tualmente en proceso, con respecto a como deben ser di-

sefladas estas nuevas reglas del juego (BIC, 2013).

La tension por reducir las condicionalidades a las inversiones

ha ido creciendo a nivel mundial y nacional. Un ejemplo de

ello es la revisiéon de las normas de desempeiio y politicas
de salvaguardias de la CFI y del Banco Mundial, considera-
das las que resguardan mejor el medioambiente y los dere-
chos de las personas afectadas por estos proyectos. En este
proceso se puede apreciar que la banca multilateral quiere,
por un lado, reducir el alcance de la aplicaciéon de los estan-
dares a inversiones ordinarias (préstamos de proyectos),
frente a inversiones, a programas o a politicas de inversio-
nes (Préstamos para Politicas de Desarrollo y el Programa
por Resultados) y, por otro lado, que la arquitectura que ve-
rifica el disefio y cumplimiento de los estdndares se debilite
y se traslade al cliente con la finalidad de no anadir costos a
la inversién. Una tendencia comprobada es la de volver el
modelo mds atractivo y participar con mayor presencia en
las inversiones de infraestructura que otra banca esta fi-
nanciando, como los bancos nacionales de desarrollo
(McElhinny, 2013).

Esta discusiéon de una posible flexibilizacion de los marcos
normativos, procedimentales e institucionales de los estan-
dares ambientales y sociales para las inversiones, se puede
apreciar en la regién con casos emblemadticos (Belo Monte,
Yasuni, Madidi), como con los cambios legales en la eva-
luacién y fiscalizacién ambiental en Brasil, Bolivia, Ecuador
y Perd. Estamos entonces ante un posible debate nacional y
mundial que conside-
re nuevas reglas del
juego que puedan de-
bilitar o fortalecer el
caricter preventivo de
los estdndares versus
la supervision de las
inversiones, asi como generar incentivos en lugar de
sanciones en el sistema de fiscalizaciéon ambiental, trasla-
dando cada vez las responsabilidad de la autoridad hacia
“los clientes”. Es decir que existe una tendencia para que,
cuando los Estados o las empresas obtengan préstamos de
las Instituciones Financieras Internacionales (IFI) o bajo las
propias regulaciones nacionales, la responsabilidad del se-
guimiento de las obligaciones ambientales por parte de las

IFI o los propios Estados se reduzca.

En consecuencia, podemos encontrar que los estdndares
mds importantes para las inversiones en infraestructura y

que condicionardn su viabilidad son la evaluacién ambiental
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y el derecho a la consulta previa, libre e informada de los
pueblos indigenas. Son dos estdndares que actualmente
centralizan la discusion mundial de las reformas sobre la re-

gulacién de las inversiones.

La evaluacién ambiental se pone a prueba especialmente en
megaproyectos que pueden afectar a ecosistemas fragiles
como el de la Amazonia. El proyecto hidroeléctrico Inambari,
cuya concesion temporal la tuvo el Consorcio Egasur (OAS;
Furnas y Eletrobras), iba a generar 2.000 MW por afio duran-
te 30 afios, con una inversién de USD 4.300 millones, pero
tendria un alto impacto ambiental y social en la zona sur de
la Amazonia Peruana. En la propuesta de Evaluacién de Im-
pacto Ambiental (EIA) del consorcio, se consideraron los im-
pactos de reasentamiento (8.000 personas), deforestacion de
40.000 hectareas, pérdida de vida acudtica, enfermedades
endémicas,. Sin embargo, no quedaba clara la mitigacién de
estos problemas y, sobre todo, no se consider6é el impacto
climético que podria generar el proceso de deforestacion y
generacion de gases de efecto invernadero del proyecto. Fi-
nalmente, debido al rechazo social local, este proyecto fue

abandonado.

En consecuencia, los instrumentos de gestion ambiental
preventivos de proyectos de infraestructura se deben ade-
cuar a las situaciones ambientales y sociales actuales. El
cambio climdtico es un mal que aqueja a poblaciones vulne-
rables y ecosistemas, y la Amazonia es un ejemplo perfecto
de los impactos climéticos (aumento de sequias e inunda-
ciones) producidos por el aumento mundial de la tempera-

tura.

Por otro lado, la legitimidad social de las inversiones se ha
vuelto cada vez mas imprescindible. Es por ello que los me-
canismos de participacién ciudadana durante la elaboracién
de la EIA es un tema complejo y que puede restringir las in-
versiones en infraestructura. El gran reto es pasar de las ac-
ciones sociales como protestas y bloqueos de proyectos
hacia un mecanismo de gobernabilidad, especialmente
cuando tenemos poblaciones vulnerables y el Estado presio-
na por la realizacién de la inversién, bajo los pretextos del

bien comtiny el “interés nacional”.

Finalmente, un tema también importante y problemadtico es

la implementacién del derecho a la consulta previa de los

pueblos indigenas. Desde lo local, las protestas en contra de
inversiones en tierras indigenas, o desde el escenario inter-
nacional existen oportunidades de cambio como la cele-
bracién de los 25 afios del Convenio 169 de la Organizacién
Internacional del Trabajo OIT, la Declaracién de Naciones
Unidas sobre Derechos de Pueblos Indigenas (2007); la
adopcién por parte de la CFI del estdndar de consenti-
miento previo, dejando de lado la busqueda del “amplio
apoyo comunitario”. Todo ello ha producido una oleada de
reconocimiento de este derecho a nivel nacional (Bolivia,

Brasil, Colombia, Ecuador y Perd).

Sin embargo, el mayor reto se concentra en la implementa-
cion de este derecho en el marco de la gestion de los recur-
sos naturales. Frente a la cada vez mayor superposicién de
actividades econémicas sobre tierras indigenas, se vuelve
indispensable desarrollar el marco politico e institucional
para el ejercicio de la consulta previa. Los marcos legales
nacionales son atin reticentes a definir el momento de la
consulta y la posicién indigena es que sea antes de la deci-
sién que hace posible la inversién. Es decir, la consulta debe
realizarse antes del otorgamiento del derecho de aprove-
chamiento del recurso natural y/o antes de la aprobacién

de la evaluacién ambiental.

Un tema pendiente, desde una perspectiva regional, es
comprender més la tendencia del marco regulatorio nacio-
nal en la regién. Consideramos que hay una tendencia ha-
cia el debilitamiento de los marcos regulatorios ambientales
por lo que seria sumamente ttil un anélisis comparativo de
los estdndares ambientales (marco politico, normativo y
casos de EIA) a nivel de la regiéon amazénica y proyectar una

posible solucién ante estos cambios negativos.

La EAE y el Programa de Mitigacion
de Impactos Indirectos

Ante las debilidades mostradas por la EIA para velar por
la mitigacion de los impactos ambientales y sociales de
proyectos de infraestructura, la generacién de mayor pre-
sién y mayor inversién en una misma cuenca, la mayor
presencia de intereses privados y una reducida presencia
del Estado, lo que genera que este modelo de desarrollo de
inversiones produzca mayores riesgos, se hace necesario

revertir los pasivos o impactos ambientales, pero también
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tratar los impactos acumulativos y sinérgicos de un conjunto
de inversiones cuya conexion, potencia dichos impactos, no
considerados en los marcos legales e institucionales. Es ne-
cesario incorporar a estos marcos legales nacionales instru-
mentos nuevos, como programas de mitigaciones de
impactos indirectos de proyectos de infraestructura, que pe-
se a ser vistos como un csto extra, pueden volver sostenibles

las inversiones.

Es por ello que se ha propuesto la mejora del sistema regula-
torio nacional, y especialmente la gestién ambiental y social
de las inversiones. En ese sentido, hace afnos se han pro-
puesto las siguientes mejoras en la regién, principalmente
en paises con tendencia a la apertura del mercado, como

Colombia o Pert:

La implementacién de la EAE para la evaluacién
previa de politicas, planes y programas de inver-
sién, asi como evaluaciones ambientales integra-
les, como se aplican en Brasil, para la evaluacién y
prevision de medidas de mitigaciéon de impactos
acumulativos y sinérgicos en una cuenca.

La valorizacién econémica de los recursos natura-
les y servicios ambientales como un mecanismo de
compensaciéon ambiental, como sefala el marco
legal de Colombia, que permita complementar las
medidas de mitigacién de la inversién de infraes-
tructura.

La mejora de la coordinacién intersectorial para el
tratamiento previo de evaluaciones ambientales
cuando se otorga un derecho para aprovechar un
recurso natural, cuando concurren varias autori-
dades (por ejemplo, actividades de hidrocarburos
en dreas protegidas).

La mejora de la aprobacion de la EIA, como sucede
en Chile, generando incentivos y capacidades para
las aprobaciones de calidad versus incentivos per-
niciosos de la aprobacién de las EIA en cantidad.
La mejora de la gestion social en el desarrollo de
proyectos con la finalidad de obtener la licencia
social y reducir el riesgo del surgimiento de con-
flictos socioambientales asociados al proyecto, co-
mo se intenta en Pert en el manejo de conflictos

socioambientales a través de oficinas especializadas.

La mejora en la gestién ambiental y social de los proyectos
no pasa solo por la creacién de instrumentos sino, también,
por el fortalecimiento del aparato estatal, la generacién de
incentivos para su cumplimiento y la supervisién perma-
nente de dichas inversiones. Ciertamente el conocimiento
de proyectos emblemadticos de la iniciativa IIRSA en in-
fraestructura (Manta Manaos, Interocednica Sur, Pasto
Mocoa), en el sector energia (Belo Monte, Camisea, Madei-
ra), etc, han permitido definir una agenda de cambio para la
gobernanza de la infraestructura en la regién. No es gratuito
relacionar la carpeta de proyectos de IIRSA, inversiones del
BNDES o provenientes de China y sus posibles impactos,
con la implementacién de la consulta previa de los pueblos
indigenas y la defensa de sus derechos, asi como la forma
de evaluaciéon ambiental que realizan los paises, o la debida
y oportuna diligencia de evaluacién o proteger derechos
que deben realizar las IFIs, los bancos nacionales de desa-

rrollo y los Estados.

No solo es una agenda de mejora o mantenimiento de los
estandares definidos hace mas de dos décadas, sino una de
innovacion, donde se proponen evaluaciones ambientales y
sociales en la planificacién de la inversién a través de ins-
trumentos como la EAE u otros instrumentos de gestion
que mitiguen impactos acumulativos, sinérgicos o indirec-
tos, tales como los Programas de Mitigacion de Impactos
Indirectos. Estos instrumentos deben ser incluidos en pla-
nes de inversién en sus distintos niveles: cuenca, nacional e

internacional.

La participacién de los movimientos sociales e indigenas es
imprescindible, pese a su debilitamiento organizacional y
persecucion (criminalizacién de la protesta). En distintos
paises hay articulaciones nacionales donde las mujeres han
comenzado a liderar ciertos procesos de defensa de sus de-
rechos que merecen ser potenciados en el dialogo regional.
Finalmente, una udltima capacidad importante es el refor-
zamiento del control y la supervisién de la inversién en in-
fraestructura (por ejemplo, la fiscalizacién ambiental) que
permita reducir el posible riesgo o genere la certeza de que
el impacto siempre serd mitigado. Ademads, es posible re-
forzar la fiscalizacién ambiental con su integracién y coor-
dinacién de la supervision ambiental comunitaria, un

vinculo mds estrecho con la poblacién local posiblemente
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afectada. Estos dos factores mejorarian la legitimidad de las

inversiones.

El rol de la sociedad civil frente a la promocién de las inver-
siones en infraestructura en la regién se vuelve cada vez mas
gravitante. Muchas veces son estas organizaciones y movi-
mientos sociales los que han propuesto soluciones y alter-
nativas para que las inversiones se ajusten a criterios de
bienestar (enfoque de equidad) y ambientales (enfoque de
sostenibilidad). El riesgo es que solo una de estas sea la
agenda y no su complementariedad. La sociedad civil y las
organizaciones sociales han aprendido desde la experiencia
del seguimiento del ciclo de proyectos, cabildeo de las poli-
ticas publicas y ahora en la busqueda de cambios en el flujo
de inversiones regionales, que es necesaria la articulacién
regional y tener una estrategia de largo plazo que permita
encuadrar sus expectativas con las mejores estrategias de

cambio (juego de demandas y propuestas).

Cabildeo: estrategias, renovaciones y
casos emhblematicos

La experiencia de la sociedad civil se centra en afrontar el ci-
clo de proyectos, bajo estrategias de jerarquia de mitigacién
(desde la oposicién hasta las alternativas), que han logrado
detener proyectos y cambiar el curso de los mismos, sin em-
bargo, a nivel de cambios sistémicos de politicas ptblicas o
del flujo de inversiones regionales, ha sido dificil mantener
esa misma capacidad, en conocimiento y cabildeo. Es posi-
ble que ello se deba a la pérdida de conocimiento en los ulti-
mos 20 afos, pero se pueden apreciar también que existe
una tension estratégica que se basa en la poca articulacion y
la desconfianza entre organizaciones y movimientos socia-
les. Vale mencionar que después que algunas iniciativas re-
gionales que acumularon mucho conocimiento sobre la
gobernanza en infraestructura decayeron o desaparecieron —
un ejemplo de ello es el proyecto BICECA, financiado por la
fundacién Moore y liderado por el Bank Information Center,
que apoy6 la acumulacién de conocimiento y la articulacién
del cabildeo entre 2005 y 2011* —, lo que produjo un vacio y
falta de claridad para afrontar los retos de la gobernanza regional.

Hay una serie de redes y espacios conformados por las mis-
mas organizaciones de la sociedad civil que muchas veces
solo sirven como canales de intercambio de informacién,
sin metas y estrategias conjuntas y coordinadas entre si. Si
bien esta realidad puede ser considerada un problema,
también se alza como una oportunidad ya que se evidencia,
por ejemplo, un interés de las organizaciones civiles por
mejorar la transparencia en el BNDES (Magro, 2013), abrir
espacios de participacién a nivel regional (Unasur Cosiplan)
y, sobre todo, hacer seguimiento a proyectos concretos en
nuestros paises con impactos en la Amazonia y otros eco-
sistemas vulnerables. Este interés debe ser aprovechado
con el fin de encontrar, dentro de nuestras posibilidades,
propuestas que cambien el flujo de inversiones para buscar

mayor equidad y sostenibilidad a nivel regional.

No obstante lo propuesto, la sociedad civil tiene grandes
deficiencias organizativas para afrontar los cambios regio-
nales, e incluso para lograr una posicién regional comun.
Las organizaciones sociales estdn debilitadas y, en el caso
indigena, se estdn volviendo poco representativas. Hay di-
versos factores que han coadyuvado a esto. Uno de los
principales es el descolocamiento de organizaciones de la
sociedad civil y movimientos sociales que colaboraron y
apoyaron politicamente a los gobiernos progresistas o que
planteaban cambios sociales (Hollender, 2012; Gudynas,
2012) — mas no en sostenibilidad - en la regién (Lula da Sil-
va, Dilma Rousseff, Evo Morales, Rafael Correa, Oyanta Hu-
mala, etc), puesto que muchos de estos gobiernos no
cumplieron sus compromisos y continuaron con el modelo
econémico imperante de apertura de mercados y promo-
cién intensa de las inversiones, especialmente para infraes-

tructura y extraccién de recursos naturales.

Una segunda razén estd fuertemente relacionada con el fi-
nanciamiento de estas organizaciones y sus estrategias.
Dado que muchos paises en América Latina han reducido la
pobreza con la renta proveniente de las industrias extracti-
vas (asistencialismo), y ya son considerados paises en vias
de desarrollo o de renta media, la cooperacién internacio-

nal, multilateral y bilateral, ha decidido dirigir sus fondos

4. Este proyecto duré cerca de 6 afios (2005-2011) y generé conocimiento,
coordiné esfuerzos regionales y realiz6 actividades de cabildeo hacia los
Estados y banca multilateral que financié proyectos de infraestructura,
especialmente en la Amazonia. Véase:
<www.bicusa.org/es/servicios-e-instrumentos/biceca/>.
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hacia Africa o Asia. La consecuente pérdida de sustento
econémico ha generado la bisqueda de nuevas fuentes de
financiamiento, de alianza con el Estado y un necesario
célculo politico para seguir comprimiendo su rol critico ha-
cia el modelo de desarrollo y tratar de reducir su dependen-

cia de los gobiernos.

En suma, la pérdida de conocimiento y los cambios econé-
micos y politicos han generado una desconexién para cam-
bios sistémicos. Hubo, de todas formas, algunos casos
emblematicos — como, entre otros, la carretera Interocednica
Sur en Pertd, la carretera Pasto Mocoa, el complejo hi-
droeléctrico Madeira o la proyeccién del eje de intercone-
xion Manta Manaos — que fueron blancos de cabildeo
tradicional, con una serie de propuestas que tuvieron éxito
en algunos casos y en otros no, especialmente considerando
el impacto de estos proyectos en los bosques amazoénicos.
No obstante, ahora se vuelve dificil volver a retomar toda esa
experiencia bajo una estrategia regional que pueda alimen-
tar a los niveles locales, nacionales y regionales para lograr

los cambios sistémicos perseguidos.

Hacia un cabildeo mas fuerte:
el flujo regional de inversiones

Dado los flujos de inversién regional, los posibles objetivos
para la abogacia por el cambio desde la sociedad civil son

cuatro:

El BNDES, que moviliz6 en un afio pico (2010)
USD 96.000 millones para todas sus inversiones,
mientras el Banco Mundial y el BID no llegaron a la
mitad de esa cifra.

La Unasur, que a través de Cosiplan estd condu-
ciendo el paquete de inversiones por un total de
USD 130.000 millones, con Odebrecht como uno
de sus principales beneficiarios.

Las inversiones chinas en diversos sectores, prove-
nientes del Banco de Desarrollo de China o el ExXIm
Bank, suscribiendo acuerdos con Ecuador y Vene-
zuela para la importacion de minerales o com-
prando las acciones de Petrobras en Perti por USD
2.600 millones.

El sector privado.

La estrategia de la sociedad civil ha sido supervisar las in-
versiones de estos actores, analizar sus posibles impactos y
finalmente desarrollar propuestas para una mejor gober-
nanza de sus inversiones, con la finalidad de reducir sus
impactos, potenciando los positivos. Ciertamente, la falta
de informacion, la necesidad de generar alianzas con otros

movimientos sociales, como los sindicatos, los érganos de

control y, finalmente, la articulacién de un mensaje politico
son tareas pendientes de cabildeo. Especialmente, se debe
desarrollar la capacidad técnica que permita el seguimiento
de los fondos de pensiones, la gestién del planeamiento es-
tratégico, la toma de decisiones, la evaluacién de riesgos y la
tasa de retorno, etc. Es decir, todo el marco institucional y

operativo de dichas inversiones.

Finalmente, la sociedad civil regional ha asumido con clari-
dad tres lineamientos comunes de cabildeo: el primero, la
mejora de la gobernanza (transparencia) en estos actores
regionales (considerando el cabildeo durante el desarrollo
del proyecto, la influencia hacia las regulaciones nacionales), el
segundo, la implementacién de espacios de participaciény,
el tercero, la implementacién de politicas de salvaguardas

sociales y ambientales para estos actores.

Es necesario tener clara la relacién y la importancia del ca-
bildeo entre los tres niveles presentados. Primero, la impor-
tancia de incidir en la implementacién de un Foro de
Participacion de la Sociedad Civil de la Unasur con condi-
ciones minimas que aseguren su real participacion en el dia
a dia y en el consejo de trabajo mas activo de la organiza-
cién, el Cosiplan, que maneja los proyectos IIRSA desde
2008. Ademads, la creacién de un Grupo de Trabajo para Fi-
nanciamiento y Garantias en este consejo, impulsado por
Brasil, evidencia la importancia que para Brasil tiene la
concreciéon de estos proyectos y, sobre todo, el papel del

BNDES en el financiamiento de los mismos.
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Un segundo objeto de cambio es generar mayor transparen-
cia y didlogo con el BNDES. Lo cierto es que se presentan se-
rias dificultades para incidir directamente en el Banco, sobre
la implementacién de una politica de transparencia aplica-

ble a proyectos financiados fuera de Brasil (considerando

que se dificulta tener informacién de los proyectos al interior
del pais), béasicamente porque la estructura de “Banco
Nacional” le permite cobijarse en el derecho al secreto ban-
cario y en la dependencia de sus acciones de la politica ge-
neral de Brasil. En este sentido, la sociedad civil debe trabajar
en la elaboraciéon de argumentos que permitan rebatir (des-
de el &mbito juridico, social o ambiental) la importancia del
secreto bancario y de la soberania de los Estados sobre los
derechos de las personas afectadas por los proyectos finan-
ciados por el Banco, con el fin de abrir espacios para la pre-
sentaciéon de una propuesta de politica de transparencia y

acceso a la informacién para el BNDES.

Por ultimo, es primordial un trabajo a nivel nacional. Prime-
ro, una mayor y mejor relacién con nuestros representantes
tanto en el Cosiplan como en la Unasur, bdsicamente con la
implementacién de un foro de participacién con las consi-
deraciones minimas antes presentadas, nos permitiria co-
nocer de primera mano los emprendimientos de Brasil (en
general) y del BNDES (en particular) en nuestros paises. En
segundo lugar, no hay que olvidar el trabajo directo sobre
proyectos “emblemdticos” de los que podriamos extraer lec-
ciones aprendidas. La lista de casos elaborada por la socie-
dad civil en sectores estratégicos, energéticos y extractivos,
como por ejemplo (DAR et al., 2013) el mapeo de inversiones
en la Amazonfa elaborada por el antropdlogo brasilefio
Ricardo Verdum (2013) y el andlisis de las inversiones en me-
gaproyectos en la Amazonia, realizado por el antropdlogo
estadounidense Paul Little (2012I).

Es necesario trabajar sobre lo ya avanzado. A pesar de las
deficiencias de informacién oficial en torno a los proyec-

tos financiados por el Banco y en relacién al propio

fucionamiento del mismo, la sociedad civil ha trabajado en
algunos documentos que deben servir como base para un
trabajo conjunto. En este sentido, en base a las deficiencias
ya conocidas del Banco y la comparacion de las politicas del
BNDES con las de otros Bancos (IFIS y Bancos Nacionales
de Desarrollo), es necesario pensar en lineamientos mini-
mos a considerar para una propuesta de politica de trans-

parencia del Banco.

Debe quedar claro que la implementacién de esta politica
de transparencia es solo un paso previo a la implementa-
cién de salvaguardias sociales y ambientales en el BNDES.
Tal como ha sucedido con los procesos de adopcién de
politicas y requerimientos para la obtencién de préstamos
en la banca de desarrollo multilateral, lograr la adopcién de
politicas de salvaguardias en el BNDES requiere una serie
de condiciones, tales como la transparencia de sus opera-
ciones y la posibilidad de un dialogo permanente entre los
beneficiarios, las personas afectadas, las autoridades y los
funcionarios del banco. Sin informacién oportuna y apro-
piada, sin un didlogo permanente, serd muy poco probable
iniciar cambios relacionados a reducir impactos de las in-
versiones en infraestructura financiados por el BNDES. Se
trata de toda una estrategia de largo plazo para reducir im-

pactos sociales y ambientales en la Amazonia y la region.

Para la construccién de estdndares ambientales y sociales
de inversiones y decisiones politicas es necesario, entonces,

desarrollar la siguiente estrategia:

Promover una politica de transparencia en el BN-
DES y la Unasur (fomentar mecanismos de didlo-
go y transparencia /acceso a la informacién,
mecanismos de reclamos e investigacion e incen-
tivos internos para realizar dichas funciones,
aliados con actores sociales).

Promover e institucionalizar un mecanismo de
didlogo entre la Unasur/Cosiplan y la sociedad
civil, asf como entre el BNDES y la sociedad civil
de la region. Esto implica que se fortalezca el Foro
de Participacién Ciudadana de la Unasur y el Foro
de Didlogo del BNDES para iniciar un proceso de
apoyo y retroalimentacién entre organizaciones
brasilefias y de la regién para la presentacion de

propuestas.
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® Promover la adopcién de estandares ambientales y
sociales para las inversiones del BNDES vy el Cosi-
plan. El objetivo es adecuar las futuras inversiones

en infraestructura de la region.

Un poco de futurologia: el papel
de la sociedad civil

Esté claro que las organizaciones de la sociedad civil pueden
tener un papel protagénico en la férmula tradicional del ca-
bildeo sobre las politicas publicas: la generacién de conoci-
miento, la coordinacion de acciones (campaias,
capacitacioén y alianzas) y, especificamente en el cabildeo o la
presion para lograr cambios (demandas y propuestas). Sin
embargo, deben cumplirse ciertos presupuestos para vencer

ciertas tensiones en un trabajo colaborativo y regional.

Una primera tensién estd relacionada a la conformacién de
redes. El origen de las redes debe ser en funcién de puntos
comunes y consensos de actores de la sociedad civil, de
cardcter nacional, que ven en el trabajo conjunto una “adi-
cionalidad” a su teoria de cambio, pero que ademds puede

crear algo en forma conjunta.

Es muy comun y demasiado riesgoso crear redes naciona-
les, entre donatarios de una fuente de financiamiento y
cuando no estdn claros los objetivos de cambio. Es mds, el
mayor riesgo es que las redes de la sociedad civil consideren
que ellas mismas son el objeto de cambio, cuando son ac-
tores que se constituyen para cambiar su realidad. En el si-
guiente cuadro pueden apreciar las principales redes que
podrian tener una capacidad para incidir sobre las inver-

siones en infraestructura:

Articulacién Regional

Conformado por instituciones de Bolivia, Brasil,

Busca contribuir con la reduccién de la deforestacién y con

Amazoénicos (RAMA)

Colombia, Ecuador, Perti y Venezuela.

Amazoénica Colombia, Ecuador, Pert, Surinam y Venezuela. el uso sostenible de la biodiversidad en la Amazonia. Entre
sus objetivos se encuentran: la transparencia forestal, la
nueva economia del bosque y el seguimiento de las
inversiones. No es activo en conocimiento ni en cabildeo.

Red de Abogados Colectivo de abogados que trabajan en la defensa Se ha centrado més en el litigio estratégico en temas de

de la naturaleza y de los derechos de los pueblos
indigenas de la Amazonia de Bolivia, Brasil,

derechos humanos, la supervision del BNDES a través de la
recoleccion de informacién de casos emblematicos y el
andlisis de sus inversiones en la regién. Ha estado activo en
conocimiento.

Plataforma BNDES Sociedad Civil de Brasil.

Como objetivo institucional: la construccién de una agenda
de transparencia y control social.

Red Latinoamericana de
Industrias Extractivas

(RLIE) México y Perti.

Organizaciones de varios paises de la region,
como Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador,

Enfocada en la transparencia del sector extractivo,
especialmente en la produccién de conocimiento y
alimentacion de redes globales como Publish What you pay
o Revenue Watch. No tiene vocacién de cabildeo.

Observatorio de la Pan
Amazonia

En Pert participan, Cooperaccion, DAR 'y
FORUM Solidaridad y Uiversidad Antonio Ruiz
de Montoya.

En Pert se han priorizado cuatro ejes de trabajo, incluyendo
la supervision de las inversiones de Brasil a través del
BNDES.

Red de Brasil sobre
Instituciones Financieras
Internacionales

80 organizaciones entre las que se encuentran
movimientos sociales, sindicales, instituciones
de investigacién y asesoria, asociaciones
profesionales y ONG.

Acttian como sujetos para la supervision, la elaboracién y
ejecucion de las politicas publicas y un acompafiamiento de
las acciones del sector privado y de las IFIS. Publicaciéon
“Ambientalizacao dos Bancos e Financeirizacao da
Naturaleza”.
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El costo econémico de crear redes en funcién a los donata-
rios ha sido alto y, tomando en cuenta las inversiones en in-
fraestructura, es recomendable partir de procesos a través de
la identificacién de actores con vocacion para el andlisis y el
cabildeo. Este contexto se evidencia cuando vemos que las
distintas redes de la region y listas de interés (IFI en la mira,
Infraestructura y Energia, BNDES en la Mira) o redes nuevas
que denuncian a empresas, como la Red Global de Atingidos
por Vale do Rio, no terminan de articularse en una agenda de

cambio que permita mejorar la gobernanza en la region.

Existen otras tensiones entre organizaciones cuyo liderazgo y
lo que representa el pais de donde provienen en la teoria del
cambio o posturas ideol6-

gicas, generan descon-
fianza y conflictos en la
sociedad civil regional.

Uno de ellos es la influen-

cia o capacidad de cabildeo que tienen las organizaciones del
norte (estadounidenses y europeas) frente a las organizacio-
nes de la regién, asi como la distancia entre las organizacio-
nes de la regién y las organizaciones de la sociedad civil
brasilefia. En el primer caso, la tension se produce porque se
considera que estas organizaciones del norte “se entrometen
en asuntos domésticos” y compiten con las organizaciones
locales. En el segundo caso, la sociedad brasilefia atin no
percibe su rol en América Latina y, si bien es cierto que tiene
claro su papel en el mundo (G20, BRICS) o los problemas in-
ternos, no sucede lo mismo con su rol en la regién ni con el
fuerte proceso de expansion del capitalismo brasilefio en
América Latina y Africa. Una prueba de ello son los negocios

de Odebrecht en casi todos los paises de la regién.

La tensiéon mds importante, y que resta potencialidad a las
alianzas de la sociedad civil, no es el excesivo protagonismo
que algunas toman sino la ausencia de complementariedad
en las estrategias de "policia bueno y policia malo". En mu-
chas ocasiones, las organizaciones no son capaces de reco-
nocer una jerarquia de mitigacion, eficiente y positiva, que
genere cambios, y adoptan posturas de no negociacién, por
lo que pierden capacidad de influir, especialmente en el flujo
regional de inversiones. Un ejemplo de estas tensiones a ni-
vel nacional es la desaparicién de la Plataforma del BNDES.
Este tema fundamental solo se resuelve creando oportuni-

dades y puentes de didlogo entre distintos actores, asi como

aceptando un traslado de informacién o coordinacién pa-
siva entre la demanda (acciones sociales) y la generacién de
propuestas a través del didlogo con el objetivo de cambio,
en este caso, de los bancos nacionales de desarrollo o de la

arquitectura regional (Unasur/Cosiplan).

Finalmente, segiin Little (2013), muchas organizaciones han
comenzado este afio acumulando conocimiento y estrate-
gias alrededor de hitos de oportunidad, como es el dialogo
con el BNDES y la Unasur. Ello no significa dejar de cumplir
diversos roles o el uso de diferentes estrategias, como la de-
fensa de derechos o la colaboracién con organizaciones
indigenas para la defensa de sus territorios, pero si significa
una posible oportuni-
dad para lograr cambios
a largo plazo, especial-
mente en la construc-
cion de salvaguardias

ambientales y sociales desde la regién (Gudynas, 2008).

Hemos visto que existe un alineamiento de la promocién de
inversiones a distintos niveles (mundial, regional y nacio-
nal), y la sociedad civil tiene el reto de superar sus posibles
impactos y efectos econémicos y politicos. Pero también
implica para la sociedad civil retos internos a superar en su
férmula de generacién de conocimiento, coordinacién y
alianzas y cabildeo (demandas y propuestas) para el cam-
bio. En cada nivel del cabildeo, la estrategia debe ser clara:
durante el ciclo del proyecto (oposicién y mitigacion), en el
cabildeo de las politicas nacionales (planificacién, estdnda-
res, regalias, etc) y en la financiacién internacional (acuer-

dos binacionales, Unasur/Cosiplan, BNDES).

Comprendiendo que la participacién en todos los niveles es
indispensable, no cabe duda de que el fomento de la go-
bernanza en la gestién regional y el cabildeo a través de
propuestas de estdndares ambientales y sociales para las
inversiones en infraestructura serdn fundamentales. La
transparencia y la participacién serdn mecanismos para
generar una gestion de los recursos naturales més equitati-
va y sostenible a nivel regional, antes de tomar decisiones

en proyectos de infraestructura.
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En ese sentido, rdpidamente, resumimos las principales pro- Promover el fortalecimiento de la gestion am-

puestas: biental y social de las inversiones mediante la

Fortalecer el sistema de gestion de los actores re-
gionales, pues no es solo la adopcién de normati-
vas o estdndares (requerimientos), sino la
capacidad (técnica, humana y administrativa) pa-
ra hacerlos cumplir (equipos de funcionarios de la
Unasur o del BNDES cuentan con suficientes re-
cursos para atender la demanda de informacién).

Promover la planificacién de las inversiones de
manera participativa y por consensos, lo que im-
plica que se generen espacios y didlogos previos a
la toma de decisiones regionales (por ejemplo,
elaboracién de planes de trabajo anual de Cosi-

plan con participacién de la sociedad civil).

adopcion de estdndares (evaluacién ambiental,
consulta previa) o las exigencias de nuevos estan-
dares ante la complejidad de inversiones en eco-
sistemas fragiles o posible acumulacién de

impactos (EAE, programa de mitigacion).

El mayor reto de la sociedad civil mundial y regional serd
lograr consensos para cumplir roles complementarios y di-
ferentes pero, sobre todo, reducir nuestras individualidades
y agendas propias bajo un objetivo comuin de cabildeo a

largo plazo.
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La gobernanza de la inversion en
Infraestructura en Brasil

Como afectan los megaproyectos energéticos a la sociedad, al

medioambiente y a la democracia

Celio Bermann

Resumen

Este documento presenta informacién sobre el proceso de
integracién econdmica y fisica de América del Sur, con un
foco particular en Brasil. Se incluye una evaluacién de la na-
turaleza de las inversiones en proyectos de infraestructura y
aspectos de su gobernanza, considerando la participacién de
la sociedad civil en el proceso de toma de decisiones y en los

temas sociales y medioambientales.

Presenta ademads los modelos de desarrollo de infraestructu-
ra dominantes, asi como los principales proyectos de inte-
gracion en curso (transporte, telecomunicaciones y energia).
Se realiza un andlisis critico del sector energético, en par-
ticular de la produccién eléctrica de los megaproyectos hi-
droeléctricos (como una falsa solucién actual para reducir las
emisiones de gases de efecto invernadero), asi como de los
proyectos de Asociaciones Publico Privadas (APP) que ac-

tualmente se llevan adelante en Brasil.

Finalmente, el documento analizan los procesos de autori-
zaciones medioambientales y el papel del Banco Nacional de
Desarrollo Econémico y Medioambiental (BNDES) de Brasil
en el financiamiento de proyectos de infraestructura en
América del Sur. Se proponen algunos principios de buena
gobernanza, necesarios para alcanzar una integracion de
América del Sur consistente con la sostenibilidad medioam-

biental y la justicia social.

Los modelos de desarrollo de
infraestructura dominantes

Todos los proyectos de infraestructura en América del Sur
son coordinados en el contexto de la Iniciativa para la Inte-
gracién de la Infraestructura Regional Suramericana (IIR-
SA). Se trata de un esfuerzo conjunto lanzado en 2000 por
los gobiernos de América del Sur para la construccién de
una nueva red de infraestructura para el continente, que
incluya rutas, hidrovias, puertos e interconexiones en
energia y comunicaciones. Varios de los proyectos buscan
brindar salidas terrestres y fluviales a los puertos oceanicos,
con la meta de crear incentivos para aumentar las exporta-
ciones de commodities, tales como madera, minerales, soja

y otros granos.

Sin embargo, sobre todo en la regién de la Amazonia, los
proyectos estdn contribuyendo al avance de la frontera
agropecuaria, con el consecuente aumento de la deforesta-
cién, lo que ocasiona graves problemas al equilibrio del
fragil ecosistema. Los establecimientos ganaderos destru-
yen la selva tropical y las empresas agricolas acupan gran-
des extensiones de tierra para el cultivo de soja, aceite de
palma y caia de azticar para la produccién de biocombus-
tible. Los incendios descontrolados causan la pérdida de
madera, ponen en riesgo la salud humana por la inhalacién

de humo y contribuyen con el aumento de las emisiones de

47



La gobernanza de la inversion en infraestructura en Brasil. Cémo afectan los megaproyectos energéticos a la sociedad, al medioambientey a la

democracia.

di6xido de carbono. Asimismo, la explotacién de campos
petroleros y de gas y la dreas mineras ponen en peligro los

sistemas acudticos y la biodiversidad.

Ademads, las plantas hidroeléctricas en construccién no pro-
tegen ni preservan las formas de vida y las culturas de las co-
munidades tradicionales. Un capitulo especifico de la

Constituciéon brasilefia describe los derechos de los pueblos

"en la region de la Amazonia, los
proyectos estdan contribuyendo al
avance de la frontera agropecua-
ria, con el consecuente aumento
de la deforestacion”

originarios y prohibe que se los saque de sus tierras sin la
consulta y la aprobacién previas del Congreso Nacional. Esos
derechos se encuentran también consagrados en la Conven-
cién N° 169 de la Organizacién Internacional del Trabajo
(OIT), que Brasil firmé. La Convencidn exije, especificamen-
te, el consentimiento libre, previo e informado (CLPI) de los
pueblos originarios y tribales antes de que se tome alguna
decisiéon que pueda afectar sus bienes o derechos. Sin em-
bargo, estas protecciones no son suficientes para evitar las
actuales controversias acerca de los impactos de las autori-
zaciones y los procesos de implementacién para rutas y pro-

yectos hidroeléctricos.

No se ha realizado ningtn intento de evaluacién de los im-
pactos acumulados de este gigantesco plan. Como resultado
de la IIRSA, la tala ilegal a lo largo de las nuevas rutas e hi-
drovias impactard también sobre extensas dreas de la Ama-
zonia y afectard pueblos originarios y otras comunidades
tradicionales. Las comunidades amenazadas ain no han si-
do informadas acerca de los proyectos planeados, ni se les

ha preguntado qué piensan al respecto.

En términos medioambientales, la apropiaciéon privada de
recursos naturales a gran escala representa un enorme dis-
tanciamiento de los ecosistemas de los que dependen vidas.
La forma en que se estin llevando adelante esas apropiacio-
nes es injusta y, por consiguiente, los impactos se distribu-
yen en la sociedad de forma desigual. Cuando se consideran
las relaciones intrarregionales o interregionales, los mayores

impactos recaen siempre sobre las dreas mds pobres.

Esas inversiones crean una presién inmensa sobre la bio-
masa amazoénica, tanto en el Cerrado brasilefio (en la re-
gién centro occidental del pais) como en el Pantanal (una
region de banados que estd més al oeste), tal cual han in-
formado los medios. La deforestacion de la Amazonia debi-
do a la ganaderia y al cultivo de soja, ademads de su efecto
directo sobre el calentamiento global, estd cambiando el
régimen de lluvias en el pais e incluso fuera de fronteras.
Tales cambios amenazan la produccion de alimentos en el
sur del pais, donde el régimen de lluvia depende de la eva-
potranspiracién y de la produccién de grandes volimenes
de agua y nubes en la region amazoénica — un fenémeno que
necesita de la densa vegetacién para conservar los recursos
de agua. El aumento en la intensidad y el retraso de las llu-
vias a lo largo del Cono Sur de América del Sur afecta la

produccién de granos de la region.

La apropiacién de cursos de agua, ya sea para generadores
eléctricos y cultivos de alto consumo de agua (cafa de azu-
car y eucaliptos, por ejemplo) o para uso industrial conta-
minante (como es el caso de la vinaza de cafna de aztcar y
el uso indiscriminado de pesticidas en la agricultura), agra-
van los temas de acceso al agua asi como de sanidad y de

salud publica. La reduccién de la biodiversidad, ya sea por

"Las comunidades amenazadas
aiin no han sido informadas
acerca de los proyectos planea
dos, ni se les ha preguntado qué
piensan al respecto”

el monocultivo de pinos o de eucaliptos, o por la estandari-
zacion genética de aves, cerdos y vacunos, ha generado de-

sequilibrios en los ecosistemas y provocando epidemias.
Proyectos especificos propuestos

Los gobiernos de América del Sur estdn implementando
actualmente 31 proyectos prioritarios, con un costo total de
USD 13.650 millones. En total, se han identificado 531 pro-
yectos como parte de la IIRSA, con un presupuesto total de
USD 116.120 millones. La iniciativa recibe apoyo técnico y
financiero de la Corporacién Andina de Fomento, el Banco
Interamericano de Desarrollo, Fonplata, el Programa de las

Naciones Unidas para el Desarrollo y el BNDES, entre otras
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instituciones. El conjunto de proyectos prioritarios estd re-

partido geograficamente en 10 ejes. En su mayoria son rutas

de conexién, aunque hay algunos proyectos ferroviarios y

de energia (véase la Tabla 1).

Eje del Amazonas

Brasil, Colombia, Ecuador y
Pert

1. Acceso a la Hidrovia del Putumayo

2. Acceso a la Hidrovia del Napo

3. Acceso a la Hidrovia del Huallaga - Marafién

4. Acceso a la Hidrovia del Ucayali

5. Conexién entre la cuenca amazoénica y el nordeste septentrional de Brasil
6. Red de hidrovias amazénicas

7. Acceso a la Hidrovia del Morona - Marafién - Amazonas

8. Conexio6n ferroviaria Porto Velho - Nordeste meridional de Brasil

Eje Andino

Bolivia, Colombia, Ecuador,
Perti y Venezuela

1. Conexion Venezuela (Eje Norte Llanero) - Colombia (Zona Norte)

2. Conexi6én Venezuela (Caracas) - Colombia (Bogotd) - Ecuador (Quito)

3. Conexi6n Venezuela (Eje Orinoco Apure) - Colombia (Bogotd) III (Corredor de baja altura)
4. Conexién Pacifico - Bogotd - Meta - Orinoco - Atlantico

5. Conexién Colombia (Puerto Tumaco) - Ecuador (Puerto Esmeraldas - Guayaquil) - Pert
(Ica)

6. Conexién Colombia - Ecuador II (Bogotd - Mocoa - Tena - Zamora - Palanda - Loja)

7. Conexi6n Pert - Ecuador II (Quito - Puente de integracién - Tingo Maria)

8. Conexién Pert - Bolivia (Huancayo - Ayacucho - Tarija - Bermejo)

9. Sistemas de integracion energética

10. Sistemas de comunicaciones y conectividad

Eje Andino del
Sur

Argentina y Chile

Eje de
Capricornio

Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile y Paraguay

1. Antofagasta - Paso de Jama - Jujuy - Resistencia - Formosa - Asuncién

2. Salto - Villazén - Yacuiba - Mariscal Estigarribia

3. Asuncién-Paranagud

4. Presidente Franco - Puerto Iguazu - Pilar - Resistencia

5. Capricornio Sur (linea de transmisién de 500kV / Represa Itaipt - Asuncion - Yacyretd)

Eje del Escudo
Guyanés

Brasil, Guyana, Suriname y
Venezuela

1. Interconexién Venezuela - Brasil

2. Interconexién Brasil - Guyana

3. Interconexion Venezuela (Ciudad Guayana) - Guyana (Georgetown) - Suriname
(Paramaribo)

4. Interconexién Guyana - Suriname - Guayana Francesa - Brasil

Eje de la Hidrovia
Paraguay -
Parana

Argentina, Bolivia, Brasil,
Paraguay y Uruguay

. Rio Paraguay, Asuncién - Corumbé

. Rio Tieté - Rio Parand (Itaip)

. Rio Paraguay - Rio Parand, Asuncién - Delta del Parana
. Rio Parand (Itaipu - Confluencia)

. Rio Uruguay

QL W -

Eje del Sur

Argentina, Chile

. Concepcién - Bahia Blanca - Puerto San Antonio Este
. Circuito turfstico binacional de la zona de los lagos

N =

Eje Interocednico
Central

Bolivia, Brasil, Chile,
Paraguay y Peru

. Conexion Chile - Bolivia - Paraguay - Brasil

. Optimizacion del Corredor Corumbd - San Pablo - Santos - Rio de Janeiro

. Conexién Santa Cruz - Puerto Sudrez - Corumba

. Conexion Santa Cruz - Cuiaba

. Conexiones Ilo/Matarani - Desaguadero - La Paz + Arica - La Paz + Iquique - Oruro -
Cochabamba - Santa Cruz.1. Concepcioén - Bahia Blanca - Puerto San Antonio Este

QL W -

Eje Mercosur -
Chile

Argentina, Brasil, Chile,
Paraguay y Uruguay

1. Belo Horizonte - Frontera Argentina / Brasil - Buenos Aires
2. Porto Alegre - Limite Argentina / Uruguay - Buenos Aires
3. Valparaiso - Buenos Aires

4. Coquimbo - Regién Centroargentina - Paysandd

5. Grupo Energético

6. Pehuenche

Eje Perti - Brasil -
Bolivia

Bolivia, Brasil, y Perd

1. Corredor Porto Velho - Rio Branco - Assis - Puerto Maldonado - Cusco / Juliaca - Puertos
del Pacifico

2. Corredor Rio Branco - Cobija - Riberalta - Yucumo - La Paz

3. Corredor fluvial Madeira -Madre de Dios - Beni
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Las alternativas posibles

Existen alternativas a este modelo que se discuten en mu-
chos ambitos, tales como organizaciones no gubernamenta-
les (ONG), movimientos sociales e instituciones académicas.
El nuevo modelo debe basarse en las necesidades de las per-
sonas, las comunidades, los pueblos y los territorios. El desa-
rrollo no debe imponerse, debe ser dirigido por las personas
y las comunidades, de acuerdo al principio de la solidaridad,
en el entendido de que ninguna entidad debe delinear el fu-
turo sin consultar a todas las partes afectadas. Debe existir
un intercambio equitativo. El proceso de desarrollo debe
considerar todos los costos — sociales, medioambientales y
financieros — actuales y futuros. Es esencial distribuir el ac-
ceso a la tierra y a la riqueza de los recursos naturales produ-
cidos y considerar que el acceso a un medioambiente sano es
un derecho humano universal. Debe usarse este tipo de en-
foque para superar las desigualdades de género, de raza, ét-
nicas e intergeneracionales. En otras palabras, debe haber
una transicién del actual modelo de produccién y consumo
capitalista a un nuevo sistema sostenible respecto al me-

dioambiente y socialmente justo.

Energia hidroeléctrica y reduccion
de gases de efecto invernadero

Por tratarse de un recurso renovable, histéricamente se ha
tratado a la hidroeléctrica como una fuente limpia de
energia. Sin embargo, la investigacion cientifica lanzada du-
rante las dltimas décadas ha logrado hallazgos que introdu-
cen una dimensién nueva a la discusion. En este contexto, es
importante explorar los impactos de las plantas de energia

hidroeléctricas desde el punto de vista de la sostenibilidad.

De acuerdo a la Agencia Internacional de la Energia, en 2010
la produccién hidroeléctrica mundial representaba alrededor
de 16% (3.430gW) del total de la produccién eléctrica mun-
dial, con 19,7% de la electricidad proveniente de fuentes re-
novables. En aquel afio se agreg6 un estimado de 30gW de
capacidad. Asia (con China como lider) y América Latina
(con el liderazgo de Brasil) son las regiones mds activas para
el nuevo desarrollo hidroeléctrico. China, Brasil, Rusia, Ca-
nadd y Estados Unidos son los paises que tienen las plantas

hidroeléctricas mdas grandes del mundo. Esta concentracién

se podria explicar por el enorme tamano de estos paises y

por la existencia de grandes cuencas hidrogréficas.

Brasil tiene 26 plantas hidroeléctricas planificadas o en
construccién en el Amazonas para los préximos 10 afios. En
Perd se han previsto seis plantas hidroeléctricas a ser
puestas en marcha en 2015, como parte de un acuerdo
energético entre Peril y Brasil. Bolivia ya tiene previstas
plantas hidroeléctricas en la cuenca del rio Madeira. En
Ecuador hay dos plantas hidroeléctricas en la ladera este de
los Andes, en la regién amazoénica, y hay otras previstas en

Colombia, Guyana, Suriname y Venezuela.

"debe haber una transicion del
actual modelo de produccion y
consumo capitalista a un nuevo
sistema sostenible respecto al me-
dioambiente y socialmente justo"

Uno de los impactos medioambientales de las represas hi-
droeléctricas es inundacién de la biomasa forestal. Antes de
la inundacién del érea, es importante cortar la selva, para
que el embalse pueda ser utilizado con otros fines, se con-
serve la calidad del agua y se evite la proliferacién de insec-
tos. Estas dindmicas afectan la salud ptblica y los patrones
de migraciéon humana. Histéricamente, ha habido pocos

casos de limpieza de la selva antes de la inundaci6n.

Las represas hidroeléctricas producen cantidades significa-
tivas de metano. De acuerdo al investigador Philippe M.
Fearnside!, en algunos casos, estas cantidades pueden ser
mayores que las que producen las plantas de energia ali-
mentadas con combustibles fésiles (de acuerdo al equiva-
lente en carbono). El carbono se libera cuando el embalse
se inunda por primera vez. Luego de la primera descompo-
sicidn, la materia orgdnica depositada en el fondo se des-
compone en condiciones de anoxia, lo que determina la
acumulacién de metano disuelto. Este es liberado a la
atmosfera, principalmente por degasificacion cuando el
agua fluye a través de las turbinas. Los cambios estacionales
del nivel de los embalses crea un suministro continuo de

materia orgdnica, lo que causa la emisién de un flujo

1. Fearnside, P, "Hydroelectric dams in the Brazilian Amazon as sources of
'greenhouse' gases", Environmental Conservation, 22(1): 7-19, 1995.
Disponible en:
<philip.inpa.gov.br/publ_livres/Preprints/1995/HYDRO-GH-EC.htm. Access
in: 11.04.2013>.
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regular de metano, en especial en el caso de los embalses

tropicales.

La contribucién exacta de los embalses hidroeléctricos a las
emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) atin es mate-
ria de discusién. Existe controversia, incluso dentro del
mundo cientifico, tal como lo demuestra el debate que ha
durado mds de 10 afios sobre las metodologias y los resulta-
dos de las emisiones de GEI estimadas para los embalses
tropicales en Brasil?. El principal punto de discordia es la
contabilizacién de los gases, principalmente metano, emiti-
dos por los vertederos y turbinas de las plantas hidroeléctri-
cas. Segun se ha informado, el metano, concentrado a una
profundidad de unos 30 metros, se mueve rapidamente hacia
menores presiones y temperaturas mas altas y se vuelve
volétil cuando entra en contacto con la atmésferad. Aunque
la media de emisiones de GEI de la energia hidroeléctrica es
vista bajo una luz positiva, el limite superior de las emisiones
puede alcanzar valores que rondan el limite inferior de las
emisiones de gas de la tecnologia. De hecho, el rango de las
emisiones de GEI de la energia hidroeléctrica es grande, ya
que varia desde las pequenias centrales de agua fluyente a las

grandes represas.

Proyectos de APP en Brasil

Las APP son uno de los principales instrumentos utilizados
por el gobierno de Brasil para invertir en infraestructura. A
través de una APP, el gobierno federal o los gobiernos esta-
duales y municipales pueden seleccionar y contratar a em-
presas privadas, responsables de brindar servicios de interés
publico durante un periodo determinado (a veces, durante

décadas).

2. Fearnside, P, "Climate change and the Amazon: Tropical dams emit green
house gases", Harvard Review of Latin America, 12(2): 30-31, 2013. Disponible
en:
<www.drclas.harvard.edu/publications/revistaonline/winter02013/climate-
change-and-amazon>. Fearnside, P. y Pueyo, S., "Underestimating greenhouse-
gas emission from tropical dams". Nature Climate Change, 2(6): 382-384, 2012.
Disponible en:
<www.nature.com/nclimate/journal/v2/n6full/nclimate1540.html>. Rosa, L.
et al., "Greenhouse gases emissions by hydroelectric reservoirs in tropical re
gions". Climate Change, 66(1-2): 9-21, 2004.

3. Fearnside, P, "Greenhouse gas emissions from hydroelectric dams: Contro
versies provide a springboard for rethinking a supposedly 'clea' energy
source", Climatic Change, 66(1-2): 1-8, 2004. Disponible en:
<philip.inpa.gov.br/publ_livres/Preprints/2004/HYDROELECTRIC%20DAMS-
springboard%20commen-cc%20w%20figs.htm>. Kemenes, A. et al., "Methane
release below a tropical hydroelectric dam", Geophysical Research Letters, v. 34,
L12809, 2007. Disponible en:
<onlinelibrary.wiley.com/doi/10.1029/2007GL029479/full>.

La participacién privada en infraestructura no es un con-
cepto nuevo. De acuerdo al doctor Leonardo Grilo4, las
subcontrataciones y las concesiones se han llevado a cabo
desde hace siglos en mucho paises y las empresas privadas
han tenido un papel importante en el desarrollo de infraes-

tructura fisica. En las dltimas décadas, sin embargo, la par-

"En Perii se han previsto seis
plantas hidroeléctricas a ser
puestas en marcha en 2015"

ticipacién privada ha cambiado profundamente la manera
en que se brindan los servicios en el mundo. La tendencia
mds reciente en este contexto es la asociacién del gobierno
con el sector privado en dreas de provisién y control de los

servicios puiblicos tradicionales.

Bajo este nuevo enfoque los gobiernos pueden brindar di-
ferentes tipos de apoyo para crear proyectos atractivos para
los inversores privados. Como resultado, estas estrategias
exigen un alto nivel de responsabilidad ptblica y los go-
biernos deben aplicar técnicas, tales como andlisis econ6-
micos, analisis costo-beneficio, analisis costo-efectividad,
andlisis costo-calidad y andlisis multi-criterio. Al fin de
cuentas, el gobierno debe demostrar que un contrato de
APP ofrece calidad a un costo razonable, en particular

cuando se utilizan recursos publicos.

Los marcos de evaluacién costo-calidad se han usado en
diferentes paises para saber si la APP es la opcién mds efi-
ciente y efectiva que tiene el gobierno para brindar los ser-
vicios asociados. Ademads, estos marcos de evaluacién son
esenciales para el rendimiento de cuentas y la legitimidad

de la nueva politica.

Los primeros marcos de evaluacién costo-calidad fueron
muy criticados debido a deficiencias tales como la subjeti-
vidad en el andlisis del riesgo, la seleccién tendenciosa de la
opcién de financiamiento privado y la manipulacién de los
resultados para producir la respuesta deseada. Reciente-

mente, estos marcos han sido reformados para abordar las

4. Grilo, L., "Modelo de andlise da qualidade do investimento em projetos de
Parceria Publico-Privada", Tesis de doctorado, Escola Politécnica da Univer-
sidade de Sao Paulo, 2008. Sao Paulo, 400 p. Disponible en:
<www.pppbrasil.com.br/portal/content/livro-sobre-an%C3%A1lise-do-
m%C3%A9 rito-em-projetos-de-ppp-value-money>.
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deficiencias de los antiguos enfoques y para incorporar la
evolucion actual de la regulacion y elaboracién de politicas

relativas a las APP.

En 2004 se promulgé la ley sobre APP de Brasil (Ley N°
11.079). En 2006 el gobierno de Brasil cre6 el Programa Na-
cional de Desarrollo de APP, a través de un programa de coo-
peracion internacional con el Banco Interamericano de

Desarrollo (BID). El objetivo era:

ampliar la oferta de servicios ptiblicos e infraes-
tructura a través de la participacién del sector pri-
vado, mejorando la calidad y la eficiencia del uso
de los recursos publicos disponibles;

institucionalizar la metodologia de las APP como
un nuevo modelo de contratacién que promueva
la participacién del sector privado en la provisién

de servicios publicos e infraestructura.

Sin embargo, el hecho es que las inversiones en infraestruc-
tura en Brasil, que se mantienen en 2% del PIB, son insufi-
cientes. Si se consideran las APP contratadas por los estados
en Brasil, solo se firmaron 18 contratos entre 2005 y 2012. En
2013, sin embargo, los gobiernos estaduales firmaron 12
contratos y se completaron los procesos de consulta ptblica
para otras 15 (a partir de noviembre de 2013), lo que revela

que las APP han comenzado a consolidarse.

Los gobiernos interesados en la implementacién de proyec-
tos de infraestructura deben competir por los recursos dis-
ponibles y considerar compensaciones con otras demandas.
Las decisiones acerca de la escala y el avance del proyecto
son invariablemente politicas. El andlisis costo-beneficio
puede establecer la ventaja econémica de un proyecto, pero
no consignar las relativas ventajas politicas de un proyecto
sobre otro. Un puente o una ruta pueden estar econémica-
mente justificados, pero la decisién de construirlos este afio
o el siguiente, o de lanzar un proyecto diferente, se toma
mediante negociaciones politicas. Por eso, un proyecto con
financiamiento publico tiende a desarrollarse sobre un pe-
riodo més largo que uno con financiamiento privado, inclu-
so cuando las dificultades técnicas y de gestion sean

similares>.

5. Poshman, L., "Private means to public ends: the future of public-private
partnerships". Toronto: C.D. Howe Institute, n. 183, 33 p., 2003. Disponible en:
<www.cdhowe.org/pdf/commentary_183.pdf>.

Existen 5 etapas para el disefio de APP en Brasil:

Estudio de viabilidad. Puede ser realizado por
una empresa privada, el gobierno o un consultor
contratado. Esta fase incluye la preparacién del
modelo de negocios, el disefio financiero y el
analisis legal.

Procedimiento de manifestaciéon de interés. El
gobierno prueba el interés del sector privado en
el proyecto.

Modelado. El gobierno define y evaliia el interés
publico del proyecto y analiza los estudios de via-
bilidad.

Consulta publica. Se evaltia el modelo propuesto
por parte de las empresas interesadas, las comu-
nidades afectadas y demads interesados.

Licitacién del proyecto. Hay muchos modelos de
licitacidon, pero las audiencias ptblicas en la Bolsa

de Valores de San Pablo estdn ganando terreno.

En algunos casos, puede haber una mayor transparencia en
el proceso de contratacién de APP o el uso de los proyectos
de concesiones como motores de la innovacién tecnolégica
y de gestién. En términos de innovacién, es importante
senalar que los primeros proyectos de concesién en Brasil,
hace més de 160 afios, introdujeron nuevas tecnologias re-
lacionadas con el transporte y la logistica de ferrocarriles y
puertos. Esto posibilité reducciones significativas en los
costos de transporte (que se reflejaron en precios mas bajos
de consumo personal e industrial), asi como la creacién de
nuevos medios de movilizacién para las personas y los pro-

veedores de servicios de almacenamiento y comercializacion.

En 1850, la primera APP para el alumbrado ptblico permi-
tié la utilizacién de las nuevas tecnologias de iluminacién,
que dieron origen a nuevas actividades industriales y de
prestaciéon de servicios de exportador primario por exce-
lencia para la economia. A pesar de estos avances, es im-
portante enfatizar que la experiencia de las APP en Brasil
gener6 una dependencia de las exportaciones de commo-
dities y que la transparencia en los procesos de APP son un

deseo, no una realidad.
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El proceso de autorizacion
medioambiental

La autorizacién medioambiental se establece utilizando los
estudios de viabilidad como términos de referencia. En Brasil
han funcionado las instituciones democréticas, asi como la
libertad de prensa, durante las tultimas tres décadas. Los de-
rechos constitucionales de los pueblos ancestrales estdn ex-
presados en un capitulo especifico de la Constitucién, que
prohibe el traslado de pueblos ancestrales sin una consulta

previa y exige la aprobacién del Congreso Nacional.

Brasil ha firmado la Convencién N° 169 de la OIT, que garan-
tiza los derechos de los pueblos ancestrales y tribales a ser
consultados y a otorgar el consentimiento informado antes
de que se tome cualquier decisién que pueda afectar sus
bienes o derechos. Pero esas protecciones no son suficientes
para evitar las actuales controversias que rodean a las auto-
rizaciones y la implementacion de los proyectos de infraes-

tructura.

Los procedimientos de Evaluacién de Impacto Ambiental
(EIA) estan definidos en el articulo 90 de la Ley N° 6938/81,
como uno de los instrumentos de la ley de Politica Nacional
Medioambiental. La resolucién 001 del Consejo Nacional del
Medioambiente (Conama), del 23 de enero de 1986, y las
muchas reso-

luciones  si- lanto el gobierno como
guientes
relacionadas a
las disciplinas

de la EIA, demuestran que Brasil cuenta con un cuerpo de
legislacién medioambiental ejemplar que regula el disefio de

proyectos de infraestructura.

De acuerdo a la legislacién medioambiental brasilefia, exis-
ten tres pasos para la autorizacién medioambiental de los
trabajos. Esto son la Autorizacién Previa (AP), la Autorizacién
de Instalacién (Al) y la Autorizaciéon de Operacién (AO). En
particular para las empresas hidroeléctricas, el Articulo 4 de
la Resolucion N° 6 del Conama, del 16 de septiembre de 1987,
establece que "en los casos de las empresas hidroeléctricas,
en relacién con las peculiaridades de cada caso, se exigira la

Autorizaciéon Previa al comienzo del estudio de viabilidad de

los medios proclaman que
cada proyecto de infraestructura es de 'interés nacional'
y fundamental para garantizar el desarrollo nacional”

la planta de energia, la Autorizacién de Instalacién debera
obtenerse antes de la licitaciéon para la construcciéon de la
planta y la Autorizacién de Operacién deberd obtenerse

antes de la finalizacién de la represa".

Pese a lo que establece la legislacion medioambiental, las
empresas hidroeléctricas han estado llevando adelante lici-
taciones luego de obtener la AP, no luego de obtener la Al
En otras palabras, la autorizacién medioambiental previa
no se ajusta a la legislacién y la incumple también de mu-
chas otras formas. Esto pese al hecho de que la legislacién
fue aclamada por el gobierno de Lula da Silva en 2004, de-
bido al potencial de los proyectos hidroeléctricos de contri-
bucién con el "progreso" del pais. Los términos y procesos
para cada paso de las autorizaciones medioambientales de
las obras estdn claramente establecidos en el Articulo 14 de
la resolucién N° 237 del Conama, del 19 de diciembre de
1997. La resolucién describe también los términos que las
empresas deben respetar cuando la agencia medioambien-
tal pide aclaraciones o material complementario relativo a
la EIA (Articulo 15).

Sin embargo, se considera a la autorizacién medioambien-
tal como un obstdculo para la implementacién de proyectos
de infraestructura en el pais, con una burocracia excesiva
que retrasa la agenda de trabajo inicial. Es un hecho que
muchas empresas no obtienen la autorizacién medioam-
biental a
tiempo por-
que no logran
cumplir con

los plazos del
empresario o el operador. Ademads, se suspende una canti-
dad significativa de trabajos, no porque no se obtengan las
autorizaciones medioambientales sino por falta de finan-
ciamiento. Es por eso que, a menudo, los documentos del
gobierno culpan a las "dificultades medioambientales" por
las demoras excesivas en los comienzos de las obras, lo que
contribuye a la demonizacién del proceso de autorizacién

medioambiental.

Tanto el gobierno como los medios proclaman que cada
proyecto de infraestructura es de "interés nacional" y
fundamental para garantizar el desarrollo nacional. Como

resultado, se mira cualquier movimiento de resistencia con
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extremo recelo. En especial en el caso del aumento de la
produccioén eléctrica se invoca el fantasma del "apagén" para
justificar a las empresas, a quienes se presenta como las que
cubrirdn las "necesidades del pueblo brasilefio". Los proyec-
tos que integran el Programa para la Aceleracién del Creci-
miento — publicitado como necesario para servir al "interés
nacional" — no pueden ser cuestionados por grupos minori-
tarios. Ademas, a la criminalizacién de los movimientos so-
ciales y la reduccién de los espacios de resistencia, se suma
una sucesién de intentos para cambiar los procesos de auto-

rizacion medioambiental para las empresas hidroeléctricas.

Otro problema estd relacionado con las barreras que enfren-
ta el Ministerio Publico Federal, que intenta defender a las
personas afectadas por los proyectos de infraestructura y los
objetivos de preservacion medioambiental. El Ministerio se
siente coartado por la obstruccién de sus acciones publicas,
las que solicitan la suspensién de obras o insisten en que se
cumpla con las condiciones acordadas. Estas acciones se
presentan también para garantizar el cumplimiento de la Ley
N° 8.437 del 30 de junio de 1992, que regula la concesion de,
entre otras, las Medidas Cautelares contra las acciones de la
autoridades nacionales. Invocando esta ley, el juez que pre-
side la corte puede alegar que la suspension de alguna obra
puede ocasionar "un dafo grave a la economia publica", por
ejemplo, por la pérdida de puestos de trabajo o de ingresos
de los inversores debido a la interrupcién. En virtud de esta
ley y de la forma en que beneficia a los empresarios, se des-
cartan las medidas de los actores, a menudo en menos de 48
horas, sin considerar los méritos del caso presentado por los

fiscales. Se trata de una estrategia para desmantelar el pro-

ceso de autorizacién medioambiental, un instrumento vital
para la gestion medioambiental. Esta estrategia facilita la
implementacién de los principales proyectos de infraestruc-
tura del pais, en especial aquellos relacionados con el sector
eléctrico, tales como la construccion de represas y de lineas

de transmision.

Los planes de energia del pais, presentadas cada afio a través

del Plan Decenal de Extensién de Energia, contienen una

serie de obras que no estdn sujetas a escrutinio como parte
de un debate ptiblico mds amplio. La consulta publica es un
ejercicio de dramatizacién de la Empresa de Investigacion
Energética, que publica una "versién preliminar" del Plan y
abre un periodo de comentarios que es, normalmente, ex-
tremadamente corto. Durante este tiempo pueden subirse
demostraciones y mensajes a un sitio web. Las sugerencias
y propuestas enviadas por el publico no se publican. De es-
ta forma, la versién final del Plan queda disponible con la
firma del Ministerio de Minas y Energia, como resultado de

la llamada consulta ptblica "democratica".

Mientras esta ley prevalezca poco o nada se puede esperar
de los esfuerzos de los fiscales nacionales o los jueces que
abogan en favor de los pueblos y el medioambiente nacio-
nales. Como consecuencia, en el caso de obras planificadas
parala regién amazoénica y con respecto a la fragilidad de su
ecosistema, cada proyecto contribuird a la desaparicion
irreversible de las poblaciones tradicionales de esa region,

incluyendo a las poblaciones indigenas.

El BNDES, creado en 1952, ha sufrido transformaciones a
través de las diferentes administraciones y dindmicas de la
economia brasilefia y mundial. Desde la consolidacién del
modelo de sustitucién de importaciones hasta los procesos
de privatizacion en Brasil, el BNDES financié operaciones
extranjeras y nacionales — de forma parcial o completa —
para facilitar la compra de empresas estatales brasilenas

por parte de empresas privadas nacionales y extranjeras.

La importancia del Banco en términos de recursos es cre-
ciente, no solo para la economia brasilefia: desde 2005 el
volumen de créditos otorgados por el BNDES creci6 391%,
hasta superar el volumen de préstamos del Banco Mundial.
Los fondos del BNDES son publicos — a saber, del tesoro
nacional, los impuestos y las contribuciones publicas, tales
como el Fondo de Amparo al Trabajador. Sin embargo, el
Banco también obtiene fondos de los mercados internacio-
nales de capital y de la banca extranjera, asi como de agencias
de desarrollo de otros paises y de bancos multilaterales de

desarrollo, tales como el mismo Banco Mundial.
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Hoy en dia el BNDES es un instrumento de la politica exte-
rior brasilena que tiene una significativa influencia politica y
financiera en el exterior a través de iniciativas destinadas a la
"integracion regional". En lugar de impulsar la complemen-
tacion entre los paises de América Latina y el Caribe, de he-
cho, las iniciativas del BNDES apuntan a asegurar la fuerte
presencia de Brasil en los mercados internacionales, al tiem-
po que financia la exportacién de bienes y servicios brasi-
lefios para abastecer la demanda del mercado. En 2012 el
BNDES financié operaciones para 15 paises (tanto en Amé-
rica Latina y el Caribe como en Africa y Asia) por un total de
USD 2.170 millones. El financiamiento de otros gobiernos
por parte del Banco, tanto en América Latina como fuera de
la regién, estd determinado exclusivamente por la rentabili-
dad de las empresaas privadas prestatarias, sin que se consi-
deren los impactos socio-medioambientales y culturales de

los proyectos.

A inicios de la década de 1990 una nueva linea reorient6 la
misién del Banco para promover la "integracién competitiva
dentro del proceso de globalizacién", siguiendo el proyecto
neoliberal en el &mbito regional. El BNDES asumi6 el papel
principal en la privatizacién de los servicios publicos en Bra-
sil. Ademads de ser la entidad responsable de dar apoyo ad-
ministrativo y técnico al Plan Nacional de Privatizacién, el
BNDES participé en la venta de una parte significativa de los
activos publicos a inversores extranjeros y a empresas priva-
das nacionales, ofreciendo tipos de interés a largo plazo mu-

cho mads bajos que los del mercado. Entre 1995 y 2000, 48%

"De los 31 proyectos priorita-
rios hasta 2010, ocho estdn en
ejecucion y todos tienen a
Brasil como contraparte"

de los ingresos derivados de la venta de empresas de distri-
bucién de energia eléctrica fue generado por fondo publicos,
va sea en forma de préstamos del BNDES (34%) o mediante
la participacion de fondos publicos de pensiones (14%), tales
como el Fondo de Prevision de los empleados del Banco de

Brasil.

El BNDES estuvo actuando de forma cada vez mds agresiva
en la compra de empresas de servicios publicos (energia,

agua y saneamiento), en particular en América del Sur y Africa,

reproduciendo el modelo de especializacién productiva y
expropiando poblaciones y territorios en esas regiones. El
apalancamiento bancario en esos sectores convierte a las
empresas nacionales en multinacionales mediante la masi-
va transferencia de recursos publicos, sin transparencia ni

un debate adecuado de la sociedad brasilena.

Mas tarde, a fines de la década de 1990, el Banco se encargé
del disefio de los Ejes Nacionales de Integracién y Desarro-

llo. Esto llevé a la construcciéon de infraestructura regional y

"las iniciativas del BNDES
apuntan a asegurar la fuerte
presencia de Brasil en los
mercados internacionales"

a la creacién de IIRSA, en 2000. La perspectiva de integra-
ci6n regional adoptada de ahi en mds sigue el enfoque de
"regionalismo abierto" por el que aboga el Banco Mundial,
tendiente a la liberalizacién del mercado y las inversiones

para profundizar el modelo de ingreso competitivo.

Los ejes y proyectos de IIRSA apuntan a mejorar la compe-
titividad externa de la region y, por regla general, no a pro-
mover la interdependencia entre los paises de América del
Sur, tal como se muestra en el primer capitulo de este do-
cumento. De los 31 proyectos prioritarios hasta 2010, ocho
estdn en ejecucion y todos tienen a Brasil como contrapar-
te, lo que también pone de manifiesto el papel de liderazgo
del pais en la implementacién de infraestructura regional

para las exportaciones.

Las inversiones del Banco en la regién también han excedi-
do alas del BID. Son intentos de habilitar la creacién de co-
rredores de exportacion, por un lado, y de extender la base
territorial del pais para la explotacién de los recursos natu-
rales, por el otro. Con este fin, contindan las inversiones de
empresas brasilefias en paises vecinos, a menudo en socie-
dad con empresas locales, para explotar los recursos natu-
rales y humanos. En junio de 2010, por ejemplo, el gobierno
de Lula da Silva firmé un acuerdo con el gobierno de Perta
para la construccién de seis represas hidroeléctricas en la
region de Inambari, en la Amazonia peruana, para lo cual
las empresas brasilenas fueron financiadas con fondos del

BNDES. Una parte significativa de la energia se transferird a
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Brasil mediante lineas de transmision que conectaran las re-
presas en Pert con las plantas eléctricas de Jirau y San Anto-
nio, en el rio Madeira. Se trata de un ejemplo de integracién
regional pero el acuerdo, en realidad, implica la imposicién

de los intereses brasilefios en paises vecinos.

El gobierno de Lula da Silva apoyé6 la internacionalizacién de

la economia brasilefia como resultado de la privatizacién y

Las economias de América Latina, Africa y Asia parecen es-
tar dedicadas a un modelo productivo basado, principal-
mente, en la extraccion de los recursos naturales. En este
escenario, una expectativa verosimil para el papel del
BNDES en Brasil seria dirigir su politica de financiamiento a
revertir el status quo a mediano y largo plazo. Sin embargo,
lo que vemos es una profundizacién de la realidad actual

sin signos de cambio. Entre 2003 y 2009 el financiamiento

liberalizacién destinado a la
deladécadade  "'URa expectativa verosimil para el papel del BNDES  manufactura,

1990. La dero-  en Brasil seria dirigir su politica de financiamiento  la agricultura y
gacion  del g revertir el status quo a mediano y largo plazo" las  industria
Articulo 171 de extractivas se

la Constitucién brasilefia en agosto de 1995, durante la pre-
sidencia de Fernando Enrique Cardoso, sigue vigente. El
articulo establecia la distincién entre una empresa brasilefia
(constituida de acuerdo a la ley brasilefia y con sede en el
pais) y una empresa brasilefia con capital nacional (cuyo
control efectivo y permanente pertenezca directa o indirec-
tamente a individuos domiciliados y residentes en el pais o a
entidades legales publicas nacionales que controlen efecti-
vamente la empresa, posean la mayor parte de las acciones
con voto y controlen las decisiones sobre sus actividades) y
establecia un tratamiento crediticio y fiscal diferente para la
segunda. El BNDES financia a empresas extranjeras del mis-
mo modo que lo hace a empresas brasilefias con capital y

control nacional.

A través de su Politica de Desarrollo Productivo, el gobierno
de Brasil intenta aumentar la inversién en innovacién y tec-
nologia, lo que puede promover la exportacién de productos
y servicios con alto valor agregado, aunque en realidad in-

vierte recursos principalmente en el sector de los commodities.

"las inversiones de las empresas
brasileiias en el exterior estdn me
diadas por los estados nacionales"

En lugar de buscar el equilibrio del efecto demanda, el go-
bierno fortalece efectivamente la oferta primaria cuando es-
timula la concentracion e internacionalizacién de empresas
brasilefias que producen commodities y productos de baja
tecnologia. Para ilustrar esta realidad basta mencionar que el
volumen de recursos que el BNDES destiné a los sectores de

ciencia y tecnologia en 2009 fue solo de 5%.

dirigié principalmente a las industrias con uso intensivo de
recursos naturales (27% de los desembolsos), muy por en-
cima de la industria con uso intensivo de mano de obra
(2%), las industrias de escala intensiva — quimica, caucho y

plésticos, metal y automotores (13%) y ciencia (11%)8.

Con respecto a la informacién sobre los proyectos del
BNDES fuera del pais, simplemente no la hay. El Banco
simplemente publica las cifras contratadas agregadas por
pais. Nuevamente, el Banco se defiende sobre la base de la
confidencialidad comercial. Tal como se establece en el si-
tio web del Banco, "las operaciones directas de la Division
de Comercio Exterior se llevan a cabo especialmente a
través de la financiacién de entidades publicas extranjeras
con el objetivo de viabilizar la exportaciéon de bienes y ser-
vicios brasilefios, con contratos internacionales sujetos a
clausulas de confidencialidad y a la confidencialidad co-
mercial". Como vemos, las inversiones de las empresas
brasilenas en el exterior estdn mediadas por los estados na-

cionales, lo que profundiza su endeudamiento.

El Banco se ha convertido en el actor principal de la politica
exterior brasilefia, ya que al dia de hoy es uno de los princi-
pales financiadores de la integraciéon de la infraestructura
de América del Sur, la que estd liderada, en la gran mayoria
de los casos, por conglomerados de la ingenieria y la cons-
truccién con sede en Brasil. El foco del Banco en la integra-

cion de la infraestructura implica la coordinacién con otras

6. "O BNDES e a reorganizacao do capitalismo brasileiro: um debate
necessario", en Os anos Lula: contribuigbes para um balango critico: 2003-
2010, Rio de Janeiro, Ed. Garamond, 2010, p. 249-286. Disponible en:
<www.plataformabndes.org.br/site/index.php/biblioteca/category/11-
analises-do-desenvolvimento>.
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agencias del gobierno, en especial con al Ministerio de Rela-
ciones Exteriores. Los grandes conglomerados de la inge-
nierfa y la construccién , asi como algunos grandes proveedores
manufactureros, son los principales beneficiarios de los cré-

ditos publicos otorgados a las obras.

Amigos de la Tierra — Amazonia brasilefia

La perspectiva de la sociedad civil

Brasil tiene una red extensa y fuerte de ONG y movimientos
sociales que supervisan y combaten las violaciones legales
de los proyectos de infraestructura propuestos por el go-
bierno de Brasil y por la empresas publicas y privadas. La
Tabla 2 muestra las ONG y los movimientos sociales que

participan activamente en la Plataforma BNDES.

Frente Nacional de Saneamiento Ambiental (FNSA)

Asociacion para el Impuesto a las Transacciones Financieras para la
Ayuda a los Ciudadanos (ATTAC, por su sigla en portugués)

Instituto Brasilefio de Analisis Sociales y Econémicos (IBASE)

Central Unica de Trabajadores (CUT)

Instituto de Estudios Socioeconémicos (INESC)

Consejo Indigenista Misionario (CIMI)

Movimientos de los Afectados por las Represas (MAB, por su sigla
en portugués)

Coordinacién de las Organizaciones Indigenas de la Amazonia
Brasilenia (COIAB)

Movimiento de los Trabajadores Rurales Sin Tierra (MST)

Sistema de Cooperativas de Crédito Rural con Integracién Solidaria
(CRESOL)

Instituto Politicas Alternativas para el Cono Sur (PACS)

Centro de Investigacién y Asesoramiento (ESPLAR)

Red Alerta contra el Desierto Verde

Federaci6én de Organizaciones de Asistencia Social y Educativa
(FASE)

Red Brasil sobre Instituciones Financieras Multilaterales

Foro Brasilefio de ONG y Movimientos Sociales para el
Medioambiente y el Desarrollo (FBOMS)

Red Brasilefia para la Integracién de los Pueblos (REBRIP)

Foro Brasilenio de Economia Solidaria (FBES)

Red Brasilena de Justicia Ambiental (RBJA)

Foro Nacional de Seguridad Alimentaria

Amigos de la Tierra — Amazonia brasilefia Greenpeace Brasil

Jubileo Sur Brasil.

Amazon Watch.
USP (IEE / USP).

Instituto de Energia y Ambiente de la

Misereor.

Articulacién Antinuclear Brasilena.

Instituto de Planeamiento Urbano y
Regional de la UFR] (IPPUR / UFR])

Movimiento Tapajés Vivo.

Comision Pastoral de los Pescadores (CPP). Instituto Madeira Vivo

Movimiento Xingu Vivo para Siempre.

Federacién del POueblo Huni kui de Acre

Instituto Nacional de Investigacion de la

Pastorales Sociales / CNBB.

(FEPHACQ). Amazonia (INPA, por su sigla en portugués).
Foro Cambio Climético y Justicia Social. Istituto Socio Ambiental (ISA). SOS Clima Tierra.
Fundacién Heinrich Boll Brasil. International Rivers. WWEF Brasil.
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En resumen, de acuerdo a la economista Fabrina Furtado?,
las metas clave de esta amplia coalicion de ONG es garanti-
zar que el BNDES promueva un modelo integracién regional

que persiga los siguientes objetivos:

Promover el logro de espacios de autonomia y so-
berania para que cada pais pueda establecer sus
propias politicas publicas.

Promover los valores de igualdad, participacion,
pluralismo, complementariedad y solidaridad.
Recuperar y construir otras formas de relaciona-
miento con la naturaleza, que no la considere co-
mo una obstdculo a superar, explotar y destruir.
Trascender la légica del endeudamiento, que su-
bordina a los paises llamados "deudores".

Ir més allé del tipo de integracion que facilita dreas

para el libre movimientos de bienes.

Con este fin, el Banco debe:

Crear mecanismos para la participacion, la super-
vision y el control social, por parte de las organi-
zaciones sociales de los paises afectados, para una
discusion colectiva de las propuestas de financia-
miento de la integracién.

Apoyar proyectos que fortalezcan la integracion
regional e intraregional, promoviendo el progreso
cientifico y tecnoldgico, el intercambio cultural, la
comunicacién y la economia solidaria, entre otros
aspectos.

Conectar los proyectos fisicos y energéticos a las
necesidades locales y regionales, respetando el
medioambiente y a las poblaciones locales.

Apoyar la creacion de nuevos instrumentos regio-
nales de financiamiento que protejan la soberania.
Cumplir con todas las exigencias en los proyectos

fuera del pais.

7. "BNDES: Que Desenvolvimento € esse?", Brasilia (DF), Rede Brasil sobre In-
stitui¢des Financeiras Multilaterais, ulio de 2008, 32 p. Disponible en:
<www.plataformabndes.org.br/site/index.php/biblioteca/category/11-anal-
ises-do-desenvolvimento>.

Para definir el concepto de "buena gobernanza" es impor-
tante comprender que no se restringe al &mbito publico de
la administracién, sino que se extiende a la forma en que se
dirigen las empresas, tanto privadas como publicas. El tér-
mino "gobernanza" sugiere un enfoque administrativo mds
amplio en el que los gerentes trabajan directamente con los
intereses de la colectividad involucrada con un proyecto.
Asi, es posible partir de la premisa de que la gobernanza se
refiere a una manera mas democratica de administrar el
proceso de desarrollo. La idea de gobernanza debe ser en-
tendida como un proceso promovido por las politicas y las
précticas administrativas publicas que ejerce influencia so-
bre el gobiernos y sus tomadores de decision. De esta ma-
nera, tenemos la idea central de gobernanza relacionada a
los procesos colectivos de toma de decisioén, que involucra a
las normas y las instituciones relacionadas con las cuestio-
nes publicas y a la forma en que estas se implementan a
través de los canales formales e informales. Es por eso que
debemos considerar la gobernanza publica como un con-
junto de decisiones y acciones relacionadas con la admi-
nistraciéon de los bienes y servicios dentro de un territorio
determinado, entendiendo que esas decisiones y acciones
deben implementarse a través del didlogo entre las partes
involucradas y afectadas. La gobernanza implica el estable-
cimiento de un sistema de reglamentos, normas y conduc-
tas que reflejan los valores y las visiones generales de los

individuos que estdn sujetos a cierto marco normativo.

Entonces, surgen al menos dos dificultades: jcudles son las
partes involucradas en el asunto? y ;cudl es el foro adecua-
do para reunirlas? Primero que nada, se trata de definir la
legitimidad de los interlocutores, asi como la manera de
discutir los problemas que los afectan para alcanzar una

solucién conjunta y duradera.

Por eso, la administracion del sistema de gobernanza exige
la atencién de los conflictos de interés y el equilibrio entre
ellos durante las negociaciones y los procesos de toma de
decisiéon. Después de todo, la gobernanza se construye en
un espacio de alianzas y cooperacion, pero impregnada
también de conflictos derivados del impacto de las asi-

metrias sociales y sus influencia en el medioambiente, asi
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como de la resisitencia, la organizacion y la participacién de

los muchos actores involucrados.

La efectiva o "buena" gobernanza se relaciona, entonces, con
la transparencia, el acceso a la informacién, el imperio de la
ley, la responsabilidad y la gestién de los actores puiblicos y
privados. Requiere de la amplia participacion de las partes
involucradas, el acuerdo entre las partes y la toma de deci-
siones colectivas, sin ninguna influencia indebida de grupos

financiera o politicamente més influyentes.

También es posible tomar en cuenta la idea del efecto del
poder y los intereses sobre la justicia distributiva, porque el
uso de una u otra medida puede conducir o no a un proceso
de toma de decisiones democrético y equilibrado. Se entien-
de la "justicia distributiva" como aquella que distribuye de-
rechos y deberes — es decir, cada persona debe recibir de
acuerdo a sus necesidades y circunstancias. De esta manera,
podemos aceptar que los criterios de participaciéon y toma de
decisiones deben definirse por una autoridad publica que, a
su vez, debe cumplir con los intereses colectivos de forma

equilibradas y generar la buena gobernanza efectiva.

Desde esa perspectiva, la gobernanza debe modelarse sobre
la verdadera democracia moderna, como un régimen carac-
terizado por los objetivos o valores a los que aspira un grupo
politico en particular. La distincién entre un régimen de-
mocrético y uno no democratico reside en el grado de cum-
plimiento y respeto del derecho a la participacién politica de
los ciudadanos y los grupos sociales. Estos deben tener el
poder para influir en los proyectos que los afectan, asi como

el derecho de establecer la igualdad social y politica.

De 1995 en adelante, la administracién publica de Brasil a
sufrido un proceso de reforma en el cual los sectores de in-

fraestructura tienen nuevas estructuras institucionales; ahora,

algunas empresas privadas son responsables de proveer
servicios publicos que antes eran responsabilidad directa
del Estado. La administracién indirecta (el grupo de perso-
nas vinculado a la administracién que se encarga de las ac-
tividades descentralizadas) ganaron poder durante las dos
presidencias de Cardoso (1995 y 2002). Eventualmente, se
estableci6 una administracién que sigue esas ideas genera-
les, pero conservé el patrimonialismo y el paternalismo de
gran parte de la burocracia (aun cuando el presidente Car-

doso lo niega).

Es evidente que los gobiernos de Lula da silva y de Dilma
Rousseff (2011 al presente) han mantenido el modelo de
gestion de la administracién publica brasilefia, incluyendo
cierta continuidad con los principios de administracién
neoliberales. Ha habido algunos progresos en las dreas de
planificacién y gestién democradtica, sin embargo, estos no
promovieron la buena gobernanza de manera efectiva. Ac-
tualmente, la gestion de la infraestructura en Brasil no se
basa en una toma de decisiones democrética ni en una
participacion efectiva, lo que produce beneficios solo para
una parte de la poblacién. El desequilibrio en la toma de
decisiones socava el ideal de la gestion democrética o de la

buena gobernanza.

De esta manera, el gobierno de Brasil lleva adelante sus
programas y proyectos de infraestructura (por ejemplo, en
los sectores de energia y agua) de forma autocrética, sin
considerar los intereses de las poblaciones afectadas por las
empresas. Las audiencia publicas relacionadas con los pro-
cesos de autorizacion medioambiental — cuando las hay —
son meras formalidades en las que se presentan los proyec-
tos como hechos consumados. Pensando especificamente
en la administracién publica brasilefia y su intento de efi-
ciencia, la buena gobernanza puede ser importante como

forma de garantizar una gestion mas democrética y eficiente?®.

8. El autor agradece a Nancy Alexander, directora del Programa de Gober-
nanza Econémica de la Fundacién Heinrich Boll, por sus comentarios y con-
tribuciones.

59



Los impactos politicos, economicos y
sociales del financiamiento privado

Las Asociaciones Publico Privadas en América Central

Carlos Benavente Gémez

Resumen

Las estrategias puestas en préctica en América Central no
han contribuido significativamente a reducir la pobreza
y, actualmente, surgen las Asociaciones Publico Privadas
(APP) impulsadas por el Banco Mundial y el Banco Intera-
mericano de Desarrollo (BID) para promover la inversion y el
desarrollo. Los paises miembros del G20 mantienen al sector
privado y la promocién de las APP como un elemento central

de sus politicas.

Al hacer la evaluacién de los paises centroamericanos sobre
APP se reviso el marco regulatorio, el régimen institucional,
la madurez operacional y el clima de inversién. Los paises
centroamericanos son los que muestran las més bajas califi-
caciones. De ellos, Nicaragua y Reptblica Dominicana se co-
locan en los udltimos peldafos, mientras que Panam4, Costa
Rica, El Salvador y Honduras estdn un poco mejor. En cuanto
a clima de inversién, aunque todos los paises cuentan con
leyes especificas de incentivos fiscales favorables para la ins-
talacion de firmas extranjeras y oficinas especializadas para
la promocién de inversiones, no se puede afirmar que se ha-
ya logrado un impacto entre los inversionistas. Lo que se ob-
serva actualmente en la regién es un nuevo escenario de
megaproyectos con un mismo fin — conectar el Atldntico con
el Pacifico —, en el que siempre aparece China como apode-
rado de grandes concesiones o como posible inversor. Por su
parte, el modelo de la Agencia para le Desarrollo Internacio-
nal de Estados Unidos (USAID, por su sigla en inglés) para las
APP, llamado Global Development Alliances, opera desde

2001 en Guatemala.

En la region centroamericana quedan pendientes retos y
desafios de diferente tipo ya que los avances no han sido
satisfactorios. Las tendencias van desde desarrollar habili-
dades de los gobiernos para convencer a todas las partes
interesadas, los riesgos de inestabilidad politica, probar el
concepto de las APP a través de la implementacién de pro-
yectos, desarrollar una visién de planificacién a largo plazo
y completar los marcos normativos y institucionales, ya que

estdn fragmentados y son incompletos.

Todavia no hay una clara comprensién, que sirva de guia
para los diversos organismos gubernamentales, de las
cuestiones institucionales, financieras y de ejecucién de
proyectos APP en América Central. El financiamiento de
grandes proyectos de infraestructura constituye todo un
desafio para la regiéon centroamericana. A diferencia de lo
que sucede en el &mbito de la infraestructura econémica, el
mecanismo de APP en el sector de infraestructura social

auln no se ha desarrollado.

En América Central es necesario compaginar las inversio-
nes a las estrategias del desarrollo nacional, poner atencién
especial sobre los aspectos fiscales y mejorar la responsabi-
lidad de proyectos con respecto a las comunidades afecta-
das. La pequefia y mediana empresa, como generadora de
empleo, debe ser esencial para apoyar el desarrollo a nivel
local y para supervisar cuidadosamente todo lo relacionado
con el cumplimiento con las normas ambientales, humanas
y sociales. Otro de los desafios, en vista de todas las compli-
caciones en el contexto internacional y los diferentes retos
surgidos por los intermediarios financieros, es asegurar la

transparencia financiera.
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Este documento presenta las tendencias en los paises cen-
troamericanos con respecto a la puesta en préctica de APP
para infraestructura. Se analiza la capacidad de paises en
America Central y el Caribe para crear APP en infraestructura
sostenibles. Se pone el énfasis en la preparacion y capacidad
de los paises, considerando los marcos reguladores e institu-
cionales, la experiencia y el éxito del proyecto, el clima de in-

versiones y las instalaciones financieras.

América Central es una subregién de América Latina con sus
propias peculiaridades. Cuando se quiere hablar de tenden-
cias, es necesario tener en cuenta las vulnerabilidades
estructurales (am-
bientales, sociales,
econdmicas y poli-
ticas) de la region
que han impactado
negativamente so-
bre los esfuerzos de reducciéon de la pobreza. Los vértices
ciclénicos con una frecuencia promedio de dos afos (el de
mayor impacto fue el huracan Mitch en 1998) impactan di-
rectamente, o pasan a menos de 500 kilémetros de las costas
de América Central, causando pérdidas de vidas humanas y
cuantiosas pérdidas materiales en todos o en algunos de los
paises de la regién. El actual modelo primario agroexporta-
dor hace que la volatilidad de los precios de las materias pri-
mas tengan efectos directos en las economias
centroamericanas. Las guerras de baja intensidad de la dé-
cada de 1970 y el impacto de las crisis internacionales (la
mds cercana entre 2008 y 2009) han creado problemas peri6-

dicos de deuda y empobrecimiento.
Los intentos para reducir la pobreza

Se puede afirmar que las estrategias y programas puestos en
préctica en la regién no han contribuido significativamente
en los esfuerzos de reduccion de la pobreza. Algunos de estos
programas fueron, desde 1960 el Mercado Comun Centroa-
mericano con su propia arquitectura financiera y su modelo
de sustitucién de importaciones, la Propuesta Plan Puebla
Panamd - ahora llamado Proyecto Mesoamérica — y la ejecu-

cién de las politicas de ajuste estructural. Actualmente, los

Tratados de Libre Comercio, como el Tratado de Libre Co-
mercio Republica Dominicana-América Central (DR-
CAFTA, por su sigla en inglés) con Estados Unidos y el
Acuerdo de Asociacién (AdA) con la Unién Europea, que se
califican como generadores de desarrollo y reduccién de la
pobreza, no son sino derivados del Acuerdo Transpacifico y
parecen ser una propuesta para revivir el Acuerdo Multila-

teral de Inversiones.

Por otro lado, los paises miembros del Alianza Bolivariana
de las Américas (ALBA)! han elaborado y presentado la
propuesta de una Nueva Arquitectura Financiera Regional
que incluye el Banco del Alba, el Sistema Unico de Com-
pensacién Regional y el Fondo de Reservas.
Actualmente  se
presenta la Aso-
Publico

Privada en el es-

ciacion

quema de presta-
cién de servicios
como una modalidad impulsadas durante la Gltima década
por el BID y el Fondo Multilateral de Inversiones (Fomin) —
integrante del Grupo BID —, en los paises de América Latina

y el Caribe.

Estas APP necesitan muchos ajustes. Hay varias definicio-
nes, pero tal como lo define el organismo internacional, las
APP involucran contratos de prestaciéon de servicios publi-
cos de largo plazo entre una institucién del sector publico y
una entidad del sector privado. El mismo BID reconoce que
la utilizacién de las APP varia mucho entre paises y a nivel
nacional. La falta de conocimiento sobre los beneficios de
llevar a cabo las APP, asi como dificultades para sacar al
mercado los proyectos de APP impiden su implementacion.
Estos desafios son especialmente pronunciados a nivel
subnacional. Se puede sobreendeudar al gobierno sin que

esta deuda surja en los balances oficiales de deuda publica.

1. La Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América - Tratado de
Comercio de los Pueblos (ALBA-TCP) se presenta como una plataforma de
integracién de los paises de América Latina y el Caribe que pone el énfasis
en la solidaridad, la complementariedad, la justicia y la cooperacién, que
tiene el propésito de unir las capacidades y fortalezas de los paises que la in-
tegran, en la perspectiva de producir las transformaciones estructurales y el
sistema de relaciones necesarias para alcanzar el desarrollo integral requeri-
do para la continuidad de la existencia como naciones soberanas y justas Los
paises que actualmente integran el ALBA-TCP son: Antigua y Barbuda, Boli-
via, Cuba, Ecuador, Mancomunidad de Dominica, Nicaragua, San Vicente y
Las Granadinas y Venezuela.
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El papel del G20

Los paises miembros del G20 mantienen al sector privado y
la promocién de las APP como elemento fundamental para
resolver los aspectos de las inversiones. Estas inversiones in-
cluyen las procedentes de fuentes privadas en infraestructu-
ra energética para apoyar el crecimiento y el desarrollo
mundial, que serdn necesarias en los préximos afios en el

G20y otras economias.

En la declaracién de San Petersburgo “Global Economy and
G20 Framework for Strong Sustainable and Balanced
Growth”?, los paises miembros del G20 hacen hincapié en la
atencién particular a las formas de mejorar el disefio y las
condiciones para los arreglos productivos de APP. Cuando
hablan de crecimiento a través de empleos de calidad se
comprometen a animar al sector privado, incluyendo a las
pequefias y medianas empresas (Pymes) como uno de sus
socios mas importantes, a impulsar el crecimiento inclusivo
para la creacién de empleo y la absorciéon de mano de obra.
Reconocen ademds la importancia de la inversién de largo
plazo para el crecimiento sostenido y la creacién de empleo
y la importancia de poner condiciones que puedan promo-

ver el financiamiento a largo plazo incluyendo la infraestructura

y las Pymes. Para ello, piden a sus ministros de economia y
gobernadores de los Banco Centrales que exploren formas
de movilizacién y a la Banca Multilateral de Desarrollo que
desarrolle nuevos enfoques para optimizar el uso de los re-
cursos existentes, incluyendo el apalancamiento de capital

privado y el fortalecimiento de su capacidad de préstamos.

Al tiempo de reconocer la importancia de mejorar los proce-
sos de transparencia en la priorizacién, planificaciéon y fi-
nanciamiento de proyectos de inversién, especialmente los

de infraestructura, y hacer mejor uso de los fondos de

2. Véase el sitio web:
<www.g20.org/sites/default/files/g20_resources/library/Saint_Petersburg Dec
laration_ENG.pdf>.

preparacién de proyectos, destacan la atencién particular
que se debe dar a la mejora del disefio y las condiciones de
las APP. Deben conocerse los riesgos que enfrentan los sec-
tores publico y privado, por lo que se crea un Grupo de Tra-
bajo Multidisciplinar para mejorar la Informacién
Difundida. En cuanto a la promocién, se destaca el Manual
sobre Asociacién Publico Privada publicados por el Banco
Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo y el lan-
zamiento de una plataforma compartida de conocimiento
mundial publico privado sobre las capacidades para el em-
pleo y el desarrollo de planes nacionales de accién para el
empleo en los paises de bajo ingreso, como logros en el
apoyo al crecimiento sostenible e inclusivo. También desta-
can que prestardn atencién especial al combate a la co-
rrupcién especialmente en los sectores de alto riesgo y se
comprometen a promover la integridad en las relaciones de
compra-venta entre los sectores publico y privado, inclu-
yendo los compras publicas y la privatizacion de empresas

estatales.

El nuevo escenario

Hay en la regién un nuevo escenario de megaproyectos en
el que China aparece como apoderado de grandes conce-
siones o como posible inversor. La empresa de capital chino
Harbour Engineering Company estd relacionada con un
proyecto en Honduras de 10 lineas de ferrocarril interocea-
nico por USD 100.000 millones, mientras que el Sr. Wang
Jing, propietario de la empresa Xin Wei, ha firmado un me-
morandum de entendimiento con el gobierno de Nicaragua
para 10 proyectos relacionados con un canal interocednico
por USD 40.000 millones.

Por su parte, el modelo USAID ejecuta, en Nicaragua, un
programa denominado Alianzas que intenta apalancar re-
cursos del sector privado (con un minimo de 50 alianzas)
para mejorar la salud, la educacién y la nutricién. Con esta
iniciativa de la sociedad, USAID involucra la compaiiia de
lideres nacionales y multinacionales para mostrar c6mo

operan los trabajos de desarrollo sostenibles.

Desgraciadamente, los recurrentes discursos de reduccion
de la pobreza, e incremento de la explotacion, actuales nos

recuerdan a los tiempos de la colonizacién y el cambio del
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oro (léase, nuestros recursos naturales) por “cuentas” o “aba-
lorios” (1éase, DRCAFTA, ADA, APP), y nos muestran un alto

grado de malinchismo? por parte de funcionarios y politicos.

En Evaluando el entorno para las asociaciones publico
privadas en América Latinay el Caribe (Infrascope4), elabora-
do por The Economist Intelligence Unit, donde se analizan
19 paises de América Latina y el Caribe, los paises centroa-
mericanos son los que muestran las mas bajas calificaciones
para los proyectos de APP. Los resultados de la evaluacién
evidencian que los paises de América Latina y el Caribe estu-
diados pueden agruparse seglin su preparacién y capacidad
de crear APP a largo plazo en cuatro categorias: maduro, de-

sarrollado, emergente y naciente.

La calificacién general de un pais comprende las calificacio-

nes ponderadas en 19 indicadores en cuatro categorias:

Marco regulatorio (comprende calidad de regla-
mentos APP seleccién y toma de decisiones para
proyectos APP, transparencia en la licitacién y
cambios de contratos y resolucion de conflictos).
Régimen institucional (comprende calidad de di-
seflos institucional y riesgo de retraso y de expro-
piacion.

Madurez operacional (que comprende capacidad
de planificacién y supervisién, cambios de otorga-
miento de proyectos, asignacioén de riesgos, niime-
ro de proyectos, fracaso/cancelacién de proyectos.
Clima de inversién (comprende entorno de nego-

cios, distorsion politica y gobierno corporativo,

3. La palabra malinchismo, es un término peyorativo de la cultura popular
mexicana que se utiliza para caracterizar una conducta frente a lo extranjero.
El término tiene su origen en La Malinche, una mujer que acompaiié al con-
quistadro espafol Herndn Cortéz durante la conquista de lo que hoy es Méxi-
co, entre 1519y 1521, y a quién ayudé como guia e intérprete. En parte gracias
a la ayuda de esta mujer, los conquistadores fueron capaces de establecer
alianzas y pactos para obtener la ayuda de otros pueblos en contra de los me-
xicas.

4. Estudio elaborado por The Economist Intelligence Unit con el apoyo del go-
bierno de Espafia y el financiamiento del Fondo Multilateral de Inversiones. La
tercera edicién del Infrascopio América Latina y el Caribe documenta el pro-
greso de la region desde el afio 2010 en lo que respecta a la capacidad para lle-
var a cabo APP para infraestructura. El informe analiza los entornos nacionales
para las APP en 19 paises de América Latina y el Caribe. Fue producido por la
Unidad de Inteligencia de The Economist y comisionado por el Fomin. Dispo-
nible en: <wwwb.iadb.org/mif/es-es/portada/conocimiento/datadedesarro-
llo/infrascopio.aspx>.

opinién social acerca de la privatizacién y la ca-
pacidad financiera (riesgo de pago gubernamen-
tal, desarrollo del mercado de capital, mercados

de deuda y subsidios).

En una escala de 0 a 100, donde 100 es el entorno ideal para
los proyectos de las APP, Nicaragua y Republica Dominicana
se ubican en la categoria de “nacientes” (con puntuacién
entre 0-30) y Panam4, Costa Rica, El Salvador y Honduras
estdn en la categoria de “emergentes” (con puntuaciones
entre 30-80). Nicaragua cuenta con un historial de proyec-
tos més modesto e infrecuente y una aplicacién incoheren-
te de los marcos de APP existentes, lo que ha dado lugar a

una atrofia institucional.

Ninguno de los paises de América Latina y el Caribe estu-
diados puede ser clasificado como “maduro” en términos
de su estado de preparacioén y capacidad para las APP, aun-
que se destaca Chile. Adicionalmente, desde Jamaica hasta
Guatemala, la situacién de restriccion fiscal ha creado un
ambiente cada vez mads favorable para el apalancamiento
de capitales privados para inversiones publicas con esque-
mas de recuperacién de costos. En los paises con poca ex-
periencia previa en APP los proyectos emblematicos son
altamente visibles y el futuro de su modelo de APP depende
del éxito de dichos proyectos. El proyecto de modernizacién
de Puerto Cortés en Honduras y el Puerto de la Unién en El
Salvador y las carreteras en Costa Rica y Reptiblica Domini-
cana, son algunos de los que serviran de barémetros para el

futuro de las APP en la region.
Marco regulatorio

En Guatemala y Honduras se han dictado leyes y existen
nuevas agencias de implementacién y supervisién de APP.
Guatemala empezé a construir sus nuevos mecanismos de
APP basados en dicha ley. De la agencia y su relacién con el
Consejo Nacional de Alianzas para el Desarrollo de Infraes-
tructura Econémica reducird la politizacién del proceso de
seleccion y concesion de las APP, a pesar de la existencia del
requisito de aprobacién del Congreso para todas las conce-
siones. En El Salvador, el proyecto de ley disefiado por la
Asamblea Legislativa es similar al implementado por Gua-
temala y Honduras. En Costa Rica, la agencia principal de

APP solicité reformas y un proyecto de ley de APP integral
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ha circulado por el Congreso, aunque no ha conseguido la
atencién politica necesaria. En Republica Dominicana el
Congreso revisa varios proyectos de ley de APP, pero no ha

ratificado ninguno.

En el afio 2010, el gobierno de Guatemala aprobé la Ley de
Alianzas para el Desarrollo de Infraestructura Econémica,
con el propésito de establecer un entorno més favorable para
la participacién privada en el desarrollo de la infraestructura
del pais. La ley establecié la Agencia Nacional de Alianzas
para el Desarrollo de

Infraestructura

Econémica (Anadie)

como la entidad es-

pecializada de APP

del pais, la que es

responsable por la

estructuracion y

contratacién de los proyectos de APP, la asesoria a las insti-
tuciones contratantes del Estado y la administracion de los
proyectos de APP, en conjunto con dichas instituciones. Es
apoyada por el Fomin a través del Programa Regional de Ser-
vicios de Asesoria en Asociaciones Publico-Privadas, también
conocido como Nuevas Fronteras en APPs. a través de la
contratacién de asesores expertos para la capacitaciéon de
actores clave en los sectores publicos y privados involucra-
dos en las APP, el apoyo a la promocién y comunicacién es-
tratégica del nuevo programa de APP, asi como la asistencia
en la planificacién de futuros proyectos APP, a través del de-
sarrollo de documentos legales estdndar y la definiciéon del
modelo de negocios para los proyectos potenciales que han

sido identificados por la Anadie.

En Honduras se han priorizado proyectos en las dreas de via-
lidad, puertos, aeropuertos y energias a partir de fuentes re-
novables, para lo cual se ha creado la ley para la Promocién
de la Alianza Publico Privada o ley de Asociacién Publico
Privada, que entr6 en vigencia en septiembre de 2010 y se
reglament6 en febrero de 2011. Esta reemplazé a la ley de
concesion y se pretende que resulte un proceso mds expedi-
tivo para la administracién, desarrollo y ejecucién de obras
publicas y servicios mediante contratos de APP. Esta ley ase-
gura un marco legal a los inversores locales y extranjeros que
desean invertir en infraestructura y/o en servicios en el pais.
La ley crea una entidad auténoma e independiente, la Comisiéon

para la promocién de la Alianza Publico-Privada (Coalianza)

que estd a cargo de administrar y ejecutar los proyectos de

APP respaldada por la Superintendencia de APP.

La forma en que una APP puede ser ejecutada varia entre
diferentes figuras legales: contratos de participacion, riesgo
compartido, fideicomisos, etc. El proceso de contratacion
puede ser convocado mediante una licitacién o concurso
nacional o internacional o por cualquier otro proceso
competitivo. Los proyectos de APP para obras publicas co-
mo para servicios se presentan ante Coalianza tanto como
iniciativa de la em-
presa privada como
de entes guberna-
mentales. La actual
ley de APP se ha
inspirado en otros
paises como Peru.
Ya se han adjudica-
do proyectos de APP en materia de infraestructura vial

(construccion y conservacion de carreteras) y portuaria.

En El Salvador existe la Ley de Asocio Publico-Privado,
aprobada el miércoles 23 de mayo de 2013, cuyo objeto es
establecer el marco normativo para el desarrollo de APP
para proyectos de infraestructura y servicios ptblicos y de
interés general. Se contempla la vigilancia y fiscalizacién
por parte del Estado como verificacion efectiva destinada a
que se cumplan los compromisos adquiridos por contrato.
Ademads de la responsabilidad de la vigilancia entregada a la
institucion contratante del Estado, se considerara la fiscali-
zacién independiente, destinada a resguardar el interés
publico general y de los usuarios en particular. Esta tarea
corresponderd al Organismo Fiscalizador de Asocios Publi-
co-Privados, responsable de la fiscalizacion técnica del
cumplimiento de las obligaciones establecidas en la Ley, en
las bases de licitacién y en los contratos de APP durante la

fase de explotacion del proyecto.

En Panama existe la Ley 349 y los sectores de aplicacién en
infraestructura van desde sistemas de agua potable, sanea-
miento y alcantarillados, autopistas, tineles y puentes has-
ta puertos fluviales, terrestres y maritimos, aeropuertos y
ferrocarriles, infraestructura social, escuelas, hospitales y
centros deportivos. El Gobierno envi6é una nueva ley de APP
al Congreso, pero tuvo que retirarla ante la oposicién de los

trabajadores del sector publico.
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El tema de las APP no ha servido de motivador para las ac-
ciones de cabildeo de las organizaciones de la sociedad civil
en América Central. En el caso de Panam4, la Federacién Na-
cional de Asociaciones de Servidores Publicos ha mantenido
una queja interpuesta ante la OIT contra el Estado de Pa-
namd, por el no cumplimiento del reintegro de los dirigentes
sindicales despedidos y denuncia que el gobierno ha ignora-
do las recomendaciones realizadas por la OIT. Mantienen
una posiciéon de rechazo considerando que la participacién

del sector privado es una amenaza para su seguridad laboral.

En Nicaragua no existe una Ley de APP pero actualmente
estd en consulta y discusiéon en la Asamblea Nacional una
propuesta de reforma a la Constituciéon donde se destaca la
importancia de que el sector privado, cooperativo, asociativo,
comunitario y mixto impulsen, junto con el Estado, politicas
publicas y privadas que estimulen, fomenten y promuevan
un amplio acceso al crédito de los sectores rurales y urbanos,
a fin de garantizar la democracia econdmica y social. Se in-
troduce lo que se llama modelo de alianza del gobierno con
el sector empresarial bajo el principio de responsabilidad
compartida, que “obedece al didlogo permanente que, ac-
tualmente, el gobierno ha establecido con la empresa priva-
da”. Se destaca que Nicaragua es ahora el primer pais en el
mundo que tiene como mandato constitucional este modelo
de alianzas, consultas y consensos permanentes entre em-
presa privada y gobierno® y se incluye el compromiso de do-
tar el marco juridico para impulsar proyectos publico

privados®.
Marco Institucional
En El Salvador y Honduras los cambios en el marco institu-

cional para facilitar concesiones subnacionales produjeron la

mejora en sus calificaciones. En El Salvador se ha creado un

5. “El Estado debe cumplir a través del impulso de politicas publicas un rol de
desarrollo del sector privado, que permita mejorar la funcionalidad y eficiencia
de las instituciones publicas, simplificando la tramitologia, reduciendo las
barreras de entrada a la formalidad, avanzando en la cobertura de la seguridad
social y las prestaciones sociales, y facilitando el desemperio de las empresas
formales existentes. Esto deberd desarrollarse en un modelo de alianza del
gobierno con el sector empresarial pequefo, mediano y grande, y los traba-
jadores bajo el principio de responsabilidad compartida y en didlogo perman-
ente en la busqueda de consensos, tanto territoriales como sectoriales” (Art.98,
pérrafos 4 y 5 de la propuesta de reforma).

6. "El Estado garantiza las inversiones extranjeras, a fin de que contribuyan el
desarrollo econémico y social del pais, sin detrimento de la soberania nacional
y de los derechos laborales de los trabajadores, asi como, el marco juridico
para impulsar proyectos Publicos-Privados, que facilite, regule y estimule las
inversiones de mediano y largo plazo necesarias para el mejoramiento y de-
sarrollo de la infraestructura" (Art.100 de la propuesta de reformas).

Fondo de Inversi6én para el Desarrollo Econémico Local pa-
ra poner en marcha una estructura institucional en la Aso-
ciacién de Municipios de Los Nonualcos. Funcionarios de
gobierno de Costa Rica y Nicaragua han sefialado que las
concesiones subnacionales podrian resultar poco atractivas
para el sector privado debido a que, en comparacién con las

concesiones nacionales, son para proyectos mds pequenos’.

Madurez operacional

Reptblica Dominicana ha mostrado una trayectoria de me-
joras en las APP para transporte, especificamente en con-
cesiones de carretera. En Honduras el proyecto de
modernizacién de Puerto Cortés bajo el esquema de APP
demuestra una evolucién en la politica gubernamental, ya
que los gobiernos anteriores habian concebido el proyecto

como una inversion publica.
Clima de inversion

Existe un retraso en la insercién de la inversién extranjera.
En Costa Rica se ha dado prioridad oficial al déficit de in-
fraestructura, en El Salvador se ha declarado a favor de la
inversién privada y se introdujo una nueva legislacién de
APP para concretarla, en Nicaragua, el sector de energias
renovables goza de apoyo politico para la inversion privada
mientras el gobierno trata de recalibrar la matriz energética
nacional, se han dado varios incentivos que estimularon la
inversion privada en el sector y ProNicaragua, la agencia
nacional de promocién de inversién, estd trabajando para
aprovechar ese interés y apoyo politico para desarrollar
otros sectores, como el de transporte. La Cooperacién Téc-
nica financiara la visita de un grupo de funcionarios del
Gobierno de Nicaragua a Uruguay para conocer la expe-
riencia de ese pais en la implementacion de APP. En Guate-
mala, el riesgo creciente de distorsién politica contrarrest6é
las mejoras en el clima de negocios y el limitado apoyo

politico a las APP.
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Costa Rica

Costa Rica es uno de los pocos paises de América Latina y el
Caribe que no ha reestructurado su industria eléctrica. El
Instituto Costarricense de Electricidad controla la gran ma-
yoria de la generacion y porciones significativas de transmi-
si6n y distribucién de electricidad. El Consejo Nacional de
Concesiones es la agencia coordinadora de las concesiones,
encargada de preparar, licitar y supervisar los proyectos. El
sector de transporte (autopistas con peaje y aeropuertos
segln la Ley 7762/8643) es el dominante en las APP. Las APP
estan limitada en el sector de electricidad, telecomunicacio-
nes y salud, lo mismo que el agua debido a la oposicién pui-

blica a la privatizacion.

El Salvador

En El Salvador el BID concedié un financiamiento a la Fun-
dacién Nacional para el Desarrollo por USD 360.000 para la
creacion del Fondo de Inversiéon para El Desarrollo Econé-
mico Local y para poner en marcha una estructura institu-
cional, en la Asociacién de Municipios de Los Nonualcos,
que fomente el desarrollo econémico local, la colaboracién
publico-privada y que contribuya al incremento sostenible
de la competitividad de los sectores productivos y a la pro-

mocién de la inversion productiva a través de APP.

Esta pendiente lograr la aprobacién de ley marco para las
APP, continuar el avance en las APP para transporte y sector
eléctrico y reformar el sistema APP, con la cooperacién del
poder legislativo. Se hace necesario el fortalecimiento de los
organismos regulador y fiscalizador de APP, para la supervi-
si6n del cumplimiento de contratos negociados a través de la
Agencia de Promocién de Exportaciones e Inversiones de El
Salvador. Se considera necesario y estd pendiente avanzar

con el Proyecto del Puerto de la Unién bajo la forma de APP.

Guatemala

Se deben aprovechar los focos de pericia de las APP en el
sector de transporte para concentrar conocimientos practi-

cos en la nueva Anadie sobre la coordinacién con los ministerios

sectoriales. También hay que continuar el proceso de pues-
ta en marcha de la ley 2862, disefiada para facilitar la im-

plementacion de las APP, y su reglamentacion.
Honduras

La Ley de Promocién de la Asociacién Publico-Privada
aprobada en el 2010, en algunos casos, confunde el esque-
ma APP con inversiones tradicionales en obras publicas y
no especifica la distribucién de riesgos entre el sector pu-
blico y el sector privado y, debido a la falta de algunos ele-
mentos, no presenta un buen marco de APP. Es necesario
fortalecer la agencia Coalianza y el ente regulador, la Superin-
tendencia de Alianza Publico Privada, asi como resolver
problemas de amenazas de expropiacion para recuperar la

confianza de la comunidad empresarial.
Nicaragua

ProNicaragua, la agencia nacional de promocién de inver-
siones ha servido como intermediario y asesor entre el sec-
tor privado y el ministerio contratante. En julio de 2012, la
Asamblea Nacional aprob6 la Ley 800 que detalla el proyec-
to del Gran Canal Interocednico de Nicaragua y cre6 la Em-
presa Gran Nacional para construir y operar el canal
Posteriormente en junio de 2013 esta Ley fue derogada por
la Ley 840 que le otorga la concesién a una empresa privada
china. Un grupo de diputados ha presentado una propuesta
de reformas a la Constitucién donde se introduce el con-
cepto de “responsabilidad compartida” en una asociacion

con la empresa privada y los sindicatos.

Se debe desarrollar una visién de planificacién a largo plazo
para el sector eléctrico y otros sectores, consolidar y armo-
nizar leyes sectoriales para la elaboracién, la aprobacién y
la ejecucion de un marco de APP unificado. Aun asi la falta
de APP en otros sectores, a pesar de la necesidad obvia de
infraestructura, sefiala la ausencia de un marco institucio-
nal. Hay que reformar la Constitucién para cumplir con los

compromisos de la Ley 8407.

7. En la propuesta de reforma se establece que “Dada la ventajosa posiciéon
geografica del pais, a través de Ley, el Estado podré celebrar contrato u otor-
gar concesion para la construccién y explotaciéon racional de un Canal In-
terocednico. La aprobacion, reforma, adendum, adhesién o derogacion de
dicha ley, requeriré el voto del sesenta por ciento del total de Diputados de la
Asamblea Nacional de Nicaragua (Asamblea Nacional, 31 de octubre. Ex-
posicién de Motivos de Reformas a la Constitucién).
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Panama

Desde el afio 2010 el progreso de las APP en Panama ha sido
desparejo. Algunas iniciativas para promocionar las APP fra-
casaron debido a una fuerte oposicion. El gobierno envié
una nueva ley de APP al Congreso en 2011, pero la retiré
frente a la oposicién de un grupo de trabajadores del sector
publico. El entorno de las APP se caracteriza por una legisla-
cién que varia de un sector a otro, con poca concentraciéon
de experiencia o autoridad para tomar decisiones. Las APP
en el sector de agua y sanitario siguen esperando que el go-
bierno determine el estado legal de la participacién privada
en el sector. Los puertos maritimos operan bajo un marco

normativo distinto al de los otros sectores.

Estas APP se desarrollaron a través de leyes contractuales in-
dividuales aprobadas en el Congreso, las cuales siguen un
modelo de arrendador-arrendatario para la regulacion de los
puertos. Las condiciones del mercado limitan las oportuni-
dades para nuevas APP en el sector de electricidad. El go-
bierno considera mds cambios regulatorios, los cuales
podrian establecer un sistema multi-tarifa y segmentar el
mercado para contratos a largo plazo segun el tipo de tecno-

logia empleada para generar electricidad.

Otras tendencias en América Central
Los megaproyectos
Para el ano 2028, América Central contara con dos canales

himedos, dos canales secos y una supercarretera. Quizds

para entonces también Colombia haya cumplido su suefio

del canal seco y tal vez México ya tenga su “corredor
transistmico”. Si todos los proyectos que por ahora avanzan
en palabras y papel llegaran a consolidarse, el mundo asis-
tird a un hecho insélito: siete canales en una misma regién
geogrdfica, con un mismo fin (conectar el Atldntico con el

Pacifico).

Un ferrocarril de doble via surcard Guatemala de costa a
costa y el paifs tendra oleoductos y nuevas zonas industria-
les. Honduras contard con diez lineas de ferrocarril que
saldrdn del Caribe y llegardn al Golfo de Fonseca, que com-
parte con sus vecinos Nicaragua y El Salvador. Nicaragua
responderd con un canal hiimedo, un canal seco, dos puer-
tos de aguas profundas, dos aeropuertos y también zonas
francas. Costa Rica tendrd una red de carreteras o “corredor
logistico” que le dara gran rapidez al traslado de productos
del Caribe al Pacifico. Colombia poseerd un ferrocarril in-
terocednico y México un puente ferroviario y vial atrave-
sando la parte mds angosta de su territorio, el Istmo de

Tehuantepec.

Todos estos paises apuntan al mismo blanco: aprovechar
una oportunidad histérica y construir un canal comple-
mentario al de Panamd, que tiene més de un siglo y ha que-
dado pequefio el tamafio y la cantidad de buques que
deben pasar de un océano a otro. Detras de todos estos
proyectos estd China. Los chinos aparecen en cada una de
estos proyectos de canales, ya sea como posibles inversores
o como apoderados de grandes concesiones. La region estd
abierta y hasta Ecuador ha ofrecido su territorio a China
para que abra una ruta “alternativa, més rdpida y més bara-

ta” que el Canal de Panama.

Colombia Ferrocarril interocednico. 220 7.600,00

Costa Rica Red de carreteras o “corredor logistico”. 178 452,50

Guatemala |Ferrocarril de costa a costa de doble via, oleoductos y 372 9.000,00
nuevas zonas industriales.

Honduras |Diez lineas de ferrocarril que saldran del Caribe y llegaran al 280 Harbour Engineering 100.000,00
Golfo de Fonseca. Company Ltda.

México Corredor transistmico. Un puente ferroviario y vial 300 1.500,00
atravesando el Istmo de Tehuantepec.

Nicaragua | Un canal himedo, un canal seco, dos puertos de aguas 286 Hong Kong -Nicaragua 40.000,00
profundas, dos aeropuertos y zonas francas. Development Investment

Panamd  Ampliacién del Canal. 80 Consorcio CUPG 375,00
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El modelo USAID para las APP

El programa Global Development Alliances se presenta co-
mo un nuevo modelo para el siglo XXI, como un ejemplo
donde se alinean los recursos publicos con el capital privado
y el conocimiento experto privado con las redes para pro-
fundizar el impacto en el desarrollo. Se trata de una respues-
ta a la realidad de un sector privado cada vez mayor y que
tiene el potencial para producir un impacto grande en un

mundo cambiante.

Operando desde 2001, se anuncia que el programa ha apa-
lancado cerca de USD 19.000 millones en recursos publicos y
privados combinados, que participan para estimular el de-
sarrollo econémico, desarrollar negocios y fuerza de trabajo
en los sectores de salud y ambientales y ampliar el acceso a
la educacién y a la tecnologia. Ha formado més de 1.600
alianzas con mds de 3.000 asociados diferentes que compar-
ten los riesgos, las responsabilidades y las recompensas en
partes iguales. Trabaja con cada industria y sector con orga-
nizaciones mundiales y locales del sector privado. En Améri-

ca Central solamente trabaja en Guatemala®.

Se deben resolver varios asuntos en el examen de
cuestiones institucionales, financieras y de ejecu-
cién de proyectos de APP, en cuanto a la visién de
los gobierno sobre ellas. En América Central to-
davia no existe una comprension clara que pueda
servir de guia a los diversos organismos guberna-
mentales, en especial cuando la mayor parte del
sector publico se muestra reacia a abandonar el
terreno conocido de las adquisiciones. En la mayor
parte de los paises se asocia la elaboracién de pro-
yectos a los altos costos que representan una carga

para el presupuesto de las instituciones ptblicas.

El financiamiento de grandes proyectos de infraes-
tructura constituye todo un desafio para la regiéon
centroamericana. No se puede obtener la partici-

pacion de bancos comerciales internacionales

8. Véase el sitio web: <www.usaid.gov/where-we-work/latin-american-and-
caribbean/guatemala>.

porque no existe la clasificacién de riesgo para tal
efecto y lo que quedan son las instituciones fi-
nancieras multilaterales. El surgimiento de nue-
vos impulsores de proyectos en consorcios
complejos, en asociacién con nuevos inversionis-

tas locales estd en una etapa inicial.

A diferencia de lo que sucede en el ambito de la
infraestructura econémica, el mecanismo de las
APP en el sector de infraestructura social atin no
se ha desarrollado. No obstante, el destino de esa
evoluciéon todavia no esta claro. Se ha suscitado
mucha controversia en relacién con el uso y el al-
cance de las asociaciones de este tipo en sectores
socialmente delicados, como los de educacién y

salud.

En América Central es necesario compaginar las
inversiones a las estrategias del desarrollo nacio-
nal, incluyendo politicas industriales y agricolas
nacionales y prioridades estratégicas para el es-
calamiento encima del sector privado doméstico.
Se debe respetar la propiedad y la soberania de los
paises a través de un marco coherente que fije las
pautas para la alineacidn, la propiedad y la divul-

gacion regular de los resultados.

Se debe mejorar la responsabilidad de proyectos
publico-privados para con las comunidades afec-
tadas. Debe garantizarse que los proyectos y las
inversiones tengan un impacto de desarrollo, con
objetivos claros y definidos junto con indicadores
claros del resultado y la supervisiéon. Podria exi-
girse que los resultados del desarrollo estén in-

cluidos en el proyecto.

La pequeifia y mediana empresa como generadora
de empleo debe ser esencial para apoyar el desa-
rrollo a nivel local. El sector doméstico es critico
para estimular la movilizacién de recursos nacio-
nales y expandir la capacidad productiva. Las in-
versiones privadas deben cubrir las necesidades
locales, asi como transferir conocimiento y tec-

nologia.
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Hay que prestar una especial atencién a los aspec-
tos fiscales. La tendencia en América Central es la
concesion de incentivos fiscales que tienen un im-
pacto sobre las recaudaciones y se convierten en
espacios para la elusion y la evasion. Todas las em-
presas involucradas deben presentar estados de
cuenta claros y la informacién sobre los beneficia-

rios, incluyendo fundaciones y cuentas bancarias.

Un aspecto que debe ser supervisado cuidadosa-
mente es el relativo al cumplimiento con las nor-
mas ambientales, humanas y sociales de
conformidad con estdndares humanos, sociales y
ambientales internacionales y su cumplimiento
asegurado a través de sistemas reguladores y de
instituciones de gobierno, con mecanismos inter-

nacionales de supervisién independientes.

Con todas las complicaciones que se han obser-
vado en el contexto internacional y los diferen-
tes retos surgidos por los intermediarios
financieros se presenta el desafio de asegurar la
transparencia financiera. Los varios desafios
planteados por los intermediarios financieros en
cuanto a la transparencia financiera y el impacto
en el desarrollo deben ser contemplados. Ademads
de informes claros de los intermediarios finan-
cieros, tanto a los gobiernos como al publico, el
criterio predominante debe ser que las agencias
publicas canalicen solamente el financiamiento a
las instituciones intermediarias si los flujos de la

inversién pueden ser seguidos e investigados.
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Sector privado y desarrollo

La Facilidad de Inversion para América Latina de la Unién

Europeal

Molvina Zeballos

Resumen

La cooperacién internacional viene experimentando
cambios sustanciales acompafados de nuevas es-
trategias que permitan la promocién y participacién de nue-
vos actores, tanto en el discurso como en el quehacer del
desarrollo. Uno que cobra hoy vital importancia es el sector
privado como vector estratégico para el desarrollo sostenible
e inclusivo. La declaracién de Busan 2011 lo explicita, con-
siderdndolo un socio crucial con el que es preciso trabajar
conjuntamente a fin de crear entornos favorables que per-
mitan atraer la inversién extranjera directa, las asociaciones

publico privadas y favorecer las cadenas de valor.

Para fines de este texto entendemos al sector privado como
la expresion del sector empresarial, incluyendo en él a las in-
stituciones financieras. La Unién Europea (UE) coloca al
sector privado en el centro de sus estrategias para apalancar
fondos que aumenten el flujo de recursos para el desarrollo,
buscando mecanismos o facilidades mixtas de inversién que
combinan donaciones no reembolsables de la Comisién
Europea (CE) con préstamos de Instituciones Financieras de
Desarrollo (IFD) que apuntalen inversiones, especialmente

en proyectos de infraestructura.

1. Agradezco los aportes de Jorge Balbis para la elaboracién del presente
articulo. Buena parte de los contenidos proceden de la publicacién Nuevas es-
trategias de Cooperacién al Desarrollo de la Unién Europea en América Latina:
La facilidad de inversién LAIE, CIFCA y Grupo Sur, con el apoyo de Oxfam Soli-
daridad y la participacién de ALOP, APRODEV y EURODAD, Bruselas-Ciudad
de México, junio de 2012. La misma recoge aportes de autores varios, como
por ejemplo: Jorge Balbis, Gustavo Herndndez, Laura Palomo, Toni Sandell y
Camilo Tovar.

Damos cuenta de la experiencia de la Facilidad de Inversion
para América Latina (LAIF), lanzada oficialmente en 2010,
como estrategia para favorecer la interconectividad de la
region, el desarrollo de la infraestructura de transporte y
energia, la proteccion del medioambiente y la mejora de los
servicios sociales. Para ello presentamos cuatro estudios de
caso. El financiamiento del periodo 2009-2013 para la LAIF
ascendi6 a EUR 125 millones. Sin embargo, debido a los re-
cortes anunciados en la cooperacion bilateral de la UE, a
partir de 2014 la Facilidad probablemente sea la modalidad
de cooperaciéon mds importante para aquellos paises de
América Latina que dejen de recibir la ayuda de la UE a este

nivel.

A septiembre de 2012 recibieron aprobacion de la LAIF diez
proyectos, orientados basicamente a produccién de energia
renovable, mitigacién de cambio climdatico y construccion
de infraestructura de transporte. Sin embargo, solo uno de
ellos apoya directamente a las Pequefias y Medianas
Empresas (Pymes). Es vdlido preguntarse entonces, qué
sector privado resulta fuertemente apoyado por la LAIF: la
evidencia apunta al sector corporativo, a través de los pro-
cesos de compras publicas relacionadas a inversiones en
infraestructura, en proyectos aprobados que no necesaria-
mente responden a los intereses de la poblacion de la zona,
sino a otros menos altruistas como los de la gran empresa.
Una muestra de ello es el caso del proyecto Parque edlico
Bii Nee Stipa II (Stipa Sayaa), en México, evaluado como
una "mala practica" de cooperacién al desarrollo por sus

efectos controvertidos en el territorio y la poblacién.

Se concluye que actualmente no existen normas vincu-

lantes ni obligaciones legales que regulen la actuacién del
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sector privado con respecto a los derechos humanos. En su
mayoria, los proyectos ejecutados con apoyo de la LAIF
apuntalan iniciativas de grandes corporaciones con fines de
lucro, que a menudo se encuentran en el pais europeo do-
nante, mientras las Pymes, cruciales para el desarrollo en
América Latina han recibido poco apoyo. Se deben tener
claros los propésitos de la participacion del sector privado a
través de los proyectos de la LAIE en especial como con estos
financiamientos se contribuird a que las poblaciones de los
territorios en los que se implementan saldrdn de la pobrezay
logrardn incorporarse a las economias formales y en creci-
miento. Es decir, la actuacién del sector privado debe ser co-

herente con los objetivos de desarrollo de la LAIE

Introduccion

La incorporacién del sector privado en el discurso sobre el
desarrollo, o al menos su referencia en documentos oficiales,
es relativamente recientemente. Esto no quiere decir que
empresas e individuos en particular recién comiencen a par-
ticipar en proyectos de desarrollo sino que, en los ultimos
afos, se empieza a reconocer y a promover su participaciéony

rol como “actor y socio” del desarrollo.

Ya en la Declaracién de Paris de 2005 los paises firmantes se
pronunciaron por la coordinacién de la ayuda con los otros
recursos del desarrollo, en didlogo con los donantes y fo-
mentando la participacién de la sociedad civil y del sector
privado (Punto 15 de la Declaracién). Pero fue en la reunién
de Accra de 2008, en la que finalmente se formulé un Pro-
grama de Acciéon que pide a los gobiernos concertar
asociaciones con los distintos actores del desarrollo, tanto
publicos como privados, entre ellos el sector empresarial y
las organizaciones de la sociedad civil (Punto 16 del Pro-

grama).

En términos similares se expresaron, la Cumbre del Milenio
de las Naciones Unidas (2010) y el G20 en varias ocasiones
durante los dltimos anos, insistiendo en los beneficios de-
rivados de la expansién de la actividad de la empresa privada
como el vector estratégico para el desarrollo "sostenible" e
"inclusivo" y para acabar con la pobreza mundial. Pero sin
duda el mds reciente y explicito pronunciamiento al respecto

es la declaracién de Busan de 2011, que considera al sector

privado como un socio crucial para superar los desafios
para el "desarrollo eficaz" dedicdandole todo un apartado
especifico en el que reconoce "la funcién esencial del sector
privado en la promocién de la innovacién; la creacién de
riqueza, ingresos y empleos; y en la movilizacién de re-
cursos nacionales contribuyendo asi a la reduccién de la
pobreza y el crecimiento sustentable"2. En el Inciso a del
Punto 32 se habla de una colaboracién conjunta con
asociaciones profesionales y sindicatos para mejorar el
entorno legal que favorezca la inversidn, contextos regla-
mentarios convenientes para favorecer el desarrollo del
sector privado, para asi atraer Inversiéon Extranjera Directa
(IED), Asociaciones Publico Privadas (APP) y cadenas de
valor. Se reconoce (Inciso b) la participacion del sector
privado a nivel de toma de decisiones y deliberacién, tanto
en la definicién como en la seleccién de estrategias de de-

sarrollo.

Sin embargo, este creciente reconocimiento del rol del sec-
tor privado como actor del desarrollo no va acompafnado
por una definicién comuin o consensuada sobre quiénes lo
integran, incluyendo un amplio y heterogéneo espectro de
entidades econ6émicas formales e informales, desde grandes
empresas internacionales y transnacionales cuyo propdsito
principal es maximizar las ganancias para sus accionistas,
hasta empresas estatales, empresas locales, micro,
pequefias y medianas empresas, una amplia diversidad de
empresas sociales y millones de individuos que realizan
actividades econ6émicas para mantenerse ellos mismos y a
sus familias. Por lo tanto, y para los fines de nuestro
articulo, asumiendo parcialmente la definicién propuesta
por el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo,
entenderemos al “sector privado” como expresion de sector

empresarial, incluyendo en €l a las instituciones financieras3.

2. Alianza de Busan para la Cooperacién Eficaz al Desarrollo, 2011, Cap.
“Sector privado y el desarrollo”, 32.

3. Segin un Informe de la Comisién sobre Sector Privado y Desarrollo del
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) del afio 2004, el
concepto de sector privado contiene, al menos cuatro tipos de actores en
procesos de desarrollo: 1) empresas e instituciones financieras
(multinacionales, grandes, medianas, pequenas y micro), 2) asociaciones y
fundaciones (internacionales, regionales, nacionales), 3) instituciones
académicas y 4) redes de particulares (que pueden incluir a asociaciones de
ejecutivos retirados que dan asesoria a empresas locales; asociaciones
estudiantiles, y cada vez mads el flujo migratorio que, a partir de las remesas
se estd convirtiendo en una fuente de financiamiento mds fuerte). PNUD: El
impulso del empresariado: El potencial de las empresas al servicio de los
pobres, 2004, capitulo 4, pp. 34-35.
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Sector privado y promocion del desarrollo:
una relacién que crece

Esta creciente importancia del vinculo entre el sector privado
y el desarrollo ya se expresa en ntimeros concretos de finan-
ciamiento para el sector: se espera que el monto que fluye
desde las Instituciones Financieras Internacionales (IFI)
hacia el sector privado crezca de USD 40.000 millones en
2010 a USD 100.000 millones en 2015%. Los efectos de la crisis
econdmica y financiera internacional no han hecho mas que
impulsar esta tendencia debido a las fluctuaciones y bajas
que registra la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) a partir del
2009 por lo que las instituciones bilaterales y multilaterales
financieras y agencias de desarrollo buscan con mayor inte-
rés la participacion del sector privado para llenar los huecos
de los presupuestos para la cooperacién internacional al de-
sarrollo®. Se argumenta para ello que a través de novedosos
“enfoques mixtos” (publico-privados) y una variedad de
instrumentos financieros que incluyan al sector privado
(préstamos, garantias, fondos de capital e instrumentos de
riesgo compartido) se catalizard la inversién privada y se a-

yudara a aumentar el flujo de recursos para el desarrollo.

El sector privado estd también muy involucrado en el sistema
de la AOD a través de los procesos de compras publicas. De
acuerdo a calculos de Eurodad, mas de 50% de la AOD se
destina a la compra de bienes y servicios de empresas priva-
das para proyectos de desarrollo, lo que alcanza un estimado
de USD 69.000 millones anuales®. En este contexto, en espe-
cial la UE se esfuerza por encontrar nuevas formas de poner

al sector privado en el centro de sus estrategias de desarrollo

4. ;Fondos puiblicos para inversién privada? ;Es posible invertir en empresas
privadas para beneficiar a los pobres? Eurodad, 2012. Disponible en:
<eurodad.org/wp-content/uploads/2012/08Private_profit_report_spanish-
WEB-version.pdf>.

5. La desaceleracién de la AOD en los tltimos afos se explica, entre otras co
sas, por la reduccién en las acciones de condonacién de deuda externa, la
variabilidad de las politicas para el financiamiento del desarrollo y la crisis fi-
nanciera internacional de 2008, que frené el crecimiento de algunos de los
principales donantes, sumiendo a varios (como Espafia, Grecia, Italia y Por
tugal) en una profunda recesién. Los primeros impactos se experimentaron a
partir de 2009, afio en el que se produjo una reduccién aproximada de 2% de
los USD 122.000 millones asignados a la AOD en 2008. Sin embargo, entre 2010
y 2011 la AOD creci6 12% con relacién a 2009 y alcanzé los USD 133.000 mi-
llones. En 2012 se produjo una nueva reduccién de 6% con relacion a 2011.
Carla Celi y Camilo Molina: ";Hacia dénde va la Ayuda Oficial al Desarrollo
con América Latina y El Caribe luego de la crisis financiera? Revision de sus
tendencias”, en Mito y Realidad de la Ayuda Externa en América Latina al 2012,
ALOP, México, en imprenta.

6. Eurodad también sefala que aproximadamente dos tercios de la ayuda no
condicionada atin se vinculan a empresas de los paises de la Organizacién
para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos y 60% de los recursos de a-
yuda interna en los paises en desarrollo también va a empresas del pais donante.

a través del apoyo a las Pymes, los Tratados de Libre
Comercio y los incentivos para financiar e implementar
proyectos de desarrollo, en particular a través de iniciativas

en infraestructura’.

Para ello, los llamados “mecanismos mixtos” o facilidades
de inversion que mezclan ayuda al desarrollo con
préstamos de las IFI — en particular para grandes proyectos
de infraestructura — se han convertido en el buque insignia

del financiamiento del sector privado®. En tal sentido, ha

"mads de 50% de la AOD se destina a
la compra de bienes y servicios de
empresas privadas para proyectos
de desarrollo, lo que alcanza un
estimado de USD 69.000 millones
anuales"

aumentado la cantidad de las llamadas APP, en el marco de
la accién europea para el desarrollo, y se han convertido en
el referente para iniciativas estratégicas conjuntas en
proyectos a gran escala, asi como en plataformas para la

coordinacion entre distintos financiadores.

El mecanismo LAIF

Las facilidades de inversion mixta de la UE

Las nuevas facilidades de inversiéon de la UE combinan
donaciones no reembolsables de la CE con préstamos de
IFD europeas y bancos regionales de desarrollo a los efectos
de “movilizar” o “apalancar” inversiones adicionales para
apoyar el desarrollo en especial en proyectos de infraes-

tructura. Se cre6 una primera facilidad para Africa (el Fondo

"Cémo gastarlo. Contrataciones inteligentes para una ayuda mds eficaz",
Eurodad 2011, pp. 20-23. Disponible en: <eurodad.org/4639>, citado en
Nuevas estrategias..., op. cit., p. 10.

7. De acuerdo a la CE, “es crucial para el éxito de los paises en desarrollo a-
traer y retener inversion nacional y extranjera sustancial y mejorar la infraes
tructura”. Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, el consejo,
el Comité Econémico y Social Europeo y los Comités de las Regiones, “Incre
mento del impacto de la politica de desarrollo de la UE: Programa para el
cambio”. Bruselas, 13 de octubre de 2011 COM(2011)637 final, citado en
Nuevas estrategias..., op. cit., p. 11.

8. Sobre los mecanismos mixtos, véase por ejemplo la reflexién del European
Think Tank Groups: “EU Blending Facilities: Implications for Future
Governance Options”, Overseas Development Institute, enero de 2011, asi
como “Leveraging private sector finance: How does it work and what are the
risks?”, Bretton Woods Project, abril de 2012.
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Fiduciario UE-Africa para la Infraestructura) en 2007. Desde
entonces, se han lanzado siete nuevas facilidades que cubren
casi todas las regiones con las que la UE tiene cooperacién

para el desarrollo.

La combinacién de donaciones con préstamos en un mismo
proyecto no es del todo nueva. El Banco Europeo de Inver-
sién (BEI) y el KfW alemdn, por ejemplo, han tenido acceso
durante anos a sus propios recursos para donaciones que
han utilizado junto a préstamos para proyectos de infraes-
tructura y otras iniciativas de desarrollo. Durante la tltima
década la CE ha trabajado con el BEI y con bancos regionales
de desarrollo financiando asistencia técnica y ofreciendo
garantias de préstamo o donaciones para proyectos de in-
fraestructura. Una innovacion de las facilidades mixtas, tam-
bién llamadas mecanismos de asociaciéon publico-privadas,
es que retinen a varios financiadores publicos y privados
para apoyar una inversion conjunta. Esto también hace po-
sible el financiamiento de proyectos a gran escala con la par-

ticipacion del sector privado.
La LAIF

En América Latina, la LAIF fue oficialmente lanzada en mayo
de 2010. Financiada con fondos del Instrumento de Co-
operacién para el Desarrollo de la UE, que tiene foco expli-
cito en la reduccién de la pobreza® La CE justifica el
mecanismo LAIF porque a través de él se apoya la interco-
nectividad en la region, la infraestructura de transporte y en-
ergia, una mayor protecciéon del medio ambiente, una me-
jora de los servicios sociales y el crecimiento fuerte de las
Pymes. La UE justifica el foco en la energia y la infraestruc-
tura por los problemas que tienen los paises de la region para
encontrar capital de inversién a fin de mejorar la infraes-
tructura que es clave para el desarrollo tecnolégico y para
mejorar la competitividad en los mercados mundiales. A su
vez, esto podria acelerar el crecimiento y la reduccion de la
pobreza. Por su parte, los gobiernos latinoamericanos tam-
bién resaltan la orientacién al sector privado, el acceso a in-
versores europeos y la importancia del papel de estos

inversores en la IED de la UE en la region.

9. Esta facilidad pretende contribuir a la consecucién de los objetivos de la
regulacién del Instrumento de Cooperacién para el Desarrollo y la Estrategia
Regional para América Latina abordando, por ejemplo, los desafios del cambio
climdtico y su impacto en el medio ambiente.

El financiamiento para el mecanismo LAIF para el periodo
2009-2013 es relativamente modesto (EUR 125 millones),
pero la CE ha anunciado “una proporcién mayor de ayuda a
ser entregada a través de estas innovadoras herramientas
financieras” dentro de su programacién plurianual 2014-
2020'°. Temdticamente, esta nueva programaciéon pluria-
nual propone mds cooperaciéon del sector privado y nuevas
modalidades mezclando préstamos y donaciones. Pero, da-
dos los recortes anunciados en la cooperacion bilateral de la
UE con 11 paises de América Latina a partir del 2014, la
LAIF sera a partir del préximo afio probablemente la mo-
dalidad de cooperaciéon simple mds importante para aque-
llos paises que dejardn de recibir la ayuda de la UE a nivel
bilateral'l.

A qué sector especifico beneficia el apoyo al
sector privado a través de la LAIF?

Hasta septiembre de 2012, diez proyectos habian recibido la
aprobacion final de la Junta de Operaciones de la LAIE con
sede en la UE. De estos proyectos, cinco son regionales o
nacionales en América Central y tres cubren la totalidad de
América Latina. Dos proyectos se relacionan con la produc-
cién de energia renovable, dos a lograr acceso al finan-
ciamiento internacional para enfrentar el cambio climatico,
tres son para la construccién de infraestructura transporte y

uno es sobre gestion del agual!?.

Pero teniendo presente, por un lado esta lista de los
proyectos financiados hasta la fecha por la LAIF y, por otro,

la complejidad y heterogeneidad mencionada al inicio con

10. Véase el sitio web:
ary/tradoc_148992:En.pdf>.
11. A partir del 2014 la cooperacién de la UE a nivel nacional en América Lat-
ina continuaria sélo con Bolivia, Cuba, El Salvador, Guatemala, Honduras,
Nicaragua y Paraguay, aunque todos los paises de la regién continuarian
siendo elegibles para programas regionales como los de la LAIE los progra-
mas temdticos (bienes publicos y organizaciones de la sociedad civil/auto-
ridades locales) y los instrumentos horizontales para la cooperacién al desar-
rollo de la UE (Instrumento de Estabilidad, Instrumentos para la Democracia
y los Derechos Humanos e Instrumento de Asociacion).

12. Los proyectos aprobados son: (1) Programa de Eficiencia Energética para
Centroamérica, (2) Programa de Electrificacién Sostenible y Energia Reno-
vable en Nicaragua, (3) Mecanismo REDD Cambio Climatico (México), (4)
Extension de la planta hidroeléctrica “5 de Noviembre” (El Salvador), (5) Pro-
grama de Cambio Climético (Regional), (6) Redes Sostenibles de Transporte
(Regional), (7) Programa de Carreteras Rurales (El Salvador), (8) Facilidad de
Financiacién del Carbono para América Latina (Regional), (9) Planta eélica
Bii Nee Stipa (México) y (10) Gestién Integrada de Recursos Hidricos (Colom-
bia). Informacién disponible en:
<ec.europa.eu/europeaid/where/latin-america/regional-cooperation/laif/
documents/laif_presentation_en_january_2012.pdf>.

<trade.ec.europa.eu/doclib/docs/2012/janu-
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respecto a la definicién de sector privado, una pregunta per-
tinente es qué sector privado estd siendo apoyado con estos
mecanismos mixtos en la regién. Y la respuesta no tarda en
llegar: en el contexto de los proyectos aprobados por la LAIF
hasta la fecha, solo uno de ellos apoya directamente a las

Pymes!3.

En lugar de las Pymes, la evidencia disponible muestra que el
sector corporativo resulta fuertemente apoyado por la LAIF a
través de los procesos de compras publicas relacionados a

inversiones en infraestructura. Como las prioridades de los

"en el contexto de los proyectos
aprobados por la LAIF hasta la
fecha, solo uno de ellos apoya
directamente a las Pymes"

proyectos LAIF se enfocan en la introduccién de innovacién
tecnolégica desde Europa bajo el marco de la “economia
verde”, en especial en los sectores de energia y tecnologia, no
sorprenderia que la mayor parte de los contratos vayan a ser
adjudicados a empresas europeas!. Tal es el caso de los diez
proyectos aprobados hasta ahora, pero el ejemplo mads claro
es la construccion de la granja edlica en el istmo de Te-
huantepec, en México, a través de un proyecto llamado Bii
Nee Stipa II. Este proyecto estd liderado por la Sociedad Ita-
liana de Empresas en el Extranjero (SIMEST, por su sigla en
italiano), una institucién de financiamiento para el desa-
rrollo cuya misién es apoyar las actividades de empresas
italianas en el extranjero!®. En consecuencia, el proyecto esta
siendo llevado adelante por el gigante energético italiano
ENEL. Espafia, un estado miembro de la UE, muy probable-
mente haya votado a favor de la aprobacién del proyecto ya
que ENEL es un colaborador cercano de la empresa espafiola
de energia edlica Gamesa'®. Las granjas e6licas en Tehuante-
pec han sido criticadas por la poblacién indigena porque

ocupan, sin una apropiada consulta, sus tierras ancestrales y

13. Se trata del Programa de Eficiencia Energética para Centroamérica que
otorga financiamiento a las Pymes para invertir en dreas de reduccién del con-
sumo de energia, eficiencia energética y tecnologia renovable para la genera-
cién de energia. El proyecto serd llevado a cabo a través de intermediarios
financieros a quienes se brindard asistencia técnica y financiamiento para
apoyar a las Pymes.

14. Sobre la importancia de las empresas europeas en el sector de la energia en
América Latina, véase por ejemplo: <www.cepal.org/publicacio-
nes/xml/0/46570/2012-181-LIE-capitulo_IV.pdf>.

15. Véase el sitio web: <www.simest.it/home.html>.

16. Véase el sitio web: <www.enelgreenpower.com/es-ES/plants/projects/me-
xico/bii_nee/>.

brindan energia principalmente para empresas filiales o
socias (ENEL Green Power en México, Grupo Nestlé y Coca

Cola), no para las poblaciones del drea!”.

En el contexto de presuntos conflictos es bastante razo-
nable preguntarse si este proyecto fue aprobado debido a su
potencial impacto positivo en la lucha contra las
desigualdades y la reducciéon de la pobreza o si intereses
menos altruistas, como los de las empresas europeas,
tuvieron en definitiva un papel mds importante!8. En el ac-
tual esquema, los aspectos sociales positivos para las po-
blaciones locales permanecen muy poco claros, mds alld del
compromiso privado para la contrataciéon de personal de la
contribucién al desarrollo econémico

zona como

sustentable.

Estudios de caso de proyectos LAIF

Teniendo en cuenta lo antes analizado con respecto a la
LAIF y sobre la base de un mapeo general de los diez
proyectos aprobados para su financiacién hasta septiembre
de 2012, se seleccionaron cuatro proyectos!® sobre los
cuales se realiz6 una investigacién y un andlisis mds pro-

fundo con la escasa informacién disponible y accesible?°.

Caso 1 - Programa de Eficiencia Energética y
Energia Renovahle, América Central

El programa, llamado Iniciativa MIPYMES Verdes, facilita el

acceso a financiacién de las Micro, Pequefias y Medianas

17. Véase el sitio web: <www.noticiasnet.mx/portal/principal/beneficiados-
empresas-eolicas-istmo>.

18. Esto vale también para las facilidades mixtas en general, tal como
concluye un estudio comisionado por el Parlamento Europeo: “Existen
preocupaciones justificadas que indican que estos mecanismos mixtos no
son apropiados para abordar las necesidades del desarrollo y que la
cooperacién en forma de préstamos en condiciones favorables puede poner
paises muy endeudados en riesgo. Sin embargo, el uso de mecanismos
mixtos en el Instrumento de Cooperaciéon para el Desarrollo puede ser
beneficioso si estd bien ideado. Deben ser utilizados para complementar
pero no sustituir a las fuentes tradicionales de financiamiento al desarrollo.
Ademds, atencién es necesaria para garantizar que los mecanismos mixtos
sean efectivamente orientados a la reduccién de la pobreza, evitando asi un
retorno a un enfoque exclusivo en las inversiones”. Blending Grants and
Loans for Financing the EU’s Development Policy for 2014-2020. Directorate
General for External Policies, Parlamento Europeo, 28 de junio de 2012.

19. En base a cuatro criterios: 1) balance geografico y temdtico, 2) relevancia
de los proyectos para las redes de la sociedad civil, 3) disponibilidad de
informacion, y 4) balance entre casos potencialmente “buenos” y “malos”.
20.Camilo Tovar: “LAIF: Estudios de caso”, en Nuevas Estrategias de
Cooperacion al Desarrollo..., op. cit., pp. 29-3""
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Empresas (Mpymes) para inversiones en eficiencia energé-
tica y energia renovable. Su objetivo es contribuir a la pro-
teccion del medioambiente a través del ahorro energético. La
finalidad es mejorar la competitividad de las Mpymes con la
adopcién de tecnologias que permiten aumentar su pro-
ductividad, reducir costos de operacién y mejorar su renta-

bilidad econémica. El programa es liderado por el banco

alemdn KfW, con un préstamo de EUR 30 millones, y
ejecutado por el Banco Centroamericano de Integracién
Econoémica (BCIE), que aporta EUR 3,3 millones en préstamo
y recibe una subvencion de la LAIF destinada a asistencia

técnica y estudios de EUR 3 millones.

El programa aborda el acceso al financiamiento, un factor
crucial que se ha identificado como una de las principales
barreras para el desarrollo de las Mpymes. Los préstamos
otorgados por el KfIW y el BCIE son canalizados hacia las
Mpymes y los desarrolladores energéticos a través de las IFI
centroamericanas que sean elegibles para una Linea Global
de Crédito aprobada por el BCIE. La subvencién de la LAIF
brinda asistencia técnica y capacitacién a las IFI que tengan
una orientacién hacia las Mpymes, para que establezcan
productos crediticios destinados al financiamiento de inver-
siones ambientales en proyectos de eficiencia energética y
energia renovable. La LAIF también financia auditorias ener-
géticas a Mpymes para determinar la inversién necesaria y el
potencial de ahorro energético con un proyecto de eficiencia
energética, asi como estudios de factibilidad y de impacto
ambiental para pequefos proyectos de energia renovable.
Finalmente, la LAIF apoya actividades de promocién entre
las IFI y las Mpymes sobre la importancia de invertir en

ahorro energético y fuentes alternativas de energia.

En teoria, el programa podria tener efectos positivos en la
proteccion medioambiental (reduccién del consumo de e-
ergia y generacion a partir de fuentes renovables), en reducir
la dependencia de combustibles fosiles y la exposicién a la
volatilidad de su precio, asi como en mejorar la competi-

tividad de las Mpymes y el acceso a financiacion. Estos

resultados del programa podrian conducir a una mayor
generacion de empleo por parte de las Mpymes y, por lo
tanto, tendria un posible efecto indirecto sobre la reduccién
de la pobreza y la desigualdad. Sin embargo, esta es una
hipétesis que se debe manejar con mucha cautela, por un
lado porque depende de varios factores externos al proyecto
para que efectivamente se generen nuevos empleos y que
estos empleos sean dignos y sostenibles y, por otro, porque
es una hipétesis que no se sustenta en el planeamiento y el
disefio del programa ya que no fue posible recibir esta in-
formacion béasica por parte de la Comisién Europea o de las

instituciones involucradas en el proyecto.

En conclusién, a partir de la escasa informacién que se
tiene, el programa tiene potencial de impactar positiva-
mente si se generan los resultados esperados. Sin embargo,
la falta de informacién no permitié realizar un analisis ri-
guroso y genera una serie de preguntas. ;Cémo se realiz6 el
diseno del proyecto? ;Quiénes participaron y qué mecanis-
mos de supervisién se definieron? Siendo un proyecto de
alcance regional (América Central), ;c6mo apoya el proceso
de integracion regional? ;Cudles son los procedimientos
para la contratacién de servicios (capacitacién, consultorias
y estudios) y bienes (equipos) y a qué tipo de empresas es-
tdn beneficiando estos contratos? ;Se realiz6 algtin estudio
de impacto social y ambiental previo al inicio del programa?
3Como se defini6 el dar prioridad al acceso a financiacién
para las Mpymes para inversiones en eficiencia energética y

energia renovable y no a otras necesidades de financiacién?

Caso 2 - Expansion de la Central
Hidroeléctrica 5 de Noviembre, El Salvador

El objetivo del proyecto es satisfacer la demanda de electri-
cidad en El Salvador con la generacién de energia reno-
vable, contribuyendo asi a la proteccién del medio am-
biente y reduciendo la dependencia de los combustibles
fosiles importados en busca de una mayor seguridad ener-
gética. El proyecto consiste en la extensién de la central
hidroeléctrica “5 de Noviembre”, de los actuales 99 MW a
180 MW mediante la instalacién de dos turbinas de 40 MW
utilizando la presa y el embalse existentes. El proyecto es
liderado por el KfW (con un préstamo de EUR 46 millones),
co-financiado por el BCIE (con un préstamo de EUR 46

millones) y por la Comisién Ejecutiva Hidroeléctrica del Rio
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Lempa (CEL) con un aporte de EUR 34,4 millones. La sub-
vencion de la LAIF (EUR 6 millones) es una contribucion di-
recta a la inversién que se mezcla con los recursos del KfW y
el BCIE (acumulacién de fondos) y, segtn la CE, ayuda a que
la CEL no tenga que pedir un préstamo mads elevado y hacer
el paquete financiero total lo suficientemente asequible para
que el proyecto sea viable. El contrato de las obras de
costruccion del proyecto fue firmado el 29 de enero de 2013
entre la CEL y el ganador de la licitacion: UDP Consorcio
Constructor Expansion Cinco de Noviembre (Constructora
Queiroz Galvao S.A.- Andritz Hydro Inepar do Brasil S.A.). El
proyecto tiene previsto un plazo para la ejecucidon (periodo

de construccién) de 36 meses.

La CEL contrat6 una Evaluacién de Impacto Ambiental (EIA)
del proyecto que fue realizada por Euroestudios, una
empresa espafiola de consultoria y asesoramiento técnico,
que present6 la EIA en mayo de 2012. En términos generales,
la EIA concluye que
“desde el punto de
vista ambiental, el
proyecto se consid-
era apropiado, no
introducird cambios
significativos en las condiciones hidrolégicas o hidraulicas,
no se reubicardn poblaciones, no se han identificado espe-
cies de flora y fauna protegidas en la zona de influencia di-
recta del mismo, ni se comprardn u ocuparan tierras parti-
culares”?!. La EIA identifica algunos impactos negativos y
sugiere una serie de medidas de prevencidn, atenuacion y
compensaciéon a adoptar en el Programa de Manejo Am-

biental con un presupuesto estimado de USD 784.096.

Ademas la EIA hace un anadlisis costo-beneficio desde una
perspectiva financiera, que calcula que los ingresos netos del
proyecto por venta de energia y bonos de carbono, consider-
ando costos de operaciéon y mantenimiento, serian del orden
de USD 211 millones, estimando unos costos del proyecto de
USD 136,4 millones (incluyendo los costos de mitigacién y
monitoreo ambiental), con lo cual se generaria un beneficio
neto de USD 74,6 millones??2. Sin embargo, estos célculos

fueron bastante optimistas ya que, segtin informacién de la CEL,

21. “Estudio de Impacto Ambiental del Proyecto Expansién de la Central
Hidroeléctrica 5 de Noviembre”. Contrato N° CEL4561-S. Mayo de 2012.

22. “Perfil de Proyecto. Expansién de la Central Hidroeléctrica 5 de
Noviembre”. Comisién Ejecutiva Hidroeléctrica del Rio Lempa (2013).

los costos se estiman en USD 189,37 millones?®. Adicional-
mente, la EIA asume un precio por venta de bonos carbono
de USD 10 por tonelada de CO,, pero el mercado de bonos
de carbono se encuentra colapsado y, a marzo de 2013, se
estima un precio de USD 0,44 por tonelada de CO,. No se
pudo confirmar con los gestores del proyecto si éste ha sido
registrado y aprobado bajo el Mecanismo de Desarrollo
Limpio (MDL), pero no parece ser el caso ya que no se en-
contré registro alguno en la pagina web de la Convencién
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico
(CMNUCQC). Segtn la evaluacién econdémica que hace la
EIA, con el ahorro por la no utilizacién de la energia
térmica y la no importaciéon de energia, el beneficio neto
para El Salvador seria de USD 21,1 millones. Sin embargo,
tomando los costos mayores estimados por la CEL y los cél-
culos de la EIA, se daria un escenario en el cual el proyecto
estaria generando un déficit o beneficio econémico nega-
tivo, sin tener en cuenta el menor nivel de ingresos debido

a los bonos de car-

bono, como se
explica anterior-
mente. Se realiz-
aron repetidos

intentos de con-
tacto con la CEL para verificar estos datos y obtener un an-
alisis de costo-beneficio actualizado del proyecto, pero no

se obtuvo respuesta alguna.

Adicionalmente, la EIA tiende a ver el impacto en los usos
del agua desde una perspectiva econémica, cuantificando
los usos del agua en términos de su potencial energético. La
EIA no tomé en cuenta variables medioambientales y so-
ciales en las distintas categorias del uso del agua. Por ejem-
plo, no se utilizaron técnicas para medir la “huella hidrica”
y la cantidad de “agua virtual” en cada uno de los distintos
impactos?4. El Rio Lempa es la principal fuente de agua de
El Salvador; representa dos terceras partes del potencial
hidrico del pais, que depende de su agua para multiples
usos, es fuente de vida y el ciclo hidrolégico estd vinculado
con la vitalidad de los ecosistemas. También el agua tiene

una funcién social esencial y es sabido que el desarrollo

23. Idem, p. 5-8.

24. Informacién suministrada por Carlos Salvador Zepeda, Candidato a PhD
por la Universidad de Warwick, Reino Unido, a Camilo Tovar, autor de los
estudios de caso LAIF para la publicacién Nuevas Estrategias de Cooperacion
al Desarrollo..., op. cit., pp. 29-36.
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y la relativa riqueza de las regiones en El Salvador estdn vin-
culados con su disponibilidad, por lo cual se deberia priori-
zar el abastecimiento de agua para satisfacer las necesidades
bésicas y una mejor la calidad de vida de las personas?®, otra
variable que no toma en cuenta la EIA. A su vez, el Rio Lempa
nace en Guatemala y pasa por Honduras antes de entrar a El
Salvador, por lo tanto su gestion integral requeriria una con-
certacion entre los tres paises, hecho que se evidencia en las
recientes disputas entre El Salvador y Guatemala por la ex-
plotacién de la Mina Cerro Blanco. Como afirma el Dr. Angel
Ibarra, presidente de la Unidad Ecolégica Salvadorefia, “esta
claro que para avanzar en el sendero de la sustentabilidad
social y ambiental del pais, la recuperacién del Lempa es una
batalla decisiva; no es exagerado si se afirma que el futuro del
Rio Lempa determina en buena medida el futuro de El Sal-

vador”26,

En este proyecto se puede evidenciar la prioridad que se le da
a la légica econdémica sobre los aspectos sociales y am-
bientales del desarrollo. Mds alld de las dudas sobre la sos-
tenibilidad econémica del proyecto mencionadas, surge la
pregunta de si en la valoracién del proyecto para fin-
anciacion de la LAIF se tom6 en cuenta la importancia social
y ecolégica del Rio Lempa, y la dependencia de El Salvador
de esta fuente de vida, o si la valoracién se fundamenté solo
en la rentabilidad de la inversién y el objetivo de satisfacer la
demanda de electricidad y su generacién a partir de fuentes

renovables.

Caso 3 - Parque edlico Bii Nee Stipa II
(Stipa Sayaa), México

El proyecto tiene como propdsito promover la industria de la
energia edlica a través de un esquema de financiaciéon
publico-privado de un parque edlico en el Ejido La Ventosa,
istmo de Tehuantepec, de 74 MW con 37 turbinas edlicas
generadoras. Este representa la segunda etapa del proyecto
Bii Nee Stipa (BNS), planificado y desarrollado por Gamesa
Energia S.A. (Espafa) y la mexicana Cableados Industriales
S.A. de C.V. (CISA), que consta de tres fases. La primera fase (BNS
I, 26 MW) fue vendida a Iberdrola (Espana) a inicios de 2010.
Enel Green Power (Italia) adquiri6 la segunda fase del

25. Ibarra, A.; Campos, U. y Rivera, E: Hacia la Gestién Sustentable del Agua en
El Salvador. Propuestas bdsicas para elaborar una Politica Nacional Hidrica.
Unidad Ecolégica Salvadorena, El Salvador, agosto de 2005.

26. Idem.

proyecto (BNS II, 74 MW) y, en diciembre de 2012, anuncié
la finalizacién de la tercera fase (BNS III, 70 MW). El
proyecto aprobado para una subvencién de la LAIF por
EUR 3,3 millones es liderado por SIMEST con un aporte de
EUR 5 millones y co-financiado por el BID con un préstamo
corporativo de USD 76 millones otorgado a Enel Green
Power (EGP) a través de su subsidiaria en México, Im-
pulsora Nacional de Electricidad S.R. L. de C.V. (INELEC).

SIMEST también proporciond una subvencién al tipo de
interés para la financiacién otorgada por el Banco Bilbao
Vizcaya Argentaria (BBVA, Espafia) a EGP por un monto de
EUR 44 millones?’.

Gamesa y CISA constituyeron en 2011 la sociedad mexicana
Stipa Nayaa S.A. de C.V. que es la propietaria y quien opera
el parque edlico BNS II, el cual se termind de construir en
junio de 2012 por Gamesa y CISA. La sociedad Stipa Nayaa
fue adquirida por EGP e INELEC en 2012 con los fondos de
capital suministrados por SIMEST, BID, EGP y un préstamo
del BBVA. La energia producida serd vendida y utilizada
mayoritariamente bajo el esquema de autoabastecimiento,
por dos grandes grupos industriales multinacionales: el
Grupo Nestlé México y Fomento Econémico Mexicano S.A.
Estos dos grupos tienen una pequefia participacién ac-
cionaria en Stipa Nayaa con lo cual se convierten en autoa-
bastecedores de energia. El excedente de energia puede ser
destinado a otros clientes que participen en el esquema de
autoabastecimiento o vendido a la Comisién Federal de
Electricidad (CFE). El transporte de energia entre el istmo
de Tehuantepec y la red nacional se hace bajo el esquema
de “Obra Publica Financiada” por el sector privado, contra
la adjudicacién de los derechos de la obra y la capacidad de

evacuacion a la CFE.

La subvencién aprobada por la LAIF de EUR 3,3 millones se
destinaria a financiar este componente publico de infraestruc-

tura, para el cual se estimaba una inversién de EUR 8 millones,

27. “Report and Financial Statements of Enel Green Power SpA”, Enel Green
Power, 31 de diciembre de 2011.
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41% de los cuales cubriria la LAIE A marzo de 2013 SIMEST
no habia firmado el acuerdo de financiacién, por lo tanto, la
CE no habia desembolsado los recursos, pero segun
GAMESA este componente del proyecto ya habfa sido
construido. Esta situacién genera varios interrogantes que
no han podido ser resueltos al estudiarse el caso porque los
actores involucrados (CE, SIMEST, EGP) no respondieron a
las solicitudes que se les dirigieran en este sentido. Dos de
las interrogantes cruciales al respecto son: ;cémo se pudo
financiar finalmente el componente publico si se estimaba
que la contribucién de la LAIF era fundamental para este fin?
y jla CE aceptard una subvencién retroactiva (obra ya
ejecutada)? Y, en tal caso, ;c6mo se empleardn los recursos
de la LAIF una vez que se firme el acuerdo de financiacién
con SIMEST? Estas interrogantes llevan a su vez a cuestionar
qué tan rigurosa fue la evaluacién del proyecto por parte de
las estructuras de la LAIF con respecto a la necesidad y jus-
tificaciéon de la contribucién de la Facilidad, si finalmente el
proyecto fue financiado y ejecutado sin el desembolso de los
recursos de la LATE M4ds aun, cuando la misma empresa EGP,
ejecuté un proyecto similar (BNS III) tan solo unos meses

después del BNS Il y sin la necesidad de una subvencion.

El perfil del proyecto BNS II presentado a la LAIF argumenta
que estd alineado con los principios del Convenio 169 de la
Organizacién In-
del

Trabajo al invol-

ternacional

Los parques eélicos en Tehuantepec han sido resistidos por
la poblacién indigena y local porque ocupan, sin una
apropiada consulta, sus tierras ancestrales y algunos te-
rritorios sagrados, asi como por los impactos sociales
que estdn generando. Evidencia de esto es la situacién ac-
tual respecto a la construccién de un gran parque edlico
por la empresa Marefia Renovables en el municipio de San
Dionisio del Mar, Oaxaca, donde la comunidad local se ha
organizado en un movimiento de resistencia y defensa de
su territorio y ha sido el blanco de amenazas, hostiga-
miento y ataques?®. Su labor de defensa de sus derechos ha
sido deslegitimizada a través de declaraciones difamatorias
por parte de autoridades locales y estatales, y algunos de
los lideres sociales han tenido que abandonar su comunid-
ad y refugiarse en lugares mas seguros por el alto riesgo que
implicaba su actividad. Por su lado, la empresa Marena
Renovables ignora la resistencia de las comunidades al
proyecto y presiona a las autoridades de Oaxaca para que
ofrezca garantias para la inversion y facilite el inicio de las
obras, sin el consentimiento de la poblacién local y sin to-
mar en cuenta el impacto cultural, social y ambiental que

tendra.

El uso del suelo predominante en la zona donde se

construy6 el parque eélico BNS II es agropecuario. Los de-

. . sarrolladores
"Los parques edlicos en Tehuantepec han sido re- del  proyecto
sistidos por la poblacion indigena y local porque informan ~ que

ucar  a las  ocupan, sin una apropiada consulta, sus tierras todos los pre-
comunidades ancestrales y algunos territorios sagrados" dios son de
locales e indi- propiedad

genas por los acuerdos pactados con los Ejidos La Mata y Ix-
taltepec y a través de una serie de actividades promovidas
por EGP?8. Se buscé contacto con EGP para obtener in-
formacién sobre la implementacién de estas actividades,
pero no se logré obtener respuesta. Un documento
borrador del BID sobre la estrategia medioambiental y
social del proyecto BNS II, afirma que “No hay indicacién al-
guna en la documentaciéon de que las personas afectadas
hayan sido debidamente consultadas sobre el proyecto, lo
cual serd investigado durante la ‘diligencia debida””. No se
encontré mds informacion al respecto ni tampoco el informe
final de la diligencia debida del BID.

28. “Contribution Request N° Al to be presented by written procedure of the
Operational Board on April 2012”, Latin America Investment Facility (LAIF).
SIMEST, 23 de febrero de 2012.

privada®’, pero lideres sociales de la regiéon, como Bettina
Cruz, afirman que algunos de ellos fueron declarados
comunales afios atrds por una resolucién gubernamental.
Un argumento comunmente utilizado por los desarro-
lladores y el gobierno es decir que las tierras donde se
instalan los parques eélicos son improductivas. Sin em-
bargo, el dirigente de la Unién de Comunidades Indigenas
de la Zona Norte del Istmo, Carlos Beas Torres, recuerda

que en los territorios donde hoy funcionan los parques

29. “Informe la situacién de los derechos humanos en Oaxaca. Grandes
pendientes”. Comité de Defensa Integral de Derechos Humanos Gobixha A.C.
CODIGO DH, 2012, p. 68-78. Citado en Nuevas Estrategias de Cooperacion...,
op. cit., p.33.

30. “Contribution Request nr Al to be presented by written procedure of the
Operational Board on April 2012”, Latin America Investment Facility (LAIF).
SIMEST, 23 de Febrero 2012.
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eblicos habia una importante produccién agricola y
ganadera. En La Ventosa, donde se construy6 el BNS II, “hace
pocos aios se producia el mejor queso del Istmo, ahora es-
casea el alimento para el ganado y con ello ha decaido la
produccién de leche y de otros productos lacteos; por ello
mucha gente perdié su trabajo”®l. Las alternativas pro-
ductivas y laborales que generan los parques eélicos no son
sostenibles ni significativas. Durante la etapa de construc-
cién del parque se contrat6 personal local (cerca de 200 em-
pleados), lo que gener6 una corta bonanza de algunos

meses.

Una vez finalizada esta etapa, la gran mayoria de los traba-
jadores quedan sin empleo y sin la alternativa de la produc-
ciébn agropecuaria. Sélo muy pocos trabajadores locales
permanecen con empleo para labores de vigilancia y super-
visién, ya que el parque edlico opera automdaticamente y el
mantenimiento es generalmente realizado por técnicos ex-

tranjeros.

Con respecto a los impactos ambientales del proyecto BNS
11, la informacién que publica el BID incluye un documento
que contiene una seccién que describe la problematica am-
biental en el 4rea de influencia del proyecto y otra seccién de
identificacién, descripcién y evaluaciéon de los impactos
ambientales. En ésta se identifican algunos posibles impac-
tos durante las actividades de delimitacién de predios,
instalacion de los aerogeneradores y el trafico vehicular. El
estudio concluye que el proyecto no producira afectaciones
graves al entorno ya que la mayoria de impactos son mo-
derados y temporales y destaca la necesidad de un estudio
sobre las rutas migratorias de aves®’.. Gamesa y CISA con-
trataron un estudio de aves residentes y migratorias para
este proyecto, finalizado en junio de 2011. El estudio33
concluye que no se espera que el nimero de colisiones (de
aves con las turbinas) sea significativo y provoque impactos
negativos en la poblacién de aves, sin embargo, re-
comienda desarrollar un plan de vigilancia y supervision al
respecto. En la solicitud de contribucién presentada a la

LAIE se afirma que SIMEST y el BID van a supervisar los

31. Beas Torres, C. (2012): “Los mitos del megaproyecto edlico del Istmo de
Tehuantepec”, ALAI ~América Latina en Movimiento, 24 de Octubre de 2012.
32. “Guia sector eléctrico modalidad particular”, Parque Eélico Bii Nee Stipa II.
BID, 2009.

33. Montejo Diaz, J. E.: “Reporte final del estudio de aves residentes y
migratorias del proyecto eélico ‘Bii Nee Stipa I’, La Ventosa, Oaxaca’, Xalapa,
Veracruz, 2011.

aspectos medioambientales, sociales, laborales, de salud y
de seguridad del proyecto por medio de sus procesos de
supervisiéon internos (por ejemplo, visitas al sitio del
proyecto, revision de documentacion, etc.), pero hasta el mo-

mento no hay informacién disponible sobre esta supervision.

Finalmente, es importante mencionar que el BNS II fue re-
gistrado por Gamesa Energia en 2005 bajo el MDL de la
CMNUCC para la obtencién de Créditos de Reduccién de
Emisiones (CRE). El Documento de Disefio del Proyecto
presentado por Gamesa al MDL afirma que el proyecto ne-
cesita de los ingresos que se puedan derivar de la venta de
los CRE, a un precio de entre USD 5y USD 20 la tonelada de
CO,, para hacer financieramente viable el proyecto®. Sin
embargo, es importante sefialar que el mercado de bonos
de carbono ha colapsado y los CRE, que en 2008 se cotiza-
ban en el mercado a un precio de USD 20 la tonelada de
CO,, estdn a marzo de 2013 a USD 0,44. A fines de marzo de
2013 no se registraba en la pagina web del MDL del
CMNUCC ninguna solicitud para la emisién de CRE por

este proyecto.

En conclusién, este proyecto BNS II aprobado por la LAIF

tiene varios elementos para poder catalogarlo como una

“mala practica” de cooperacion al desarrollo, aunque en la
valoracién técnica realizada por las estructuras de la LAIF
se considera como una referencia de como la LAIF puede
contribuir a una iniciativa publico-privada en el sector e-
nergético. Por un lado, todo parece indicar que la subven-
cién solicitada y aprobada por la LAIF no era del todo ne-
cesaria e indispensable para la viabilidad del proyecto, pues
este se ejecutd sin que los recursos de la LAIF hayan sido
desembolsados, lo cual lleva a cuestionar si la CE va a otor-
gar una subvencion retroactiva para este proyecto. Por otro
lado, el proyecto es fundamentalmente una iniciativa
privada (inversién y ejecucién privada) para fines privados

(destino de energia producida para grandes empresas priva-

34. “Project Design Document (CDM - PDD) - Bii Nee Stipa”, Clean Develop-
ment Mechanism. Gamesa, 2005, p. 14.
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das), cuyo componente publico es minimo y no generaria
beneficios directos para la poblacién local, mientras las tari-
fas locales de energia para los pobladores de la zona
siguen en aumento. El proyecto se implementé en un con-
texto de alta resistencia social a este tipo de proyectos y de
conflictividad latente entre la poblacién local, las autori-
dades mexicanas y las empresas edlicas, situaciéon que al
parecer no se tuvo debidamente en cuenta en la visita de la
delegacién de la UE a Oaxaca, ni por la CE en la evaluacién

del proyecto y su contexto.

Caso 4 - Gestidon integral de recursos hidricos,
Colombhia

El objetivo del proyecto es apoyar la implementacién de la
Politica Nacional para la Gestion Integral del Recurso Hidrico
(GIRH) del gobierno de Colombia y acompaiar la ejecucién
de su Plan Hidrico Nacional con horizonte 2014. El proyecto
presentado a la LAIF por la AFD, con co-financiacién de la
Corporacién Andina de Fomento (CAF), consta de un apoyo
presupuestario por cinco afos para el Estado colombiano, un
mecanismo de seguimiento de la puesta en marcha de la
politica de GIRH y una cooperacién técnica. Los objetivos

especificos del proyecto son:

Asegurar que hayan sido priorizadas las cuencas de
los rios seleccionadas para implementar las acciones.
Proveer los medios técnicos y financieros para la
ejecucion de las politicas de las Corporaciones
Auténomas Regionales, responsables de la gestién
medioambiental y de los recursos naturales en sus
territorios.

Integrar la gestién de riesgo en la planificacién del
desarrollo para las cuencas de los rios.

Asegurar la implementacién de una gestiéon parti-
cipativa de las cuencas de los rios a través de los
Consejos de Cuencas.

Dotar al Instituto de Hidrologia, Meteorologia y
Estudios Ambientales con herramientas efectivas
de supervision de los recursos hidricos en las dreas

prioritarias.

El proyecto tiene a su vez tres componentes principales:

Un apoyo presupuestario de EUR 137,8 millones
otorgado por los préstamos de la Agencia
Francesa de Desarrollo (AFD) y la CAE para la
implementacién de la politica de GIRH.
Supervisién de la implementacién de la politica
de GIRH con un informe anual en base a indic-
adores pertinentes seleccionados para cada
autoridad ambiental.

Cooperacién técnica y un proyecto piloto. La
subvencién aprobada por la LAIF de EUR 4,5 mil-

lones se destina a este tltimo componente.

Segtn la informacién disponible a finales de marzo de 2013,
se encontraba en fase de negociacién el acuerdo de fin-
anciacién de la Comisién Europea con la AFD para iniciar la
implementacién de este componente del proyecto. La sub-
vencion de la LAIF serd desembolsada por la AFD directa-
mente al Ministerio de Ambiente y permitiré la elaboracion
de guias metodolégicas que serdn la base de la estandariza-
ciéon de la implementacion del Plan Hidrico Nacional. La
mayoria de los costos serian en recursos humanos (con-
sultorfas y estudios) y algunas inversiones (equipos y traba-
jos). Segin la solicitud de zzntribucién del proyecto
presentada a la LAIF y la informacién suministrada por el
Ministerio de Ambiente de Colombia, la subvencién de la

LAIF serd empleada asi:

EUR 1 millén en asistencia técnica por cuatro anos al
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.
EUR 2,8 millones para un proyecto piloto de im-
plementacién del Plan de Ordenamiento y
Manejo de la Cuenca en el lago de Tota, que busca
fortalecer la Corporacién Auténoma Regional de
Bocaya (la entidad de gobierno encargada de la
ejecucion del proyecto), fortalecer los conocimi-
entos técnicos y fortalecer la participacion de la
comunidad.

EUR 0,3 millones para labores de sensibilizacién y
comunicacién sobre la GIRH.

EUR 0,4 millones para contratar una unidad de
ejecucion externa que apoye al Ministerio de Am-
biente en el acompafamiento técnico y finan-

ciero de la implementacién del proyecto.
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El lago de Tota es el lago de agua dulce mds grande de
Colombia con un ecosistema tinico que se ubica a 3.015 metros
sobre el nivel del mar. Su importancia ecolégica es indudable
pero en el momento hay una serie de conflictos ambientales
y sociales por el uso inadecuado del recurso hidrico y su
cuenca, como el extensivo uso de agroquimicos y abonos en
los grandes cultivos de cebolla adyacentes al lago, el avance

en la industria del cultivo de trucha en jaulas flotantes

"hay una gran preocupacion por la
amenaza de impactos de la reciente
presion exploratoria y extractiva de la
mineria en el territorio de Cuenca y
los paramos circundantes al lago"

(actividad que ha sido proscrita en otros paises por ser in-
sostenible), la demanda de infraestructura para el turismo y
la urbanizacién de las riberas, el uso libre e inadecuado del
agua para riego y otras actividades industriales sin control
alguno, la contaminacién por vertido de aguas residuales y la
deficiencia de los servicios publicos (agua potable, alcan-
tarillado y recoleccién de basuras) en la zona riberefia. A esto
se suman las carencias en la actuacion de las entidades es-
tatales de control y vigilancia, la inexistencia de un orga-
nismo auténomo visible dedicado exclusivamente al manejo
de la cuenca del lago de Tota (por ejemplo, un Consejo de
Cuenca), asi como que el lago no se encuentra catalogado
bajo ninguna forma de proteccion. También hay una gran
preocupaciéon por la amenaza de impactos de la reciente
presion exploratoria y extractiva de la mineria en el territorio
de Cuenca y los paramos circundantes al lago, en especial la
exploracién y explotacién de petréleo planeada por la mul-

tinacional francesa Maurel & Prom?3°,

La ficha del proyecto presentada a la LAIF solo menciona que
el proyecto, al mejorar la implementacién de la gestién del
recurso hidrico, ayuda a optimizar el flujo de los cauces y, por
lo tanto, contribuye a la adaptacién al cambio climético al
reducir las disparidades regionales en la distribucién del re-

curso hidrico en Colombia.

La informacién sobre el proyecto en la pagina web de la AFD

destaca que el proyecto tendrd un impacto social positivo en

35. Informacién obtenida de la “Causa Tota” y el Movimiento Civico pro lago
de Tota y su cuenca. Consultar en: <www.causatota.net/index.html>.

la disminucién de los conflictos ligados al recurso hidrico
entre la poblacion, las instituciones y el sector privado. La
poblacién desfavorecida serd beneficiada por la reduccién
de los impactos relativos a la falta de disponibilidad del
agua o las inundaciones. No era un requisito la elaboracion
de un estudio de impacto socio-ambiental previo a la
ejecucion del proyecto, pero el Ministerio de Ambiente
presenté a la AFD un diagndstico socio-econémico-am-
bental a partir del cual se construy6 la linea de base para la

ejecucion del proyecto.

En conclusién, este proyecto tiene el potencial de ser una
“buena practica” de cooperacién al desarrollo en el marco
de la LAIF al estar apoyando la implementacién de una
ambiciosa politica nacional (definida localmente) para el
manejo integral y sustentable de un recurso natural, que lo
define como un bien de uso publico y prioriza su funcién
social y ecolégica sobre su valor econémico. El fi-
nanciamiento de la LAIF complementa y fortalece el apoyo
presupuestario otorgado por la AFD y la CAF al gobierno
nacional, facilitando la implementacién de un proyecto pi-
loto desarrollado en una cuenca estratégica que, ademas,
hace énfasis en la participacién social y ciudadana y puede
ser un modelo para replicarse en otras cuencas del pais. El
proyecto también prevé mecanismos e indicadores para la
supervisiéon de su implementacion. Queda por verse si este
potencial del proyecto es llevado a la practica eficazmente y
si la participaciéon social se realiza de una manera a-
decuada, comprensiva y pertinente. En este sentido, es de
gran importancia que realmente tenga lugar una super-
visién constante de la implementacién del proyecto y que
éste no se limite a las instituciones de gobierno si no que

sea participativo y consultado con la poblacién.

A modo de conclusiones
provisorias

Estad claro que en los udltimos afios se viene produciendo
una convergencia de politicas, mecanismos e instrumentos
para apoyar y promover al sector privado como actor cen-
tral del desarrollo. Sin embargo, no existen en el momento
normas vinculantes ni obligaciones legales para regular la
actuacion del sector privado, en especial con respecto a los

derechos humanos. Esto nos genera dudas sobre la
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posibiidad de que mecanismos como la LAIF puedan com-
patibilizar dos légicas diferentes y posiblemente con-
trapuestas. Se trata de una logica en la que la rentabilidad y
el crecimiento econémico es impulsado por el sector privado
con el principio organizador del desarrollo, en contraste con
una légica donde el enfoque de derechos es el principio or-
ganizador y la erradicacién de la pobreza el objetivo princi-

pal de los proyectos de desarrollo.

En general, las facilidades financieras mixtas no tienen atn
normas unificadas sobre seguimiento y evaluacién. Actual-
mente, la institucién financiera lider respectiva lleva a-
delante el seguimiento de proyectos individuales en base a

sus propios criterios. Sin embargo, siguiendo los principios

empresas europeas las que estdn principalmente involu-
cradas en estas inversiones a gran escala promovidas hasta

la fecha por este mecanismo.

Por todo ello el mecanismo LAIF plantea temas relativos al
balance entre el apoyo a las empresas locales y a las inver-
siones extranjeras, asi como a la cuestién de la sostenibili-
dad de la deuda. Estos temas afectan la economia politica y
las directivas estratégicas para el desarrollo no solo en los

propios paises socios, sino también en los paises donantes.

Si la UE apuesta por estrategias més eficaces de reduccion
de la pobreza en América Latina entonces, en lugar de sim-

plemente atraer inversiones, la atencién debe centrarse en

fundamentales . . la  productivi-
de la UE, ésta 1@ evidencia no es contundente con respecto a la g4 v la ge-
puede insistir en  COherencia entre los objetivos de los proyectos LAIFy  neracion  de
lainclusion dela  los objetivos y prioridades de la cooperacion al empleo  que
reduccion de la  desarrollo de la UE con América Latina" disminuya  la
pobreza de desigualdad.

forma mads clara en las estrategias de los bancos de desa-
rrollo europeos y latinoamericanos, asi como mejorar sus
mecanismos de transparencia y desarrollo sustentable. Si se
implementa en forma extensiva, este didlogo podria consi-
derarse como una de las mayores fortalezas del mecanismo
LAIE

Sin embargo, hasta la fecha, la evidencia no es contundente
con respecto a la coherencia entre los objetivos de los
proyectos LAIF y los objetivos y prioridades de la coopera-
cién al desarrollo de la UE con América Latina. La gran ma-
yoria de los proyectos financiados por este mecanismo no
contempla expresamente la reduccién de la pobreza, de las
desigualdades y de la exclusion, es decir la cohesién social
como objetivo o posible efecto. En su mayoria, los proyectos
ejecutados hasta la fecha con apoyo de la LAIF son inicia-
tivas de grandes empresas con fines de lucro, que a menudo
se encuentran en el pais europeo donante y que, en el mejor
de los casos, tienen sélo inversiones indirectas para personas

en situacion de pobreza.

El fortalecimiento de las Pymes es crucial para el desarrollo
en América Latina pero, hasta ahora, las Pymes locales han
recibido poco apoyo a través del mecanismo LAIE El enfoque

actual en los sectores de energia indica que son grandes

Alin es muy pronto para evaluar los logros en estas dreas
porque hasta el momento, el mecanismo LAIF carece de
transparencia y de elementos de seguimiento y evaluacién

claros para realizar estas tareas.

Estos temas de los beneficios que surgen del apalan-
camento econdémico y politico que brinda la LAIF a la UE
pueden ser abordados solo a través de discusiones més
sustantivas y coherentes sobre el propésito general de los
mecanismos de financiamiento mixto y al sector privado. El
sector privado es sin duda un gran actor para crear opor-
tunidades econémicas para las personas que viven en la
pobreza. Lo hace a través de la inversién, empleo justo y
decente, de la ampliacién de mercados, con innovacién y
generando fuentes de ingresos para los programas de los

gobiernos.

Pero no todas las inversiones e innovaciones tienen un im-
pacto sobre la pobreza y el crecimiento de las desigualdades
socio-econémicas que muchos paises experimentan al te-
ner un fuerte crecimiento econémico. Ademds, atin es muy
incipiente la formulacién de una auto-identidad empresarial
como actor del desarrollo pues, en términos generales,
siguen asumiéndose de manera estrictamente privatista,

como si su actividad no impactara en absoluto sobre los
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derechos de las personas y poblaciones, lo cual se plantea

como un aspecto muy importante pero poco debatido.

Por ello, con respecto a la LAIE debe haber mayor transpa-
rencia en los criterios de seleccién de los proyectos y en los
mecanismos de rendicién de cuentas a la sociedad en su
conjunto. De hecho, la rendicién de cuentas mutua es uno
de los principios de Paris para la Efectividad de la Ayuda.
Mientras la definicién del sector privado siga siendo poco
clara y se oculte la voluntad politica de apoyar a las empresas
europeas, no habrd claridad sobre las mejores estrategias
para involucrar al sector privado en las iniciativas para un

desarrollo sostenible.

Desde el punto de vista de los impactos de desarrollo, se
deben tener claros los propésitos de la participacion del sec-
tor privado a través de los proyectos LAIE, en especial cémo
con estos financiamientos se contribuird a que las pobla-
ciones de los territorios en los que se desarrollan puedan sa-
lir de la pobreza y beneficiarse realmente de la incorporacion

alas economias formales y en crecimiento.

Pero hasta el momento, tanto en general con respecto a la
renovacion de su atencion al sector privado, como en parti-
cular con respecto a los proyectos LAIE los donantes no han
podido analizar y medir c6mo es que las diversas formas de
actividades econémicas financiadas con la AOD realmente
pueden contribuir a la reduccién de la pobreza3. Para lo-
grarlo, el apoyo al sector privado con recursos de la coopera-
cién al desarrollo debe ser coherente con los objetivos
generales de la efectividad del desarrollo y la creacién de
planes de desarrollo nacionales inclusivos enfocados en re-
ducir tanto la pobreza como las desigualdades socio-eco-
némicas. Con la implementacion de estrategias de apoyo al
sector privado por los donantes, es probable que se con-
sideren estos objetivos de desarrollo si es que incluyen a ni-
vel nacional las opiniones y las iniciativas de las comuniades
de las poblaciones pobres, marginadas y otros actores
sociales derivadas de un didlogo con todas las partes

ivolucradas.

36. Respecto de la relacién entre la AOD y el sector privado y sus efectos en la
lucha contra la pobreza y la reduccion de las desigualdades, véase: Aid and the
Private Sector: Catalysing Poverty Reduction and Development? The Reality of
Aid, Filipinas, 2012, en especial: “Political Overview”, pp. 9-23. Disponible en:
<http://www.realityofaid.org/wp-content/uploads/2013/02/ROA_Re
port_2012-Aid_and_the_Private_Sectorl.pdf>.

Los actores del sector privado pueden tener diversos
motivos e incentivos econémicos legitimos para invertir.
Pero si han de ser considerados verdaderos socios en ma-
teria de desarrollo, deben estar dispuestos a colaborar en
acciones que mejoren los derechos sociales y econémicos
de las poblaciones pobres y marginadas. Este tipo de ini-
ciativas enfatizan la creaciéon deliberada de oportunidades
econdmicas para estas poblaciones excluidas, se enfocan en
el "empoderamiento” econémico de las mujeres, en la
creacién de condiciones para el trabajo digno y apoyan las
medidas y fondos que promuevan la inclusién socio-eco-

ndémicay la proteccion social.

Para permitir el progreso en estas dreas importantes del de-
sarrollo, los recursos de la ayuda de los donantes podrian
dirigirse a aquellas secciones del sector privado y a otros
actores del desarrollo, con capacidades e iniciativas, entre

otras, para:

fortalecer y desarrollar la agricultura en pequefia
escala;

apoyar el desarrollo y la mejora de las condi-
ciones de los trabajadores del sector informal;
eliminar las barreras legales e institucionales para
las mujeres desarrollando una actividad econémica;
reformar y vigilar las condiciones normativas para
el trabajo digno;

canalizar la inversién a las Pymes, cooperativas y

otras formas de empresa social.

A nuestro entender, los donantes deben evitar asociaciones
e iniciativas con grandes corporaciones con fines de lucro,
que a menudo se encuentran en el pafs donante y que, en el
mejor de los casos, tienen sélo inversiones indirectas para
personas en situacién de pobreza, como justamente pare-
cen resultar hasta el momento la mayoria de los proyectos
LAIE
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1. Flujos de Capital hacia América Latina

En términos generales hubo un aumento de los flujos (aunque voldtiles) de capital privado extranjero hacia la regién. Esta situacién
se da por:

@ La atraccion por invertir en la regién en servicios financieros, telecomunicaciones e industrias extractivas (hidrocarburos y
mineria).

@ Elapoyo y la promocion de la participacion del sector privado a partir de las Instituciones Financieras Internacionales (IFI)
multilaterales y la banca regional.

@ Los principales flujos de capital vienen por: deuda ptblica (incluye la deuda soberana), deuda privada e inversién extran-
jera directa.

2. Recursos financieros hacia el sector privado
Los recursos hacia el sector financiero provienen de:

La cooperacién multilateral y bilateral. Se supone que la ayuda oficial al desarrollo (AOD) es el financiamiento concesional o dona-
cién para lograr los Objetivos de Desarrollo del Milenio. Sin embargo, los flujos de cooperacién tradicionalmente orientados a con-
tribuir a la reduccién de la pobreza e inequidad en los paises en desarrollo estdn siendo orientados también hacia el sector privado.
Considerando que son recursos publicos que se canalizan para el “mismo fin”, pero a través de otros actores, es importante realizar
un andlisis del uso e impactos que pueden tener estos recursos en la poblaciéon y el medioambiente. Por lo tanto ;cémo queda el
compromiso de AOD de la cooperacion, si estdn financiando iniciativas del sector privado?

Instituciones Financieras Regionales como el BID y la CAE Es importante analizar el financiamiento que una institucién financiera
multilateral regional otorga al sector privado, sus caracteristicas y la relacién con el desarrollo de los paises de la region, resaltando
los impactos negativos que resultaran de sus intervenciones.

Asociaciones publico privadas (APP). Segtin estimaciones, las iniciativas de APP en la region de América Latina y el Caribe estdn mas
concentradas en infraestructura y servicios publicos. Actualmente las APP se estdn concentrando con mds énfasis en dreas que de-
berian ser competencia del sector ptiblico, como salud y servicios basicos (agua). En Bolivia 36% de la inversién en hidrocarburos
proviene del sector privado. En Perd, mientras tanto, desde 1998 se han creado varias APP en el sector energia, infraestructura y
ahora en el campo de la seguridad social.

3. Principales IFI/banca regional

Su papel principal era el otorgamiento de créditos para inversion publica y asistencia técnica a los diferentes niveles de gobierno, asi
como la cooperacioén, los créditos concesionales y las donaciones a paises menos desarrollados.

Banco Interamericano de Desarrollo (BID). entre los tipos de servicios que ofrece al sector privado estdn los préstamos, el financia-
miento concesional, la asistencia técnica y las inversiones de capital. Este apoyo al sector privado se estima que llegue a 32% del
crédito total que otorga el BID, lo que aumenta la inequidad, sobre un desarrollo no inclusivo.

Corporacién Andina de Fomento. Apoya al sector privado a través de créditos de largo plazo, lineas de crédito, asesoramiento finan-
ciero en el diseflo e implementacién de propuestas (concesiones y privatizaciones), APP, captura de fondos (deuda y/o capital), refi-
nanciamiento, etc. Se estima que 23% de su cartera de crédito esta orientado a financiamiento sin garantia soberana, dentro del cual
se encuentra el financiamiento al sector privado.

Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social del Brasil. Estd orientado a promover la integracién en América del Sur, finan-
ciando al sector privado brasileiio que se dedica a la construccion de infraestructura fisica en otros paises con proyectos energéticos,
de telecomunicaciones y de transportes, también a través de APP. Algunos analistas indican que este banco ha incrementado sus
préstamos de USD 20.000 millones en 2002 a USD 70.000 millones en la actualidad. Este apoyo también se concentra en infraes-
tructura, en el marco de la integracién regional, en iniciativas como la Iniciativa para la Integraciéon de la Infraestructura Regional
Suramericana, ahora desarrollada en el marco del Consejo Suramericano de Infraestructura y Planeamiento.
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Perspectiva general y balance preliminar

Germdn Alarco Tosoni!

Resumen

n el presente documento se elabora un balance preli-

minar de la experiencia peruana en materia de Asocia-
ciones Publico Privadas (APP), procurando entender a las
APP como uno de los elementos que conforman el grupo de
respuestas a las constantes crisis del capitalismo mundial.
Este trabajo tiene cuatro secciones. La primera parte plantea
la discusién en perspectiva histérica, describiendo la forma
como se introdujo en Europa esta modalidad de inversion,
enfatizdndose la injerencia de un importante discurso
ideolégico tanto en su permanencia como para su inclusién
en la agenda latinoamericana a partir de los programas de
ajuste en linea con el Consenso de Washington. En la segun-
da, se desarrolla la relacién entre las APP y la crisis del capi-
talismo de las ultimas décadas. La idea principal es que el
mecanismo de inversién en cuestién permite mejorar la de-
manda agregada a través de la coordinacion-regulacion de la
inversién privada. Sin embargo, esta opcién de politica y las
otras respuestas que se han aplicado a través del tiempo no
han sido suficientes pues atin es necesario mejorar la estruc-
tura de distribucién del ingreso, procurar un cambio tec-
nolégico incluyente y limitar la financiarizaciéon de la

economia.

En seguida, se resaltan las ventajas y desventajas de las APP.
Entre las primeras aparecen el mantenimiento durante la vi-
da util del activo involucrado y la mayor probabilidad de ob-
tener mejores resultados en términos de la calidad de los
servicios brindados. Algunas desventajas que se sefialan com-

prenden los mayores costos de transaccién y administracién

1. Profesor e investigador de la Escuela de Postgrado de la Universidad del
Pacifico. Agradezco los comentarios de Patricia del Hierro Carrillo y la
colaboracién de César Castillo Gracia como asistente de investigacion.

asociados a las APP, la reducida experiencia al momento
de desarrollar concursos para proyectos, la falta de institu-
cionalidad y mecanismos en torno al sistema de APP, los
cambios continuos de contrato, la garantia publica de ga-
nancias e incentivos a cierto grupo de empresarios y, en
paises con un sector empresarial poco desarrollado, la ma-
yor concentracién de ingresos en el pequeio grupo de las

empresas mds importantes del pais.

Posteriormente, se discute la relevancia de utilizar la meto-
dologia de valor por dinero o comparador publico privado
(CPP) en la etapa inicial de operacion del sistema de APP. A
partir de dicha consideracién, se revisan los principales
elementos problemaéticos en torno al disefio, implementa-
cién y operacién de las principales concesiones en Perd.
Destacan algunas experiencias en infraestructura de trans-
porte, como las del puerto de Paita, la concesién de los
muelles Norte y Sur del puerto del Callao y la concesién del
Aeropuerto internacional Jorge Chavez, entre otras. Tras di-
cha evaluacion se establecen algunas sugerencias para las

diferentes fases del sistema de APP.

Finalmente, el trabajo concluye sefialando que:
® las APP son mads relevantes por su utilidad en

épocas en que las finanzas publicas se encuen-

tran en problemas;

existe la posibilidad de regular los volimenes y

tipos de inversion desde las APP y los riesgos que

estas implican;

se deben realizar balances generales y evaluacio-

nes pormenorizadas sobre las experiencias de

APP en América Latina;

87



Asociaciones Piiblico Privadas en Perti. Perspectiva general y balance preliminar

existe la necesidad de fortalecer las capacidades
del Estado en cuanto a la promocién y gestion de
las APP;

deben abrirse los distintos componentes de los
proyectos y evaluarse opciones de inversiéon para
desterrar el mito que hace preferibles directamen-
te alas APP;

tras la finalizacion de la primera ronda de contra-
tos se debe evaluar, definir e implantar las accio-
nes correctivas necesarias;

es relevante ajustar los marcos regulatorios y de
procedimientos que permitan priorizar el bienes-
tar de las personas por encima de intereses

econémicos particulares.

La aparicion de las APP ocurre primero en las economias de-
sarrolladas, con mayor fuerza en Gran Bretafia, como un te-
ma ideolégico en los afios ochenta. Inicialmente esta se
asocié a la construccién y operaciéon de infraestructura de
transporte y luego se extendié a otras actividades. Fue parte
del conjunto de las estrategias de privatizacién que presupo-
nen que el sector privado es siempre més eficiente y eficaz
que el sector publico. En la primera etapa de su desarrollo
respondié més a criterios ideolégicos y practicos que tedri-
cos. Esta estrategia tuvo como antecedente su inserciéon en
los programas de ajuste promovidos por el Fondo Monetario
Internacional (FMI) desde la década de 1970, donde la re-
duccién de la demanda debia ser acompafnada por politicas
directas por el lado de la oferta para promover el ahorro y la
inversion y otras indirectas para mejorar la eficiencia en el
uso de los factores de la produccién, donde la privatizaciéon
de actividades y de empresas publicas eran importantes?.
Posteriormente, a estas ultimas se las denominé reformas

estructurales.

El tema ingresa a la agenda latinoamericana como parte de
los programas de ajuste, como resultado de la crisis de la
deuda en la misma época. En la década de 1990 este se re-
fuerza con el denominado Consenso de Washington de Wi-

lliamson (1990). En sus recomendaciones segunda y octava

se alude a la necesidad de equilibrar las finanzas publicas y
privatizar empresas publicas, respectivamente. Con el apo-
yo del Banco Mundial y posteriormente del Banco Intera-
mericano de Desarrollo se inician las primeras experiencias
de APP en América Latina con el argumento de la extrema
fragilidad de las finanzas ptiblicas. Asimismo, los reducidos
avances y el abandono parcial o total de la infraestructura
de transporte de la década previa fueron el ambiente per-
fecto para promover y llevar a cabo las iniciativas de APP. La
institucionalidad regulatoria latinoamericana fue en algu-
nos paises simultdnea a este proceso de instauracién, pos-
terior en otros y, en algunos, atn espera. La modificacion
continua de condiciones contractuales es parte de este
proceso con beneficios y costos que no han sido evaluados

rigurosamente.

Han pasado ya mds de veinte afios desde que se firmaron
los primeros contratos y/o concesiones de APP. Esta expe-
riencia, iniciada en la infraestructura de transporte, ahora
comprende al sector eléctrico, aprovisionamiento de agua e
irrigaciones, todo tipo de servicios antes publicos como la
salud, educacioén y servicios penitenciarios, entre otros. Sin
embargo, en la mayoria de los paises de América Latina no
se ha hecho un balance de estas experiencias. La combina-
ci6én de inercia e ideologia dominan, aunque hay diferen-
cias entre paises. Los errores y fracasos iniciales de
Argentina y México llevaron a que en el segundo se produ-
jeran ajustes interesantes. En Argentina hubo una impor-
tante resistencia social. Sin embargo, lo comtn fue que se
dijera poco sobre el tema. El intercambio de experiencias es
minimo. Tampoco hay informacién pormenorizada ni
transparencia pero si mucha negociacién? entre las partes
involucradas. En un extremo peligroso se encuentra Perd,
donde hay pocas evaluaciones o las que se han realizado no
identifican problemas significativos. Aqui las autoridades, el
sector empresarial y gran parte del sector académico insis-
ten en la necesidad de intensificar en profundidad y exten-
sion la experiencia de las APP. La ideologia predomina y los
elementos técnicos estdn quedando de lado, a diferencia de

lo que ocurre, por ejemplo, en Chile y Colombia.

El objetivo central de este articulo es presentar un balance
de la experiencia peruana en la materia. El sistema tiene

elementos ventajosos que deben ser potenciados, pero

2.Véase Khan y Knight, 1986.

3. En algunos casos transparente pero en otros coloquialmente bajo la mesa.
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también muchos otros desventajosos que deben ser mitiga-
dos o eliminados. Es imprescindible contribuir a disefar
propuestas pragmadticas estableciendo los correctivos nece-
sarios, mds alin en circunstancias en que la primera etapa de
los contratos y concesiones firmados en la década de 1990
estd por terminar. El segundo objetivo es el de enmarcar la
estrategia de las APP como una de las tantas respuestas que
se han dado a la crisis del capitalismo mundial en las tltimas
décadas. Obviamente los comentarios en relacién a este te-
ma no pueden ser concluyentes, pero también es obvio que
la magnitud de la crisis no podré ser enfrentada exclusiva-

mente a través de mas APP.

En lo formal el documento se divide en tres secciones, la in-

troduccién, las conclusiones y las recomendaciones. En la

"El sistema tiene elementos ventajosos
que deben ser potenciados, pero tam-
bién muchos otros desventajosos que
deben ser mitigados o eliminados"

primera parte se analiza la vinculacién de la estrategia de las
APP como una de las tantas respuestas que a lo largo del
tiempo se han desarrollado para hacer frente a la crisis del
capitalismo mundial. En la segunda parte se presenta un
andlisis de las ventajas y desventajas de las APP. Por tultimo,
se extraen algunas ensefianzas del disefio, implantacién y
operacion de las principales experiencias de las APP en Perta
hasta 2013.

En este documento no se realiza una revisiéon pormenorizada
de todos los proyectos APP y sus respectivos componentes
desarrollados en Perti a lo largo del tiempo ni se analiza la
problemética regulatoria asociada a estos. Tampoco se con-
sidera aqui el tipo, tamano ideal, procedimientos pormeno-
rizados, componentes ambientales, participacion de la
sociedad civil y validacién social que deben considerarse en
las APP. Existen muchas modalidades de cooperacién publica
y privada, previas a las APP, que se han llevado a cabo a lo
largo del tiempo en muchos otros lugares, tales como Esta-
dos Unidos, Europa, Japén, las economias del Asia Oriental y
China que no se analizan en este documento. Para el caso la-
tinoamericano, Devlin y Moguillansky (2009) reiteran la im-
portancia de las APP en América Latina para una nueva

vision estratégica del desarrollo.

Las APP como respuesta a la
crisis del capitalismo

En los tltimos cien afios el capitalismo mundial ha tenido
dos grandes crisis, en la decada de 1930 y en la segunda mi-
tad de la primera década del siglo XXI. En una perspectiva
mads larga no son las tinicas grandes crisis, ya que se identi-
fican al menos otros dos episodios a mediados del siglo XIX
y en la dltima década del mismo siglo. Para Freeman y Pérez
(1988) estos se producen por los problemas de transicién
entre un paradigma tecnoeconémico a otro*. En la teoria
marxista también se habla de una crisis estructural en el
capitalismo. Se plantea que el progreso técnico conduce al
subconsumo® (o menor crecimiento de la demanda efectiva
por la mayor desigualdad y menor contrataciéon de mano de
obra) y a la caida de la tasa de ganancias. En la teoria key-
nesiana se alude a la incertidumbre y a los problemas en la
demanda efectiva con su contrapartida en los excesos de
ahorro como factores causales de la crisis®. Los postkeyne-
sianos retoman los problemas distributivos como el origen

de los problemas de demanda efectiva.

Keynes (1943[1936]) formulé tres recomendaciones para
salir de la crisis de la década de 1930: procurar bajas tasas
de interés, socializar la inversién y gravar los ingresos y las
herencias. Esta dltima recomendaci6n es 1til para redistri-
buir ingresos, aumentar la propensién a consumir, elevar el
multiplicador del gasto, la demanda y el producto. En adi-
cidn a estas se implantaron en la practica otros mecanismos
como el sistema de seguro del desempleo, los precios de re-
fugio minimos para los principales productos agricolas, el
salario minimo y otros cambios institucionales para preve-
nir crisis o mitigar sus efectos’. La socializacién de la inver-
sién no significaba que el Estado asumiera la propiedad de
los medios de produccion, ya que para Keynes era suficien-
te si éste era capaz de determinar el volumen agregado de
recursos dedicados a aumentar el capital y la tasa de retri-

bucién bésica asociada a su posesién. Sin embargo, plante6

4. Cada paradigma involucra una combinacién de innovaciones de
productos y procesos interrelacionados con implicaciones en casi todos los
mercados y que impulsan cambios socio-institucionales y politicos
importantes.

5. Su reciproca es la sobreproduccién generalizada de mercancias.

6. Véase Guillén, 2013.

7.Véase Alarco y Del Hierro, 2006.
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que no se excluye cualquier forma, transaccién o medio por
los cuales la autoridad coopere con la iniciativa privada. Las
APP parecen ser, a la luz de una lectura contempordnea del
texto de Keynes, un mecanismo para plasmar esta coopera-
cién y parte del engranaje para definir los requerimientos de

inversion que conduzcan al pleno empleo.

Frente a la crisis, el sistema ha generado otras respuestas a lo

largo del tiempo. Entre las décadas de 1950 y 1960 contribu-

la responsabilidad social empresarial y ahora del valor
compartido de Porter y Kramer (2011) son férmulas que
pueden contribuir a darle mejor sostenibilidad al capitalis-
mo. Es innegable que las APP, como una modalidad de
coordinacién- regulacién de la inversién privada, son ttiles
para crear simultdneamente capacidad productiva y de-
manda, atendiendo necesidades especificas. Paradéjica-
mente, son también el resultado de la acciéon del Estado,

mas que del mercado.

yeron al creci-

miento "Hay que encarar nuevamente la mejora de la  Efectivamente Ia
econémico de  estructura de distribucion del ingreso sefialada por  reciente  crisis
Estados Unidosla  Marxy avizorada también por Keynes" financiera  in-
tecnoestructura, ternacional no

la competencia espacial con la Unién Soviética y la guerra de
Vietnam, que fueron ttiles a esa etapa expansiva del capita-
lismo8. En la década de 1990 el factor dindmico central fue, a
juicio de Greenspan (2008), la mejora de las tecnologias de la
informacién y las comunicaciones. Sin embargo, a este fené-
meno se sumo la apertura de las ex economias socialistas, lo
que signific6 mayores mercados para los paises desarrolla-
dos, especialmente para Estados Unidos, la entrada en vigor
de diversos tratados comerciales, la intensificacién de los
procesos de apertura comercial de muchos de los paises lati-
noamericanos y la privatizacién de empresas a propdésito del
Consenso de Washington. En la primera década del nuevo
siglo incidi6 el alto dinamismo de la economia china (y otras
economias asidticas), la politica monetaria expansiva de la
Reserva Federal estadounidense y la expansién del crédito al
consumo que aliment6 la burbuja de los precios de las ac-
ciones y de las viviendas (antes que estallara), lo que promo-
vio, a través del denominado efecto riqueza, la expansion del

consumo, la demanda y el producto.

Junto a estos elementos hay otros que han contribuido mas
silenciosamente al dinamismo de las economias desarrolla-
das, tales como el crecimiento de los fondos de pensiones
privados, que no sélo validaron una vertiente de capitalismo
mds popular sino que, al agregar demanda a los mercados de
capitales y valores, contribuyeron a la mejoria de las expec-
tativas en dichos mercados y luego sobre la economia en ge-
neral. La contribucién de estos fondos de pensiones a las
economias latinoamericanas se da entre la tltima década del

siglo XX y la primera del XXI. La difusion de la perspectiva de

gener6 impactos tan negativos como la de la década de
19309. Su impacto ha sido menos grave pero se prolonga en
el tiempo. La implantacién de politicas monetarias y fisca-
les anticiclicas ha sido ttil para mitigar la magnitud de los
desequilibrios. Sin embargo, estas politicas y las otras res-
puestas que se han aplicado a través del tiempo, incluyendo
la estrategia de las APP, no han sido suficientes para evitar o
hacer frente a las crisis. Hay que encarar nuevamente la
mejora de la estructura de distribucién del ingreso sefialada
por Marx y avizorada también por Keynes. Asimismo, para
hacer frente a la crisis hay que anadir al instrumental de la
politica fiscal y monetaria anticiclicas la preocupaciéon por
lograr un cambio tecnoldgico incluyente que genere em-
pleo. Otro problema reciente es hacer frente a la extrema fi-
nanciarizacién de la economia. De ninguna forma las APP
serdn la tnica salida para hacer frente a la crisis estructural
del capitalismo. No obstante, pueden ser uno de los tantos

elementos de respuesta.

Ventajas y desventajas de las APP

Las ventajas y desventajas de las APP aluden a las carac-
teristicas generales del sistema y no se encuentran asocia-
das a la experiencia de un pais en particular. Tampoco se
realiza un balance final entre los elementos positivos y ne-
gativos, ya que habria de dimensionar y valorar cada uno de
estos en base a la informaciéon de un pais y periodo par-

ticular.

8. Véase Galbraith, 1969; Baran y Sweezy, 1968.

9. Véase Summers, 2013.
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La principal ventaja del sistema es que permite crear o me-
jorar la infraestructura existente y proporcionar servicios sin
contar con los recursos financieros iniciales para llevarlos a
cabo. A través de las APP el Estado puede convocar a parti-
culares para que éstos sean los que financien temporalmente
estas inversiones con el compromiso posterior de compen-
sarlos tanto por

ese financia-
miento como
por los costos

operativos y de

mantenimiento, incluyendo una rentabilidad determinada
por los servicios. Es un esquema ideal para cuando las finan-
zas publicas estdn en problemas, ya que difiere el cronogra-
ma de pagos. Por lo general, no hay pagos inmediatos. Se
pueden desarrollar proyectos que responden a las necesida-
des de la poblacién y que bajo las condiciones tradicionales
no podrian ejecutarse. De esta forma, se invierte y propor-
ciona o mejora un servicio que aumenta el bienestar de la
poblacién y, al mismo tiempo, se promueve un mayor nivel
de actividad econdémica y empleo por los efectos directos e
indirectos de esta inversion y la mejor prestacion de los ser-

vicios.

Existen diversas modalidades de APP, dependiendo de si se
trata de una inversién y prestacién de servicios autofinan-
ciable o si se requiere de recursos financieros complementa-
rios del Estado. A esta tltima modalidad se la denomina, en
varios paises, proyectos cofinanciados. La primera modali-
dad se asemeja mds a una privatizacion, ya que el concesio-
nario o tenedor del contrato de concesién no sélo asumiria
los costos, gastos y ganancias por proporcionarlos, sino que
se comprometeria al pago de una contraprestacion al Estado.
En el mejor de los casos, es probable que la operacién priva-
da genere marginalmente un mayor nivel de actividad
econdémica que la gestion publica previa, ya que este servicio
probablemente también era rentable para el Estado. Por el
contario, en el caso de los proyectos cofinanciados, es pro-
bable que las diferencias entre la gestiéon privada y la publica

sean mayores a favor de la primera.

En la seccidn anterior se ha sefialado que las APP no sélo
permiten mejorar la relaciéon entre el sector ptblico y el pri-
vado, sino que regulan la naturaleza y volimenes de inver-

siéon en las diferentes fases del ciclo econémico. También

generan incentivos para ejecutar las inversiones més rapido
e introducir nuevas tecnologias. La infraestructura nueva o
mejorada es parte de un conjunto donde lo relevante es la
prestacion del servicio. Hay que contar con esta en el me-
nor tiempo posible, respecto de la ausencia de incentivos
cuando se ejecuta una obra publica y donde el tinico moti-
vo existente
es evitar las
penalizacio-
nes por cual-
quier
tardanza. Asimismo, si la empresa privada que ejecuta la
APP tiene la experiencia necesaria, generalmente se apro-

vechan las mejores prdcticas del sector privado'®.

Dentro de las ventajas resalta que las APP incluyen el com-
ponente de mantenimiento durante la vida ttil del activo
involucrado o el horizonte del contrato o concesion. Esto es
una importante ventaja respecto de la obra publica, ya que
por problemas presupuestales o de falta de institucionali-
dad esta partida se relega o subestima, lo que afecta la cali-
dad de los servicios que se proporcionan. Las autoridades
tienden a invertir en nuevas obras, en lugar de gastar en
mantenimiento, ya que los réditos politicos que se obtie-
nen son superiores. Este es un problema que se produce en
las economias desarrolladas aunque en mayor medida en
las subdesarrolladas. Por otra parte, existe mayor probabi-
lidad de obtener mejores resultados, en términos de cali-
dad de los servicios, con una APP que con el sector publico.
Esto siempre que se estipule contractualmente y se lleve a
cabo una adecuada supervision de las operaciones del con-

cesionario.

En forma simplificada se listan algunas de las principales
desventajas generales de las APP. En primer lugar, la con-
crecion de las APP ha significado en la prictica mayores
costos de transaccién y de administracién del sistemal! con
respecto a la forma tradicional de ejecucion de la obra pu-
blica. La reducida experiencia al momento de abrir o desa-
rrollar los concursos para los proyectos, en la formulacién
de los contratos y la falta de mecanismos y de la institucio-
nalidad para controlar la ejecucién y operaciéon de los pro-

yectos, entre otros, ha generado que se modifiquen de

10. Véase Cartes Mena, 2012.
11. Ibid.
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manera continua los contratos establecidos. Las que se su-
ponian reglas estables cambian de manera continua como
resultado de factores técnicos no considerados, eventuali-
dades u otros como resultado de las presiones de los con-
cesionarios con la consiguiente inversién de personal y de
recursos del Estado para hacer posibles dichas modificacio-

nes.

No se comenta aqui el efecto negativo que significa el cam-
bio continuo de un contrato en la medida en que este proce-
der deslegitima el concurso que le dio origen. Con esta
préctica los concesionarios no realizan ofertas serias al mo-
mento de postular por los proyectos, a la espera de negociar
posteriormente con las autoridades respectivas. General-

mente, estos procesos no son transparentes, lo que da lugar a

practicas corruptas o a procesos de captura del regulador

con efectos negativos sobre el bienestar social.

La firma de contratos o concesiones para un horizonte pro-
longado de tiempo genera en principio un entorno econé-
mico mds estable para el sector privado. Lo anterior, en
razén de que se establecen reglas claras que otorgan mayor
predictibilidad para la toma de decisiones. Asimismo, como
se sefial6 en la primera seccién de este documento, consti-
tuyen un mecanismo para coordinar mejor las decisiones del
sector publico con el privado. Sin embargo, pueden generar
distorsiones cuando al amparo de dichos contratos o conce-
siones se establecen beneficios e incentivos particulares que
no son homogéneos a los que se aplican al resto de empresas
y sectores productivos!?. Ademds, si no existe la institucio-
nalidad y el marco regulatorio adecuados o no se previeron
contractualmente las ganancias en productividad que se ob-
tengan a lo largo del tiempo, serian apropiadas exclusiva-
mente por su operador en desmedro del resto del sector
productivo y sin beneficio alguno para la sociedad. En estas
circunstancias, las APP serian un medio razonable para re-

gular la demanda por el lado de la inversién y la ampliacion

12. Aqui destacan convenios de estabilidad fiscal o tributaria u otros.

de la capacidad productiva, pero podrian acotar los benefi-
cios futuros para el conjunto respecto de la alternativa que
ofrecen mercados mdas competitivos y menos regulados.
Habria creatividad y dinamismo inicial pero, posterior-
mente, estos podrian disminuir hasta culminar, en casoas ex-
tremos, en una suerte de capitalismo congelado. Si los
beneficios e incentivos especificos particulares son sustan-
tivos se podria afectar la esencia de lo que es un empresario
en la definicién de Schumpeter (1967): innovador continuo
y creador de nuevas oportunidades y posibilidades de pro-

duccioén.

La atracciéon de inversionistas y operadores del sector pri-
vado para las APP implica que se ofrezcan niveles de ga-
nancia “razonables”. Hasta ahi esto no parece problematico,
pero implica una situacién ventajosa con respecto a la ma-
yoria de los empresarios privados que no constituyen este
tipo de asociaciones. Unos asumen los riesgos naturales de
cualquier negocio, mientras que sélo una minoria podria
tener niveles de ganancias con garantia publica. Otro tema
importante es el relativo a cudl es el nivel de rentabilidad
“razonable” en circunstancias que, como en las tltimas dé-
cadas, la rentabilidad esperada y efectiva para las activida-
des empresariales y especialmente las financieras se ha ido
elevando, al tiempo que el ingreso se concentra en pocas
manos. En el limite, con el esquema de APP, se puede estar
garantizando tasas de ganancias crecientes. No entramos
aqui a discutir como las metodologias tradicionales del
costo de capital promedio ponderado y el modelo de valo-
racién de activos financiero!3, que se utilizan a nivel inter-
nacional, retroalimentan esta tendencia de elevar el costo

de oportunidad del capital a lo largo del tiempo.

Bajo un régimen extendido de APP se limita la funcién re-
distributiva del Estado. Mientras el Estado antes contrataba
trabajadores y contratistas privados directamente, ahora
atiende solo los compromisos de estos concesionarios e in-
versionistas. Estos pagos corresponden a cuotas periédicas
de mantenimiento y operacién, compromisos financieros
para cubrir el financiamiento de la construccién y atencion

de los riesgos considerados en los pasivos contingentes!.

13. Relativas a la valuacién del costo de capital para el inversionista y del
costo ponderado de capital para el inversionista y de los recursos de terceros
utilizados en cualquier proyecto u empresa respectivamente.

14. Generalmente el Estado se compromete a realizar pagos al concesionario
cuando los niveles de trafico, voliimenes de operaciéon o de atencién estdan
por debajo o por encima de los umbrales establecidos en el contrato respectivo.
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Es poco probable que la estructura de distribucién del ingre-
so permanezca inalterada, debido a que se eleva la parte co-
rrespondiente al margen de ganancia a medida que el
concesionario obtiene generalmente una rentabilidad por la
construccioén y otra por la operacién de la APP. Se elevan
también los componentes financieros que aportan mds al
excedente de explotacién o ganancias que a la parte corres-
pondiente de los asalariados. La distribucién funcional del
ingreso se afecta, reduciendo la participacién de los sueldos
y salarios en el producto. En el caso de la distribucién perso-
nal del ingreso la hipdtesis es que el régimen de APP benefi-
cia maés a los estratos

de altos ingresos que

alos de bajos.

La distribucién fun-

cional y personal del

ingreso puede afectarse atin més a medida que, a través de la
modalidad de APP, muchos servicios gratuitos antes propor-
cionados por el Estado dejan de serlo. De esta forma las cuo-
tas, tarifas y peajes que se cobran a los usuarios afectan en
mayor medida a los perceptores de bajos ingresos, especial-
mente los fijos. Sin embargo, debe sefalarse que a pesar de
estos cobros se podrian implantar diversos mecanismos para
evitar afectar a estos grupos menos favorecidos a través de
exoneraciones parciales, totales o reintegros a propoésito de
estos servicios. La cuestién estd en que se lleven a cabo y
sean efectivos atendiendo a estos grupos en particular. Para
evitar ser maniqueos habria que sefialar que si las APP direc-
ta e indirectamente generan mayores niveles de empleo, en
comparacién con la situacién previa a su existencia, se es-
taria contribuyendo a que no se deteriore la distribucién

funcional del ingreso.

Al examinar més adelante la experiencia peruana en APP co-
mentaremos una serie de problemas concretos. Sin embargo,
uno importante es el relativo a que cuando los titulares de los
contratos o concesiones por infraestructura de transporte
son empresas constructoras puede presentarse un incentivo
para que se produzcan sobrecostos en la etapa de construc-
cion. Por otra parte, se pueden producir afectaciones a ter-
ceros privados al no valorar correctamente las externalidades
negativas que se pueden producir al desarrollar la APP. Esta
situacién puede surgir en los casos de las vias carreteras ur-

banas que permitirian principalmente ahorro en tiempo para

sus clientes, pero que podrian afectar negativamente el
ambiente urbano al fraccionarlo y reducir 4reas verdes que
deterioran la calidad de vida de la poblacién urbana, a cambio
de beneficiar a unos pocos. Este, como los temas anteriores,
debe ser ponderado. Bajo toda circunstancia los ciudadanos
deben contar con alternativas gratuitas de infraestructura
de transporte y no deben ser afectados por la APP. En el caso

de que esto ocurriera deben ser debidamente compensados.

El tema central de las APP es que la mayor parte de los pro-
yectos se financian a mediano y largo plazo. Es decir que no
implican erogacio-
nes inmediatas para
el Estado pero, en
cambio, elevan los
de deuda

publica a favor de

niveles

los concesionarios. Ya se ha sefialado que estos pasivos
pueden ser en firme, pero también contingentes cuando el
Estado asume algunos de los riesgos del concesionario re-
lativos a volimenes de operacién u otros. En un nivel de-
terminado de servicios se detona un procedimiento que
obliga a que contabilicen en firme y que el Estado asuma
los compromisos por estos. Las APP implican mads pasivos,
lo cual es la primera ventaja de sistema. Sin embargo, se
pueden suscitar problemas cuando la deuda en firme, pero
especialmente la contingente, no se registra adecuadamen-
te. En el caso peruano se ha realizado un estudio particular
contratado por el Ministerio de Economia y Finanzas'?, pe-
ro en la realidad los criterios para la valuacién de estos pa-
sivos no son homogéneos y dependen de las decisiones no
transparentes del sector administrativo responsable de cada
APP. Una subestimacion sistemadtica de estos pasivos puede
tener impactos negativos sobre las finanzas publicas futuras y

naturalmente intergeneracionales.

Es obvio que cada APP, tanto en su fase de implantacién co-
mo de operacién, implica muchas ensefianzas para sus
operadores y para el Estado. Sin embargo, debido a la poca
institucionalidad y continuidad en el Estado (tanto en poli-
ticas, personal y en otros recursos), es poco probable que
estas ensefanzas lleguen a sistematizarse y menos sean
aprovechados para contratos y concesiones futuras. De tal

forma, los contratos o concesiones con un plazo minimo de

15. Véase Macroconsult, 2006.
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alrededor de veinte afios impiden, en teoria, ajustes en su
periodo de vigencia y al mismo tiempo es poco probable que
los resultados del aprendizaje de estos procesos se plasmen

en mejoras futuras para provecho del pais y de sus ciudadanos.

Muchos paises, para intensificar las estrategias de inversiéon
y crecimiento econémico con base en las APP, vienen simpli-
ficando los marcos normativos para facilitarlas y promover-
las sin prestar el debido cuidado a perfeccionar otros
mecanismos, tales como la mejora de protocolos e implan-
tacion del CPP, el desarrollo de nuevas metodologias para la
determinaciéon de pasivos contingentes, la realizacién de
evaluaciones ex post, la comparacion entre evaluaciones ex
ante y ex post, entre otras. Por otra parte, la simplificacién
del marco normativo de las APP no se acompafia con un es-
fuerzo similar para las otras modalidades de ejecucion de la
obra publica, lo que crea un sesgo en contra de esta ultima.
Asi no se arreglan los problemas de fondo y forma de la eje-

cucidn de la inversion publica tradicional.

Por ultimo, en el caso de las economias con un sector em-
presarial de bajo nivel de desarrollo es comuin que estos pro-
cesos de APP sean realizados por un conjunto pequefio de
las més importantes empresas del pais. En estas circunstan-
cias, se agrava la concentracion de ingresos presentes y futu-
ros a favor de estas empresas y en desmedro de las otras
pequefias y medianas. Asimismo, por lo general, esta mayor
contribucién genera que las mismas procuren un mayor pe-
so politico en la toma de decisiones del Estado. Si las diver-
sas organizaciones del Estado encargadas de manejar los
procesos de APP son débiles, mayor serd la posibilidad de
captura regulatoria que menoscabaria los intereses de los

usuarios.

Un tema central en la operacioén del sistema de APP de Peru
es que su etapa inicial relativa a la aplicacién de una meto-
dologia de valor por dinero o del denominado CPP es ende-
ble. El CPP debe utilizarse para evaluar cudl es la opcién que
resulta més conveniente para ejecutar un proyecto de inver-
sién: APP o como obra publica. El criterio técnico es que el
proyecto debe ser ejecutado y operado por quien pueda

ofrecer una mayor calidad a un determinado costo o los

mismos resultados de calidad a un menor costo. Desafor-

tunadamente la historia del CPP en Perti es problemadtica’®.

Mediante el decreto legislativo 1012, de mayo de 2008, se
estableci6 el marco normativo para las APP, donde se
sefial6 como primer paso una evaluacioén a través del CPP.
En la pagina web del Ministerio de Economia y Finanzas se
publicé la metodologia detallada del CPP con fecha junio
de 2008. Sin embargo, no sélo recientemente la han retira-
do de dicho espacio, sino que mediante un decreto supre-
mo del 30 de enero de 2009 se suspendi6 su aplicacién por
dos afios hasta enero de 2011. Luego, mediante otro decreto
supremo del 9 de marzo de 2011, exoneraron su aplicaciéon
durante todo el afo. Posteriormente, en junio del 2011 se
modificé el reglamento del decreto legislativo 1012, sustitu-
yendo la metodologia del CPP por un andlisis costo benefi-
cio que lo simplifica drasticamente sefialando que los
detalles se presentardn a través de una resolucién ministe-

rial.

Desde el sector privado, con el apoyo de un sector impor-
tante de la prensa, se viene insistiendo en que el CPP no se
aplique con el argumento de su mayor complejidad, la ne-
cesidad de informacién pormenorizada no disponible y
que se requiere de mucha coordinacién multisectorial. Sin
embargo, estas criticas al CPP no tienen asidero alguno. To-
das se encuentran tratadas en la metodologia de 2008. Por
lo deméds, si hubiera algiin pendiente podria complemen-
tarse. Asimismo, esta metodologia podria acompanarse con
manuales explicativos ttiles para los evaluadores de los di-
ferentes niveles de gobierno: central, regionales y locales.
En muchos paises se aplican metodologias detalladas desde
hace anos atrds: Gran Bretafia (1999 y 2006), Australia
(2001-2003), Chile (2002-2003 y 2005), Canada (2003),
Sudafrica (2004), México (2006 y 2010), Grecia-Japén y Co-
rea (2006), Paises Bajos-Irlanda (2007), Francia y Australia
(2008), Italia-Colombia-Malasia (2009) y Uruguay (2012)!7.

En el Cuadro 1 se presentan algunos elementos problema-
ticos suscitados en algunas de las principales APP de Peru.
Este listado desordenado inicia con una APP relativa a la
privatizacién del puerto de Paita (en la costa norte del pais)

donde el concesionario elevo las tarifas no reguladas antes

16. Véase Alarco, 2013.
17.Véase Hinojosa, 2013.
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de invertir. Al respecto, hubo un error en el disefio de la con-
cesién que fue resultado del desconocimiento de la operati-
vidad portuaria en que las tarifas reguladas no deben
circunscribirse a una sola, sino comprender diferentes: ma-
niobra integrada de muelle a camién y viceversa y otras tarifas
complementarias. En el caso de las concesiones al interior
del puerto del Callao el problema central fue la falta de pla-
neamiento y la ausencia de una visién integrada del puerto

con los otros medios de transporte. Se mir6 hacia el interior

de cada terminal portuaria pero muy poco hacia afuera. La
ausencia de una administracién portuaria integrada del re-
cinto portuario contribuy6 a que equivocadamente se esta-
blecieran criterios de asignacién diferentes cuando debieron
ser homogéneos. En el caso del Muelle Sur llama la atencién
cémo las ganancias en productividad logradas en la operacién
de la terminal de contenedores se ven melladas por los serios
problemas de congestién en las vialidades carreteras y ferrovia-

rias que comunican al puerto con los otras vias de transporte.

Puerto de Paita

El concesionario elevé las tarifas no reguladas
(patio/camién) y desconsolidacién antes de in-
vertir.

Se fij6 soélo tarifa maxima en maniobra bdsica
buque/muelle/buque.

Muelle Norte del Puerto del Callao

Demanda internacional por condiciones de
competencia desigual del concesionario del
Muelle Sur.

Diferentes criterios de asignacion dentro del
mismo recinto portuario. En un caso inversiény
tarifas, en el otro caso tarifas.

Muelle Sur del Puerto del Callao
(terminal de contenedores)

Ineficiencia por problemas de vialidades externas
y conexiones con otros modos de transporte.

Problemas de administracién integrada del re-
cinto portuario del Callao y problemas de pla-
neamiento.

Concesion de ferrocarriles (Sur, Sur-
Oriente y Centro)

Ninguna inversién significativa prevista en am-
pliacién, sélo mejoras marginales.

Bases del concurso con exigencias reducidas a
pesar de que la fecha de inicio de concesiones fue
en 1999.

Segmentos de la Panamericana
Norte y Sur

Concentracién en pocas empresas concesionarias
dedicadas al sector construccion.

Bases del concurso con exigencias reducidas.

Reducidas inversiones en mejora de vialidades en
el corto plazo. S6lo mejoras para el mediano y
largo plazo.

Pocas empresas con conocimientos en APP y
concesién de carreteras.

Aeropuerto internacional Jorge
Chavez Lima-Callao

Renegociaciones contractuales continuas.

Problemas en las definiciones de las bases de li-
citacién y contratos de concesion.

Tarifas a usuarios elevadas.

Objetivo de maximizacién de ingresos para el
gobierno.

Elevada contaminacién visual.

Insuficiencia de indicadores de medicién de bie-
nestar. Asimismo, s6lo se evaltian los existentes a
los afios 8 y 30 de la concesion.

Carreteras interocednicas Sury
Centro

Vialidades de dos carriles orientadas a traficos
locales e interfronterizos.

La seleccion de la tecnologia de transporte (ca-
rretera) fue previa al andlisis de necesidades y
objetivos.

Vida ttil intermedia y costos de mantenimiento
intermedios.

Planeacién limitada y falta de estudios mas
detallados.

Duplicacién de la inversién IIRSA Sur (USD 2.095
millones en comparacién con los USD 893 millo-
nes previstos).

En IIRSA Sur serios impactos ambientales.

Criterios de evaluacion financieros con reducida
incorporacion de externalidades positivas que
limitan niveles de inversién inicial (concretoy
mas carriles).

Proyectos de irrigacién en la costa
peruana (Olmos, entre otros)

Nuevas tierras incorporadas altamente
concentradas en pocas personas naturales y
juridicas.

Criterio de asignacién de tierras asociado a quien
pague mas por hectdrea, con un precio preesta-
blecido para el agua.

Ausencia de objetivo y mecanismos
redistributivos asociados a otros tamanos de
propiedad agricola.

Criterio de evaluacién financiera con minima
consideracion de externalidades positivas (ej.
mayor nivel de actividad econémica, empleo y
tributos).
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En el caso de las concesiones para la operacion ferroviaria de
las redes existentes no hubo requerimientos significativos de
inversién a los concesionarios. Las condiciones de manteni-
miento del equipo y en general la administraciéon de estas
empresas son ahora superiores a las relativas de la década de
1980, pero la ausencia de requerimientos de inversién im-
plic6 que los tiempos de transporte del siglo pasado se man-
tengan iguales a los de la actualidad en ambas lineas
ferroviarias. No hay mejora significativa. Por otra parte, las
APP en la infraestructura de transporte carretero fueron la
primera etapa del proceso para introducir las APP en Pert,
razon por la cual hubo una fuerte concentracién de los dife-
rentes tramos en la principal empresa constructora del
pais'®. Al igual que con los ferrocarriles, hubo que esperar
diez afios para que comenzaran a ampliar carriles en sus di-
ferentes tramos carreteros. Asimismo, debe comentarse que
cuando una empresa constructora se hace responsable de la
ampliacion, mantenimiento y operacion de una via carretera
existe el incentivo perverso para que eleve y/o sobreestime
los montos de inversién que recuperaria posteriormente a
través de los peajes y, en el caso de las vias cofinanciadas, de

las aportaciones del Estado.

El aeropuerto internacional Jorge Chdvez, que atiende a las
ciudades de Lima y Callao, es efectivamente una fuente de
ingresos para el Estado, pero habria que preguntarse si ese es
el objetivo pertinente para un servicio publico, ya que esa
aportacion se sostiene a través de tarifas mds altas para los
usuarios. Asimismo, es importante anotar que los reducidos
indicadores de medicién de bienestar s6lo se evaldan al oc-
tavo y al afio treinta de la concesién. Esta APP es la que ha
implicado el mayor niimero de modificaciones (adendas) en

la concesion.

Las carreteras interocednicas Sur y Centro tuvieron proble-
mas de planeamiento, en la medida en que la tecnologia ca-
rretera no era la opcién pertinente para comunicar puntos
tan distantes entre el océano Atlantico y el océano Pacifico.
Estas carreteras son utiles para el comercio interfronterizo y
para los movimientos de carga y pasajeros al interior del pais. La

opcién tecnoldgica para esas distancias era la ferroviaria.

En los proyectos de irrigacién y de ampliacién de la frontera

agricola las nuevas tierras incorporadas se concentraron en

18. Véase Alarco, 2011.

pocas personas naturales o juridicas. Esto sucede porque al
concesionario no se le establecieron objetivos distributivos.
Asimismo, los criterios de evaluacién de estos proyectos se
circunscriben a lo financiero, donde estos concesionarios
s6lo deben maximizar ingresos, sin contabilizar las exter-
nalidades positivas que son resultado de la incorporacién
de nuevas tierras de cultivo por la mayor produccién agro-
pecuaria, los mayores niveles de actividad econémica cola-
teral y de empleos. Los concesionarios asignan lotes
mediante concursos publicos basados en el criterio de que
terceros ofrezcan el mayor valor posible por hectdrea de
tierra y asuman un valor determinado por la tarifa de agua

provista por la irrigacién.

Aunque adn se encuentran en su fase embrionaria, ya se
estdn desarrollando procesos para implantar APP en el
sector de la salud, para la construccién y operacién de cen-
tros penitenciarios en Perd. Sin embargo, todavia faltan

muchos elementos por definir para ambas iniciativas.

A nivel internacional las evaluaciones ex ante y ex post de
este tipo de proyectos son altamente complejas con resul-
tados inciertos. Los expertos sefialan que, en comparacion,
hay més elementos ideolégicos que de evaluaciones técni-

cas. Los costos de atencién médica tienden a ser mas ele-

vados que en las opciones de operacion tradicional (por los
margenes de rentabilidad incorporados), aunque hay ven-
tajas en el cumplimiento de los presupuestos y en los cro-
nogramas para la construccién de los hospitales, asi como
en el mantenimiento de sus instalaciones!®. En el caso de
los centros penitenciarios s6lo se cuenta con la informa-
cién de Estados Unidos, donde se sefiala que el sistema tie-
ne costos elevados de USD 60,000 por preso. Los
inversionistas ejercen una fuerte presiéon que ha impactado
negativamente sobre el sistema judicial y ha penalizado a

los inmigrantes, quienes son sus principales “usuarios“?.

19. Véase McKee, Edwards y Atun, 2006.
20. Véase BBC Mundo, 2013.
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El Cuadro 1 muestra diez recomendaciones para mejorar las
diferentes fases para los procesos de disefio, ejecucion y
operacién de las APP en Perd. En primer lugar, se debe eli-
minar los sesgos relativos a la ejecucién de inversiones en la
modalidad de obra publica simplificando procedimientos. A
la fecha, mientras se simplifica todo lo relativo a las APP se
mantienen todos los procedimientos burocréticos complejos
para las otras formas de ejecucion. No se debe olvidar que si
bien la ejecucién como obra publica implica la erogaciéon
inmediata de recursos fiscales, la tnica diferencia respecto
de las APP es que estas se difieren al incorporar compromi-

sos de pago de deuda en firme (principal e intereses), gastos

1. Eliminar sesgos contra las otras modalidades ptblicas de
ejecucion y prestacion de servicios.

2. Definicién publica de necesidades futuras.

3. Criterios para decidir o no modalidad de participacion.

4. Establecimiento claro de objetivos, indicadores y criterios de
seleccién

5. Introducir elementos en disefio de acuerdo a objetivos.

6. Reglas claras y procesos de concurso competitivos y
transparentes.

7. Seguimiento pormenorizado en la fase preoperativa.

8. Nuevos énfasis y practicas en actividades regulatorias.

9. Transparencia fiscal y en todos los procesos.

10. Acciones de coordinacién internacional.

operativos y cubren pasivos contingentes de acuerdo a la

distribucién de riesgos que se haya acordado.

En segundo lugar corresponde al Estado definir qué promo-
ver, el lugar, momento y la tecnologia adecuada a ser consi-
derada. Las APP requieren de una mejor prospectiva
estratégica?! que permitiria atender algunas de las siguientes
interrogantes: ;qué puede ocurrir?, ;qué podria ocurrir si?,
;qué tendria que ocurrir para alcanzar un futuro dado?, ;qué
puedo hacer?, ;qué voy a hacer? y ;cémo lo voy a hacer? Es
importante resaltar que el sector privado, orientado princi-
palmente por el lucro y las restricciones a las que esta some-
tido, entre ellas la financiera, no tiene la capacidad para
decidir por ejemplo si la comunicacién entre dos localidades

corresponde a una infraestructura carretera o ferroviaria.

21.Véase Godet y Durance, 2007.

Generalmente se optaria por la primera ya que implica un
menor nivel de inversién y horizonte de tiempo para la re-
cuperacion de la inversién. Sin embargo, para distancias
medias la infraestructura que redunda en menores costos y
tarifas para los usuarios es la ferroviaria, mientras que la
maritima es la mejor opcién para distancias medias y lar-
gas. En tercer lugar, habria que disefiar y aplicar procedi-
mientos para decidir o no la modalidad para la ejecuciéon y
prestacién de los servicios que corresponda. Es esencial la

implantacién del CPP mencionado al inicio de esta seccion.

En las bases de los concursos, en los contratos y concesio-
nes hay que definir e incorporar claramente los objetivos
que se buscan, los indicadores y criterios de seleccién del
operador. En la segunda etapa de contratos y concesiones
en Perti hay que poner un mayor énfasis en beneficiar a los
usuarios finales?2. Las reglas deben ser claras y los procesos
de concurso competitivos y transparentes. Asimismo,
cuando sea necesario, se debe considerar abrir los proyec-
tos en sus diferentes componentes (lo que se llama "abrir
las cajas negras") ya que, para evitar concentracién, pro-
mover competencia o mejorar componentes sociales, se
pueden seccionar en diferentes partes y para cada una
puede corresponder un proceso diferente. Por ejemplo, un
proyecto de inversiéon y operacién se divide dos partes; la
primera podria ser ejecutada como obra publica y la de la
administraciéon y operacién a través de un concurso a pri-

vados.

Se requiere establecer nuevos énfasis y précticas en las ac-
tividades regulatorias. La institucionalidad debe ser mejo-
rada en aras de contribuir més a favor de los consumidores.
Por ejemplo, en el caso de la infraestructura de transporte
el foco debe estar en mejorar las cadenas logisticas, tanto
orientadas al sector externo? como interno. Se deben me-
jorar las capacidades en las dreas técnicas relativas a las fa-
ses preoperativas de los proyectos. Asimismo, hay que
mejorar y transparentar los criterios para la valuacién de
pasivos contingentes asociados a los proyectos cofinancia-
dos que requieren del aporte de recursos del estado. Se de-
be mejorar el conocimiento experto de la burocracia
publica en los temas financieros y en los relativos al conoci-

miento de los mercados de capitales locales e internacionales.

22.Véase Alarco y Ortiz, 2008.
23.Véase Alarco, 2010.
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Por ultimo, hay que realizar acciones de coordinacién inter-
nacional relativas al intercambio de informacién entre dife-
rentes gobiernos y Organizaciones no Gubernamentales
(ONGQG), establecer cédigos de conducta para las empresas in-
ternacionales e intercambiar experiencias de supervisiéon y de

capacitacion en estas materias.

Las APP llegaron para quedarse tanto a nivel internacional
como en Perd. Estas ingresaron a la agenda de las politicas
publicas de los diferentes paises por una combinacién de
razones ideolégicas y también practicas. Han sido ttiles en
tiempos en que las finanzas publicas se encontraban en
problemas. Las APP tienen importantes ventajas y ensefian-
zas que se deben aprovechar, pero también desventajas y
riesgos que hay que minimizar. No se puede asumir una po-
sicién maniquea sobre el tema, sino por el contrario se re-
quiere analizar el fenémeno a la luz de diferentes
perspectivas: integral-globalizadora-conceptual y también
microeconémica utilizando informacién casuistica de las
experiencias desarrolladas en las diferentes economias a ni-
vel internacional. Hay que exigir mayor transparencia a los
Estados y mejorar los intercambios de informacién sobre el
tema. Es inevitable la incorporacién de juicios de valor en el

andlisis pero hay que ser consciente de su presencia.

En la perspectiva keynesiana las APP son ttiles para regular
los volimenes y tipos de inversion, pero también se generan
riesgos cuando los Estados se convierten en garantes de las
ganancias de particulares, empeora la distribucién del in-
greso y se afecta excesivamente a las generaciones futuras,
entre otros elementos. Asimismo, se pueden perder algunas
de las ventajas de ese otro capitalismo mds dindmico, inno-
vador y competitivo. Sin embargo, también hay que recono-
cer que las APP pueden ser un componente ttil para mitigar
las fluctuaciones o ciclos econémicos. Tampoco son la
férmula salvadora o la panacea del capitalismo, ya que

mientras el cambio tecnolégico no genere mds empleo, no se

redistribuya ingreso hacia los sectores de menores recursos
y exista una excesiva financiarizacion, éste seguira con sus

problemas seculares.

En la seccién anterior se estableci6 una lista extensa de re-
comendaciones puntuales que no es necesario volver a co-
mentar. Sin embargo, en términos generales se debe tomar
en consideraciéon que la mejora de las condiciones ma-
croeconémicas de la mayoria de las economias latinoame-
ricanas, y en particular de Perti, otorga mayores espacios
para realizar balances y evaluaciones pormenorizadas de
las experiencias sobre las APP desde el gobierno y las ONG.
Hay que dejar de lado la ideologia predominante en el pais
que supone que con las APP todo es maravilloso. La lista de
problemas y retos con relacién a las APP es grande y puede

crecer en el tiempo.

En la segunda década del siglo XXI ya no existen las caren-
cias fiscales de dos o tres décadas atrdas. Se requiere de ma-
yor liderazgo y fortalecimiento de las capacidades del
Estado para promover y gestionar mejor las APP. Mds y me-
jores APP requieren de un mejor Estado. Lo mismo ocurre
con la apertura comercial que necesita de un Estado més
calificado. Por otra parte, no se debe suponer como acto de
fe que todas las APP son siempre superiores a las modali-
dades de ejecucion tradicional de obra publica. Hay que
abrir los proyectos en sus diferentes componentes y evaluar
opciones. Se debe capacitar al personal de los tres niveles
de gobierno: central, regional y local. Es ineludible aplicar
los protocolos y procedimientos técnicos estindar que se
utilizan a nivel internacional sefialados en la seccion ante-
rior de este documento. Hay que tener en consideraciéon
que la finalizacién de la primera ronda de contratos y con-
cesiones abre espacios para evaluar, definir e implantar las
acciones correctivas necesarias. Por ultimo, se debe recor-
dar que ahora es el momento para realizar los ajustes insti-
tucionales fortaleciendo a los reguladores sectoriales, en los
marcos legales y de procedimientos priorizando en primera
instancia el bienestar de las personas sobre los intereses

econémicos particulares.
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El Proyecto Mesoameérica

Las Asociaciones Publico Privadas y la construccion de
infraestructura en América Central

Jorge Coronado Marroquin y Juan Pablo Ozaeta

Resumen

El Proyecto Mesoamérica (PM) es un ambicioso plan de
integracién energética y vial pensado para unir el sur de
México con Colombia a través del istmo centroamericano.
Puesto en marcha desde el afio 2009, el plan pretende unir,
por intermedio de un corredor vial y de una interconexiéon
eléctrica, América del Norte con América del Sur. El propési-
to central del PM es facilitar el intercambio comercial y esti-
mular los negocios del sector privado, para ello ha
promovido el modelo de las Asociaciones Publico Privadas
(APP), en absoluta consonancia con lo que promueve el G20

anivel global en materia de construccién de infraestructuras.

El presente estudio ha revisado, a partir de estudios de caso,
como se estdn impulsando iniciativas de generacion eléctrica
a partir de la construccién de proyectos hidroeléctricos en
Guatemala y Costa Rica. En él se constata el fuerte impulso
que se le estd dando desde el PM al componente energético
y, especificamente, a la construccién de represas hidroeléc-
tricas. Una segunda constataciéon es que dichas iniciativas se

promueven bajo el modelo de las APP.

Se evidencia asimismo un riesgo inicial como resultado de la
proliferacién de proyectos hidroeléctricos sobre las reservas
y fuentes acuiferas de América Central debido a los impactos
ambientales por la intervencién directa en una gran cantidad
de rios, humedales y bosques primarios y secundarios de la
region. Principalmente se constatan los impactos negativos
sociales y ambientales en las comunidades campesinas e
indigenas, los que van desde la apropiacién e inundacién de

tierras comunitarias hasta los desplazamientos de comunidades.

El modelo de APP muestra un desinterés manifiesto por la
oposicién o los criterios de las comunidades, no se respetan
los convenios internacionales firmados por los Estados en
torno a la consulta a las comunidades e incluso se crimina-

liza la resistencia comunitaria.

Quedan abiertas a futuro perspectivas de profundizacién de
estudios, principalmente para determinar los impactos fis-
cales, tributarios, de endeudamiento externo y de impactos
en las finanzas publicas de los Estados centroamericanos
que tienen los proyectos de infraestructura vial y energética
bajo el modelo de APP.

Introduccion

El presente articulo pretende iniciar la discusién en Améri-
ca Central de las implicaciones que tiene el debate mundial
promovido por el G20, el Banco Mundial y otros actores
globales con respecto al tema de financiamiento para la in-
version, bajo la figura de las APP. Esta estrategia que ha to-
mado fuerza desde 2010, liderada principalmente por el
G20 con el apoyo del Banco Mundial, esté centralizada en el
financiamiento para proyectos de infraestructura trans-
fronteriza que, segtin dichos organismos, estimulen proce-
sos de integracion regional. Obviamente estos proyectos
estdn orientados al sector de infraestructura vial (carreteras,
puentes, puertos, aeropuertos, etc.) y al sector energético

(con énfasis en la construccién de represas hidroeléctricas).

Hemos tomado como base el PM, un proyecto de infraes-
tructura vial y energética que une el sur de México con la

frontera norte colombiana, atravesando todo el istmo
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centroamericano, con el fin de abrir una puerta de entrada
hacia la Regiéon Andina. El PM es un buen indicador a fin de
determinar hasta qué punto se materializan las APP en Amé-
rica Central. Especificamente, intentaremos determinar en
este articulo si las iniciativas de construccién de infraestruc-
tura energética del PM estdn realmente bajo dicho paradig-
ma y qué conseucuencias tiene esto. Una de las prioridades
del andlisis es determinar la poca relevancia que tienen los
impactos y variables sociales y medioambientales, una de las
falencias fundamentales de este modelo inversién en in-

fraestructura a través de APP (Shoujun: 2013)".

En una de los estudios de caso analizaremos la construccién
de proyectos hidroeléctricos en la Franja Transversal del
Norte (FTN) de Guatemala, que es parte del PM. La regién
fronteriza entre Guatemala, México y Honduras es un terri-
torio con grandes reservas acuiferas, mineras y petroleras.
Alli, 75% de la poblacién es indigena y en 80% de los munici-
pios que componen ese territorio los pobladores viven en
condicién de pobreza y pobreza extrema. Ademads, 17 de los
24 municipios estdn clasificados como de alta o muy alta

vulnerabilidad nutricional.

El otro estudio de caso se refiere al Proyecto Hidroeléctrico
Diquis ("grandes aguas" o "serpientes de aguas" en lengua
teribe). Ubicado en una zona fronteriza con Panamé, el pro-
yecto atraviesa reservas indigenas y obliga a la reubicacién

de poblacién y comunidades.

Hemos escogido el tema de la infraestructura energética,
porque es el componente del PM que mds iniciativas tiene en
la actualidad en perspectiva y en ejecuciéon. Ademsds es el te-
ma mds sensible en cuanto al impacto directo que la cons-
truccién de proyectos hidroeléctricos tiene en comunidades
rurales e indigenas, que resulta en muchos casos en despla-
zamientos e inundaciones de territorios, lo que produce

fuertes conflictos sociales.

A nivel del PM el evaluar las iniciativas energéticas permite
dimensionar con mayor precisién cémo, bajo el modelo de
APP, se asumen los impactos sociales y ambientales de di-

chas iniciativas. Estos impactos son, en la mayoria de los

1. Cui, Shoujun. Director de Investigacién, Centro de Estudios Internacionales
de Estrategia Energética. Universidad Remmin de China. “Qué le falta a la ini-
ciativa de financiamiento para la inversién del G20”. Boletin del G20. Funda-
cién Heinrich Boell. Niumero 16, Mayo 2013.

casos, més evidentes en los proyectos energéticos que en
los de infraestructura vial, dado que tienen que ver directa-

mente con la supervivencia de comunidades completas.

Ma4s adelante serd necesario profundizar en la investigacién
en torno a las implicaciones que tienen las APP como prin-
cipal modelo de financiamiento para proyectos de integra-
ciéon regional como el PM. Asimismo serd necesario ir
evaluando con el avance en la ejecucién de todas las obras
de infraestructura energética y vial que tiene planteado el
PM, no sélo las implicaciones sociales y ambientales sino,
también, las implicaciones de caracter fiscal, de endeuda-
miento externo, de sostenibilidad financiera y principal-
mente en torno a la gobernanza institucional de dichos

proyectos.

Este es un tema que recién empieza a ser conocido en la re-
gién, hay muy poca investigacion y andlisis desde la acade-
mia, las instituciones estatales y la sociedad civil. Por tanto,
esperamos contribuir a colocar el debate en la agenda, no
sélo de los tomadores de opinién sino, principalmente, en
los movimientos sociales con énfasis en las comunidades

impactadas por las iniciativas de infraestructura del PM.

El PM tiene como entecedente el Plan Puebla Panam4, que
comenzé oficialmente en Junio 2001 en la Cumbre Presi-
dencial del Mecanismo de Tuxtla, en San Salvador, por ini-
ciativa de México. El Plan Puebla Panamad se concibié como
un mecanismo de integraciéon de Mesoamérica (Sur/Sureste
de México hasta Panamad) y consisti6 en 8 iniciativas. Cada
pais asumi6 la coordinacién de una de ellas: Belice (Turis-
mo), Costa Rica (Transporte), El Salvador (Telecomunica-
ciones), Guatemala (Energia), Honduras (Facilitacion
Comercial y Competitividad), Nicaragua (Desarrollo Soste-
nible), Panama (Prevencién y Mitigacion de Desastres Na-

turales) y México (Desarrollo Humano).

A partir de 2007 comienza una revisién integral del Plan
Puebla Panam4d y, c6mo resultado de la misma, se hace una

nueva propuesta de integracién. Asi, en julio de 2009, en el
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marco de la XI Cumbre Presidencial del Mecanismo de Dié-
logo y Concertacién de Tuxtla, en Guanacaste, Costa Rica, se
lanza oficialmente el Proyecto de Integracion y Desarrollo de
Mesoamérica, conocido como PM, con la incorporacién de

Reptblica Dominicana y Colombia.
El PM tiene dos ejes centrales:

1. Eje de Integracién Productiva y Competitividad
@  Transporte

Energia

Integracion de los Servicios de Telecomunica-

cién

Facilitacién Comercial y Competitividad

Biocombustibles

Eje de Desarrollo Humano y su Entorno

® Salud

® Cambio Climatico
® Vivienda

® Desarrollo Rural

Los objetivos del PM son:

® Promover y coordinar acciones conjuntas para
atraer cooperacion internacional.

®  Asumir los desafios y las dreas de oportunidad que
conlleva la convergencia de tratados comerciales
en la region a fin de fomentar la competitividad.

® Desarrollar esquemas financieros solidarios de
cohesion social entre los miembros.

® Desarrollar APP que potencien la realizacién de
proyectos y fomenten la inversion.

® Continuar articulando esfuerzos con los Ministe-
rios de Finanzas y los organismos financieros mul-
tilaterales.

® Promover el proyecto ante la opinién publica, di-

fundiendo sus alcances y resultados.

Es un ambicioso proyecto de inversién infraestructural a fin
de unir México con la Regién Andina, utilizando para ello el
istmo centroamericano. Su propdésito central es facilitar el
comercio en la region, por lo tanto, las dos iniciativas funda-
mentales en materia de infraestructura son la de transporte y

la de energia.

En materia de transporte, el propdsito prioritario es la
construcciéon de un Corredor del Pacifico que una el Canal
de Panamd, con el sureste de México, atravesando toda
América Central, con el fin facilitar la movilizacién de ex-
portaciones que llegan al Canal de Panamd con destino a
Estados Unidos. En el caso de América Central, este corre-
dor interno facilitard también el flujo de exportaciones ha-
cia Estados Unidos por via terrestre, en el marco del Tratado

de Libre Comercio Centroameérica/Estados Unidos.

Los objetivos del componente energético son:

® Unificar a toda la regién por medio de la interco-
nexion eléctrica.

® Crear el Mercado Eléctrico Regional (MER).

® Crear una linea de transmisién de 2.500 Km que

una el Sur/Sureste de México con Colombia.

La propuesta del PM es construir a lo largo de la regién
centroamericana 381 represas hidroeléctricas de distinto
tamano, promoviendo la participaciéon de capital tanto pu-
blico como privado, particularmente con capitales publi-

co/privados de Colombia, Espana y México.

Guatemala 14,40 2,11 85,30
Honduras 8,00 1,50 81,30
El Salvador 6,20 0,54 91,20
Nicaragua 5,80 1,48 74,60
Costa Rica 4,60 0,04 99,20
Panama 3,50 0,35 90,10
Totales 42,50 6,02 85,80

El modelo de inversién de APP para infraestructuras pro-
movido por el G20 tiene como actores fundamentales y
prioritarios a los Bancos Regionales de Desarrollo y a la
Corporaciéon Financiera Internacional del Banco Mundial?.
En el caso del PM las principales fuentes de financiamiento
y de gestion de recursos financieros son el Banco Centroa-

mericano de Integracién Econémica (BCIE), el Banco

2. Alexander, Nancy et al., “Responsible Investment in Infraestructure: Reco
mendations for the G20”. Heinrich Boell Stiftung. Washington, DC, octubre
de 2013.
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Interamericano de Desarrollo (BID), y la Corporacién Andina

de Fomento.

Al ser una iniciativa creada recién en 2009, muchos de los
componentes del Proyecto Mesoamérica se encuentran aiun
en fase de exploracién. Sin embargo, el despliegue de recur-
sos financieros externos en la regién serd muy fuerte en los
préoximos anos. Por otro lado, otros componentes del PM,
particularmente el del Corredor del Pacifico, ya muestran

avances. En general el modelo financiero para estos proyec-

"el despliegue de recursos financieros
externos en la region sera muy fuerte
en los proximos aiios"

tos viales ha sido el de endeudamiento externo por parte de
los paises, bajo la figura de contrataciéon publica de una gran
cantidad de empresas constructoras de capitales privados de
México, Colombia y América Central. En materia de puertos,
el modelo si es més cercano a las APP. Estdn los casos de
Puerto Quetzal en Guatemala, de Puerto Cabezas en Nicara-
gua y de Puerto Moin en Costa Rica, en los que se le ha en-
cargado a una gran empresa transnacional holandesa la

construccion y administraciéon de los mismos.

En la regiéon centroamericana hay tres grandes operadores
energéticos privados dominantes: Unién Fenosa, de capital
privado espafiol que opera en Guatemala, Nicaragua y Pa-
namd, y que concentra 22% del mercado eléctrico regional;
Empresas Publicas de Medellin, con capital privado colom-
biano que opera en Guatemala, Panama y El Salvador y que
concentra 21% del mercado eléctrico regional; AES Corpora-
tion, con capital privado estadounidense, que opera en El
Salvador y que concentra 10% del mercado eléctrico regional.
A su vez, hay dos grandes operadores estatales que también
estan interesados en la interconexion a fin de ampliar sus
opciones de mercado. Se trata del Instituto Costarricense de
Electricidad (ICE), que opera en Costa Rica y que concentra
19% del mercado eléctrico regional, y la Empresa Nacional de
Energia Eléctrica, que opera en Honduras y que concentra

15% del mercado eléctrico regional.

Estos son los operadores privados y ptiblicos que han venido
respaldando decididamente el proceso de interconexion

eléctrica, ya que en el caso de los operadores privados se

abre una gran oportunidad de ingresar a los mercados eléc-
tricos de Honduras y Costa Rica y, en el caso de los opera-
dores publicos, es la oportunidad de ampliar sus
actividades al resto de la regiéon centroamericana. Ademads,
y posiblemente sea el principal interés, para estos grandes
operadores es la opcién de venta de energia eléctrica a Mé-
xico y la Regién Andina gracias a las oportunidades que
brindara el Sistema de Interconexién Eléctrica de los Paises
de América Central. Son estos operadores también los que
hoy promueven, bajo el modelo financiero de APP, el avance
de la interconexién regional. Un ejemplo de ello es el Pro-
yecto Hidroeléctrico La Joya, en Costa Rica, que construye
la empresa espafiola Unién Fenosa con una capacidad de
50MW, la que operard bajo la modalidad de Construccion,
Operaci6n y Transferencia (BOT, por su sigla en inglés)3 du-
rante 20 afios a cargo de Unién Fenosa y, una vez finalizado

ese periodo, pasard a ser propiedad del ICE.

Un riesgo es la posibilidad de explotacién irracional de las
reservas hidricas de la regién por parte de dichos proyectos
energéticos, algo particularmente posible debido a la limi-
tada normativa de control y regulacion existente. Esta nor-
mativa se ha visto severamente afectada, ademads, por las
nuevas legislaciones de APP que estdn aprobando los paises
y que flexibilizan fuertemente los marcos regulatorios para

explotacion de fuentes acuiferas.

Las APP y el crecimiento
hidroeléctrico en Guatemala

A diciembre de 2012 el pais contaba con 34 represas hi-
droeléctricas de capital privado en funcionamiento, las que
suman una generacién de 509 MW. Al mismo tiempo hay
nueve represas hidroeléctricas estatales, cuya capacidad de

generaciéon acumulada es de 484 MW.

El pais cuenta con una agencia promotora de proyectos de
inversion extranjera. Se trata de un organismo desde el que

se promueven las inversiones en proyectos hidroeléctricos

3. La modalidad BOT le permite al ICE suscribir contratos para la compra de
energia a operadores privados interesados en construir plantas de genera-
cion de energia de origen hidraulico, geotérmico o eélico, estableciendo dos
condiciones: que toda la produccién se le venda exclusivamente al Instituto y
que al final del periodo del contrato la obra pase a manos sus manos.
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en el extranjero llamado Invest In*. Otra accién de incentivo
al desarrollo de las hidroeléctricas fue la aprobacién, en
2003, de la Ley de Incentivos para el Desarrollo de Proyectos
de Energia Renovable, Decreto 52-2003, con el cual se otor-
gan exenciones al pago de impuestos de importacién de ma-
quinaria y equipo, y exencién del pago del Impuesto sobre la
Renta por un plazo de diez afios a todo proyecto hidroeléc-
trico. En 2010 se aprobé la Ley de Alianzas Publicos Privadas
para el Desarrollo de Infraestructura Econémica, bajo el De-
creto16-2010, para lo cual también destacé el apoyo del Fon-
do Multilateral de Inversiones del BID, en la elaboracion de

estudios para su implementacién.

Actualmente tres empresas privadas destacan por su capaci-
dad de produccién hidroeléctrica; la empresa HidroXacbal
del Grupo Terra de Honduras — duefios de la planta de capital
privado mds grande del pais —, la empresa italiana ENEL, la
cual cuenta con cinco represas hidroeléctricas en funciona-
miento (ademds de nuevos proyectos autorizados), y la Cor-
poracién Multi-Inversiones, un grupo de capital de la familia

Gutiérrez-Bosch, de gran influencia en el pais.

Los proyectos privados de generaciéon de energia eléctrica,
han contado en los dltimos doce afios con un importante
apoyo financiero del BCIE. Entre 2001 y 2008, 60% de sus
proyectos de préstamos privados no intermediados estuvie-
ron concentrados en cinco proyectos, de los cuales cuatro
eran plantas privadas de generacién hidroeléctrica: Tres Rios,
HidroXacbal, Rio Hondo y La Perla®.

Toda esa capacidad de generacién hidroeléctrica estd con-
centrada en los departamentos de Huehuetenango, El
Quiché y Alta Verapaz, que forman parte de una zona del pais
conocida como la Franja Transversal del Norte. Se le deno-
mina asi, porque esa drea atraviesa en una linea horizontal
las tierras bajas del norte del pais, desde Huehuetenango en
la zona oeste del pais — colindante con México —, hasta el de-
partamento de Izabal, en el este del pais que colinda con
Honduras. Este territorio cuenta con recursos no solo hidri-
cos sino, también, mineros y petroleros. Ademads es el drea en
la que actualmente se impulsa un proyecto vial que comuni-

card México con Honduras, obra que también es parte del PM.

4. Invest In es una entidad creada por el Ministerio de Economia y la Cdmara
de Industria de Guatemala, destinada a promover proyectos de Infraestructu

ra, Maquila, Mineria, Call Center, Turismo, etc. Y para su funcionamiento reci

be fondos del BID.

5. BCIE: Estrategia de Pais 2009.

En contraste, la FTN también es un territorio con los peores
indicadores sociales del pais. Mas de 80% de sus municipios
estdn en pobreza o pobreza extrema, 17 de los 24 munici-
pios tienen entre muy alta y alta vulnerabilidad nutricional,
de acuerdo al Censo 2003 de Peso y Talla en la ninez de 0 a 5
afos. Paraddjicamente ademads, con todo el desarrollo hi-
droeléctrico que existe en la region, es la poblacién con
menor acceso a servicios publicos. Incluso los departa-
mentos de Quiché y Alta Verapaz — donde se localizan las
hidroeléctricas mds grandes del pais — son dos de los cuatro
departamentos en los cuales existe menor acceso a energia
eléctrica®. Adicionalmente, 75 % de la poblacién de la FTN

es indigena.

Los principales proyectos hinacionales
(Guatemala/México)

En abril de 2013 los presidentes de México y Guatemala
anunciaron su intencién de construir cuatro plantas hi-
droeléctricas en las margenes del rio Usumacinta, en terri-
torio guatemalteco’. Adicionalmente, se sumaria un quinto

proyecto en territorio mexicano.

Los proyectos hidroeléctricos binacionales sobre el Rio

Usumacinta son:

México: Tenosique (originalmente se conocié co-
mo Boca del Cerro); Guatemala: La Linea, Yaxilan,
Isla del Cayo y El Porvenir. La Cuenca del Usuma-
cinta tiene un 4rea de 106 mil kilémetros cuadra-
dos y comprende el Estado de Tabasco y la parte
noreste de Chiapas en México, asi como los de-
partamentos de Quiché, Huehuetenango, Alta Ve-
rapaz, y El Petén. En Guatemala la inversién
estimada es de USD 625 millones. En México el
presupuesto inicial es de USD 545 millones,
seglin la Comision Federal de Electricidad.

Proyecto Hidroeléctrico Xalald (Estatal): Ixcdn,
Quiché, y Coban, Alta Verapaz. El proyecto se
localiza aguas abajo de la hidroeléctrica Chixoy.
Abarcard los Rios Chixoy y Copoén. Capacidad

Instalada: 181 MW. Elevacion méaxima de 285 a

6. Solano, Luis. “Contextualizacién histérica de la Franja Transversal del Nor-
te”, febrero de 2012.

7.Véase el sitio web: <www.orbe.com>, 27/04/13; Noticia: “Analizan México-
Guatemala Construir 4 Hidroeléctricas”.
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290 metros de altura sobre el nivel del mar. Se es-
tima una inundacién de 31,8 kilémetros cuadra-
dos. El costo aproximado es de USD 312 millones.
Proyecto Hidro Xacbal (Privado): San Gaspar Cha-
jul, Quiché. Sobre el rio Xacbal. Capacidad insta-
lada: 94 MW. El costo aproximado es de USD 198
millones.

Proyectos Cambalédn I y Cambaldn II - Hidro Santa
Cruz (Privado): Santa Cruz Barillas, Huehuetenan-
go. Sobre el Rio Cambalan. Capacidad Instalada:
17 MW. El costo aproximado es de USD 30 millo-

nes.

La ruta que se sigue para el financiamiento de los proyectos

hidroeléctricos basicamente se sustenta en tres aspectos:

La posesion del terreno en el que se construird la
represa hidroeléctrica.

La obtencién de la autorizacién estatal para el de-
sarrollo del proyecto.

El derecho de uso del recurso hidrico.

El derecho de uso del recurso hidrico, que es un “bien publi-
co”, se determina por medio de una concesién por parte del
Estado de Guatemala a los actores privados. Generalmente
estas concesiones tienen una duracién de 50 afios y pueden
ser prorrogables. En general, dichas concesiones provocan el

desplazamiento de muchas comunidades de sus territorios.

La dura crisis agraria y una mayoritaria poblacién indigena y
campesina concentrada en territorios donde se han instau-
rado los proyectos hidroeléctricos son la principal causa de
conflictos en dichos territorios. En el municipio de Ixcén,
Quiché, donde se planea la construccién de la represa Xalala
en 2014, la poblacién denuncié estar afectada por la conta-
minacién del rio Xacbal, provocado por la represa Hidroxac-
bal, en el municipio de San Gaspar Chajul, también del
departamento de Quiché. Asimismo, el caudal del rio baja y
sube de forma intempestiva, lo que pone en riesgo la vida de
las comunidades que hacen uso de sus aguas®. Por otra parte,
en el proyecto del Rio Usumacinta podria afectarse el patri-
monio histérico del pais, pues el embalse de la represa inun-
daria una zona donde existen vestigios mayas de primera

importancia, conocido como Piedras Negras.

8. Comunicado de la Comision de Seguimiento Consulta Comunitaria Ixcén,
mayo de 2011.

En Santa Cruz de Barillas se encuentra instalado un cam-
pamento de resistencia que no permite el ingreso ni de ma-
quinaria ni de trabajadores de la empresa Hidro Santa Cruz.
Las disputas con los agentes de seguridad de la empresa ya
cobraron la vida de un lider comunitario, llamado Andrés
Francisco Miguel, en mayo de 2012. Esto derivé en la que-
ma de maquinaria e instalaciones de la empresa, por parte
de la poblacién. La respuesta del gobierno fue instaurar un
estado de sitio en Santa Cruz Barillas, lo que derivé en la
aprehensién de 13 representantes de la comunidad (de un
total de 33 6rdenes de captura que fueron dictadas por el
Ministro de Gobernacién). Los conflictos han tenido re-
puntes en 2013 y la tensién generada por la presencia del
ejército en Barrillas derivé en la muerte de un soldado.
También en Ixcdn, Quiché, se ha registrado la muerte de un

trabajador del Instituto Nacional de Electricidad.

Desde que el Estado de Guatemala suscribié el Convenio
169 de la Organizacién Internacional del Trabajo, en 2007,
se han realizado cerca de 90 consultas comunitarias que
sometieron a escrutinio de la poblacién proyectos de mi-
neria, petréleo, hidroeléctricas e incluso la construccién de
la carretera en la FTN. Estos procesos han sido realizados en
todo el departamento de Huehuetenango, y han sido auto-
ridades municipales o grupos de lideres ancestrales indige-
nas quienes las han promovido. Pero, aunque los resultados
de la consultas fueron entregadas oficialmente al Congreso

de la Republica, los procesos no han sido vinculantes.

Durante el gobierno de Alvaro Colom (2008/2012) hubo un
intento de creaciéon de un reglamento para las consultas
comunitarias. Sin embargo no se promovié la participacién
ciudadana para la creacién del reglamento. Solamente se
publicé por 30 dias la propuesta para que pudieran enviarse
opiniones de forma virtual. Por esto, las organizaciones so-

ciales promovieron que fuera declarado inconstitucional.

En un intento por reducir la conflictividad agraria, el
gobierno actual anuncié que promoverd la creacién de un
fondo energético que consistiria en aplicar un impuesto de
entre 0,5% y 1% a la generacién energética. El Ministerio de
Energia y Minas considera viable esta propuesta, dado que
los proyectos hidroeléctricos gozan de exoneraciones de

impuestos. Sin embargo, la Asociacién de Generadores de
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Energia Renovable ya ha manifestado su oposicién a la pro-

puesta y proponen financiar proyectos especificos (escuelas,

carreteras y proyectos productivos) en las comunidades pe-

ro sin que se establezca un porcentaje sobre las ganancias.

Proyecto Hidro Santa Cruz (2007)

Municipio de Santa Cruz Barillas, Huehuetenango.

Cerca de 100% de casi 46.000 personas
rechazaron el proyecto.

Proyecto Hidroeléctrico Xalala
(2007)

Municipio de Ixcdn, Quiché.

90% en contra del proyecto.

Proyectos Hidroeléctricos sobre el

Rio Usumacinta (2012) total, 11.100 votos.

Municipio Las Cruces. Petén. 39 comunidades; en

98,9% en contra del proyecto.

El proyecto Diquis y los déficit en
la gobernanza

Diquis es un proyecto hidroeléctrico del ICE y es también el
mds ambicioso que se ha realizado en el pais. Inicialmente
fue pensado para desarrollarse en una regién denominada
Boruca/Cajoén y utilizando una zona del Rio Grande de Té-
rraba. La propuesta inicial del proyecto provocé reacciones
debido al potencial impacto sobre una gran cantidad de co-
munidades indigenas que deberian ser reasentadas por cau-
sa de la construccién del embalse. El impacto inicial seria
sobre 7.141 hectéreas de territorios indigenas y més de 140
sitios arqueolégicos, ademds de la inundacién de 2.500
hectdreas de bosque. Ante esta situacién y las acciones de
protesta de las comunidades, que nunca fueron consultadas,
el BID contrat6 en 2004 a una empresa privada de consul-
toria colombiana, para establecer un nuevo sitio, donde el
impacto ambiental y social fuera menor®. Como resultado de
la investigacién se establecié como nuevo lugar la zona de
Boruca/Veraguas (El Diquis). Alli el impacto social y am-
biental es mucho menor en cuanto a territorios indigenas y
sitios arqueolégicos impactados. Ademads se tendrd un im-
pacto menor en el cauce del Rio Grande de Térraba, ya que

no serd necesario realizar desvios en el cauce.

Para el BID es el proyecto hidroeléctrico més grande de
América Central, por lo que estd concebido como uno de
los soportes fundamentales para el MER. En tal sentido,
cuenta con el aval del Fondo para el Financiamiento de
Operaciones de Cooperacién Técnica para Iniciativas para
la Integracion de Infraestructura Regional del BID. El monto
inicial total proyectado del proyecto es de USD 2.164 millo-
nes, de los cuales el Fondo aporta USD 1.500 millones y el
ICE USD 664 millones. La fase de Estudios de Factibilidad
Financiera y Ambiental en ejecucién desde el afio 2005 ha
sido financiada con fondos del BID bajo la figura de Asis-
tencia Técnica y la Agencia de Comercio y Desarrollo de Es-
tados Unidos, a través de su Area Modelo de financiamiento
de alternativas de APP, junto al BCIE. En total, el financia-
miento para la factibilidad técnica ha sido de USD 4 millo-
nes. La proyeccién es que el proyecto hidroeléctrico entrard
en operaciéon en 2017, algo que todavia no parece total-

mente confirmado!©.

Las cifras de personas y comunidades campesinas e indige-
nas afectadas pareciera ser muy baja, pero el impacto am-
biental es muy alto. Son 1.800 hectdreas de humedales
impactados y 2.105 hectareas de bosque primario y secun-
dario inundados por el embalse. Aunque en términos
cuantitativos los 1.130 indigenas que deben ser reasentados
no son muchos, el impacto en términos de sitios arqueol6-

gicos inundados, 326, sigue siendo alto.

9. Reseria Historica del Proyecto Diquis. ICE. Direccién de Comunicacién, mayo
de 2010.

10. Informe de avance del Proyecto Diquis. Direccion de Comunicacién. ICE,
agosto de 2012.
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En 2008, incluso, el Gobierno de la Reptublica declar6 el Pro-
yecto Diquis de Interés Publico y Conveniencia Nacional.
Este decreto fue impugnado por los indigenas debido a que
la declaratoria fue realizada sin haber realizado una consulta
con los pueblos indigenas afectados, especificamente el
pueblo térraba. Eso provocé que las comunidades indigenas
activaran el Mecanismo de Alerta Temprana y Acciéon Urgen-
te de la Convencién Internacional sobre la Eliminacién de
todas las Formas de Discriminacion Racial de las Naciones
Unidas, de la cual el Estado costarricense es signatario. A fi-
nes de octubre de 2010 Naciones Unidas envié una comuni-
caciéon al Estado costarricense sefialando que “expresa su
profunda preocupacién por la informacién recibida segin la
cual el pueblo térraba no ha sido consultado ni se le ha per-
mitido participar en el proceso de toma de decisiones,
ademads de que sus peticiones con este fin han sido rechaza-
das por los funcionarios del Estado por considerarlas pre-
maturas”. Se pide ademds que Costa Rica “proporcione
informacién sobre las medidas tomadas para asegurar la
participacién eficaz del pueblo térraba y de otros pueblos
indigenas cuya toma de decisiones referente a todos los as-
pectos y etapas del plan de la presa de Diquis a fin de obtener
su consentimiento libre, previo e informado con respecto a

este proyecto”!l.

En abril de 2011 y mayo de 2012 el Relator Especial de Na-
ciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas
visité Costa Rica a fin de conocer directamente la situacién
de los pueblos indigenas con respecto al Proyecto Hidroeléc-
trico Diquis. En el informe de su primera visita el Relator
consigné: “De acuerdo al disefio actual del proyecto, parte de
la presa y el embalse ocuparian 818.24 hectareas del territo-
rio indigena Térraba, el cual pertenece al pueblo indigena
térraba, lo que representa aproximadamente un diez por
ciento de este territorio; e igualmente en el territorio indige-
na de China Kicha del pueblo cabécar, otras 97 hectdreas
quedarian inundadas por el embalse. Ademés, los territorios
indigenas Rey Curré y Boruca (ambos del pueblo brunca),
que se encuentran situados rio abajo de la presa, podrian ser
afectados por cambios o variaciones en el caudal del rio. La
introduccién de miles de trabajadores para realizar las obras
de construccién durante varios afios provocaria también un

impacto social en las comunidades indigenas que habitan el

11. Nota oficial del Comité para la eliminacién de la Discriminacién Racial de
la Organizacién de Naciones Unidas al Gobierno de Costa Rica, con respecto
al Proyecto Diquis. Octubre de 2010.

area del proyecto. El ICE ha incluido a los territorios indige-
nas de Cabagra (bribri), Salitre (bribri), Ujarrds (cabécar) y
Coto Brus (ngobe), situados rio arriba de la presa, en el drea
de influencia indirecta del proyecto, ya que el estableci-
miento y mantenimiento del embalse proviene en parte del

agua que fluye de estos territorios.”

Con la intermediacion del Relator de Naciones Unidas se
establecieran las bases para iniciar un proceso de consulta a
las comunidades sobre el tema del Proyecto Hidroeléctrico
Diquis. Se propuso la creacién de un equipo de expertos in-
dependientes para facilitar el proceso de consulta, para lo
cual el Sistema de Naciones Unidas en Costa Rica, en coor-
dinacién con la Oficina Regional del Alto Comisionado para
los Derechos Humanos, establecerian los términos de refe-
rencia del equipo para iniciar su funcionamiento lo antes

posible.

Como parte de ese didlogo inicial los pueblos indigenas co-

locaron diversos puntos como agenda de debate:

la tenencia de la tierra;

la creacién de un clima de didlogo y confianza
con el Estado;

las estrategias para afrontar el miedo de las co-
munidades al proyecto hidroeléctrico;

la aprobaciéon del proyecto de Ley de Desarrollo
Auténomo de los Pueblos Indigenas;

la falta de representatividad y problemas de go-
bernabilidad de las Asociaciones de Desarrollo
Integral;

el respeto a los derechos de los pueblos indigenas;
el peligro de extincién de los pueblos indigenas al
construir el Proyecto Hidroeléctrico Diquis;

la actualizacién del censo poblacional en cada
territorio;

los fondos econ6émicos para el trabajo de la con-

sulta al interior de las comunidades.

De mayo de 2012 a noviembre de 2013 se han realizado tres
foros regionales de las comunidades indigenas a fin de ir
consensuando posiciones y preparando las condiciones
para la puesta en marcha del proceso formal de consulta
entre el Estado costarricense y las comunidades con la in-

termediacion de Naciones Unidas en 2014. Sigue pendiente
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la conformacién del equipo de facilitacién integrado por ex-
pertos internacionales de Naciones Unidas que operaria co-
mo garante del proceso oficial y formal de consulta. También
estd pendiente determinar las organizaciones comunales e
indigenas que tendran la representacién oficial de los pue-
blos indigenas. Hay que sefialar que desde el ICE y otras ins-
tituciones estatales involucradas en el proceso se ha
intentado manipular a distintos sectores indigenas y campe-
sinos a fin de establecer que los interlocutores mayoritarios u
organizaciones referentes de las comunidades estén integra-
das por personas afines a los intereses del proyecto hi-
droeléctrico. El Proyecto Diquis ha creado como referentes
organizativos las Comisiones de Enlace o Comités de Alianza
que aglutinan a pobladores de distintas comunidades a fin

de contrarrestar a los diversos grupos opuestos al proyecto'2.

El PM es el proceso mds ambicioso de construccién de in-
fraestructura regional que se haya impulsado en esta parte
del continente. Obviamente estd dirigido a estimular la inte-
graciéon comercial y facilitar el intercambio de mercancias.
Este propdsito no estaria del todo mal, si no fuese porque
estd en funcién de los intereses de las corporaciones trans-
nacionales y translatinas que operan estimuladas por los
Tratados de Libre Comercio y Tratados de Proteccién de In-

versiones suscritos por los paises que forman parte del PM.

Adicionalmente, significa la consolidacién de la Alianza del
Pacifico, esfuerzo de integracién con contenido claramente
neoliberal del que forman parte Chile, Colombia, México y
Pert y, en el caso de América Central, pugnan por ser acep-
tados Costa Rica, Guatemala y Panama. Por tanto, la apuesta
en materia de infraestructura estd orientada a integrar por
medio de carreteras y puertos toda la zona geogréfica que
comprende la Alianza del Pacifico, ademds de abrir una
oportunidad de contar con reservas de energia eléctrica ba-
rata producidas por los abundantes recursos hidricos cen-

troamericanos.

Todo este proceso de construcciéon de infraestructura esta

concebido dentro de la légica de las APP, que es el paradigma

12. Universidad de Costa Rica. “Aproximaciones al Megaproyecto Hidroeléctri-
co El Diquis”, marzo de 2012.

fundamental en el que se mueve la Alianza del Pacifico. Sin
que en ningin documento oficial del PM diga en forma
explicita que sigue las recomendaciones del G20 y del Ban-
co Mundial sobre el tema del financiamiento para la inver-
sién, hace suyo el mecanismo de las APP como el
mecanismo para la busqueda de inversién y de ejecucién de

las obras de infraestructura.

Lo primero que hay que mencionar es que todos los pro-
gramas de construccion de infraestructura que contempla
el PM, se han disefiado y se estdn ejecutando sin la partici-
pacién ni consulta de ningtin grupo de sociedad civil ni,
mucho menos, de las comunidades en donde se impulsan
los mismos. Eso es lo que se muestra en el presente articulo
para el caso de los proyectos energéticos en Guatemala y

Costa Rica.

Es muy sugerente que en toda la estructura interna de la
gobernanza institucional del PM no exista ninguna instan-
cia de participacion de la sociedad civil; todo estd regido
por los gobiernos u organismos gubernamentales de carac-
ter regional o subregional. Aunque se habla en la estructura
de una supuesta red de actores sociales, en ninguna parte
de la estructura formal del PM aparece el papel, rol e inte-

gracion de esa supuesta red de actores sociales.

De partida, la informacién preliminar recopilada nos sefiala

que en materia fiscal las APP siguen el formato de contar

con escudos fiscales a partir del sistema de exoneraciones y
estimulos fiscales que ha promovido la regién para la atrac-
cién de Inversién Extranjera Directa (IED) via los Tratados
de Libre Comercio y los Tratados Bilaterales de Proteccion
de Inversiones. Lo que quiere decir que inicialmente las
APP se van a mover en un clima de opacidad fiscal como lo
ha hecho hasta ahora el conjunto de la IED que ha llegado a

la region durante los tiltimos 25 afos.

Especificamente, de los casos que hemos estudiado, los pro-

yectos Hidroxacbal, Cambalan I y Cambalan II, en Guatemala,
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al ser proyectos privados se han amparado en la Ley de Aso-
cio Publico/Privado aprobado por el Parlamento Guatemal-
teco, que les brinda una variedad de estimulos fiscales o
escudos fiscales como son: exencién de pago de impuestos
de renta por un periodo de 20 afos, exencién de pagos de
impuestos por importacién de bienes o materias primas, asi

como exencion de pago de impuestos municipales.

Parece evidente que el PM va a significar, en el corto y me-
diano plazo, un peligroso proceso de endeudamiento exter-
no por la necesidad de
gran cantidad de recur-
sos financieros que se
requieren para la cons-
truccién de obras de in-
de

magnitud propuesta. En

fraestructura la
una situacién de crecimiento de los déficits fiscales en todos
los paises, con crecimientos econémicos muy modestos (de
entre 2,5% y 3% de crecimiento anual del PIB) y de fuerte
crecimiento de las deudas internas (las que llegan a repre-
sentar en promedio entre 50% y 60% de los PIB nacionales),
es posible que se profundicen los desajustes estructurales de
las economias centroamericanas debido a los efectos que
cause este endeudamiento externo!d. Queda acd también
abierta una linea de investigacién a ser profundizada en

préximos esfuerzos de anadlisis.

La propuesta del MER, que impulsa el PM, contiene en su
agenda la modificacién de los marcos regulatorios de Hon-
duras y Costa Rica a fin de abrir completamente sus merca-
dos eléctricos al capital privado. Estos cambios presentan
fuertes resistencias en ambos paises, no s6lo por parte de los
sectores estatales vinculados al sector eléctrico sino, ademas,

por amplios segmentos de la ciudadania de los dos paises.

De todas formas, desde sus origenes, el PM ha promovido el
modelo de APP en materia de infraestructura energética. En
este articulo hemos querido mostrar cémo operan las APP en
los dos extremos del modelo energético en la regién: por un
lado Guatemala, donde la operacién del sector eléctrico esta
principalmente en manos privadas y, por otro, Costa Rica,

donde la operacién dominante estd en manos del Estado.

13. Coronado, Jorge et al. IV Informe de Impactos de los TLCs en Centroameérica.
Red Centroamericana de Monitoreo de los TLCs, noviembre de 2012.
Managua, Nicaragua.

"El conflicto social es la constante en casi
todos los proyectos hidroeléctricos y la for-
ma de resolverlos ha sido la represion y la
criminalizacion de la resistencia de las co-
munidades campesinas e indigenas"

Lo que es evidente es que 14% de la poblacién centroame-
ricana, un poco mas de 6 millones de personas, no tiene
acceso a energia eléctrica. Los paises con més cantidad de
personas sin acceso a energia eléctrica son Guatemala, Ni-
caragua y Honduras. Esto demuestra que la accién del ca-
pital privado no necesariamente permite una mayor
democratizacién en el acceso al servicio eléctrico (casos de
Guatemala y Nicaragua). Pero tampoco la accién dominan-
te del Estado, como es el caso de Honduras, ha permitido

cubrir la demanda insatisfecha.

En el caso de Guatema-
la, hemos evidenciado
la peligrosa prolifera-
cion de proyectos hi-
droeléctricos que estan
en las fases iniciales de
construccion o en las fases iniciales de operacion. Casi 70%
de dichos proyectos hidroeléctricos son de capital privado.
En todos los casos gozan de fuertes incentivos fiscales como
mecanismo de estimulo para promover la inversién priva-
da. El gran déficit existente es que son proyectos realizados,
no soélo sin consulta de las comunidades sino, en muchos
casos, en contra de dichas comunidades. Eso es lo que he-
mos visto en las comunidades de Santa Cruz de Barillas y en

Ixcan/Quiché, en Guatemala.

El conflicto social es la constante en casi todos los proyectos
hidroeléctricos y la forma de resolverlos ha sido la represién
y la criminalizacién de la resistencia de las comunidades
campesinas e indigenas. Las consultas realizadas a las co-
munidades, como en los casos de Huehuetenango promo-
vidas por autoridades municipales o lideres ancestrales
indigenas, no han sido reconocidas ni por el Estado ni por
las empresas privadas, que no las asumen como vinculan-

tes, lo que significa burlar la voluntad de las comunidades.

Costa Rica se coloca en el otro extremo del paradigma, con
un gigantesco proyecto hidroeléctrico estatal de dimensio-
nes regionales, con financiamiento publico-privado pero
que, al igual que en los casos de Guatemala, se lleva ade-
lante sin la consulta a las comunidades campesinas e indi-
genas afectadas. La tnica diferencia con respecto a

Guatemala es que no se ha criminalizado abiertamente la

110



Jorge Coronado Marroquin y Juan Pablo Ozaeta

resistencial4, aunque si se presiona o se trata de comprar vo-
luntades de la dirigencia indigena y campesina a fin de que
den el visto bueno al inicio de operaciones del proyecto hi-
droeléctrico. Al igual que en Guatemala, en Costa Rica no se
respeta la obligatoriedad de la consulta formal y consensua-
da segun el Convenio 169 de la OIT suscrito por ambos pai-

ses.

En el caso de Costa Rica ha sido necesaria la intervencién del
Sistema de Naciones Unidas por medio de su Relator Espe-
cial para los Derechos de los Pueblos Indigenas a fin de obli-
gar al Estado a abrir un canal de didlogo y preparacion del
proceso formal de consulta con las comunidades indigenas y
campesinas a fin de determinar el futuro del Proyecto Hi-
droeléctrico Diquis. Queda por ver si sera suficiente la pre-
sencia de Naciones Unidas para garantizar un proceso real
de consulta que sea vinculante, dado los fuertes intereses fi-
nancieros y de inversién publico-privada e intereses regio-

nales con este proyecto hidroeléctrico de Diquis. Finalmente,

14. En el caso de Guatemala se instauré por parte del Gobierno el estado de si-
tio en 2012, en Santa Cruz de Barillas, con la detencién de 13 dirigentes comu-
nitarios.

ha quedado totalmente claro que, tal como sefialan diversos
estudiosos a nivel mundial, una de las principales limita-
ciones que empiezan a mostrar las APP en la construccién
de infraestructura es la minima atencién que se le brinda a

los impactos sociales y ambientales de dichos proyectos.

Hemos demostrado que, en general, estos proyectos bajo la
modalidad APP en Mesoamérica estin marcados por la
conflictividad social, dada la nula sensibilidad para abordar
en forma integral y responsable el debate con las comuni-
dades impactadas. Mientras no se modifique radicalmente
la forma de ejecucion de estos proyectos no se puede sefia-
lar que este modelo de APP para la construccién de infraes-
tructura transfronteriza vaya a traer mds transparencia,
mejor gobernanza y mejores impactos sociales y ambienta-
les. Todo se resume a simples enunciados propagandisticos
de un modelo de inversién que en el papel dice una cosa y

en la realidad hace otra.

1M



La nacionalizacion del petroleo

en Argentina

:Un nuevo tipo de Asociacion Publico Privada o solo un cambhio

de discurso?

Jorge Marchini

Resumen

D

torno a la idea de una limitacién bésica, debido a que se trata

urante las tltimas décadas el debate sobre el subdesa-

rrollo de América Latina gir6 en forma insistente en

de paises periféricos proveedores y exportadores de materias
primas y a la existencia de una permanente tendencia a la
baja de sus precios con relacién a los productos de los paises
industrializados, que deben importarse. El fenémeno fue
identificado como caida de los términos de intercambio. Esta
visién parece haberse revertido en los tltimos afios, a partir
de una inédita revalorizaciéon de los productos primarios vy,
por ende, de una renovada perspectiva del atractivo y las
ventajas de su explotacion en los paises latinoamericanos,

duenios de ponderables recursos naturales.

Este nuevo auge no solo genera debates e interrogantes en
relacion con la explotacién intensiva de recursos naturales
no renovables, sino que ademads se produce en el marco de
nuevos cambios y polarizaciones en la sociedad latinoame-
ricana. Estas polarizaciones dividen gobiernos y posiciones
entre quienes son favorables a las politicas pro-mercado y a
la iniciativa privada (Chile, Colombia, Méjico, Perti y América
Central en general) y quienes han centrado su vision y sus
propuestas en un discurso anti-neoliberal, planteando la ne-
cesidad de fortalecer la presencia del sector publico en el
control y/o la regulacién de los sectores clave (Argentina,
Bolivia, Ecuador, Venezuela y, en menor medida, Brasil y

Uruguay).

En este nuevo contexto histérico gana particular interés el

andlisis de las nuevas condiciones y/o limitaciones en las

relaciones y las Asociaciones Publico Privadas (APP) del
sector petrolero de Argentina. En abril de 2012, en el marco
de una creciente crisis energética nacional, se anuncié la
sorpresiva renacionalizacién de la mayor empresa petrolera

del pais, Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF).

Pese a las expectativas iniciales de un cambio diferencial, la
gestion publica ha dado mayor impulso a grandes inversio-
nes privadas internacionales (en particular un primer
acuerdo reservado con la multinacional Chevron para la
exploracién y explotacién de gigantescos yacimientos de
hidrocarburos, estimados como no convencionales, con
técnicas de fracturacién hidrdulica) y no a ponderar la ne-
cesidad de un vuelco prioritario hacia fuentes renovables o
a un uso mucho més cuidadoso de la energia ante la esca-

sez de recursos no renovables del pais.

Resulta urgente abrir un debate amplio en la sociedad civil,
en particular y en lo inmediato por el reclamo de transpa-
rencia de la gestién de YPE a partir de la negociacion de un
contrato inicial confidencial con la empresa estadouniden-
se Chevron y la existencia de temores de eventuales dafios
econdémicos y/o ambientales irreparables. La ténica de sos-
tener acuerdos negociados confidencialmente para la ex-
plotaciéon de yacimientos de petréleo de esquisto plantea
serios interrogantes sobre si el “modelo YPF” servird de re-
ferencia para otras negociaciones de APP en América Lati-
na, en la explotaciéon de recursos naturales no renovables,
sin ser puestas a consideracién del debate democratico de
la sociedad civil, sobre todo ante temores extendidos de

eventuales dafios ambientales irreparables.
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El retorno de los productos
primarios

A lo largo de buena parte del siglo XX el debate en América
Latina sobre la falta de dinamismo y equidad, la que co-
menz6 a denominarse como “problemadtica del subdesarro-
llo”, tendié a vincularse a la incapacidad de romper la
preeminencia econdémica de las actividades relacionadas
con la explotacion de recursos naturales con mayor compe-
titividad en el mercado mundial, y a la paralela y crénica
inexistencia de un desarrollo integrado industrial caracteris-

tico de paises mds avanzados.

La argumentacién mads recurrente planteada sobre el “mal
del subdesarrollo” fue la del deterioro de los términos de in-
tercambio!. Se ponder¢ la existencia de una limitacién bdési-
ca de los paises periféricos productores de materias primas
al contar con crecientes condiciones desventajosas en el co-
mercio internacional con relacién a lo més desarrollados e
industrializados. Ello, se afirmaba, llevaba a recurrentes cri-
sis de las balanzas de pago? y a ahondar las diferencias so-
ciales y econdmicas, tanto internas como en relacion a los

paises centrales3.

De todas formas, esta perspectiva parece haberse revertido

en los ultimos afios, a partir de una inédita revalorizacion de

"La argumentacion mds recurrente
planteada sobre el “mal del subdesa-
rrollo” fue la del deterioro de los tér-
minos de intercambio"

los productos primarios y, por ende, de una renovada pers-
pectiva del atractivo y las ventajas de su explotacion en los
paises latinoamericanos, duefios de ponderables recursos

naturales?. En el caso de Argentina, ha sido esencialmente

1. Tesis Prebisch-Singer demostrando la tendencia en el siglo XX al deterioro
de los términos de intercambio del comercio exterior en beneficio de los pai-
ses mds poderosos e industrializados y en perjuicio de los paises mds débiles y
productores de materias primas.

2. Su derivado mads notorio han sido, sin duda, las recurrentes “crisis de la deu-
da” por las que atravesé Argentina en las tltimas décadas: 1976, 1981-1982,
1989-1990, y 2000-2001.

3. Rodriguez, Octavio, La Teoria del Subdesarrolo de la CEPAL, Editorial Siglo
XXI, México, 1980.

4. Jenkins, Rhys: “The 'China Effect' in on Commodity Prices and Latin
American Export Earnings”, CEPAL Review N°103, Santiago de Chile, 2011.

impulsando la produccién y exportacién de productos
agricolas — la muy mencionada “sojizacién”® de las mejores
zonas agricolas del pais —, la concreciéon de grandes inver-
siones mineras® y, en una nueva perspectiva, las expectati-
vas de acceder, con el apoyo de nuevas tecnologias, a
enormes reservas estimadas de hidrocarburos en yaci-

mientos secundarios.

Esta nueva perspectiva ha abierto no sélo nuevos debates e
interrogantes sobre las alternativas, condiciones y conse-
cuencias del renovado auge de inversiones en la explota-
cién intensiva de recursos naturales limitados, sino también
sobre la necesidad de considerar la diferenciacién y/o vin-
culacién de estrategias en relacién a la sociedad civil que
presentan gobiernos favorables a politicas pro-mercado y
de apertura irrestricta de sus economias a la competencia
global a través proyectos e inversiones privadas (Chile, Co-
lombia, Méjico, Perti y América Central en general) y quie-
nes han centrado su visién y sus propuestas en un discurso
anti-neoliberal, planteando la necesidad de fortalecer la
presencia del sector ptblico en el control y/o la regulacién
de los sectores clave (Argentina, Bolivia, Ecuador, Venezuela

y, en menor medida, Brasil y Uruguay).

Las APP han sido habituales en Argentina para la construc-
cién de obras publicas. Ya contaron con base normativa en
la década de 1990 en el marco de un proceso de privatiza-
ciones, pero su mecanismo ha sido ratificado en los tltimos
afios “con el objeto de permitir la participacién y coopera-
cion entre ambos, de manera de asociarse con el fin de au-
mentar la eficiencia general de la economia”. Su ténica, de
todas formas, se ha relacionado esencialmente con fines
acotados y plazos limitados para proyectos de inversion es-
pecificos (por ejemplo, gasoductos, agua, electricidad, in-
fraestructura hidrica, transporte) a través de la constitucién

de fondos fiduciarios®.

5. Se denomina “sojizacién” a la expansién gigantesca de la produccién de
soja transgénica en la zona mds fértil de Argentina (la Pampa Hameda), la
que pasoé de 11 millones de toneladas a principios de la década de 1990 a més
de 53 millones en la actualidad (zafra 2012-2013). Debido a su alta rentabili

dad, la soja ha desplazado cultivos tradicionales de trigo, maiz, girasol y sorgo.

6. Esencialmente cobre, oro, plata, zinc, plomo, litio. Vea mayores detalles de
inversiones recientes en “Argentina Mining”- Engineering and Mining Jour

nal, Global Business Reports, Singapur, 2013.

7. Decreto 967/2005 que define el Régimen Nacional de APP.

8. Fondos especificos, también denominados fideicomisos, con administra

cion independiente del Presupuesto Nacional regulados por la Ley 24.441.
Para mas informacién se recomienda consultar el sitio web del Ministerio de
Planificacién Federal, Inversién Ptblica y Servicios: <institucional.min

plan.gov.ar/html/fiduciarios/>.
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Resulta especialmente necesario analizar, tal vez hasta como
caso paradigmatico, el sector petrolero de Argentina para dar
cuenta de nuevas condiciones y/o limitaciones en las rela-
ciones y las APP. Son varias razones que se suman para con-
siderar en particular las condiciones y particularidades que
pueden tomar las APP en el sector petrolero argentino:

® Es un sector critico para la economia nacional al
profundizarse en los ultimos afios el déficit
energético del pais®.
En 2012 se reviritié en forma unilateral el proceso
previo de privatizacion sectorial llevado adelante
en la década de 1990, con la renacionalizacién
parcial de YPE
Sigue pendiente un debate social imprescindible
sobre las consecuencias de un eventual cambio
estructural estratégico de la futura matriz energé-
tica, a través de la explotacion de enormes reservas
gasiferas secundarias (petréleo de esquisto) con
nuevas tecnologias de fracturacion hidrdulica.
Argentina integra el G20, lo que hace posible y ne-
cesario observar la existencia o no de correspon-
dencia y acciones entre el d&mbito nacional y las
alternativas y propuestas de incrementar las APP
que se debaten en el que pretende ser el mds influ-
yente foro de debate y coordinacién de la eco-

nomia mundial.

El autoabastecimiento y la
privatizacion de YPF

Argentina ha experimentado en las tltimas décadas cambios
profundos en su sector petrolero. Pese a contar siempre con
recursos limitados de recursos no renovables, el pais desa-
rrollé desde la década de 1920 del ltimo siglo su produccién
y procesamiento, esencialmente con una fuerte presencia
estatal a través de la empresa publica YPF!?. Su evolucion,

aun con vaivenes, llevo al pais a alcanzar recién en la década

9. Balances Energéticos, Secretaria de Energia de la Nacién, Ministerio de Pla
nificacién Publica, Inversién Publica y Servicios. Sitio web: <energia3.me
con.gov.ar/contenidos/verpagina.php?idpagina=3366>.

10. Solberg, Carl, Petréleo y Nacionalismo en Argentina, Editorial Hyspamérica,
Buenos Aires, Argentina, 1986.

de 1980, aunque solo durante algunos afnos, al autoabaste-

cimiento de petréleo y gas!!.

Bajo el gobierno del Carlos Ménem (1989-1999) el pais
abandon6 la concepcién prevalente anterior sobre la nece-
sidad de una presencia estatal rectora, virando hacia una
agresiva estrategia neoliberal de apertura, desregulacién y
confianza en la libertad de la iniciativa privada. En todo ca-
so, el hito més significativo en el campo energético fue la
privatizaciéon completa de YPE cuyo principal accionista
pasé a ser, en el periodo 2002-2007, la multinacional es-
paiola REPSOL!2.

Los resultados prometidos en los afios de auge neoliberal
sobre un mayor dinamismo, racionalidad en la gestién y la
inversion energética a través de la intervencion privada no
fueron alcanzados. Al comienzo del periodo privatizador
Argentina se transformé en un pais exportador neto de
petréleo y gas, a costa de diezmar recursos. Un resultado fi-
nal notorio posterior al vaciamiento fue la pérdida del auto-
abastecimiento y la transformacién del pais en un importa-
dor creciente de fuel/gas oil y gas natural, sin haber variado
a lo largo de los anos tampoco su matriz energética hacia
fuentes renovables (mds de 80% de su abastecimiento sigue
basado en combustibles fésiles'®) ni hacia un consumo mds
racional y/o eficiente, tal como reclaman los movimientos

ambientalistas.

Los buenos resultados de los balances de REPSOL!* tuvie-
ron como contracara menores inversiones en exploracioén y
el mantenimiento de la produccién agotando recursos (se
estima que se exportaron cerca de 50% de las reservas com-
probadas de petréleo y 15% de las de gas)'®. El fuerte creci-

miento de la economial® ahondé6 las dificultades, al no

11. Sabbatella, Ignacio y Serrani, Esteban, “A 20 anos de la privatizacion de
YPF: Balance y Perspectivas’, revista Voces en el Fénix, N° 10, Facultad de
Ciencias Econémicas de la Universidad de Buenos Aires, Argentina, 2012.

12. Kozulj, Roberto, “Balance de la privatizacion petrolera en Argentina e im
pactos sobre las inversiones y la competencia en los mercados minoristas de
combustibles“, serie Recursos Naturales e Infraestructura, N° 46, CEPAL-
ONU, Santiago de Chile, julio de 2002.

13. De Dicco, Ricardo, Avances del Plan Energético Nacional 2004-2019, Cen
tro Latinoamericano de Investigaciones Cientificas y Técnicas, Buenos Aires,
2013.

14. De acuerdo a sus balances ptblicos, REPSOL produjo utilidades de USD
16.600 millones en el periodo 1997-2010.

15. Economistas de Izquierda, Argentina, documento “Afloran limites del mo
delo”, marzo de 2012. Disponible en: <www.sinpermiso.info/articulos/fiche
ros/ELpdf>.

16. Crecimiento promedio de 7,2% en el periodo 2012-2012.
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producirse un aumento paralelo de la produccién energética

nacional para afrontar una demanda creciente.
La nueva nacionalizacion del petrdleo

En un marco de deterioro general de la balanza de pagos y
ante un déficit anual en el comercio exterior en materia
energética de USD 9.200 millones!?, el gobierno argentino
tomo en abril de 2012 la decisién unilateral de retomar el
control de YPE nacionalizando la mayor parte de su paquete
accionario. La medida fue presentada como un paso de re-
cuperacién del patrimonio nacional y justificada, pese a la
protesta vehemente de REPSOL y del gobierno de Espaiia,
alegando un incumplimiento reiterado de contratos e inver-
siones!®, REPSOL negé las acusaciones y aseguré que la ex-
propiacién era solo una jugada de un gobierno hostil al
capital espafol para quedarse con los inmensos recursos

potenciales de hidrocarburos no convencionales'®.

La controversia publica siguié adelante y desembocé en una
denuncia de REPSOL que fue aceptada por el Centro Inter-
nacional de Arreglo de Diferencias Relativas a Inversiones
(CIADI), dependiente del Banco Mundial?®’. El reclamo de
REPSOL afirmé que Argentina viold el acuerdo para la pro-
teccion reciproca de inversiones con Espana vigente desde
19922 al llevar adelante una “expropiacion discriminatoria
que no respetéd disposiciones legales”, valorando en mads de
USD 10.000 millones su participacion de 51% en YPF?2.

Sorpresivamente, un afio y medio después de la nacionaliza-
cién y de un periodo de permanente tensién, representantes
REPSOL y del gobierno de Argentina anunciaron publica-
mente en Buenos Aires, el 25 de noviembre de 2013, que
habfan llegado a un principio de acuerdo sobre la compen-
sacion de las acciones expropiadas, como corolario de nego-
ciaciones reservadas. Las versiones iniciales senalaron que el

pago rondaria los USD 5.000 millones en bonos ptblicos

17. Fuente: Instituto Nacional de Estadistica y Censos.

18. YPE Informe Mosconi, documento conjunto del Ministerio de Economia y
Finanzas Publica y el Ministerio de Planificacion, Inversién Publica y Servicios,
Buenos Aires, junio de 2013. Disponible en: <www.mecon.gov.ar/wp-con

tent/uploads/2012/06/Informe-MOSCONI-v12-modif.pdf>.

19. “Argentina busca alivio energético”, diario El Pais de Espana, 14 de abril de
2013.

20. Véase el sitio web: <icsid.worldbank.org/ICSID/>.

21. Ver texto completo en: <unctad.org/sections/dite/iia/docs/bits/argenti

na_spain_sp.pdf>.

22. “REPSOL demand6 ante el CIADI por la expropiacién de YPF”, Diario IN
FOBAE, Buenos Aires, 3 de diciembre de 2012.

argentinos, aunque el ministro de economia de Argentina,
Axel Kiciloff, aclar6 inmediatamente que no podian brin-
darse detalles por tratarse de “cuestiones de confidenciali-

dad”, ya que que “es una empresa que cotiza en Bolsa”23.

El apuro por la explotacion de yacimientos no
convencionales

La situacién energética argentina sigue siendo grave. La
crisis ha impulsado la bisqueda de grandes inversiones pa-
ra la exploracién y explotaciéon de yacimientos de hidrocar-
buros y no a ponderar la necesidad de un vuelco prioritario
hacia fuentes renovables o a un uso mucho mds cuidadoso
de la energia ante la escasez de recursos no renovables del
pais. En este complejo marco ha ganado impulso la alter-
nativa de la explotacién con nuevas técnicas de fracturacion
hidrdulica de enormes yacimientos potenciales en el sur del
pais, en particular en un paraje denominado “Vaca Muerta”
en la Provincia de Neuquén. Se estima que las reservas de
gas no convencionales de Argentina son las terceras mas

grandes del mundo y las cuartas de petrdleo®:.

Sus propulsores prometen que esta nueva perspectiva
podria contribuir a aumentar significativamente la produc-
cién de gas y petréleo, un retorno rdpido al autoabasteci-
miento y hasta un boom exportador insospechado, pero
que “hay que buscar la forma de que ese desarrollo de esos

recursos se haga de forma acelerada’?®. De ahi la urgente

La crisis ha impulsado la biusqueda
de grandes inversiones para la explo-
racion y explotacion de yacimientos
de hidrocarburos

necesidad de abrir un debate amplio en la sociedad civil, en
particular y en lo inmediato por el reclamo de transparencia
de la gestion de YPF a partir de conocerse la negociacién de
un contrato inicial con la empresa estadounidense Chevron
— que se analiza en particular més adelante —, el interés ma-

nifestado por lograr acuerdos directos similares por parte

23. “Kiciloff se aferré a 'cuestiones de confidencialidad” y no informé”, diario
Clarin, 27 de noviembre de 2013.

24. US Energy Information Organization, “World Shale Gas Resources: An
Initial Assessment of 14 Regions Outside the United States”, Washington,
junio de 2013.

25. Declaraciones del Presidente y CEO de YPF en Conferencia de la Unién
Industrial Argentina, 3 de diciembre de 2013.
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de otras empresas privadas?® y los temores por eventuales

danos ambientales irreparables?”.

La ténica de sostener acuerdos negociados confidencial-
mente por YPF y empresas privadas para la explotacién de
yacimientos de petréleo de esquisto plantea serios interro-
gantes sobre si acaso el “modelo YPF” servira de referencia
futura para otras eventuales negociaciones de APP en Amé-
rica Latina en la explotacién de recursos naturales. Ello gana
ademads especial relevancia por las expectativas e interro-
gantes abiertos a partir de una nacionalizacion petrolera que
desperté expectativas, por haberse supuesto que revertia
afios de tendencia en todo el mundo hacia la preeminencia

creciente de la iniciativa privada en el sector?®.

Nueva YPF: ;empresa publica pero gestion
privada?

En mayo de 2012 el Parlamento Nacional aprob6 la ley de re-
nacionalizacién parcial de YPE lo que tuvo una gran reper-
cusién publica. Se declar6 que el objetivo central era
devolver al pais el autoabastecimiento de hidrocarburos
senaldndose explicitamente en el texto que para hacerlo fac-
tible serd necesaria: “la integracién del capital publico y pri-
vado, nacional e internacional, en alianzas estratégicas
dirigidas a la exploracién y explotacién de hidrocarburos
convencionales y no convencionales”?®. No se incluyé en la
norma ni en su reglamentacioén posterior®® ninguna mencién
a mecanismos especificos ni requisitos de consulta o control

social alguno para la realizacién de acuerdos.

En forma complementaria, poco tiempo después se dio a
conocer publicamente el “Plan de los 100 dias” como estra-
tegia de YPF para el préoximo quinquenio (2013-2017). Du-
rante ese periodo se prevé una inversién bruta de USD

37.200 millones con la cual YPF pretende aumentar la

26. “Ya hay mds de 30 empresas que buscan petréleo en Vaca Muerta”, diario
Clarin, Buenos Aires, 15 de octubre de 2013.

27. En particular, pueden mencionarse declaraciones y movilizaciones de la
Asamblea Permanente del Comahue por el Agua, en las provincias de Neuquén
y Rio Negro ( <www.apca.noblogs.org/>) y la decision de la legislatura la ciu
dad de Cinco Saltos (Rio Negro (33.000 habitantes) de prohibir el uso de la
fracturacion hidrdulica para la obtencién de hidrocarburos, siendo la primer
ciudad latinoamericana en hacerlo. Véase: = <www.marcha.org.ar/1/in
dex.php/nacionales/94-ambiental/3227-cinco-saltos-ratifica-la-prohibici>.
28. En julio de 2013 YPF firmé un primer contrato con la multinacional
Chevron que desperté polémicas por el desconocimiento de los detalles
contractuales. Véase: <www.infobae.com/2013/08/28/1504818-ypf-nego-la-
justicia-revelar-el-convenio-firmado-chevron>.

29. Ley 26.741, Art 3, Inciso c.

30. Decreto del Poder Ejecutivo Nacional 1277/2012.

produccién de petréleo en un 27% y de gas en un 23%. Re-
sulta especialmente notoria la prevision de que tal expan-
sién estarfa basada en la aplicacién de la tecnologia de
fracturamiento hidraulico, en un 46% para el petréleo y en
un 32% para el gas. Esto se dio a conocer en forma simulta-
nea a la confirmacién del descubrimiento de un nuevo ya-
cimiento en el Golfo San Jorge y el anuncio de que “el vector
de crecimiento exploratorio se focaliza en la extension de
cuencas productivas y en caracterizar recursos no conven-
cionales”!. Esto ya habia sido anticipado por el Presidente
de YPF al afirmar que su empresa “tiene que ser lider en ya-
cimientos de petréleo no convencional”®? para justificar la
aplicaciéon de tecnologias de fractura hidrdulica como via
necesaria para la superacioén de la crisis energética nacio-
nal, rechazando simultdneamente la preocupacién inicial
planteada por grupos ambientalistas y comunidades por el
eventual uso masivo de agua necesaria en zonas que tienen
limitadas fuentes de aprovisionamiento y la poca informa-
cién sobre las consecuencias y el control en el uso de agre-

gados quimicos.

En julio de 2013 el gobierno dio a conocer en forma sorpre-
siva un nuevo régimen de promocién de las inversiones pe-
troleras®® estableciendo que las empresas junto con los
“terceros asociados” — pudiendo interpretarse esto como
empresas asociadas a YPF que desembolsen al menos USD
1.000 millones en un proyecto hidrocarburifero — podran
comercializar sin retenciones, es decir sin el pago del tribu-
to a la exportaciéon que ha sido norma en los dltimos afios
para poder diferenciar los precios locales de los internacio-
nales, el 20 por ciento de lo producido a partir del quinto
afo de iniciada la inversién y podrdn asimismo disponer li-
bremente de las divisas generadas por esas exportaciones34.
En forma sin duda no casual, pocos dias antes la Corte Su-
prema de Argentina revocé un embargo sobre las cuentas
de la filial de la petrolera estadounidense Chevron en el

pais?®.

31.YPE El Plan Estratégico 2013-2017.

32. Declaraciones de Miguel Galuccio, diario El Cronista, Buenos Aires, 10 de
mayo de 2012.

33. Decreto del Poder Ejecutivo Nacional 929/13.

34. Debe notarse que Argentina establecié un régimen de control cambiario
estricto desde octubre de 2011.

35. El 5 de Junio de 2013 la Suprema Corte de la Argentina, con opinién favo
rable también de la Procuradora General de la Nacién, Alejandra Gil Carbé,
revocé el embargo sobre las cuentas en Argentina de la filial local de Chevron
que habia sido solicitado por la Justicia de Ecuador sobre Chevron Corpora
tion, por el no pago USD 19.000 millones como indemnizacién por dafos
ambientales provocados en la Amazonia ecuatoriana.
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YPF-Chevron: entre lo conocido y lo secreto

El 16 julio de 2013 comenz6 la perforacién de mas 100 pozos
en un drea piloto de 20 kms?, con una inversién de alrededor
de USD 1.500 millones, y se abrié la posibilidad de una se-
gunda etapa, hasta 2017, hasta lograr una produccién diaria
de 50.000 barriles de petréleo y 3 millones de metros cibicos
de gas en 1.500 pozos®t. El anuncio generé protestas de co-
munidades originarias mapuches®” y organizaciones politi-
cas y sociales frente al parlamento provincial de Neuquén,
asi como la ocupaciéon simbélica de pozos petroliferos que
fueron fuertemente reprimidas®®. De todas formas, el acuer-
do fue presentado por el gobierno como “importantisimo”.
La presidente Cristina Kirchner dijo que “es contradictorio;
nos decian que no traiamos inversién extranjera, que no
despertdbamos confianza. Conseguimos que venga una de
las petroleras mds importantes del mundo y todas son criti-

cas”¥.

Los argumentos centrales utilizados por el gobierno argenti-
no para justificar el anuncio precipitado del acuerdo YPF-
Chevron sin impulsar un debate politico y social amplio so-

bre sus implicancias y alternativas han sido:

® NiYPF ni el pais cuentan con suficientes recursos
financieros para encarar las grandes inversiones
requeridas para superar en un corto plazo el déficit
energético y aprovechar la oportunidad para con-
vertirse en una potencia energética internacional
con capacidad exportadora.

® Lasnuevas técnicas para la obtencién de petréleo y
gas de yacimientos en profundidad son seguras y
no deben provocar dafios ambientales.

® YPF no tiene capacidad tecnoldgica ni profesional
propia para utilizar las sofisticadas nuevas tecno-
logias para el manejo eficiente y seguro de la frac-
turacion hidraulica.

® La apertura realizada a una empresa mundial lider
como Chevron demuestra el trato no discrimina-
torio que brinda Argentina para ganar confianza y

atraer inversiones y financiamiento del exterior°.

36. Comunicado de Prensa de YPE 16 de Julio de 2013.

37. Los mapuches (gente de la tierra, en su idioma), son la comunidad abori
gen mds importante en el sur de Chile y el suroeste de Argentina.

38. Diario La Nacién, Buenos Aires, 28 de agosto de 2013.

39. Diario El Dia de La Plata, Argentina, 18 de julio de 2013.

40. Argentina ha seguido sin acceso al mercado financiero internacional para

Las condiciones del acuerdo YPF-Chevron son claramente
las mds favorables para los intereses nacionales y garanti-

zardn la soberania energética®!.

Las argumentaciones fueron cuestionadas inmediatament-

ye por las siguientes razones:

® La oposicién a la estrategia de negociacion y las
condiciones aceptadas por YPE con especial én-
fasis en el hecho de que se brindaron grandes
ventajas a Chevron?.

® Las reservas técnicas sobre el eventual efecto de
priorizar la extraccién de recursos secundarios
sobre la futura matriz energética del pais y el sig-
nificado del uso extensivo de tecnologias a prue-
ba, con grandes incégnitas atn sobre los
impactos ambientales directos e indirectos®3.

® Las denuncias sobre la existencia de cldusulas se-
cretas, al no haberse difundido en detalle las con-

diciones contractuales firmadas*+.

Otros cuestionamientos significativos han sido dirigidos a
otros aspectos de las justificaciones de YPF y el gobierno
argentino por parte de voceros nacionalistas, no opuestos a
que Argentina desarrolle la obtencién de petréleo y gas
mediante la fracturacién hidraulica pero si criticos de que
se estén tomando pasos que vulnerardn totalmente la inde-
pendencia futura de YPE Por un lado se sefiala que no re-
sulta convincente la argumentacién de la falta de recursos
financieros por parte de YPE siendo que la propia empresa
habia afirmado que todo su plan quinquenal de inversiones
solo requeriria la contribuciones marginales por parte de
socios estratégicos*. Por otro, se cataloga como falaz el ar-

gumento del desconocimiento tecnolégico ya que, de

tomar crédito voluntario desde el “default” de la deuda soberana en enero de
2012. Si bien a lo largo de la tdltima década logré renegociar condiciones de
obligaciones pendientes con buena parte de los acreedores, contintian pen
dientes de resolucion créditos con el Club de Paris y conflictos con inversores
que no aceptaron ofertas de reestructuracién y accionaron contra Argentina
en tribunales del exterior.

41. Conferencia del CEO de YPE Miguel Galuccio, 22 de agosto de 2013 en la
X Reunién del Consejo de las Américas.

42.“La Oposicién mds dura con el Acuerdo entre YPF y Chevron”, diario
Clarin, Buenos Aires, 20 de julio de 2013.

43. Di Sbroiavacca, Nicolds, “Shale-oil y Shale-gas en Argentina. Estado de Si
tuacion y Perspectiva", Fundacién Bariloche, 2013.

44. Una buena recopilacién de argumentos criticos ha sido realizada por el
Observatorio Petrolero Sur. Disponible en: <www.opsur.org.ar/blog>.

45. El propio Plan Estratégico de YPF 2013 -2017 sefiala una estimacién total
de inversiones planificadas de USD 37.200 millones, sélo se requeria la
contribucién de algo mas de 11% del total (USD 4.200 millones).
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acuerdo a la propia informacién de YPE la empresa ya se en-
cuentra utilizando la tecnologia de fracturacién hidrdulica en
la misma zona, y que , aun pudiendo reconocerse que exis-
tan limitaciones de conocimiento experto y equipamientos
en el pais, estos pueden ser contratados sin la necesidad de
una asociacién a largo plazo como la planteada con Chevron,
la que carece incluso de claridad en cuanto a las transferen-

cias de tecnologia a alcanzarse?.

Por ultimo, ha surgido otra perspectiva aun mds controverti-
da y sensible con la difusién de versiones del contrato YPF-
Chevron. Este incluirfa la cobertura por riesgos y pérdidas de
la empresas estadounidense”’, no se aplicaria la ley argenti-
na sino la de Nueva York y los eventuales conflictos se arbi-
trarfan en el Centro del Comercio Internacional, en Francia,
aunque no el CIADI donde Argentina fue denunciada por
REPSOL a raiz de la nacionalizacién*. La conduccién de YPF
salié publicamente a negar la existencia de “clausulas secre-
tas”#® aunque, contradictoriamente, siguié negdndose a ha-
cer publico el contrato aun ante la existencia de
requerimientos de la justicia argentina alegando “que es una
sociedad anénima y abierta (cotiza en la Bolsa de Nueva
York) y que, por lo tanto, la revelaciéon del acuerdo podria

otorgar ventajas competitivas a terceros”>.

Argentina es uno de los paises mds pequefios por magnitud
econ6émica del G20, que forman el foro més importante de
las economias industrializadas y las “en desarrollo” mds rele-
vantes en la actualidad, para debatir cuestiones clave de la
economia mundial. La aceptacién de la membresia de Ar-
gentina en 1999 se interpret6 originalmente como un gesto

de reconocimiento, por impulso de Estados Unidos, por su

46. Martinez, Enrique, “Por qué no es conveniente ni imprescindible el contra
to YPF-Chevron”. Disponible en: <www.propuestasviables.com.ar/in
dex.php/2013/07/19/por-que-no-es-conveniente-ni-imprescindible-el-contr
ato-ypf-chevron/>.

47. “An Odd Alliance in Patagonia”, diario New York Times, Estados Unidos, 22
de octubre de 2013.

48. “El contrato entre YPF y Chevron se regira por leyes de EE.UU. y tribunales
franceses”, diario EI Cronista, 19 de julio de 2013.

49. En un un comunicado oficial de prensa del 24 de octubre de 2013, “YPF ra
tifica que, contrario a las versiones periodisticas surgidas hoy, el acuerdo fir
mado con Chevron para el desarrollo del primer cluster de shale en Vaca
Muerta no posee cldusulas secretas”.

50. “YPF Neg6 a la Justica Revelar el Contrato con Chevron’, diario El Cronista,
Buenos Aires, Argentina. 28 de Agosto de 2013.

alineamiento en politica exterior y por haber estado a la
vanguardia (y haber sido, incluso, tomado como “caso mo-
delo” por parte de organismos multilaterales), en la adop-
cién de politicas y medidas neoliberales de privatizacién,
desregulacién y apertura de la economia. Aun asi, a partir
de la gran crisis politica, econémica, financiera y social que
sufri6 a principios de la década de 2000, Argentina tomé un
rumbo critico hacia el neoliberalismo y rompi6 su alinea-
miento automadtico con los paises centrales, pasando a
priorizar una relacién mads prioritaria con otros paises de

América Latina y otros paises emergentes®°’.

De todas formas, seguramente por el sistema decisiones del
G20, donde el peso de los paises centrales es evidente, y/o
por tener otras prioridades, Argentina ha formado parte de
los consensos y no ha sido particularmente activa en la
agenda del G20 sino en temas especificos y ha tendido ge-
neralmente a la biisqueda y la aceptacién de consensos.

Entre otros temas, ha puesto énfasis en:

La necesidad de mayores regulaciones financieras
y bancarias mundiales ante la crisis internacional.
El apoyo a la reforma de los organismos multila-
terales, para dar mayor presencia en sus decisio-
nes a paises no centrales, y el avance hacia la
eliminacion de los paraisos fiscales.

La necesidad de combatir la especulacion con
deudas publicas de los paises periféricos.

La atencién de la crisis ambiental.

La participacién de la Organizacién Internacional
del Trabajo y la atencién a las condiciones labo-

rales en el mundo®2.

Argentina no ha presentado una posicién diferenciada con
relacién a las APP para el desarrollo, una idea que ha ido
ganando tanta significacién en el G20 desde la Cumbre de
2012 en Setl, Corea del Sur. Resulta notorio que Argentina
no se encuentra en los ultimos anos entre los paises que
apoyan a libro cerrado todos diagndsticos y acciones

propuestas por los paises centrales. Ha promovido la

51. Abeles Martin, Kiper Esteban, “El rol de Argentina en el G-20”, Fundacién
Friedrich Ebert, Buenos Aires, Argentina, 2010.

52. Petrella, Fernando: “Argentina: Gobernanza Global y Participacién en el
G-20"- Consejo Argentino de Relaciones Internacionales- CARI- , Buenos Ai-
res, 2013.
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participacién social en las Cumbres® y mantenido posicio-
nes mas independientes en ellas en diversos temas de politi-
ca exterior®. Sus criticas han venido siendo sobre todo
vehementes en lo discursivo en relacién con la situacién de
la economia y las finanzas mundiales®. No ha sido asi con
relacion a la perspectiva especifica que interesa aqui focali-
zar, que es el de la mayor generalizacion de las APP en la vin-
culacion de empresas multinacionales en grandes
inversiones y en dreas criticas relacionadas con la explota-
cién de recursos naturales y el equilibrio ambiental, como es

el caso de la mineria® y la energia.

Debe prestarse una atencién especial al modelo Chevron-

YPE por haber sido presentado en lo inmediato como un

53. Informe del Coloquio “Argentina, el G-20 y la construccién de un nuevo or

den internacional”, organizado por el Foro Ciudadano de Participaciéon por la
Justicia y los Derechos Humanos y el Centro de Economia y Finanzas para el

Desarrollo de la Argentina, en Buenos Aires, noviembre de 2012.

54. “Lineamientos de la Politica Exterior Argentina”’, canciller de Argentina,
Héctor Timerman, publicado por el diario Pdgina 12, Buenos Aires, 12 de octu

bre de 2011.

55. “Esto que estamos viviendo, sefiores, no es capitalismo. Esto es un anarco-
capitalismo financiero total, donde nadie controla a nadie”, declaré la presi

dente Cristina Kirchner en una reunién con empresarios en el marco de la ulti

ma Cumbre del G20 en San Petersburgo, Rusia. Septiembre de 2013.

56. Por cierto, se mantinen hoy enormes incentivos a la inversién multinacio

nal en mineria introducidos en Argentina en la “década neoliberal” de 1990, al
punto de inhibir la existencia de empresas estatales. Véase el sitio web:
<www.mineria.gov.ar/marcolegal. htm>.

“mojon” en América Latina para un nuevo horizonte de ex-
plotacidn petrolera y gasifera no convencional. Es preciso
que no quede circunscripto a enunciados nacionalistas pu-
blicitarios, su tratamiento secreto como negocio privado o
el supuesto peligrosamente falso de que lo que importan
son los resultados econémicos y que las nuevas técnicas
deben considerarse ya asentadas, por lo que no necesitan
de la transparencia informativa, el debate, la supervisiéon o
la participacién publica, tal como plantean con responsa-

bilidad histérica los movimientos sociales.
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Megainfraestructuras y extractivismo

El Proyecto Olmos y su vinculo con las Asociaciones Publico

Privadas en Peru

Giancarlo Castiglione

Resumen

Este articulo estudia el entorno y las particularidades de
la concepcion y la construccién del Proyecto Especial de
Irrigacién e Hidroenergético de Olmos, ubicado en la zona
nororiental de Pert. Este proyecto fue originalmente pensa-
do para favorecer a los medianos y pequenos agricultores de
la regién nortefia de Lambayeque pero, finalmente, tiene a
tres importantes grupos econdémicos como principales be-
neficiarios, a pesar de haber recibido recursos publicos para

parte de su ejecucion.

El devenir del Proyecto Olmos permite observar cémo en el
transcurso de su ejecucion han ido cambiando las reglas de
juego en torno a la gobernanza de la infraestructura en Perd,
que tuvo como uno de sus hitos fundamentales la reforma
del Estado implementada por el gobierno de Alberto Fuji-
mori (1990-2000), quien liberalizé la economia peruana y
aposto por la reinsercién del pais en el sistema financiero in-
ternacional. En este proceso se produjo una serie de refor-
mas legales para promover las inversiones de todo tipo, en
particular las vinculadas a las industrias extractivas, para
crear un clima favorable a los inversionistas. En esta década
también se generaliz6 la corrupcion, mediante la aprobacién
de normas con nombre propio que beneficiaron a grupos
empresariales afines al régimen. Asi, en la década de 1990 y
en los afnos subsiguientes se fue afinando y perfeccionando
la legislacién para promover las inversiones en la construc-
cion de infraestructura de interés publico con presencia de
capitales privados. La experiencia del Proyecto Olmos, que
tard6 casi 90 afos en implementarse, legitimé la percepcién
de un Estado ineficiente para responder a las demandas ciu-

dadanas, en especial en los casos de gran infraestructura, en

los que ahora parece de sentido comun la presencia de los

capitales privados.

Sin embargo a medida que se han profundizado las facili-
dades para los inversionistas se ha ido desmantelando la
capacidad regulatoria del Estado. La consecuencia en tér-
minos practicos es un escenario en el que las empresas re-
negocian los contratos a favor de sus intereses y en
desmedro del erario piblico, mientras, en términos estruc-
turales, se observa una progresiva privatizacién de las res-

ponsabilidades publicas.

Introduccion

El Proyecto Especial de Irrigacién e Hidroenergético de Ol-
mos, ubicado en la regiéon Lambayeque en la zona noro-
riental de Perti, es una de las obras de ingenieria mas
grandes del mundo, sus disefios originales tienen casi 90
anos! y es considerado desde hace varias décadas por los
propios pobladores como el “suefio lambayecano”. El di-
sefo original estaba pensado para beneficiar a los agricul-
tores de la region, sin embargo a partir de la década de 1990
se inici6 un proceso de liberalizacién de la economia del
pais que trajo consigo, entre otras cosas, una gradual con-
centracién de la propiedad que ha sido calificada por los
especialistas agrarios como una neolatifundizaciéon?. La re-
visién del Proyecto Olmos permite analizar y seguir la pista
a la variaciéon de las modalidades de facilitacién a la gran

inversién en extractivas e infraestructura que tuvieron su

1. Tomado de "Proyecto de Irrigacién e Hidroenergético Olmos", serie Cua
dernos de integracion 2, Forum Solidaridad Pera.

2. Ricardo Marapi, ";La tierra para el que tiene mds plata?", Centro Peruano
de Estudios Sociales. Disponible en: <www.cepes.org.pe/portal/no
de/11683>.
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origen en la década de 1990, afios en los que empezaron a
implementarse los contratos de estabilidad juridica, las
diferentes formas de iniciativa privada y, como se va dando
de modo progresivo, una mayor presencia de las Asociacio-
nes Publico Privadas (APP).

La constante desde el ano 1991 es que se empieza a resque-
brajar y desmantelar de modo progresivo el papel regulador
del Estado en torno al manejo de los bienes publicos, el or-
denamiento del territorio y el uso de los recursos naturales

que ha sido un

"La experiencia del Proyecto Olmos, que tardoé

La asociacion entre el mal manejo y la corrupcién de las
empresas publicas durante las décadas de 1970 y 1980,
cuando las gestionaba el Estado, facilit6 la posterior imple-
mentacion de las reformas neoliberales y su consecuente
oleada privatizadora. Esta mirada es constantemente ali-
mentada y exacerbada por los medios de comunicacién y
de un gran sector de la academia, préximos a grupos y gre-

mios empresariales.

Cabe mencionar también el papel protagénico de institu-

ciones como la

factor importante Asociacion de
enla conflictividad  casi 90 aios en implementarse, legitimo la per-  Fomento de la
social que se in-  cepcion de un Estado ineficiente para responder  Infraestructura

crements en los g lgs demandas ciudadanas" (AFIN)?, que
dltimos anos. El “busca ser un

resultado de la liberalizaciéon extrema es una institucionali-
dad democrética precaria, con poca transparencia, con apli-
cabilidad

desmantelamiento gradual de las regulaciones de diverso ti-

limitada de la legislacion vigente y un
po. Es asi que se genera un modelo de desarrollo que basa su
crecimiento econémico en inversiones extranjeras y expor-

taciones de caracter primario.

El documento considera, como aspecto orientador, la varia-
cién del modelo de desarrollo de infraestructura. A partir de
ella se abordan dos aspectos relacionadas con la gobernanza
en infraestructura y los riesgos para la institucionalidad del
pais. Como ejes para el andlisis se considera el papel de los
actores involucrados, las reformas y medidas implementadas
por el gobierno y las modificaciones en la institucionalidad
para el fomento de las inversiones. En cada eje se abordaran
las caracteristicas del proceso, los mecanismos implementa-
dos por el Estado y la sociedad civil y los gremios y las rela-

ciones de poder entre los grupos de interés.

Una mirada al entorno nacional

Hoy en dia la opinién publica peruana es, en términos gene-
rales, favorable a las APP. Esto se debe al déficit de infraes-
tructura, sobre todo la referida a la interconexién vial del
pais, que ayudard a tener un desarrollo mds descentralizado,

inclusivo y equitativo.

gremio lider que promueva el desarrollo de la infraestruc-
tura de servicios publicos, contribuyendo al crecimiento
econdémico y a la reduccién de la pobreza”. Hoy en dia AFIN
agrupa a las principales empresas privadas de infraestruc-
tura de servicios publicos en los sectores de energia, trans-
porte, telecomunicaciones y saneamiento de Pertd. Su
mision es “coordinar y sumar esfuerzos para que las autori-
dades publicas y la sociedad consideren que para alcanzar
los niveles de desarrollo e inclusién social que requiere el
pais, es necesario que participe la inversién privada. Pro-
movemos la inversién privada en infraestructura, y la esta-
bilidad y predictibilidad que requieren estas inversiones.
Buscamos sensibilizar a la sociedad respecto a la impor-
tancia de tener mds y mejor infraestructura como platafor-
ma para la mejora de la competitividad, la reduccién de la

pobrezay el desarrollo y la modernizacién del Perd”.

AFIN ha logrado sensibilizar no solo a la sociedad sino,
fundamentalmente, a los tomadores de decision. El 14 de
febrero de 2014 plante6 la creaciéon de un fondo de inver-
sion en infraestructura de USD 3.000 millones?, unos meses
después se creé un fondo de promocién de las APP de 1.500

millones de soles (unos USD 520 millones).

;Por qué AFIN tiene tanto éxito en sus propuestas y plan-
teamientos con el sector publico? Entre sus socios estan las

principales constructoras, una de ellas es Odebrecht, las

3. Véase el sitio web: <www.afin.org.pe/>.
4. Véase el sitio web: <gestion.pe/economia/afin-plantea-crear-fondo-
inversion-infraestructura-us-3000-millones-2059105>.
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principales empresas de telecomunicaciones, universidades
e incluso prestigiosos estudios de abogados. También hay un
sector de la academia que comparte esta mirada, la promue-
ve y la refuerza, veamos el caso de José Bonifaz y Roberto

Urrunaga® quienes han afirmado, por ejemplo, que:

“La inversion en infraestructura ptblica es un im-
portante determinante del crecimiento econémi-
co, principalmente por su efecto en la mejora de la
productividad del capital”.

“Las infraestructuras con mayor impacto sobre la
produccién eran las de transportes, energia y sa-
neamiento”.

“La brecha de infraestructura estimada al 2062 su-
pera en méas de 90% al PBI del afio 2011. Esto im-
pone un reto al gobierno peruano de cara a las
necesidades futuras”.

“El modelo de inversion en infraestructura ha fra-
casado en el pais, por su lentitud y por que ha des-
cuidado el mantenimiento que naturalmente

requiere cada infraestructura”.

El documento al que se hace referencia seniala los inconve-
nientes del modelo de obra publica y las ventajas de promo-
ver la participacion privada con relacion a los proyectos de
inversion, plantea también la necesidad de tercerizar la ela-
boracién y evaluacién de los proyectos. En las propuestas de
Bonifaz y Urrunaga no se habla de externalidades, de impac-
tos sociales o medioambientales, de la pertinencia o no, por
ejemplo, de una megainfraestructura en zona andina o
amazodnica, mucho menos de los derechos de los pueblos
indigenas que viven en los territorios donde las grandes em-

presas tienen sus dmbitos de intervencién y de influencia.

Breve reseia historica

El proyecto Olmos fue originalmente disefiado en 1924 por el
ingeniero Charles Sutton como un proyecto de irrigacion

agrario. En 1930 se inform¢ al saliente presidente Augusto B.

5. Boniifaz, J. y Urrunaga, R., "Cuando despertemos en el 2062. Visiones del
Pert en 50 anos", ensayo "Acortando Brechas en la Infraestructura Publica",
Universidad del Pacifico, febrero de 2013.

Leguia (quien goberné Pert entre 1919 y 1930) que las obras
habia comenzado, cosa que no era cierta. En 1940, con los
estudios del ingeniero Antinez de Mayolose, se le incorporé
el componente energético, al establecer su potencial de ge-
neracion de energia. Fue entonces cuando el proyecto pasé
a denominarse hidroenergético y de irrigacién. Casi 42 afios
después de su disefio inicial, en virtud de la Ley N° 16101
del 19 de abril de1966, se declaré de necesidad y utilidad
publica la ejecucién de las obras de irrigacion de las pam-

pas de Olmos.

En la década de 1970, durante el gobierno militar del Gene-
ral Juan Velasco Alvarado®, dos empresas soviéticas realiza-
ron el estudio definitivo considerado fundamental para la
viabilidad posterior del proyecto. Las obras del ttnel tra-
sandino, se iniciaron durante en esa época. Por medio del
Decreto Supremo N° 0907-74-AG del 17 de septiembre de
1979 se declaré como Proyecto Especial para darle una ma-
yor prioridad, sin embargo la falta de fondos hizo que las

obras se detuvieran por muchos afnos.

Fue recién durante el gobierno de Alberto Fujimori que se
decidi6é buscar inversion privada para empezar su ejecu-
cion. Para ello se puso como condicidn irrigar tierras priva-
das. Es asi que se hicieron sucesivas modificaciones a la
legislacion, desde 1991, en el marco de una reforma neoli-
beral del Estado (para mayor detalle ver el &rbol normativo).
En 2001, mediante una resolucién ministerial’, se aprob6
una operaciéon de endeudamiento de USD 40 millones, sin
embargo el Estado termin6é desembolsando USD 77 millo-
nes. En 2002 se quiso concesionar el proyecto en su totali-
dad para construir y desarrollar todos sus componentes,
pero la iniciativa no prospero y, aios después, de opt6 por
dividirlo en tres componentes y concesionarlos por separa-
do.

En 2004, durante el gobierno de Alejandro Toledo (2001-
2006), se puso el proyecto en concurso publico internacio-
nal. Por intermedio del Gobierno Regional de Lambayeque
se suscribi6 el contrato de concesidn para el trasvase con la

empresa Trasvase Olmos.

6. El autodenominado “Gobierno Revolucionario de las Fuerzas Armadas”
promovié una serie de reformas nacionalistas y de izquierda, siendo su me-
dida mds importante la implementacién de la reforma agraria que rompié6 el
poder oligarquico relacionado a la tenencia de la tierra.

7. Resolucién Ministerial N° 328-2001-EF del 8 de noviembre de 2001.
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En junio de 2010, durante el gobierno de Alan Garcia (2006-
2011), se firmé el contrato de concesién con H20lmos S.A.,
subsidiaria de Odebrecht® para el componente de Irrigaciéon
del Proyecto. Es decir que, entre la concepcion y la ejecucion

del proyecto pasaron jcasi 90 afios!

Caracteristicas de la obra

El Proyecto Olmos es uno de los més grandes proyectos de
infraestructura de Pert. Comprende un complejo hidroe-
nergético y de irrigacién, con el aprovechamiento del recurso
hidrico de tres rios ubicados en la cuenca del Atlantico. El
distrito de Olmos es el distrito mds grande de la provincia de
Lambayeque, ubicada en el departamento del mismo nom-
bre. Se localiza en el extremo noroccidental de Pert, a apro-
ximadamente 900 kilémetros de la capital del pais, y cuenta

con mas de 165 caserios reconocidos.

En términos climdticos, en el lado este hay lluvias constantes
y grandes inundaciones (vertiente del Océano Atlantico). En
el lado oeste, por el contrario, las tierras son secas y dridas
(vertiente del Océano Pacifico) debido a la presencia de los
Andes, que dividen el este del oeste como una barrera natu-

ral que impide el avance de las nubes.

La obra genera un gigantesco lago artificial de mas de 11.000

millones de metros ciibicos de agua. El agua embalsada se

canaliza por medio de uno de los tineles més profundos del
mundo, con una extensiéon de 19,3 kildémetros, que atraviesa
los Andes para irrigar 43.500 hectédreas de tierras dridas. Asi,
lo que al principio parecia imposible — llevar agua de una
vertiente a la otra — empezo6 a hacerse realidad desde hace
algunos anos. El objetivo histérico del proyecto es la genera-
ciéon de un polo de desarrollo econémico, transformando la
base productiva de la region, pensando en los agricultores de

la zona.

Las obras tienen tres componentes:

Trasvase de agua. Este componente fue adjudica-
do ala concesionaria Trasvase Olmos en 2004.
Generacion hidroeléctrica. Se firmé el contrato de
concesion entre el Gobierno Regional de Lamba-
yeque y el Sindicato Energético S.A. el 15 de octu-
bre de 2010.

Conduccién y Distribuciéon de Agua de Riego. Se
relaciona con la produccién agricola y el contrato
de concesién fue firmado entre el Gobierno Re-

gional de Lambayeque y la empresa H20lmos S.A.

Actualmente estd en marcha el proyecto de trasvase e irri-

gacion
El proyecto de irrigacion

La concesién otorgada a la empresa H20lmos S.A.%, subsi-
diaria de la brasilena Odebrecht, comprende la irrigacién de
38.000 hectareas de tierras nuevas cuya propiedad corres-
ponde al Gobierno Regional de Lambayeque y 5.500 hecta-
reas del Valle Viejo y la comunidad campesina Santo
Domingo de Olmos, esto por medio del desarrollo y la ges-
tién de infraestructura hidraulica. El Gobierno Regional de
Lambayeque transfiri6 las tierras eriales a un fideicomiso
que es el ente que transfiere la tierra a los postores que re-
sultan adjudicatarios de los lotes en el proceso de subasta.
El concesionario asume la responsabilidad de construir la
infraestructura de captacion y distribucién del agua y la
transmisién de electricidad a los lotes adjudicados. Los
fondos generados en las subastas entran al fideicomiso con
la finalidad de pagar al Gobierno Regional de Lambayeque
por las tierras y financiar una parte de la inversién en in-

fraestructura.

En diciembre de 2011 el Comité de Promocién de Subasta
Publica de Tierras del Proyecto Olmos vendi6é 19.900 hecta-
reas de tierras, a USD 5.122 la hectdrea, con lo que recaudé
USD 101 millones que aportaron los diez postores que par-

ticiparon en la licitacién. Con estos precios, y con lotes de

8. Odebrecht es es uno de los mds grandes conglomerados de América Latina,
con negocios en la construccion, la petroquimica, el transporte, el petréleo y el
gas en 20 paises. El plan es invertir cerca de USD 20.000 millones en los proxi
mos tres afios a nivel mundial, la mayor parte de ellos en América Latina,
seguin declaré Marcelo Odebrecht a la revista El Economista. El grupo brasileno
declaré ingresos por USD 43.100 millones en 2012.

9. Esta empresa concesionaria a ingresado en el mes de noviembre de 2013 a
la Bolsa de Valores de Lima a través de bonos corporativos, mediante dos co-
locaciones de 77 millones de soles y 252 millones de soles. De esta forma, la
empresa planea completar el financiamiento de la inversién. Por més infor-
macién, véase el sitio web: <www.odebrecht.com.pe/noticias/h2olmos-in-
gresa-a-la-bolsa-de-valores-de-lima>.
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1.000 hectareas cada uno, se excluye a los pequefios y me-
dianos agricultores. Los predios fueron adquiridos por nueve
empresas nacionales y una extranjera. Estas fueron: Corpo-
raciéon Azucarera del Norte S.A., que fue la que adquiri6 mas
tierras con 11.100 hectareas a un precio de USD 49.349 mi-
llones, Gloria S.A., Angloamericana Michiquillay S.A., Danper
Trujillo S.A.C., Ingenieros Civiles y Contratistas Generales
S.A., Chimu Agropecuaria S.A., Agroindustrias A/B S.A., Pes-
quera Rosario S.A., Empacadora Agroexport y Agricola Cha-

llapampa S.A.C, una empresa dedicada al agronegocio.

En octubre de 2013 Odebrecht, a través de la firma de inver-
siones OLPK, ofreci6 cinco lotes de 1.000 hectareas cada una,
con un precio base de USD 6.500 por hectdrea, adicional-
mente se complementa con tres espacios de 250 hectéareas
con un valor base de USD 7.500 la hectdrea. La empresa con-
cesionaria tiene plazo hasta noviembre de 2014 para concluir

las obras del proyecto de irrigacion.
Actores involucrados e irregularidades

En los tultimos afios el cuadro de los actores se ha ido modi-
ficando y los vinculados directa o indirectamente a Ode-
brecht y sus empresas subsidiarias han ido cobrando una
fuerza cada vez mayor. Cabe mencionar que el Ministerio de
Economia y Finanzas (MEF)!° y la Agencia de Promoci6n de
la Inversién Privada (Proinversion)!! han jugado un papel
preponderante a la hora de agilizar la implementacién de
esta obra, involucrando incluso recursos publicos para que
siga adelante. Los funcionarios de ambas entidades han
buscado constantemente facilitar y flexibilizar las condicio-
nes siempre a favor de las empresas concesionarias. Puede
afirmarse que, en términos concretos, el MEF y Proinversion
han subordinado a los diferentes actores gubernamentales
como el Ministerio de Agricultura, el Congreso de la Repu-
blica, el Gobierno Regional de Lambayeque, entre otros, con

el fin de acelerar la construcciéon de la obra.

Los actores que han tenido una posicion discrepante han si-
do, en primer término, las comunidades campesinas agru-

padas en la Federacion de Comunidades Campesinas de

10. Véase el sitio web: <www.mef.gob.pe>.

11. Véase el sitio web: <www.proinversion.gob.pe/>. Este espacio tiene como
finalidad "Promover la inversion no dependiente del Estado peruano a cargo
de agentes bajo régimen privado, con el fin de impulsar la competitividad del
Pert y su desarrollo sostenible para mejorar el bienestar de la poblaciéon”.

Lambayeque (FEDECCAL)!? que es base de la Convencién
Nacional del Agro'®. Algunas de estas, que debian ser bene-
ficiarias del proyecto de irrigacién, han sido desplazados

para priorizar a los privados en la compra de tierras.

El Colegié de Abogados denuncié una serie de irregularida-
des en la modificacion de los contratos. El contrato de con-

cesion original no podia ser modificado antes de los tres

afnos de concesion, segin la ley marco de asociaciones pu-
blico privadas (Decreto Legislativo N° 1012). Sin embargo, el
contrato fue modificado en diciembre de 2010 y en mayo de
201214, es decir en los primeros dos afios de la concesion, y
las adendas que se formularon solo beneficiaron a la em-
presa concesionaria. Por ejemplo en la cldusula 6.1 del con-
trato de concesion, las tierras eriales a beneficiarse con el
proyecto de irrigacién a ser subastadas tenian como res-
triccién que el concesionario se encontraba impedido di-
recta e indirectamente de participar en las subastas. Por
medio de la segunda adenda modificada del contrato de
concesion se redefinié esa parte, permitiendo a las empre-
sas vinculadas al concesionario adquirir tierras. Es asi que
25% de las tierras eriales se convierten en propiedad de los
accionistas del concesionario. Estas tierras se compraron a
precios subvaluados pero, después de terminarse la obra,

evidentemente habrd un incremento del valor.

Para el Colegio de Abogados de Lambayeque existen razo-
nes suficientes o indicios claros que pueden permitir plan-
tear la nulidad del contrato de concesién. Las pericias
técnicas y financieras del Colegio de Ingenieros de Lamba-
yeque determinaron sobrevaluacion del costo de las obras y

menores estdndares para la ejecucién de la misma. Sefiala

12. Véase el sitio web: <www.facebook.com/pages/Federaci%C3%B3n-de-
Comunidades-Campesinas-de-Lambayeque-Fedeccal/563011403732632>.

13. Conveagro es un foro de dialogo y andlisis en el que se comparten expec

tativas y metas comunes de gremios agrarios, organizaciones de la sociedad
civil, académicos e interesados en el tema agrario. Se constituye en el princi

pal referente de los productores agrarios en el pais, cuenta con 17 gremios
nacionales de productores. Véase el sitio web: <www.conveagro.org.pe/>.

14. "El gran negocio de Odebrecht en Olmos", Diario 16. Lima 7 de noviem

bre de 2012.
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que el contrato de concesién de las obras de irrigacion, fir-
mado con la empresa Odebrecht, se hizo ocultando infor-
macién de una propuesta diferente realizada por la
consultora japonesa Nipdn Koei. La propuesta de la empresa
japonesa era técnica y financieramente mds beneficiosa, sin

embargo no fue tomada en cuenta.

Los agricultores desplazados, por su parte, consideran que
solo se estd beneficiando a las grandes empresas y empresas
extranjeras y no a los pequefios agricultores de la regién

Lambayeque. Por esa razén, en diciembre de 2012, realizaron

"El balance final de la adjudicacion
de 38.000 hectareas es que 80% de las
tierras terminé en manos de tres
grandes empresas"

una marcha'® contra el proceso de subasta de tierras del Pro-
yecto Olmos en la que participaron diversos sindicatos del
departamento, Colegios Profesionales y organizaciones civi-
les, quienes consideran la venta de las tierras como lesiva
para los intereses de la region. La FEDECCAL demanda que
el Estado reconozca su derecho a la propiedad.

El proceso de subasta de tierras del Proyecto Olmos genera
varias preocupaciones, en particular de los agricultores lam-
bayecanos. El balance final de la adjudicacién de 38.000
hectéreas es que 80% de las tierras terminé en manos de tres
grandes empresas que son: el Grupo Gloria con 15.600
hectareas, Odebrecht con 10.000 y la empresa Uruguaya Par-
fen S.A. con 4.000 hectdreas'®. El Proyecto Olmos termina
respondiendo a la estrategia global de concentracién de tie-
rras a favor de las grandes corporaciones, agudizando de esta
forma el problema de concentracién de la tierra por la que
atraviesa el pais y buena parte de América Latina. La conce-
sion a favor de la empresa Odebrecht estd plagada de irregu-
laridades. Se trata de una empresa que no arriesgd
practicamente nada y que se beneficia modificando las nor-
mas en funcién de sus intereses. La forma de la subasta de

tierras del proyecto desconoce los derechos de propiedad

15. El Digital, "Marcha contra subasta de tierras del proyecto Olmos", Chiclayo
8 de diciembre de 2012. Disponible en: <eldigital.pe/publica
cion/2012/12/08/catpot/marcha-contra-subasta-de-tierras-del-proyecto-ol
mos#.Uq52-OKs9MI>.

16. Entrevista del programa Radicales Libres a Jaime Escobedo, coordinador
del Observatorio de Tierras e investigador de CEPES. Disponible en:
<lamula.pe/2012/07/19/analizan-irregularidades-en-la-subasta-del-proyecto-
olmos-radicales-libres/cepesrural/>.

y posesion de la comunidad campesina de Olmos. Se ha
exceptuado al proyecto de multiples normas como la del

Sistema Nacional de Inversion Ptiblical”.

El antiguo latifundismo concentraba las tierras en las fami-
lias oligarquicas, hoy las tierras estdn en manos de las em-
presas agroindustriales que desplazan a los pequefios
agricultores. Cuando se hizo la reforma agraria en la década
de 1960 los latifundios peruanos tenian extensiones pro-
medio de entre 200 a 1.000 hectédreas'8, hoy en dia se discute
si se pone o no un limite a la propiedad de la tierra mayor a
las 30.000 hectdareas. Hoy, el sueiio lambayecano se ha con-
vertido en una pesadilla que no beneficia a ningtin pequefio

o mediano agricultor de la regi6n.

El Proyecto Olmos y el G20

Debido al excesivo tiempo que tomo el inicio de las obras,
puede considerarse al proyecto Olmos como el padre de las
APP peruanas modernas, ya que las legitima ante la opinién
publica, los actores empresariales y politicos. Si ha tomado
casi 100 afios concretar el proyecto, se pone en tela de juicio
la capacidad del Estado para ejecutar obras de gran magni-
tud. Esta es, en esencia, una de las razones para legitimar,
en el imaginario colectivo, las APPs en infraestructura. La
idea es: "nadie mas eficiente que el privado donde el Estado
ha mostrado corrupcién y poca pericia"!%. Sin embargo, el
Proyecto Olmos tiene varios vicios y los beneficiarios son
grandes grupos econémicos y no los campesinos, de

acuerdo a lo inicialmente previsto.

Cambios en el modelo de desarrollo de la
infraestructura

En el ciclo de vida del Proyecto Olmos — en especial en los
ultimos 20 afos — se puede apreciar como se ha ido modifi-

cando el clima de negocios y la promocién de inversiones,

17. El SNIP es uno de los 11 sistemas administrativos del Estado que, utili

zando una serie de principios, procedimientos y normas de caracter técnico,
sirven para determinar la calidad y viabilidad de los Proyectos de Inversién
Publica. Con esto se busca eficiencia, sostenibilidad y un mayor impacto so

cio-econémico. La finalidad es mejorar la calidad de la inversién ptblica
orientada a que lo que se invierta produzca el mayor bienestar social posible.
18. La reforma agraria puso como limite de propiedad de la tierra un maximo
de 150 hectdreas a empresas no asociativas, "Reforma agraria y desarrollo
rural en el Perti", Fernando Eguren, CEPES (pdgina 21).

19. Bonifaz y Urrunaga, "Cuando despertemos en el 2062. Visiones del Pert
en 50 anos", ensayo Acortando Brechas en la Infraestructura Puiblica.
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asi como el modelo de desarrollo de infraestructura peruano
en consonancia con los marco establecidos en el Consenso
de Washington y las Instituciones Financieras Internaciona-
les, lo que ha permitido un incremento sostenido de la in-

version extranjera directa.

La forma en que se impulsé el Proyecto Olmos a partir de los

cambios normativos que se dieron desde el afio 1991, espe-

"Debido al excesivo tiempo que tomo
el inicio de las obras, puede conside-
rarse al proyecto Olmos como el padre
de las APP peruanas modernas"

cialmente desde 2004, pone de manifiesto el consenso na-
cional en materia de promocién de la gran infraestructura
que estd en consonancia con lo planteado por la agenda del
G20, a través del Banco Mundial y el Banco Interamericano
de Desarrollo. También se vincula al incremento del precio
de las materias primas, en especial de los minerales, que ge-
neré un nuevo ciclo de acumulacién a partir de la apuesta
por megainfraestructuras orientadas a profundizar la légica
extractivista como modelo de desarrollo en los denominados

paises periféricos?.

Entre los afios 2011 y 2013 ingresa con mayor fuerza la pro-
puesta de fomentar agresivamente las APP. En 2013 se aprob6
un paquete normativo completo de promocién de la inver-
sion. En la Ley de Presupuesto Publico 2014 se incorpor6 un

fondo de promocién de las APP.

Implicaciones sociales y gobernanza

La precaria institucionalidad democrética se orienta, funda-
mentalmente, a facilitar la inversién, lo que genera riesgos
para la la propia institucionalidad, ya que el cumplimiento
de la normatividad se flexibiliza de acuerdo a las presiones
de los grupos empresariales. Esto crea tensiones con las po-
blaciones que se sienten amenazadas por intervenciones in-

consultas en sus territorios.

20. En los ultimos anos la economia de toda América latina se ha reprimariza-
do por el alza de las materias primas, segtin UNCTAD mds de 85% de las ex-
portaciones totales en paises como Bolivia, Ecuador, Paraguay, Pert y
Venezuela son materias primas. Incluso los paises mds industrializados de
América Latina como Brasil o Argentina han tenido un incremento de exporta-
ciones primarias.

Chile A+

Perti BBB
México BBB

Brasil BBB
Panama BBB
Colombia BBB-
Uruguay BBB-i
Costa Rica BB+ ]
Guatemala BB ]
Paraguay BB-
Bolivia BB-
Reptblica Dominicana B+
Venezuela B+ ]
Honduras B+ ]
Argentina B

Ecuador B

Jamaica B-
Nicaragua B- ]

Como puede apreciarse Perd ocupa el segundo puesto en
América Latina en cuanto al clima de inversién, segun la
calificadora de riesgo Standard & Poors. Pero se genera
también un espacio de debilitamiento de la democracia, ya
los intereses corporativos instrumentalizan la instituciona-
lidad vigente en funcién de sus intereses. Asi, se legalizan
préacticas poco transparentes e incluso corruptas, se genera
también mecanismos de puerta giratoria en la gestiéon pu-
blica con claro conflicto de intereses. Se configura, ademads,
un Estado al servicio de los empresarios en muchos casos
en funcién solo del lucro y de espaldas al bien comtn. Los
derechos de los inversionistas priman por encima de los
derechos humanos, reconfigurando el territorio en funcién
de intereses econémicos. Se hace evidente también la falta
de balances y contrapesos frente a un predominio de los

actores econémicos respecto a los actores politicos.

Por otro lado, existe un modelo de desarrollo y equidad so-
cial basado en la inversién extranjera y altamente depen-

diente del precio de los minerales, con un aparato
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econémico escasamente diversificado. En este escenario, los
proyectos de gran infraestructura, que buscan revertir el dé-
ficit existente, son vistos como el factor clave para sostener el

crecimiento econémico del pais.

Chile 1

Argentina 2

Costa Rica 3
Venezuela 4

Uruguay 5 ]
Meéxico 6 ]
Colombia 7 ]
Ecuador 8 ]
Jamaica 9

Brasil 10 ]
Republica Dominicana 11 ]
Panama 11 ]
Paraguay 13 ]
Perti 14

Bolivia 15
Honduras 16 ]
Guatemala 17 ]
Nicaragua 18 ]

Al comparar esta tabla con la anterior vemos que, mientras
Perti es el segundo pais en América Latina en grado de inver-
si6n, ocupa el puesto 14 en el Indice de Oportunidades Hu-
manas, que mide el acceso a servicios bdsicos y la
distribucién de estos servicios bajo el principio de igualdad,
este indicador es propuesto por el Banco Mundial. Pera ha
sido también el segundo pais de América Latina de mayor
crecimiento econémico acumulado en los tultimos 12 afios.
Sin embargo, las diversas mejoras no han repercutido en una
mejora sustancial de las condiciones de vida de la poblacién.
Los porcentajes de inversién en salud y educacién respecto
al PIB son de los mas bajos de América Latina, segln cifras
de CEPAL.

Impactos sociambientales

Hay una escasa participacién social frente a las diferentes
grandes infraestructuras en curso en el pais y existe un gran
desconocimiento de los derechos humanos de los pueblos
indigenas andinos amazoénicos asi como de las comunida-
des campesinas. El propio presidente de la republica plan-
tea que la consulta previa es "un instrumento para legitimar

la inversion"21.

Las afectaciones al medioambiente, el impacto en cambio
climético y la afectacién al patrimonio cultural e histérico
no son parte de la agenda publica y, en la préctica, no son
tomadas en cuenta. Se cuenta con un Ministerio del Am-
biente con recursos y atribuciones limitadas y con escasa
capacidad de contrapesar al Ministerio de Energia y Minas
y, menos aun, al Ministerio de Economia y Finanzas o a

Proinversion.
Infraestructura y fiscalidad

En concordancia con lo trabajado por el Grupo de Estudios
sobre el Financiamiento para la Inversién del G20 se prepa-
ra un plan de accién para movilizar el financiamiento a lar-
go plazo diferenciando paises desarrollado, emergentes y en
desarrollo. Es que hay un impacto fiscal diferenciado para
los paises que no solo depende del tamafo de sus eco-
nomias sino, fundamentalmente, de la brecha de infraes-
tructura existente, no identificada por los gobiernos sino

por presiones empresariales.

En el caso del Proyecto Olmos el Estado peruano se com-
prometi6 a invertir USD 40 millones. Finalmente desem-
bolsé USD 77 millones, aparte de la sobrevaloracién de las
obras resefiadas por el Colegio de Ingenieros de Lambaye-
que y sin contar con la venta subvaluada de tierras eriales a
las concesionarias, que serdn revendidas a un precio mayor
luego de que entre en funcionamiento el componente de

irrigacion.

En el caso de Perd, la creacién de un fondo de promocién
de las APP de mdas de USD 500 millones tiene un impacto

fiscal. Se orientan recursos para ayudar las constructoras

21. Diario La Reptiblica. Disponible en: <www.larepublica.pe/25-05-
2013/presidente-humala-lanza-7-medidas-para-promover-la-inversion>.
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mientras que hay regiones que tienen mdas de 50% de sus
nifios desnutridos, como es el caso de Cajamarca, la princi-
pal productora de oro del pais. Mientras el pais tenga recur-

sos podrd hacer uso de su dinero, pero en caso de haber

"la creacion de un fondo de promo-
cion de las APP de mas de USD 500
millones tiene un impacto fiscal"

déficit existe el riesgo de retomar un ciclo de endeudamiento
para implementar infraestructura que no responde a un plan
nacional de desarrollo sino a los intereses fordneos y de las

empresas constructoras .

Vacios en materia de gohernanza de la
infraestructura

Existe escasa divulgacion de las diferentes implicancias so-
ciales, ambientales y productivas de los megaproyectos para
la poblacién que vive en las zonas de intervenciéon y en el
area de influencia de las obras. La transparencia es precaria,
a pesar del marco normativo favorable, es dificil acceder al
contrato y sus adendas, salvo por indagaciones de los medios
de comunicacion, periodistas independientes o accién de
entes especializados, como el Colegio de Abogados o el Co-

legio de Ingenieros.

La afectacién a los derechos humanos de pueblos indigenas
y comunidades campesinas es percibida como un costo
marginal en la senda del desarrollo. En caso de que los pue-
blos se resistan mediante la organizacién de marchas o ac-

ciones de lucha, su protesta es criminalizada.

Este tipo de iniciativas no toma en cuenta, tampoco, ninguna
diferenciacién de género en torno a las afectaciones que en
definitiva son diferentes para los hombres y para las mujeres.
Menos aun toma en cuenta las afectaciones de cardcter cul-

tural.

Los megaproyectos redefinen los territorios y generan un
fenémeno de acumulacién para las empresas por despose-
sion a los pueblos originarios. La mayor parte de estos pro-
yectos traen fenémenos de desplazamiento de las
poblaciones y de sus actividades econémicos, concentrando

la tierra y el usufructo de la misma.

Propuestas y recomendaciones

Se requiere establecer algunos pardmetros para que la in-

version privada en general y las APP en infraestructura se

implementen en concordancia con una apuesta de desa-

rrollo inclusivo. En este sentido se plantea:

Realizar un analisis costo beneficio diferente a los
existentes. Actualmente solo tienen una raciona-
lidad de cardcter econémico e incluso restringido,
en tal sentido se requiere incorporar aspectos re-

feridos a:

® Impacto ambiental a corto mediano y lar-
go plazo, con sus consecuentes costos de
mitigacién y remediacién medioambien-
tal.

® Impacto en emisiones de carbono durante
la ejecucién e implementacién del pro-
yecto y durante toda su vida util.
Impacto en el hédbitat y condiciones de vi-
da de pueblos indigenas, comunidades
campesinas y otras colectividades pre-
guntdndose si pueden ser desplazados sin
alterar de modo traumdtico su forma de
vida.

® Su impacto en la dindmica econémica de
la zona y el pais. ;Qué actividades econé6-
micas se promoverdn y cuales otras se
desplazaran?. ;Estd el proyecto en concor-
dancia o por lo menos contribuye a la vo-
caciéon productiva del espacio territorial

en el que se implementa?

Mejor regulacién para la implementacién de las
APPs respetando la normatividad vigente del pais
y en concordancia con los instrumentos de plani-
ficacién nacional y de cardcter local. Se requiere
establecer sanciones claras cuando hay incum-
plimiento de compromisos y no aceptar solicitu-
des mayores de recursos publicos.

No permitir la renegociacién de los contratos de
concesion. Las empresas deben asumir la res-

ponsabilidad en caso de no hacer estudios de

129



Meguainfraestructuras y extrativismo. El Proyecto Olmos y su vinculo con las Asociaciones Piiblico Privadas en Perti

factibilidad de calidad, evitando que trasladen su
ineficiencia en desmedro del erario publico.
Respeto irrestricto a la Consulta Previa, Libre e In-
formada a las poblaciones originarias para que es-
tas tomen una decisién teniendo en cuenta los
aspectos positivos y negativos de implementar un
megaproyecto. Debe considerarse que, de estar de
acuerdo, pueden ser aliados valiosos y deben ser
beneficiarios de estas actividades econémicas por
tratarse de sus territorios ancestrales.

Dejar sin efecto figuras legales, en el caso de Perta

como:

Contratos de estabilidad juridica que ex-
ceptian del pago de impuestos a empresas
de alta rentabilidad en especial en el sector
extractivo.

Mecanismos de obras por impuestos que
permiten a las empresas realizar obras que
complementan su actividad econémica y
que las libera de sus responsabilidades tri-
butarias.

Dejar sin efecto la Ley N° 30025, de expro-
piaciones, por ser inconstitucional y por
confundir el interés privado con el interés

publico.

Dejar sin efecto el paquete normativo
(siete normas) "para promover las inver-
siones" que flexibilizan los pardmetros
medioambientales, de patrimonio cultural
y de la consulta previa, de mayo y julio de
2013.

Sincerar la brecha de infraestructura en funcién
de un planeamiento nacional, regional y local del
desarrollo y no en funcién de grupos de presion
impulsados por las empresas constructoras y de
telecomunicaciones que, por su naturaleza, tie-
nen por finalidad incrementar sus dividendos y

no velar por el bien comun.

Se requiere pues un modelo de promocién de las APP que,
ademds de construir obras e instalaciones para revertir el
evidente déficit de infraestructura existente, responda a las
demandas econémicas, incorpore los objetivos de sosteni-
bilidad ambiental y maximice los beneficios sociales a los
diferentes grupos humanos con presencia en los territorios
de intervencién. Es decir, que conjuge la perspectiva de
crecimiento econémico, los intereses locales en la toma de
decisiones, asi como el uso eficiente y sostenible de los re-
cursos naturales. Para esto se requiere frenar la privatiza-

cién de las responsabilidades publicas.
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Infraestructura distribuida, poder
comunitario y asequibilidad radical

Seis lecciones a tomar en cuenta

Justin Guay, Jigar Shah y Stewart Craine

Resumen

La tasa de crecimiento de la poblacién mundial es, hoy,
mads o menos la misma que la de quienes obtienen ac-
ceso a la electricidad. Segtn la Agencia Internacional de la
Energia (IEA, por su sigla en inglés) las tasas de electrifica-
cién apenas superaran el crecimiento demografico. Lo que es
peor, cerca de 2 millones y medio de personas a las que se
considera "electrificadas" solo reciben algunas horas de
electricidad al dia. Estamos perdiendo la batalla para ilumi-
nar el mundo. Esto es importante porque la luz es esencial
para el empoderamiento de las mujeres, la educaciéon de
nifias y nifos, la eficiencia de la atencién de la salud y la
consecucion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM).

La IEA ha dejado claro en varios informes que la tinica ma-
nera de revertir esta situacion es confiar firmemente en la
infraestructura de energia distribuida a pequefia escala en
las areas rurales. Pese a ello, las inversiones actuales de los
gobiernos, las instituciones publicas y los bancos multilate-
rales que integran el programa Energia Sostenible Para Todos
(SEFA, por su sigla en inglés), de Naciones Unidas, se incli-
nan fuertemente por las plantas eléctricas centralizadas de
gran escala y la extension de la red. Este enfoque promueve
"mds de lo mismo" y asegura que, para 2030, habrd al menos

mil millones de personas viviendo en la obscuridad.

Sin embargo, tenemos la gran oportunidad de cambiar el
curso. Hoy en dia, tres de cada cuatro nuevos usuarios de
teléfonos moviles viven en paises de mercados emergentes.
Hay 411 millones de personas en el mundo que tienen acceso a

la red de telefonia movil pero no a la electricidad para cargar

sus teléfonos. Esta demanda de las comunicaciones ha de-
terminado la construcciéon de cerca de 650 mil torres de te-
lefonia celular fuera de la red — todas ellas alimentadas por

costosos y contaminantes generadores diésel.

Esta infraestructura distribuida ofrece la oportunidad de
crear infraestructura que utilice energia limpia, capaz de
brindar electricidad de forma més rdpida, econémica y
efectiva que mediante la extensién de la red. Cuando se la
combina con la rdpidamente cambiante economia de la
energia limpia, las soluciones financieras innovadoras que
permiten las comunicaciones Mdquina A Mdquina (M2M,
por su sigla en inglés) y los modelos de empresa emergentes
orientados a atender a las personas pobres en energia, te-
nemos una oportunidad tnica de generacién para terminar

con la pobreza energética.

A los efectos de aprovechar esta oportunidad, al momento
de la toma de decisiones, los responsables politicos de-
berian tomar en cuenta seis lecciones que analizaremos
mds adelante: que estamos utilizando pardmetros de medi-
cién equivocados, que lo pequeiio es rapido, que el dinero
estd pero no estd siendo gastado de forma inteligente, que
se necesita capital publico blindado, que la eficiencia
energética permite el uso de redes més delgadas que cues-
tan menos y que lo pequefio es rentable. Finalmente, nece-
sitamos fondos de capital mdas grandes de las instituciones
de desarrollo y de los inversores institucionales para abor-
dar el problema. Pero incluso si se crea un modesto fondo
de acceso a la energia limpia de USD 500 millones, tal como
han pedido los empresarios, las lecciones que hemos
aprendido serdn criticas para garantizar el impacto. Porque
si de algo estamos seguros es de que poner mds dinero en

"més de lo mismo" garantiza "mads de los mismos fracasos".
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Introduccion

La poblacién mundial crece hoy a una tasa similar a la de
quienes logran el acceso a la electricidad. Segun la IEA, esto
significa que habrd una caida de tan solo 14% (entre 1.300
millones y 1.000 millones) en la cantidad de personas sin
electricidad. Lo que es peor, cerca de 2.500 millones de per-
sonas a quienes se considera "electrificadas" reciben solo
unas pocas horas de electricidad al dia. En esencia, estamos

perdiendo la batalla para iluminar el mundo.

Como resultado, las personas pobres de todo el mundo pa-
gan cerca de USD 40.000 millones por una iluminacién a ba-
se de combustible, altamente contaminante y peligrosa. Esto
representa casi 20% de la factura mundial de luz pero solo
0,1% de los servicios de iluminacién producida. Dicho de
otra forma, las personas pobres pagan 10 mil veces lo que
nosotros pagamos y, a cambio, obtienen iluminacién y salud

deficientes.

La IEA estima que se gastardn USD 14 mil millones por afio
en la ampliacion del acceso a la energia entre hoy y 2030. Su
conclusién principal es que hay un financiamiento inade-
cuado para abordar la falta de acceso a la energfa. La Agencia
concluye que se necesita mdas dinero para resolver el proble-
ma, en algin caso en el orden de 3% (USD 33.000 millones)

de la inversién mundial en energia.

Al tiempo que se necesita dinero, es mucho més importante
la manera en que se gasta. Los gastos actuales de energia
podrian acabar facilmente con la pobreza energética, sin
embargo son en su mayoria canalizados hacia enfoques ine-
ficientes e inefectivos sobre electrificacién rural, que priori-
zan una generacién y distribucién centralizada y a gran

escala de la electricidad.

Este modelo, a diferencia del empuje para la electrificaciéon
rural de la década de 1920, como parte del New Deal en Es-
tados Unidos, esté fracasando estrepitosamente en la oferta
de electricidad en el mundo (mds alla de algunos ejemplos
notables, como los de China y Vietham). En India, por ejem-
plo, donde vive casi la cuarta parte (300 millones) de la po-
blacién no electrificada, un 60% de aumento en la oferta de

energia durante la década pasada solo incremento los niveles

de acceso a la energia en 10%!. Los altos costos de transmi-
sion y distribucién, el robo comercial, las bajas densidades
de poblacién en las dreas rurales, la gran cantidad de clien-
tes colgados de la red pero atendidos de forma marginal y
las remotas dreas de dificil acceso contribuyen a este fraca-

so en India y en otros lugares.

Con el propdsito de cambiar este enfoque equivocado, la
comunidad mundial debe sacar los escasos recursos publi-
cos de la extension de redes centralizadas, que no son ren-
tables. La IEA ha delineado un escenario de acceso a la
energia en el que mds de 60% de la inversién total en
energia apoya la energia limpia descentralizada para 70%
de la poblacién rural del mundo. Si se maximiza la ventaja
econdmica de las energias renovables descentralizadas para
las poblaciones rurales podemos resolver el problema de la
electrificacion universal de manera mads rdpida, econémica

y efectiva.
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La energia renovable distribuida es econémica; los com-
bustibles fésiles centralizados son caros. El factor principal
que abre la oportunidad para expandir los sistemas des-
centralizados es el hecho de que la economia de la energia
ha experimentado un cambio, de los que se da uno por ge-
neracion, que estd produciendo una revolucién en el mun-
do de la energia. Por un lado, el costo de los combustibles
fosiles crece cada vez mds y se vuelve mads volétil. Por otro,
los costos de los insumos de energia limpia, tales como pa-

neles solar y bombillas LED, caen. Estos cambios estdn

1. A pesar de una definicién de acceso a la energia que considera que una
aldea esta electrificada si 10% de ella tiene acceso a la red.
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liberando el potencial de la energia limpia distribuida para

terminar con la pobreza energética.
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El ejemplo mds crudo de los crecientes costos de los com-
bustibles fésiles pueden verse en las economias asidticas,
que enfrentan ahora riesgos crecientes en la construccién de
plantas y los precios del combustible, lo que estd afectando
significativamente los mérgenes de ganancia y las futuras

construcciones?. Un ejemplo es el proyecto Tata Mundra, el

2. Sierra Club, informe "Locked In: The Financial Risks of New Coal-Fired Po
wer Plants in Today’s Volatile International Coal Market", 2012. Disponible en:
<www.sierraclub.org/international/lockedin/>.

primero de una serie de "super megaproyectos eléctricos"
pensados para poner fin a las crisis de suministro y asegurar
el acceso a la energia en India. Debido a los elevados costos,
este proyecto financiado por la Corporacién Financiera
Internacional (CFI) se ha visto obligado a pedir aumentos
de las tasas a las autoridades reguladoras de India?, lo que
aumenta el costo de la energia de la ciudadania promedio y

dificulta los esfuerzos para lograr acceso a la energia.

En marcado contraste con las dificultades econémicas de la
planta Tata Mundra encontramos la trayectoria de precios
de la energia renovable, que se ha desplomado a medida
que las industrias y las tecnologias han madurado rdpida-
mente. El costo por vatio de los médulos solares ha caido
mads de 50% entre 2001 y 2010* y entre 11% y 14% en Estados
Unidos, solo en 2011°. Se espera que esta tendencia con-

tintdie a nivel mundial, hasta al menos 2015, con otro 67% de

reducci6én esperada®.
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3. The Hindu Business Line, "Tatas allowed to hike tariff for power generated
from Mundra plant", 15 de abril de 2013. Disponible en: <www.thehindubu
sinessline.com/companies/tatas-allowed-to-hike-tariff-for-power-genera
ted-from-mundra-plant/article4620284.ece>.

4. Solar Buzz, "Module pricing", 2010. Disponible en: <www.solar
buzz.com/facts-and-figures/retail-price-environment/module-prices>.

5. Galen Barbose Galen et al. "Tracking the Sun V. An Historical Summary of
the Installed Price of Photovoltaics in the United States from1998 to 2011".
Lawrence Berkeley National Laboratory, noviembre de 2012. Disponible en:
<emp.lbl.gov/sites/all/files/LBNL-5919e.pdf>.

6. Greentechmedia, "The Global PV Manufacturing Landscape". Disponible
en: <www.greentechmedia.com/articles/read/the-global-pv-manufacturing-
landscape-in-2012-and-beyond-a-brave-new-world/>.
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Global Solar Industry Growth has
Produced Steadily Falling Prices

HISTORICAL LED COST
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Luego de agregar el costo de extensiéon de la red (con la
construccién de la linea de transmision y distribucién) la
energia limpia descentralizada se convierte en el medio mas
rentable para suministrar energia a las poblaciones fuera de
la red. Véase el caso de India (Tabla 1), donde solo 10 km de
energia solar distribuida por red son mds baratos que la ex-
tension de las lineas de transmisiéon desde una planta eléc-

trica a carbon a los precios de hoy en dia.
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zar en una escalera de
energia renovada. En nive-

les de ingreso rural mas al-

De acuerdo a estas cifras, el enfoque descentralizado no solo
es més econémico que el enfoque de més de lo mismo, que
dejard ademds a miles de millones en la obscuridad. Por
ejemplo, si 250 millones de hogares compran una lampara
solar de escritorio de 1,5 vatios que cargue un teléfono celu-
lar, el costo seria de unos USD 4.000 millones. Costaria USD
38.000 millones reemplazar el uso de queroseno por 10 vatios
de electricidad mediante un sistema solar domiciliario — al
costo de unos USD 150 por hogar — con niveles de ilumina-
cion "real". Si se multiplica este costo por 10 afos, se necesi-
taria una inversion de solo USD 400 millones a, maximo,
USD 4.000 millones al afio para eliminar el uso de queroseno.
Segtin la IEA, esto es alrededor de 1% del costo de la electrifi-

cacién rural.

tos, un presupuesto por
hogar de USD 400 podria
de

electricidad para una TV, una radio y la iluminacién. Las

garantizar 30 vatios
exigencias podrian ser incluso menores, tal como ha mos-
trado el programa de micro-energia hidrdulica de Nepal’,
en especial si se puede evitar el almacenamiento de ba-
terias. La ampliacién de este tipo de sistemas domiciliarios
de 30 a 50 vatios por hogar costaria USD 100.000 millones
en el mismo periodo — o USD 10.000 millones por afio. Lo
que es mds importante, pueden ser agregados de forma
gradual, lo que ayuda a evitar una sobreinversion en gene-
raciéon eléctrica que produzca inversiones "demasiado
grandes para caer", como es el caso de Tata Mundra. Este

enfoque evita la necesidad de que los reguladores aumenten las

7.Vaidya R., informe "Cost and Revenue Structures for Micro-Hydro Projects
in Nepal". Disponible en: <microhydropower.net/download/mhpcosts.pdf>.
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tasas para recuperar los costos perdidos, eludiendo los pro-
blemas de las etiquetas de precio de la infraestructura a gran
escala, que son incentivos a la corrupcidn, en especial en los

paises con "déficit democrético".

La telefonia moévil y el poder de la
comunidad

Si bien las cifras de la energia limpia distribuida son atracti-
vas, es imperativo contar con modelos de negocio probados
para desarrollar este modelo a escala. Afortunadamente, el
cambio en la economia de la energfa choca directamente con
la penetracién de la telefonia mévil en las dreas rurales para
crear la espina dorsal estructural para una visién radical-
mente diferente en electrificacién rural y oferta de servicios
de micro-energia. Hoy en dia, tres de cada cuatro nuevos
usuarios de telefonfa mévil viven en el mundo en desarrollo y
411 millones de personas en el mundo tienen acceso a la red
de telefonia mévil pero no conexién a la red eléctrica®. El au-
mento dramaético de los usuarios de telefonia mévil en 4reas
rurales del mundo en desarrollo llevé a la construccién de

639 mil "estaciones base" fuera de la red en 2012.
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Tradicionalmente, estas estaciones base se han alimentado
con generadores diésel supeditados a los costos crecientes y
a los volatiles precios del gasoil. Como resultado, los provee-
dores de telefonia moévil estdn buscando alternativas de

energia renovable estables, confiables y menos costosas.

8. Nique M. y Arab E, "Sustainable Energy and Water Access through M2M
connectivity", GSMA, 2013. Disponible en: <www.gsma.com/mobilefordeve-
lopment/wp-content/uploads/2013/01/Sustainable-Energy-and-Water-Ac-
cess-through-M2M-Connectivity. pdf>.

Dichas estaciones base podrian proporcionar una llave para
liberar el "poder de la comunidad” porque, si se construyen
con capacidad excedente, la electricidad puede venderse a
las comunidades locales a través de pequenas redes, ba-
terfas portables o cargando directamente las aplicaciones

en el lugar.
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Seglin este modelo, los operadores de telefonia movil re-
presentan el "ancla", o la primera demanda de servicio y un
flujo de ingresos estable; empresas tercerizadas poseen y
operan las plantas de energia renovable, al tiempo que las
comunidades locales reciben electricidad y brindan un in-
greso a la empresa. En esencia, el modelo evita la necesidad
de infraestructura de red centralizada, aprovechando el méas
exitoso salto tecnolégico hasta la fecha, la telefonia mévil.
La Asociacién GSM (GSMA, por su sigla en inglés) estima un
potencial para 200 mil proyectos de electricidad comunita-
rios, capaces de brindar electricidad a 120 millones de per-
sonas en el mundo. Los empresarios ya estdn ocupados, lo
que demuestra la viabilidad de este modelo en la India ru-

ral®.

El aspecto mds interesante del modelo representado en la
Figura 1 es que hay otros servicios que pueden aprovechar
la infraestructura de electricidad distribuida. Ya existen
compaiias que son pioneras en modelos para brindar ser-

vicios Wi-Fi distribuido, asi como también transporte eléctrico.

9. Véase el sitio <www.omcpower.com>.
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La asequibilidad radical

Al tiempo que se establece la infraestructura eléctrica fuera
de la red, los emprendedores sociales estdn creando innova-
ciones financieras capaces de superar la agobiante falta de
acceso al capital. Estas innovaciones financieras permiten a
los empresarios penetrar mds en los estratos de la economia
de lo que lo han podido hacer las instituciones financieras
tradicionales. Del mismo modo que la propiedad tercerizada
ha desbloqueado el mercado solar residencial en Estados
Unidos, las innovaciones financieras estdn ahora abriendo la
energia limpia para las poblaciones rurales. Las innovaciones
mads interesantes incluyen la tecnologia M2M para habilitar
las opciones de financiamiento de "pago por consumo" y co-
financiamiento. Ambos estdn brindando inclusién financiera
que ayudard a desbloquear la energia limpia para la "base de
la pirdmide (BoP, por su sigla en inglés), es decir las personas

con bajos ingresos.

La tecnologia M2M permite a los usuarios pagar de acuerdo
al consumo utilizando "dinero mévil" — dinero cargado a los
teléfonos moviles que las personas pobres pueden usar para
pagar el uso de servicios, tales como la energia limpia. El di-
nero movil es un catalizador, ya que brinda flexibilidad en el

pago, y nace del financiamiento. La tecnologia es atin nueva,

pero M-Pesa, en Kenia, ya permite a més de 15 millones de
personas acceder al sistema financiero y mueve USD 12.300
millones en transacciones!?. Un interesante ejemplo de este
modelo en la practica es Simpa Networks, que utiliza el di-
nero movil para permitir el financiamiento del sistema solar

domiciliario.

El financiamiento colectivo (crowdfunding), por otro lado,
es una innovacion financiera potencialmente perturbadora
que libera y suma pequeiias cantidades de capital a través
de plataformas via web. Actualmente, SunFunder utiliza es-
te modelo para financiar faroles solares en el mundo en de-
sarrollo, al tiempo que Solar Mosaic pudo hacerse de USD
313.000 en sus primeras 24 horas de operacién para finan-

ciar proyectos solares en Estados Unidos.

Estas innovaciones financieras permiten a los usuarios su-
perar obstaculos financieros, tales como los desajustes de
flujo de efectivo, la falta de titulos de propiedad o las ga-
rantias insuficientes, que dejan a gran parte del mercado no
electrificado fuera del sector financiero formal. En tltima
instancia, la superacién de estos obstdculos de financia-
miento permite a los consumidores de la BoP alejarse del
uso de la iluminacién peligrosa y costosa basada en com-

bustibles como el queroseno.

10. Nique M. y Arab E, op. cit.
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La primera aplicacion de la electricidad para las personas
pobres es la iluminacién, seguida muy de cerca en estos dias
por la carga de teléfonos moviles. Con el advenimiento de la
iluminacién blanca LED, la luz proporcionada por 100 vatios
de lamparilla incandescentes puede alcanzarse con solo 5
vatios de iluminacién LED bien disefiada. Un cargador te-
lefonico utiliza una cantidad similar de electricidad, lo que
significa que la electricidad por hogar para los servicios basi-
cos cay6 90%. Esto lleva a una caida equivalente en la co-
rriente de los "postes y cables" que conectan los hogares en
las redes convencionales y, por lo tanto, a la posibilidad de
utilizar un cableado més delgado y econémico. En combina-
cién con postes mds pequefios y tramos mds largos, o zanjas
subterrdneas cavadas a nivel local, el costo por hogar para el
cableado reticular se puede reducir enormemente a través
del disefio de cables delgados — o "redes ultra delgadas" — ni

siquiera imaginados antes.

En combinacién con innovaciones como el bajo costo de 1 a
2 kilovoltios, los transformadores de bajo consumo como los
que se utilizan en Andhi Kholas, Nepal, o los que promociona
The Microformer!!, las redes ultra delgadas pueden llegar a
hogares a 5km o 10km desde fuentes de electricidad de ma-
nera bastante rentable. En algunos paises, més de 90% de los
hogares estdn a entre 5km y 10km de una torre de telecomu-
nicaciones del borde o de fuera de la red y esas torres estdn a
menudo cargadas muy por debajo de su capacidad (por
ejemplo, 3 kilovatios de carga contra 15 kilovatios de capaci-
dad instalada). Es decir que la generacion de electricidad pa-
ra conectar entre 10 y 20 vatios de carga por hogar puede ya
existir, para la mayor parte del mercado fuera de la red, y la
Unica inversiéon necesaria es de USD 1/metro de conexiones
de red ultra delgada. Estas mini-redes pueden adaptarse ra-
pidamente para fuentes como la solar u otras renovables. Los
temas de picos de carga en la red pueden también reducirse
entre 20% y 25% en los paises emergentes mediante el reem-
plazo de las bombillas incandescentes y fluorescentes por
bombillas LED, a un costo mucho menor que el de construir

mds generacion de electricidad para los picos y a un costo

por megavatio de electricidad comparable al precio que se
paga actualmente a los productores de electricidad inde-
pendientes. La eficiencia energética, en combinacién con la
electricidad distribuida y los nuevos transformadores de al-
to voltaje de bajo consumo pueden revolucionar la electri-

ficacion rural.

A pesar de la oportunidad que brinda la energia limpia des-
centralizada, las instituciones de desarrollo y su ayuda con-
tindan apoyando un fracasado enfoque de "més de lo
mismo". Por ejemplo, un estudio de 2011 de Oil Change In-
ternational descubri6 que ninguno de los proyectos de
combustibles fésiles que financia el Banco Mundial brinda
acceso a la energia a las personas pobres'?. El tinico proyec-
to que consiguié este objetivo fue una inversion de USD
1,25 millones en gasificadoras de biomasa descentralizadas
a pequena escala, que beneficié a 2.500 personas en India.
En contraste, la organizacién creada mediante co-financia-
miento, SunFunder, financié s6lo USD 120 mil en 8 proyec-
tos que beneficiaron a 28.377 personas, solo en 2012. Esto
significa que SunFunder brinda acceso a la energia a una
escala 10 veces superior que el Banco Mundial utilizando

una fraccién de capital.

Presentamos a los responsables politicos las siguientes lec-
ciones a incorporar en la toma de decisiones, a los efectos
de producir un cambio en las inversiones que libere la in-

fraestructura para la energia limpia distribuida.

Estamos utilizando pardmetros de medicion
equivocados. El uso del precio por kilovatio es
intrinsecamente tendencioso contra proyectos
con altos costos de capital pero bajos costos
operativos, tales como los de la energia renova-
ble, y los "costos totales", raramente incluidos,
tales como los de transmisién y distribucién aso-
ciados a la extension de la red. A ese parametro
problemético, afiadimos otro: el uso continuado

de gigavatios de suministro y los kilémetros de

11. Vésae el sitio <www.microformer.org>.

12. Véase el sitio <bit.ly/1esSHVS>.

139



Infraestructura distribuida, poder comunitario y asequibilidad radical. Seis lecciones a tomar en cuenta

transmisién y distribucién construidos. Un enfo-
que en la oferta agregada asegura que las grandes
fuentes (es decir, las centralizadas) tienen priori-
dad, aun cuando esa oferta nunca llegue a los su-
puestos destinatarios. En lugar de utilizar estos
indicadores, las autoridades deben medir las in-
versiones en servicios de energia efectivamente
entregada (no sé6lo suministrada a la red), los ho-
gares que reciben la energia y el tiempo de imple-
mentaciéon, con una fuerte priorizaciéon de las
intervenciones que tienen un impacto mds tem-
prano que tarde.

Lo pequeiio es rapido. En el mejor de los casos, la
construccioén de plantas de electricidad a gran es-
cala lleva anos. En el peor, se pueden construir sin
la correspondiente infraestructura de transmisiéon
y distribucién, lo que significa que las personas
pobres jamds reciben la energia. En contraste, los
sistemas a pequefa escala pueden construirse en
cuestiéon de meses. Uno de los mejores ejemplos es
el programa solar de techo de Bangladesh, que dis-
tribuye actualmente entre 30 mil y 40 mil sistemas
por mes. Debido a que, por su naturaleza, la
energia es capaz de cambiar la vida de las personas
incluso a nivel de vatios, debemos priorizar las in-
tervenciones en energia a una escala temporal que
importe, ahora.

El dinero estd, pero no estd siendo gastado de for-
ma inteligente. Hay mucho capital disponible, solo
que estd siendo asignado inapropiadamente. De
acuerdo a la IEA, los subsidios son una forma ex-
tremadamente ineficiente de llegar a las personas
pobres. En 2010 los paises en desarrollo otorgaron
mds de USD 88.000 millones en subsidios a los
combustibles fésiles. Solo 20% de los subsidios
fue a los grupos de mds bajos ingresos. El dinero
gastado en subsidios empequefiece la cartera de
energia 2012 del Banco Mundial, de unos USD 8
mil millones. Seglin nuestras estimaciones, se ne-
cesitan solamente USD 400 millones anuales'® (una
pequena fracciéon del presupuesto del Banco) para
brindar servicios bésicos de luz eléctrica a partir de

la energia limpia.

Se necesita capital publico blindado. Dada la es-
casez de capital disponible para este sector y su
abrumador impacto en el desarrollo, las institu-
ciones publicas deben intervenir para proporcio-
nar apoyo especifico. Debemos movilizar dinero
publico a través de un "fondo de fondos" para
crear productos a la medida que lleguen a los pro-
yectos a pequefia escala, actualmente desatendi-
dos. Organizaciones como el Departamento Para
el Desarrollo Internacional (DFID, por su sigla en
inglés), del Reino Unido, ya estdn financiando un
fondo de fondos a través de la Corporacién de
Desarrollo de la Commonwealth (CDC), que pue-
de capitalizar instituciones financieras locales pa-
ra invertir, entre otras cosas!4, en empresas de
acceso a la energia limpia. Este tltimo es un exce-
lente ejemplo de cémo una institucién financiera
como la Corporaciéon Financiera Internacional
seria capaz de marcar una gran diferencia en este
terreno.

La eficiencia energética permite el uso de redes
mads delgadas que cuestan menos. La iluminacién
LED ha revolucionado la cantidad de energia que
los hogares necesitan para cubrir sus necesidades
basicas, la que ha pasado de cientos de vatios a 30
o 40 vatios por hogar. Esto, en combinacién con
los innovadores transformadores de 1 o 2 kilovol-
tios (kV), disenados para aprovechar esta menor
energia, y las actuales redes delgadas de conduc-
tores mucho mads finos, puede dar servicio a mu-
chos cientos de hogares, muchas veces a partir de
fuentes de energia externas a la red existente o del
borde de la red. Es importante rever el disefio de
los sistemas de electrificaciéon rural para que to-
men en cuenta estas modernas tecnologias.

Lo pequeno es rentable. Lo que los financiadores
colectivos (crowdfunders) han hecho es demostrar
que pueden llenar un vacio de financiamiento
dejado por las grandes instituciones financieras.
Sin embargo, necesitamos que las instituciones
financieras tradicionales reconozcan que no solo
los grandes proyectos necesitan financiamiento.
En una escala significativa, los empresarios exter-

nos a la red carecen de acceso al capital. Mads

13. Faroles solares bésicos de USD 20 que eliminen la iluminacién a queroseno

en 200 millones de hogares durante 10 anos. 14. Véase el sitio <bit.ly/14eallf>.

140



Justin Guay, Jigar Shah y Stewart Craine

importante aun, sus proyectos mas pequeinos pue-
den tener impactos mucho mds grandes sobre el
desarrollo, lo que vuelve imperativo que las insti-
tuciones de desarrollo intervengan para otorgar

capital alli donde el mercado no lo hizo.

Los proyectos financiados con dinero publico que fluye por
canales tales como los "fondos de fondos" deberian ser ajus-
tados para que lleguen a los proyectos de pequefia escala.
Las plataformas de co-financiamiento, asi como las institu-
ciones financieras locales seran fundamentales para agregar
préstamos pequefios, a los efectos de acceder a los flujos de
financiamiento mds grandes, disponibles en ese tipo de fon-
dos. Los productos especificos podrian ser fondos que res-
pondan ddlar por délar del dinero colectivo recaudado, o
garantias de préstamos que pueden ayudar a liberar el capi-
tal para los empresarios locales. Podrian también copiar lo
que exitosamente hizo el Banco Mundial en Bangladesh, que
fue comprar préstamos a largo plazo para sistemas solares
domiciliarios a los bancos locales, lo que creé6 liquidez en el
mercado y cambi6 el riesgo del banco local a la institucién
multilateral. En definitiva, esto toma lo mejor de ambos
mundos. Por un lado, la 4gil capacidad de los co-financiado-
res para apoyar proyectos de pequeiia escala que tienen un
impacto inmediato en la vida de las personas pobres y, por
otro, los fondos de capital més grandes a los que las institu-
ciones de desarrollo pueden acceder sin forzarlas a involu-

crarse directamente en proyectos de pequena escala.

Es incuestionable que las prioridades de gastos tendenciosas
obligan a miles de millones de personas pobres de las zonas
rurales a gastar una enorme proporciéon de sus ingresos dia-
rios en fuentes de energia sucias como el queroseno y el ga-
soil, en lugar de hacerlo en fuentes més econémicas, limpias
y seguras. Entretanto, esperan que llegue la red de transmi-

sién alimentada con combustibles fésiles — una red que

nunca ha llegado y que no lo hard durante varias décadas

mas.

;Cudntos y cudntas bebés mds deben nacer en la obscuri-
dad en los hogares pobres? ;Cudntos nifios y nifias con es-

casa atenciéon deberdn perder la oportunidad de

N

escolarizarse porque "algin dia" llegaré la red alimentada a
carb6n? Lo que es mds importante, ;cudntas de esas perso-
nas que esperan la red eléctrica se verdn desplazadas o
verdn sus tierras gravemente contaminadas como conse-
cuencia de la construccién de plantas o la expansién de

minas de carb6én?

En las proximas décadas, la penetracion de la telefonia mé-
vil, el poder de las comunidades y la asequibilidad radical
produciran una revolucién de la economia local de energia.
La "democratizaciéon" radical de la energia resultante
tendra profundas consecuencias para las sociedades alre-
dedor del mundo. En primer lugar, la creacién de eco-
nomias locales de energia evita el trdgico legado de
desplazamiento y privaciéon de derechos asociados a los
proyectos de energia centralizados a gran escala. Al mismo
tiempo, las economias locales de energia producen el efecto
en cascada de mejorar la salud, la educacion, la productivi-
dad y el ingreso!®. En definitiva, esta revolucién lograra lo
que los esfuerzos tradicionales no han podido: sacar a miles
de millones de personas en todo el mundo de la obscuridad

alaluz.

Entretanto, aldeas de todo el mundo esperan a que la red se
acerque algunos centimetros y pagan un "costo de oportu-
nidad" diario: la oportunidad de estudio para un nifio o una
nifia, la oportunidad de que un comercio aumente sus ven-
tas, la oportunidad de que una aldea salga de la obscuridad.
Es momento de que los responsables politicos aprovechen
la oportunidad de terminar con este enfoque del siglo XIX,
para suministrar energia rural y brindar energia distribuida,
soluciones empresariales y electrificacién con criterio as-

cendente.

15. La informacién recabada por la iniciativa Lighting Africa del Banco Mun-
dial muestra que la iluminacién a partir de la fuente solar ha incrementado
las ganancias de las empresas rurales hasta 60%, ya que los empresarios pue-
den aumentar las horas de trabajo. Lighting Africa, "Solar Lighting for the
Base of the Pyramid, Overview of an Emerging Market", 2010. Disponible en:
<www.lightingafrica.org>.
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Resumen

El gobierno de Indonesia ha buscado acuerdos de financia-
miento a largo plazo con varios organismos internacionales,
tales como el Grupo de los 20 (G20), el Foro de Cooperacién
Econdmica Asia-Pacifico (APEC, por su sigla en inglés) y la
Asociacién de Naciones del Sudeste Asidtico (ANSA), a los
efectos de abordar el problema de las brechas en el desarro-
llo de su infraestructura. Estos esfuerzos intentan imple-
mentar Asociaciones Publico Privadas (APP) y consolidar el
financiamiento de la infraestructura nacional para mantener
la conexién de las regiones dentro de Indonesia y entre In-
donesia y el resto del mundo. Al mismo tiempo, el gobierno
estd enviando el mensaje a la comunidad internacional de
que el pais estd preparado para lanzar una generacién mejo-
rada de APP. Este documento examina tres cuestiones clave.
En primer lugar, ;cudl es la naturaleza de las politicas de APP
relacionadas con el desarrollo de infraestructura que se han
instaurado en Indonesia? En segundo lugar, ;cémo estan
respondiendo las comunidades afectadas a los proyectos de
APP? En tercer lugar, ;qué oportunidades existen para el de-
sarrollo de infraestructura de energias renovables utilizando
el sistema de APP?

La primera pregunta se refiere a una serie de politicas, leyes,
regulaciones presidenciales y ministeriales en varios secto-
res, a la creacién de instituciones relevantes, tales como el
Fondo de Garantias para la Infraestructura de Indonesia
(IIGE por su sigla en inglés) y a la asignacién presupuestaria
para garantias y adquisicion de tierras. La segunda pregunta

explora la reaccion de las comunidades al proyecto piloto de

APP, la Planta Eléctrica a Carbén de Java Central (CJPP, por
su sigla en inglés) y sus efectos potenciales. Las personas
temen que este proyecto las obligue a dejar sus hogares y
tierras. Con respecto a la tercera pregunta, los documentos
de los planes nacionales describen el aumento programado
de la dependencia de Indonesia del carbén y el gas natural
y una caida significativa en la proporcién de fuentes de
energia renovable en el conjunto global de energia para
2025. Este no es un buen augurio para el pais. Es crucial in-
volucrar a la ciudadania en la formulacién de las politicas
nacionales y en la identificacién y el disefio de los proyec-
tos. Si el gobierno pretende un desarrollo sostenible de la
infraestructura, las personas deben verse involucradas en
todo el proceso, desde la planificaciéon hasta la implemen-
tacion y la supervision. Es que la ciudadania debe vivir lue-

go con los resultados del proceso de desarrollo.

Introduccion

Una de la funciones clave del Estado es la de brindar servi-
cios de infraestructura a sus ciudadanos. De hecho, la ca-
pacidad de garantizar los servicios es un indicador de la
robustez del Estado. Para el Estado, una estrategia de desa-
rrollo positiva implica el fortalecimiento de su capacidad
para garantizar el desarrollo de infraestructura. Por lo tanto,
la construccién del Estado es inseparable del desarrollo de

infraestructural.

1. Makmur Keliat, Asra Virgianita y Fina Astriana, “Pembangunan Infrastruk
tur di Indonesia dan Peran G20” [El desarrollo de infraestructura en Indone
sia y el papel del G20], INFID y Universidad de Indonesia, 2013. Véase
ademds: Ghani et al., "Closing the Sovereignty Gap: An Approach to State
Bulding", documento de trabajo 253, Overseas Development Institute, 2005.
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Indonesia estd promoviendo de forma activa el desarrollo de
infraestructura a través de varios foros internacionales, tales
como el G20, la ANSA y la APEC. La promocién del financia-
miento alargo plazo de la inversién, incluso para el desarro-
llo de infraestructura, sigue siendo una prioridad principal
para el G20. Mientras tanto, se cre6 el Fondo de Infraestruc-
tura de la ANSA, con apoyo inicial de los paises miembros y
apoyo complementario del Banco Asidtico de Desarrollo, al
que se sumé una lista de proyectos incluidos en el Plan
Maestro de Conectividad de la ANSA. En octubre de 2013 la
reunién de la APEC de Bali disefié un Plan Multianual sobre
Desarrollo e Inversién en Infraestructura, de acuerdo al cual
Indonesia alojard a un panel de expertos para desarrollar
APP. El lanzamiento de las APP incluye la consolidaciéon del
financiamiento para infraestructura nacional a los efectos de
mantener la conectividad dentro de Indonesia y entre Indo-
nesia y el resto del mundo. Mediante el lanzamiento de una
nueva y mejorada generacion de APP, Indonesia quiere en-
viar el mensaje a la comunidad internacional de que cuenta
con todos los prerrequisitos (institucionales, legales y finan-

cieros) para acelerar el desarrollo de infraestructura.

Durante la década pasada se han llevado adelante muchos
estudios y evaluaciones de las APP en Indonesia. Una inves-
tigacién realizada por Strategic Asia, por ejemplo, examina el
potencial de las APP para acelerar el desarrollo de infraes-
tructura en el pais?. El estudio indaga especificamente en los

retos de desarrollar APP, dadas la capacidad del gobierno y su

relacién con los gobiernos locales. Otro estudio llevado ade-
lante por la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémicos (OCDE) explora la gobernanza de las APP, prin-
cipalmente en términos de politica, procesos y estructura, al

tiempo que subraya la necesidad de capacidad institucional®.

El Foro Internacional de ONG sobre el Desarrollo de
Indonesia (INFID, por su sigla en inglés), en cooperacién con

la Universidad de Indonesia (UI), analiz6 también el

2. Strategic Asia, “PPP (Public-Private Parnerships) in Indonesia: Opportunity
from the Economic Master Plan”, 2012.

3. OCDE, “OECD Reviews of Regulatory Reform — INDONESIA: Public-Private
Partneship Governance: Policy, process and structure”, 2012.

desarrollo de infraestructura en Indonesia y el papel del
G20% Descubrimos que el desarrollo de infraestructura en

el pais esté frenado por cinco tipos de desequilibrios:

Desequilibrio geogréfico. El desarrollo de infraes-
tructura se centra en Java y Sumatra, lo que deja a
las demads regiones muy atrds y produce un desa-
rrollo desigual.

Desequilibrio entre el crecimiento econémico y el
desarrollo de infraestructura. La tasa de desarro-
llo de infraestructura va por detrds de la tasa de
crecimiento, de 6% anual, de Indonesia.
Desequilibrio en la gobernanza de la infraestruc-
tura. En principio, se define "infraestructura" co-
mo "el conjunto de bienes y servicios que se
crean para cumplir con la demanda publica", sin
embargo, hay una tendencia de décadas que
apunta a la gestion de la infraestructura por parte
de monopolios privados que no han servido al
interés publico. Por ejemplo el control monopdli-
co del desarrollo de infraestructura por parte de
empresas privadas ha dificultado que los ciuda-
danos participen o expresen sus preocupaciones
o reclamos; a pesar de ello, el papel del sector
privado en el desarrollo se ha extendido y la par-
ticipacion publica ha disminuido.

Desequilibrio presupuestario. Durante la década
pasada la asignacién presupuestaria para el desa-
rrollo de infraestructura se ha ampliado, pero
jamds ha superado el 2% del PIB. En términos de
gasto publico, el presupuesto para infraestructura
promedia el 10% del gasto total anual.
Desequilibrio entre las capacidades de toma de
decisiones e implementacién®. Las capacidades
reales no llegan a lo que se necesita para una go-

bernanza efectiva de la infraestructura.

Todos estos desequilibrios aumentan la complejidad del
proceso de desarrollo de infraestructura en Indonesia.
Hasta ahora las politicas relativas a infraestructura han op-
tado por la movilizacién de recursos extra presupuestales,

involucrando al sector privado a través de la creacién del

4. Makmur Keliat et al., op. cit.
5. Keliat et al., Development of Infrastructure in Indonesia and The Role of
G20. Jakarta: INFID.
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PT Sarana Multi Infrastruktur (PT SMI) en 2009 y el IIGE en

el que los fondos ptblicos compensan el riesgo privado®.

De acuerdo al contexto mencionado, este trabajo examina
tres cuestiones clave. En primer lugar, cudl es la naturaleza
de las politicas e instituciones a cargo del desarrollo de in-
fraestructura a través de APP in Indonesia (por ejemplo, el
compromiso gubernamental en el financiamiento de in-
fraestructura o las politicas relativas a si se garantiza el riesgo
del sector privado y de qué forma). En segundo lugar, cudl es
el papel y la respuesta de las comunidades afectadas por el
proyecto piloto de APP, CJPP. En tercer lugar, qué oportuni-
dades existen para la promocién de las energias renovables

en el modelo de APP para infraestructura.

El documento se divide en cinco capitulos. El primero pre-
senta informacion de contexto. Lo sigue un capitulo sobre las
politicas y los compromisos del gobierno relativos al desa-
rrollo de infraestructura, incluyendo sus compromisos de
brindar infraestructura y su financiamiento. También explora
el papel del sector privado en la infraestructura, incluyendo
la forma en que el gobierno garantiza la compensacion del
riesgo privado (una caracteristica de las APP en Indonesia) y
la forma en que el marco regulatorio mitiga los riesgos de la
sociedad y el medioambiente. El capitulo tres evalda la res-
puesta publica al primer proyecto de APP dentro del modelo
de garantia. El cuarto capitulo se enfoca en el desarrollo de
energias renovables dentro del modelo de APP. El capitulo fi-

nal concluye con los puntos y las recomendaciones clave.

El compromiso del gobierno de Indonesia con
el desarrollo de infraestructura

El Plan Maestro para la Aceleracién y la Extension del Desa-
rrollo Econémico en Indonesia (MP3EI) es el anteproyecto
del gobierno para el desarrollo de la infraestructura del pais y
la promocién del crecimiento econémico a través de la co-
nectividad interregional. El documento del MP3EI, publicado

en 2011, se redacté por fuera de los modelos regulares de

6. Ihid.

planificacién anual y quinquenal. Solamente el sector pri-
vado y el gobierno estuvieron involucrados en la redaccién
del documento. El mismo establece que el desarrollo de la
infraestructura es necesario para cumplir con la ambicién
de Indonesia de alcanzar un ingreso per capita de entre
USD 14.250 y USD 15.500 y un PIB de entre USD 4 billones y
USD 4,5 billones para 2025. Con este propdsito Indonesia
establecerda seis corredores econdémicos: Sumatra, como
centro de produccién de recursos naturales y energia, Java,
como centro industrial y de servicios, Kalimantan, como
centro de produccién minera y energética, Sulawesi, como
centro agricola, Bali y Nusa Tenggara, como centros turisti-
cos y Papua y Maluku, como centros de produccién
energética y alimentaria. El plan maestro traza el programa
de desarrollo de infraestructura de Indonesia hasta 2025. Se
han identificado unos 396 proyectos que se extienden por
varias regiones y que requerirdn un financiamiento de
aproximadamente USD 400.000 millones?. La politica del
MP3EI es el resultado de una serie de esfuerzos iniciados
por el gobierno varios afios atrds. Comenzé con la creacion
del Comité para la Aceleracién del Desarrollo de Infraes-
tructura en Indonesia (KPP, por su sigla en indonesio), en
1998, seguida por la organizacién de las cumbres sobre in-
fraestructura de 2005, 2006 y 2009 para aprovechar el apoyo
del financiamiento para infraestructura. Sin embargo, estos
esfuerzos atin deben consolidar efectivamente los niveles
de financiamiento deseado de parte de los sectores publico

y privado.

La sociedad civil ha criticado el documento del MP3EI por
su gran dependencia de las industrias extractivas. El valor
estratégico de cada corredor deriva principalmente de la
mineria — y de procesos extractivos que agotaran los recur-
sos naturales, causardn degradacién medioambiental y ex-
tenderdn la pobreza debido a la adquisicién de tierras y los
desplazamientos. Se debe remarcar que estos corredores
solo se enfocan en la implementacién de inversiones en
gran infraestructura, en lugar de en infraestructura pequefia
o de escala adecuada, necesaria para las personas que viven
en areas remotas, como Banten, Java Oriental, donde los
nifos y las nifias deben cruzar puentes colapsados para lle-
gar a la escuela. A pesar de las criticas, el gobierno se ha

mantenido firme en su creencia de que el MP3EI ayudard a

7. Ministerio de Coordinacién de Asuntos Econémicos, Plan Maestro para la
Aceleracion y la Extensioén del Desarrollo Econémico de la Republica de In-
donesia 2011-2025, 2011.
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Indonesia en el desafio de superar los obstaculos en su ca-

mino hacia el desarrollo econémico.

Desafortunadamente, el gobierno carece de financiamiento
para cumplir con sus ambiciones de desarrollar la infraes-
tructura, tal como se establece en el MP3EI. Tal como indica
la informacién de la Gréfica 1, el gasto promedio anual en
infraestructura representa apenas 10% del gasto total del Es-
tado y 2% del PIB.
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De acuerdo al gobierno, uno de los problemas del desarrollo
de infraestructura es el "financiamiento de la brecha de via-
bilidad" o la brecha entre el financiamiento disponible y el

necesario para proyectos econdémicamente grandes. El

gobierno solo puede proveer 29,1% del total del financia-
miento, cerca de USD 213.300 millones, de los proyectos
concebidos por el MP3EIL Por otro lado, se espera que el
sector privado cubra 51% del financiamiento total. El go-
bierno introdujo el modelo de las APP como un medio de
movilizar financiamiento para abordar la enorme "brecha
de viabilidad" de mds de 20% del financiamiento requerido
por el MP3EL

El papel del sector privado en el desarrollo de
infraestructura en Indonesia

El papel del sector privado en el desarrollo de infraestruc-
tura no es un fenémeno nuevo. En 1998, cuando en medio
de una aguda crisis econémica, Indonesia firmé6 una Carta
de Intencién con el Fondo Monetario Internacional (FMI)8,
como parte del esfuerzo por sacar al pais de la crisis finan-
ciera que estall6 en Asia Oriental en 1997. Este acuerdo fue
la culminacién de una serie de medidas adoptadas por el
gobierno de Indonesia con el apoyo de las agencias inter-
nacionales para la privatizacién del sector ptblico. El Banco
Mundial, por ejemplo, otorgd préstamos a Indonesia para
reestructurar la industria ferroviaria en la década de 1990
para atraer a inversores privados. También presioné por
cambios en el modelo de gestién de los ferrocarriles, de una
empresa mayoritariamente estatal a una de responsabilidad

limitada®.

El gobierno también ha involucrado a empresas extranjeras
en el sector de servicios publicos de agua en Yakarta. En
1997 sus operaciones pasaron de la empresa de agua estatal
PAM a dos operadores privados, PT PAM Lyonnise Jaya (PT
Palyja) y PT AETRA (que pertenecia antes a PT Thames PAM
Jaya). Se sell6 esta APP a través de un contrato de concesién

de 25 anos. El acuerdo se basé en la carta de 1995, firmada

8. El Capitulo 15 de la Carta establece que se adopté y lanzé ptblicamente el
plan maestro para la reestructuracién y privatizaciéon de todas las empresas
estatales a mediano plazo. El plan maestro prevé también la revisiéon del
marco regulatorio en sectores privatizados clave. Con excepcién de una es
pecifica y corta lista, el programa exige la venta de las 150 empresas estatales
durante la préxima década. Se incluyen los detalles de las empresas a ser pri
vatizadas entre 1999 y 2001, con especial foco en empresas hoteleras, de co
mercio, de construccion, de mineria, de ingenieria civil y de produccién de
fertilizantes. Entre tanto, se mejoraria la eficiencia empresarial mediante
mayor autonomia gerencial, mejora de la competencia, fuertes ajustes pre
supuestales y la eliminacién paulatina del acceso preferencial al crédito ban
cario para fines de marzo de 2000. Las empresas a ser reestructuradas
durante el periodo, en preparacién para la posterior privatizacién, incluyen a
la corporacién nacional de electricidad y la aerolinea nacional (FMI, 1998).

9. Véase el trabajo de Nikmah et al. “World Bank Funded Project on Railway
Efficiency in Indonesia”, publicado por INFID en mayo de 2008.
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por el entonces presidente Suharto que designé a ambas
empresas privadas sin un proceso de licitacién abierto ni

competitivo!©.

La primera asociaciéon de Indonesia con el sector privado fue
en 1974 para la construccién de la ruta con peaje Yakarta-
Bogor-Ciawi mediante la asociacién con la empresa estatal
PT Jasa Marga. Esta colaboracién se reforzé con un acuerdo
de concesién de ruta en 1987, por el cual PT Jasa Marga era
responsable de la gestién de la ruta con peaje. En 1997, se
construyeron al menos 553 km de ruta con peaje en Indone-
sia. De ese total, 418 km son ahora operados por PT Jasa

Margay los restantes 135 km por el sector privado.

El modelo de APP para gestién de infraestructura en Indone-
sia ha enfrentado un aluvién de criticas. De acuerdo a las ex-
periencias, tanto de la autopista como del manejo del agua,
la inclusién del sector privado no significa necesariamente
una mejora de los servicios publicos!!. Los deficientes servi-
cios que se prestaron a la poblacion le han negado el acceso
al agua potable asequible. Ese es también el caso de la rutas
con peaje nacionales, cuya calidad ha desmejorado. Otra de
las criticas discutidas en el documento de la OCDE tiene que
ver con el hecho de que, si no todas, al menos la mayor parte
de las APP en Indonesia toman la forma de concesiones que
usan procedimientos de compra tradicionales. Tal es el caso
de los proyectos de construccién de autopistas, en los que el
gobierno designa a una agencia publica — PT Jasa Marga —
como operador de la ruta con peaje sin un proceso de licita-
ci6én abierta. Ademds, se autorizé a PT Jasa Marga a fomentar
la cooperacion con asociados privados para la gestion de ru-
tas con peaje en localidades especificas. El acuerdo de la
agencia es otro ejemplo de como los proyectos de gestion de
infraestructura no se ganan mediante licitacién sino por de-
signacién directa, muchas veces con una fuerte influencia

politica.

El sector privado también ha criticado los modelos de APP,
en especial la negativa del gobierno de brindar garantias de

riesgo a los inversores privados involucrados en proyectos de

10. KRUHA, Petisi Masyarakat Sipil Menuntut Penghentian Kontrak Konsesi
Layanan Air Bersih Jakarta [Peticién de la sociedad civil demandando el cese
de los contratos de concesién del abastecimiento de agua potable en Yakarta],
2011. Disponible en: <www.kruha.org/page/id/dinamic_detil/18/182/Get_In
volved/STOP_PRIVATISASI_AIR_JAKARTA.html>.

11. Ibid, KRUHA descubrié que muchos de los residentes de Yakarta no tienen
acceso al agua potable. Aquellos que han sido clientes de PAM Jaya desde 1997
esperaron 7 afos para tener la conexion al servicio de agua potable.

desarrollo de infraestructura. Cuando el gobierno provincial
de Yakarta anuncié los planes para la construccién de un
sistema monocarril en asociacién con el sector privado, no
se logré un acuerdo sobre quién cargaria con el riesgo si los
ingresos no cubrian los costos de producciéon debido a la
sobreestimacién de la demanda de los servicios. El gobierno
de Yakarta pidi6 mds tarde que el gobierno central emitiera
una carta de garantia indicando que cubriria tales riesgos.
Sin embargo no se brind6 esa garantia debido a la falta de
regulaciones apropiadas. Como resultado, los inversores
privados dudan al momento de ingresar en el negocio de la
infraestructura, en especial, para proyectos de alto riesgo,
tales como la construccién de ferrocarriles y autopistas en
la regién oriental de Indonesia. Los inversores privados solo
estdn interesados en proyectos de infraestructura con in-
cuestionable valor econémico, tales como los de energia y

rutas con peaje.

El gobierno respondi6 a esas criticas desarrollando un nue-

vo modelo de asociacién que elimina esos obstdculos. Por

ejemplo, el gobierno se asegura de que las leyes y regla-
mentos especificos por sector eliminen el monopolio de las
empresas estatales o controladas por el Estado en el drea de
actividades de infraestructura. Aunque, en algunos sectores,
una empresa estatal estard asociada de hecho en un pro-
yecto de APP, generalmente no se exige que los inversores
privados deban asociarse con una empresa estatal. El go-
bierno declaré también que para todos los proyectos de
APP se exige la licitacién publica competitiva, por lo tanto,
no se permitirdn mds las licitaciones con un solo partici-
pante!?. Finalmente, el gobierno formul6 un modelo de ga-

rantia que brinda seguros a los inversores privados.

En base a las lecciones aprendidas de las APP anteriores, el
gobierno disefié un marco legal y regulador para la APP co-

mo el que se muestra en la Figura 2.

12. Republica de Indonesia, Asociaciones Ptiblico Privadas — Guia del inversor,
2010, p. 13.
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Fondo para
adquisicién de de
tierras.

Inversor privado

Gobierno de Indonesia

Fondo de
infraestructura
PT SMI-PT IIF

Fondo de
desarrollo de ‘
proyectos

P3CU
garantia

Institucion
financiera /
financiador

Sinergia

Promover el crecimiento del desarrollo de
infraestructura a través de APP

Preparacion del
proyecto de APP

El papel de cada institucién se define de la siguiente manera:

Para la adquisicion de tierras, los fondos para las
compras del sector privado son desembolsados del
presupuesto del ministerio pertinente. Por ejem-
plo, la adquisicion de tierras para rutas involucra al
ministerio de Obras Publicas, para vias ferroviarias
al Ministerio de Transporte, oleoductos y gasoduc-
tos involucran al Ministerio de Energia y Recursos
Mineros y a otros ministerios pertinentes. Los fon-
dos, sin embargo, solo son reembolsables al aso-
ciado privado si se prueba que el proyecto de
infraestructura es financieramente viable.

El TIGF es una entidad empresarial establecida el
30 de diciembre de 2009, responsable de garantizar
los riesgos del sector privado en el modelo de las
APP. Actiia como garante de los riesgos que pueden
ocurrir por las acciones o inacciones del gobierno
que produzcan pérdidas financieras a los proyec-
tos de infraestructura, tales como retrasos en los
procesos de permisos y autorizaciones, cambios
de reglas y reglamentos, falta de ajuste de tarifas,
imposibilidad de integrar la red/las instalaciones u
otros riesgos asumidos por el gobierno en cada
contrato de APP. El fundamento legal para la crea-
ci6én del IIGF es la Reglamentaciéon Gubernamental
N° 35/2009 sobre el Interés de la Republica de In-
donesia de Participar en el Establecimiento de la
Corporacién de Garantia para la Infraestructura.

Esta reglamentacion!® permite al Ministerio de

Economia utilizar fondos fiscales para garantizar
proyectos de infraestructura.

® La empresa privada PT Financiamiento de la In-
fraestructura de Indonesia (PT IIE por su sigla en
inglés) fue fundada por sus accionistas financia-
dores, incluyendo USD 55 millones del gobierno
de Indonesia, a través de PT SMI del Ministerio de
Economia, USD 36 millones del Banco de Desa-
rrollo Asidtico, USD 36 millones de la Corporacién
Financiera Internacional (CFI) y USD 18 millones
del DEG-Deutsche Investitions-und Entwick-
lungsgesellschaft mbH. PT IIF obtuvo posterior-
mente un préstamo del Banco Mundial por USD
90 millones y concesiones del gobierno de Aus-
tralia para su establecimiento. Los fondos del go-
bierno de Australia pasan por la consultora
Iniciativa para la Infraestructura de Indonesia,
que brinda ayuda técnica al gobierno de Indonesia.

® Fl Fondo para el Desarrollo de Proyectos es ad-
ministrado por Bappenas, junto a la Unidad Cen-
tral APP (P3CU, por su sigla en inglés). Bappenas
ha preparado la lista de proyectos incorporados al
Libro de APP y debe ponerlos a disposicién pu-
blica. La lista da una idea del tipo de desarrollo de
infraestructura al que el gobierno daré prioridad

en determinado periodo.
Modelo de garantia de riesgo

No existe una sola definicién de APP, pero la mayoria men-
ciona la participacion de los sectores publico y privado en
un acuerdo contractual que trata de la distribucién del
riesgo entre las partes!®. Existen riesgos primarios relacio-
nados con la adquisicion de tierras, el nivel de la demanda,
la construccién y las operaciones y la politica del gobierno.
El riesgo de la demanda surge cuando hay previsiones poco
confiables sobre la necesidad de un bien o un servicio. En
tal caso el diseno de la infraestructura puede determinar
una sobreoferta. El riesgo de construccién y operativo exis-
te porque los costos de construccién y mantenimiento ge-
neralmente difieren de las proyecciones. Los riesgos
politicos surgen de las acciones de las distintas agencias

gubernamentales que pueden afectar (a veces de forma

13. IIGE Contexto empresarial, 2013. Disponible en: <www.iigf.co.id/Websi-
te/AboutlIGEaspx?rowid=11>.

14. Engle, E. et al., Public-Private Partership: When and How, 2008. Yale Uni
versity.
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intencional) los propdsitos de la concesién. Por ejemplo, el
gobierno puede llevar las tarifas de los servicios por debajo
del nivel necesario para la plena recuperacion de los costos.
En base a tales problemas de previsidn, se necesitan las ga-

rantias para hacer viables las APP.

El gobierno ha identificado los riesgos potenciales de los
proyectos de APP indonesios y ha disefiado formas de com-
pensarlos por medios tales como el Fondo para la Adquisi-
ci6én de Tierras y las garantias:

® El Fondo para la Adquisicion de tierras. Este fondo
renovable para la adquisicion permite al gobierno
comprar tierra con antelacion al proyecto; debe ser
reembolsado por el socio privado en una fecha fu-
tura.
Las garantias. De acuerdo al doctor Dudi Rulliadi'®,
el IIGF es el corazén del modelo de APP de Indo-
nesia. El modelo entero se apoya en la Reglamen-
tacion Presidencial referida al "Gobierno en
cooperaciéon con entidades empresariales para la
provision de infraestructura"!é . Como una institu-
ciéon nueva, el IIGF tiene reglamentaciones que
brindan certidumbre legal y compensaciones y

garantias estatales a los socios privados.

Establecido formalmente como una Empresa Publica (EP), el
equipo del IIGF estd integrado por profesionales privados, no
por funcionarios publicos, y opera con un mandato dual:
brindar garantia financiera a los inversores privados y actuar
como gestor del riesgo fiscal. En su papel de garante, el IIGF
garantiza las obligaciones financieras de las agencias de
contratacién estatales en los contratos de APP con inversio-
nistas privados. En el caso de que una agencia incumpla, el
IIGE como garante, pagard una determinada suma a la con-

traparte privadal”.

Rulliadi subraya ademds que el IIGF es una institucién inde-
pendiente modelada de acuerdo a la definicién de fondo de
garantia del Banco Mundial, es decir, un fondo con "liquidez

que puede ser rapidamente movilizada en el caso de que se

15. Rulliadi, D., "Guarantee Fund in Indonesian Public-Private Partnership
(PPP): International Design As Domestic Innovation", 2013. Disponible en:
<www.iilj.org/newsandevents/documents/rulliadi.pdf>.

16. La Reglamentacién Presidencial N° 67/2005 fue mds tarde renovada por la
Reglamentacién Presidencial N° 13/2010 y por la N° 56/2011.

17. Rullliadi, D., op. cit.

presente un pasivo contingente". El fondo tendria su propio
balance contable, seria sacado del ciclo presupuestario
anual y se beneficiaria de la gobernanza independiente. El
gobierno de Indonesia cit6 esta definicién al establecer el
IIGE Solo un proyecto ha sido actualmente garantizado con
el IIGE a saber, la CJPP, con una capacidad de 2.000 MW va-
lorada en USD 4.000 millones. De acuerdo a la presidente
de Penjaminan Infrastruktur Indonesia, Sintya Roesli'®, la
estructura de una garantia es una estructura de cogarantia
en el IIGF y el gobierno de Indonesia con un concepto de
reparto de la carga, por medio del cual el IIGf brinda la ga-
rantia en base al primer riesgo de la cantidad acordada y el
gobierno de Indonesia cubrird el monto restante. Sin em-
bargo, el gobierno de Indonesia no respaldara el monto del
IIGE excepto en caso de insolvencia del IIGF causado por la
accién o inaccién del gobierno. Al acuerdo de garantia fue
apoyado por dos acuerdos de recursos: el primero firmado
entre la empresa estatal eléctrica Perusahaan Listrik Negara

(PLN) y el IIGF y el segundo entre la PLN y el gobierno.

Wibowo sostiene que esto ha sucedido porque la Regla-
mentaciéon N° 260/2010 del Ministerio de Economia estipu-
la que se optimizard la provision de una garantia de
infraestructura a través del IIGF para mitigar el riesgo fiscal

del presupuesto del Estado. Existen dos maneras disponi-

"un proyecto ha sido actualmente
garantizado con el IIGE, a saber, la
CJPB con una capacidad de 2.000 MW
valorada en USD 4.000 millones"

bles de conseguir esto. Primero, el IIGF debe cooperar con
una institucién financiera multilateral u otra parte con ob-
jetivos similares y, segundo, el gobierno debe comprome-
terse a fortalecer de forma gradual y eficiente la estructura
de capital del IIGE Actualmente, tiene ya en espera una fa-
cilidad financiada por aproximadamente USD 480 millones

del Banco Mundial'®.

La adopcién de un enfoque de dos pasos refleja la postura

cautelosa del gobierno: la concesién de una garantia es un

18. Citada por Wibowo, 1., en "Government Guarantee in Public-Private Part
nership: The Features of Indonesia Infrastructure Guarantee Fund", tesis de
doctorado, 2012. Disponible en: <arno.uvt.nl/show.cgi?fid=129289>.

19. Ibid, p. 35.
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tema delicado. Los contratos de asociacién que brindan ga-
rantias a través del presupuesto publico deben realizarse
de forma transparente para asegurar que el publico esté
informado acerca de la naturaleza de las obligaciones del

Estado y de las empresas que brindan servicios publicos.

La reaccion publica local

De acuerdo al plan de proyectos de infraestructura utilizando
APP de Indonesia, asi como al documento del MP3EI, existen
58 proyectos potenciales — que totalizan USD 51.206 millones
— de los cuales 12 ya han sido licitados. Hay 18 proyectos de
rutas con peaje listos para licitar. Los proyectos de genera-
cion eléctrica son, en su mayoria, para plantas generadoras a
carbon. El IIGF ha otorgado la garantia al proyecto CJPP, que
estd listo para iniciar las obras, proyectado para producir
2.000 MW de electricidad para Java y Bali.

El proyecto CJPP es la primer APP de Indonesia bajo el mo-
delo IIGE La planta eléctrica que se construird en Java Cen-
tral estard sobre una costa con abundantes recursos
pesqueros. El proyecto, que tiene un costo de USD 4.000 mi-
llones, fue ganado por PT Bhimasena Power Indonesia, a
nombre de un consorcio de empresas integrado por Japan-
Power, ADARO (la productora nacional de carbén) e ITOCHU
de Japon. La planta usard carbdén para producir vapor de alta
presion que generara electricidad. La asociacion con el go-
bierno utilizara el enfoque Construir, Operar y Transferir, con
una concesion a 25 anos. El IIGF garantiza a la CJPP que la
empresa estatal de electricidad, PLN, estd obligada a com-
prar la electricidad producida durante el periodo de 25 afios,

con pagos garantizados por el gobierno y el IIGF?°.

La construccién del proyecto CJPP estaba planificado para
2012 y se esperaba que estuviera operativo en 2017. Al dia de
hoy, sin embargo, la construccién estd atin por comenzar

debido a los obstaculos en la compra de tierras. De las 214

20. En su sitio web, la CFI enfatiza que el IIGF y el gobierno, a través del Minis-
terio de Economia, garantizan al proyecto la cobertura de los incumplimientos
y posible interrupcién de pagos en escenarios de compra requeridos. La ga-
rantia estd apoyada por acuerdos para que PLN otorgue reembolsos por recla-
mos cubierto por la garantia.

hectédreas que necesita el proyecto, faltan adquirir 33 (algo
mads de 15%)?!. Sin embargo, el retraso no se debe solo al te-
ma de la adquisicién de tierras, sino que involucra también
preocupaciones econémicas, sociales y medioambientales.
KIARA, una organizacién de la sociedad civil que ayuda a las
comunidades del drea del proyecto CJPP, observ?? que en la
actualidad hay 10.961 pescadores tradicionales en Batang
Tengah que se oponen a los planes de instalar la planta
eléctrica a vapor con capacidad de 2 mil MW, ya que seria
perjudicial para sus vidas. Las comunidades de pescadores
tradicionales de Demak, Gebang, Gresik, Indramayu, Jepa-
ra, Kendal, Pati, Pemalang, Semarang, Surabaya, Tawang y
Wonoboyo son fuertemente dependientes del drea costera
como principal fuente de sustento. Ademads de los pescado-
res, la vida de al menos 7 mil granjeros distribuidos a lo lar-
go de 6 aldeas - Karanggeneng, Kedung Segog (Roban
Occidental), Ponowareng, Sengon (Roban Oriental), Ujung-
negoro y Wonokerso — se verdn igualmente perjudicadas por
el plan de construccién. No solo se desplazaran poblaciones
de las 6 aldeas, sino que también se corre el riesgo de des-
truir la economia local y la sostenibilidad medioambiental
de otras 12 aldeas en las proximidades del lugar del proyecto
— Bakalan, Gedong Segog, Jeragah Payang, Juragan, Karang
Talon, Sendang, Seprih, Simbang Desa, Simbar Jati, Sumur,

Tulis y Wonokerto.

Organizaciones ambientalistas como Greenpeace también
han expresado sus objeciones?’. En un comunicado de
prensa sobre la planta CJPP Batang, la organizacién denun-
cia que la misma emitira 10,9 millones de toneladas de car-
bono al afio. El carbén es, por lejos, el combustible f6sil mas
sucio. Ademads de ser el mayor emisor del carbono que con-
tribuye con el cambio climdtico, la combustién de carb6én

en la planta lanzard a la atmésfera una gran cantidad de

21. Kompas. "Jepang esta listo para financiar la CJPP Batang. Disponible en:
<bisniskeuangan.kompas.com/read/2013/09/12/1321476/Jepang.Siap.Da-
nai.Pembangunan.PLTU.Batang>.

22.KIARA, "Open Letter to CJPP — Batang", 2013. Jakarta: KIARA.

23. Greenpeace, "CJPP Batang producira 10,9 millones de toneladas de car-
bono por afio", comunicado de prensa del 3 de abril de 2013. Disponible en:
<www.greenpeace.org/seasia/id/press/releases/PLTU-Batang-Akan-Lepas-
kan-108-Juta-Ton-Karbon-Per-Tahun/>.
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gases toxicos contaminantes — entre otros, 16.200 toneladas
de 6xido de azufre por ano, 20.200 toneladas de 6xido de
nitrégeno por afio y 610 toneladas de material particulado
2,5 por ano. Estos elementos son nocivos para la salud hu-
mana y amenazardn a las comunidades que viven en las pro-

ximidades de la planta eléctrica.

De acuerdo a Greenpeace Indonesia, la resistencia publica
surgi6é cuando las comunidades locales observaron el im-
pacto de la planta eléctrica a vapor Cilacap (otra estaciéon
eléctrica a carbon construida por inversores chinos cerca del
lugar de la CJPP). Los residentes locales descubrieron que las
promesas del gobierno de mejoras en la economia local
cuando la planta a vapor estuviera operativa no fueron cum-
plidas. Se contrat6 a algunos residentes locales para trabajar
en la estacion eléctrica pero, en su mayoria, durante el pro-
ceso de construccién. Cuando la planta comenzé a funcio-
nar, los trabajadores locales solo consiguieron empleo en la
limpieza o como oficinistas, debido a su bajo nivel educativo.
La mayor parte de los empleados de la planta fueron traidos
directamente de China. Ademads, la estacién contamina el
medioambiente, lo que obligé a los pescadores locales a
buscar dreas de pesca alternativas y una cantidad mayor de
personas que residen cerca de la planta sufren infecciones de
las vias respiratorias. Todo esto ha despertado un fuerte re-

chazo de las personas hacia el proyecto de la CJPP.

Cuando el gobierno lanz6 por primera vez la lista de proyec-
tos de infraestructura, hubo preocupacién sobre los poten-
ciales conflictos que surgirian durante la adquisicién de
tierras, en particular de tierras para la agricultura. Hubo in-
cluso, violaciones a los derechos humanos cuando la policia
arrest6 a lideres locales, en octubre de 2012, en el lugar pre-
visto en Java Central. Finalmente, hay muchos problemas
medioambientales que surgen del proceso de desarrollo de
infraestructura, ya que el MP3EI se orienta a proyectos de

infraestructura de gran escala.
La tierra y el desarrollo de infraestructura

Sin importar si los proyectos son llevados adelante por el go-
bierno o por el sector privado, las disputas relacionadas a la
tierra son inevitables cuando se desarrolla infraestructura.

De acuerdo con el Consorcio de Reforma Agraria (KPA, por

sus sigla en indonesio), en los pasados tres afios los conflic-
tos agrarios han tendido a crecer en Indonesia. En 2010 hu-
bo al menos 106 casos relacionados con la tierra en varias
regiones del pais, que aumentaron dramdticamente a 163
en 2011, con el agravante de la muerte de 22 agricultores
residentes. En 2012 el KPA registr6 un nuevo aumento: 198
disputas agrarias en todo el pais. Estuvieron en disputa més
de 963.411 hectéreas, que involucraban a 141.915 hogares.
De los 198 casos, al menos 90 (45%) ocurrieron en el sector
de las plantaciones, 60 (30%) estuvieron relacionados con el
desarrollo de infraestructura, 21 (11%) con el minero, 20
(10%) con el forestal, 5 (3%) con la acuicultura y la agricul-
tura costera y 2 (1%) con el sector marino y de dreas coste-

ras.

Se prevé que los conflictos agrarios aumenten a medida que
se implementen mds proyectos de desarrollo de infraes-
tructura establecidos en el documento del MP3EI que utili-
cen las reglamentaciones que facilitan las conversiones de
tierra. Estas reglamentaciones incluyen la Ley N° 2/2012
sobre la Compra de Tierras para el Desarrollo del Interés
Publico y la Reglamentacién Presidencial N° 71/2012 relati-
va a la Implementacién de la Compra de Tierras para el De-
sarrollo del Interés Publico. Estas politicas autorizan al
gobierno a elegir las ubicaciones para el desarrollo de in-
fraestructura. Solo se informa al publico cuando se ha to-
mado la decisién. Los reclamos publicos pueden resolverse
solamente en una corte de justicia. Mientras tanto, se auto-
riza a continuar con el proyecto de desarrollo. A pesar de la
amplia resistencia publica al momento de aprobarse la ley,

la politica contintda en vigor.

Ademads de las politicas que facilitan la conversién de tie-
rras, el gobierno ha preparado los siguientes tres planes pa-

ra la adquisicion de tierras:

Tope de la tierra.

El gobierno financié el aumento del precio de
la tierra (tope) para 28 proyectos de rutas con
peaje.
El gobierno asigné un monto tope de USD
444.540 millones, para los afios fiscales 2008 a
2013.
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® El gobierno financiard el costo de la adquisicién de
tierras. Luego el ganador de la licitaciéon debe

compensar al fondo de tierras del gobierno.

® FEl financiamiento del presupuesto nacional
es, aproximadamente, de USD 209.090 millo-
nes.

o

En 2011 y 2012 el financiamiento presupues-
tario adicional fue de USD 350 millones y USD

81 millones, respectivamente.

El fondo para la adquisiciéon de tierras es para fi-
nanciar la adquisicién de tierras para muchos pro-

yectos de APP que, de otra forma, serian inviables.

El retraso en el proyecto de la CJPP es solo una muestra de
los muchos conflictos sobre la tierra. Con la introduccién de
las politicas de APP los conflictos seguramente escalen si el
gobierno no cambia su visién sobre el desarrollo de infraes-
tructura. Esto es particularmente esencial mientras existan
politicas y modelos que no tomen en cuenta a las personas

afectadas.

La energia renovable en el modelo
de financiamiento de las APP

Parece haber pocas oportunidades para que las APP apoyen
la generacion de energia renovable en los proyectos citados
en los tres documentos clave: el Anteproyecto Nacional para
la Gestion de la Energia 2005-2025, el MP3EI con su lista de
proyectos de infraestructura hasta 2025 y la lista de proyectos
que actualmente estan siendo revisados por el IIGE La Grafi-
ca 3 muestra los objetivos nacionales de energia para 2025,
en un escenario en el que se proyecta disminuir el porcentaje
de consumo de petréleo con respecto al total del consumo
energético, de 54,5% a 26,2%. El uso de carb6én aumentaria
de 14,1% a 32,7% y el de gas natural de 26,5% a 30,6%. Mien-
tras tanto, se espera que disminuya el uso de energia renova-
ble de 19% a 10,6%
hidroelectricidad, 2,4%, geotérmica 3,8% y otras 4,4%).

(energia no fésil, incluyendo

En otras palabras, las tres fuentes de energia prioritarias

seran el petroleo, el carbén y el gas natural. Esto indica que el

gobierno continuard con su dependencia de los combusti-
bles fésiles en lugar de promover el uso de fuentes de
energia no fésiles, tales como las geotérmicas. La depen-
dencia del carbén es especialmente evidente en el Libro
2012 de las APP, en el que tres de los cuatro proyectos prio-
ritarios del sector de generacion eléctrica son plantas eléc-
tricas a carb6n: South Sumatra 9, South Sumatra 10 y Jambi.
Otro proyecto es planta hidroeléctrica Karama en Sulawesi

Occidental.

Geotérmica

Otras energias
nuevas y renovables
0,2

Plantas 14

hidroeléctricas
34

Petréleo
crudo
54,4

Carbon
14,1

Gas
26,5

Varias iniciativas para producir energia renovable, princi-
palmente geotérmica, son obstaculizadas por las regla-
mentaciones. La Ley Geotérmica N° 27/2003 define la
exploracién geotérmica como "mineria" cuando ocurre en
reservas forestales. Por esta razén el gobierno estd propo-
niendo un nuevo proyecto de ley sobre energia geotérmica
que se referird a las concesiones geotérmicas como a "utili-
zacion geotérmica", en lugar de como a "mineria". El pro-
yecto regulard también la energia geotérmica para uso
directo e indirecto en dreas forestales protegidas, de pro-
duccién forestal y de conservacion forestal. Segtin el Minis-
terio de Energia y Recursos Mineros, hay actualmente 299
ubicaciones geotérmicas, con un potencial de 26.617 MW
(40% de la energia geotérmica mundial). Sin embargo, el
desarrollo de la energia geotérmica es solo de 1.341 MW
(4,6% del potencial)?4.

24. Kompas, Optimalization of Geothermal — Can be Explored in the Conser
vation Forest Area, 2013. Jakarta: Kompas.
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Mientras tanto, no es viable desarrollar otras fuentes de
energia renovable, tales como la edlica y la mareomotriz, a
gran escala debido a las dificultades financieras. En la década
de 1990 Indonesia realizé verdaderos esfuerzos para desa-

rrollar estas fuentes, pero la crisis de 1997 los detuvo?®.

Geotérmica
1,1

Miniplantas
hidroeléctricas
01

Plantas
hidroeléctricass

1,9

Petréleo

Carbén

41,7
34,6

tales como el Banco Mundial y el Banco de Desa-
rrollo Asidtico, y desconocen el papel clave que
deberia tener la ciudadania. El gobierno es el res-
ponsable de establecer las politicas, crear las ins-

tituciones y realizar las asignaciones presupuestarias,

Miniplantas
Carbén hidroeléctricas
0,216

32,7

Plantas

hidroeléctricass Geotérmica

1,335
/ Solar
0.02
Eélica
0,028
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0
Biomasa
0,766
Nuclear
1,993

Gas
306 Petréleo

26,20

Puntos clave

El gobierno de Indonesia ha aprobado una serie de politicas
sobre APP, principalmente para el desarrollo de infraestruc-
tura: desde la introduccién de leyes multisectoriales que
abrieron espacios para la participacién privada a reglamen-
taciones presidenciales y regulaciones estatales. Estas politi-
cas estdn acompafnadas por la creacién de agencias
pertinentes dependientes directa o indirectamente de un
ministerio, tales como la P3CU vy el IIGE respectivamente.
Ademds de crear el IIGF para los temas de garantias, el go-
bierno reserva recursos del presupuesto fiscal para la adqui-
sicibn de tierras. Sin embargo, el desarrollo de
infraestructura a través de proyectos de gran escala no esta
siendo aceptado facilmente por la ciudadania, tal como de-
muestra el caso de la CJPP. La resistencia surge debido a los

siguientes factores:

® El gobierno no ha involucrado al publico en el
proceso de planificacién del desarrollo de infraes-
tructura. Las politicas de desarrollo de infraestruc-
tura se enfocan en los actores estatales, el sector

privado y las instituciones financieras internacionales,

25. Véase, Flacke y Nikmabh, Is Indonesia’s Debt to Norway Illegitimate?, sep
tiembre de 2009.

mientras el sector privado funciona como el ope-
rador de los proyectos de infraestructura y las
instituciones financieras internacionales otorgan
los préstamos (asi como participaciones y ga-
rantias, en algunos casos). El Banco Mundial, por
ejemplo, ha prestado USD 29.600 millones al go-
bierno de Indonesia para fortalecer el IGFF de los
proyectos de APP para infraestructura que nece-
sitan garantia estatal. Si el gobierno va a garanti-
zar proyectos de infraestructura sostenibles, la
ciudadania debe estar involucrada y sus aspira-
ciones deben escucharse cuando las personas son
las mds afectadas por el proceso de desarrollo. Por
ejemplo, la gobernanza del Fondo para la Adqui-
sicién de Tierras no es lo suficientemente trans-
parente. Como consecuencia, las personas no
tienen un sentimiento de pertenencia hacia los
proyectos de infraestructura, sino de sospecha
por lo que consideran un simple medio de servir a
los intereses de las grandes empresas. El gobierno
ya cuenta con un mecanismo de planificacién del
desarrollo que alienta la participacién publica de
forma anual o quinquenal. Sin embargo, lo que se
discute es mds de naturaleza normativa y no
aborda los proyectos de desarrollo que se imple-

mentardn en un area concreta. La administraciéon
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cre6 el Ministerio de Planificacién del Desarrollo
Nacional para elaborar una serie de proyectos para
el Libro de APP, pero la ciudadania estd nueva-
mente excluida de los procesos de identificacién
de los proyectos a desarrollar e implementar.

Hay falta de transparencia en lo que respecta a los
riesgos que asume el Estado, que pueden volverse
realidad si el proyecto de infraestructura opera a
pérdida o si debe financiar la tasa de retorno o la
participacion en las ganancias del socio privado. El
publico no accede a esta informacidn, en especial
en lo referido a la participacién privada en los pri-
meros proyectos, en su mayoria para la construc-
cién de autopistas, suministro de agua potable y
transporte. En lugar de ello, las personas deben
pagar mds cada afno cuando las tarifas aumentan,
sobre todo en los tres sectores mencionados, aun
cuando los servicios que se brindan no han mejo-
rado.

La resistencia publica a la construccién de la CJPP
arroja dudas sobre la calidad de las evaluaciones
sobre los efectos sociales y medioambientales del
IIGE Hay dos tipos de evaluacién del proyecto. El
primero se refiere a los proyectos preparados por
el PT IIF para operar de acuerdo a las normas con-
sistentes con el marco medioambiental y social del
Banco Mundial y los estandares de la CFI. El se-
gundo es para proyectos no preparados por el PT
IIF que necesitan una evaluaciéon profunda del di-
sefio, el proceso de implementacién y las exigen-
cias de supervisién del proyecto. La CJPP es una
iniciativa gubernamental incluida en la lista de
proyectos del MP3EI y estd catalogado como de
tipo 2, por lo que necesita supervision.

El paquete de medidas de promocién de las APP
ha fallado de manera clara en el apoyo al desarro-
llo de fuentes de energia renovable y al manejar los
desequilibrios entre regiones. Tres de los cuatro
proyectos iniciados dependen del uso de carbon;
el restante es de generacion hidroeléctrica. El mo-
delo muestra también cémo el desarrollo de in-
fraestructura tiende mds a la construccién de
proyectos de generacion de energia de gran escala.
La energia renovable atin no es una prioridad del

gobierno. Por ello, las prioridades actuales deben

aun abordar el desequilibrio geografico que plan-
tea la investigacién llevada adelante en forma
conjunta por la Ul y el INFID, que destacé que el
desarrollo de la infraestructura permanece enfo-
cado en la parte occidental de Indonesia para las
industrias extractivas de gran porte. Las dispari-
dades en infraestructura son evidentes cuando se
comparan las dreas occidentales con las demds
regiones o las industrias de pequefia con las de

gran escala.

Aunque se ha considerado a la CJPP como el primer pro-
yecto de APP, este tipo de modelo publico privado ha estado
presente desde hace varias décadas. El proyecto de APP més
antiguo se lanz6 en la década de 1970 para la gestion de las
rutas con peaje. Sin embargo, el modelo no fue considerado
exitoso por los organismos internacionales porque enfati-
zaba el papel de las empresas publicas, en lugar del de las
privadas. Ademds, Indonesia no llevé adelante procesos de
licitacién competitiva ni brindé un modelo de garantias a
los inversores privados. Esta ha sido la base para el gobierno
para aprobar, con el apoyo de las instituciones financieras
internacionales, una serie de politicas que promueven las
APP, dejan un minimo espacio para las empresas publicas,
desarrollan un mecanismo de licitacion abierta y crean un

proveedor de garantias.

Se considera al IIGE creado en 2009 para otorgar garantias
financieras, como la pieza central de las APP de Indonesia.

El Banco Mundial jugé un papel importante en el impulso

para la creacion del IIGF a través de su modelo de présta-
mos. Aunque, técnicamente, el IIGF es una institucién pu-
blica, el Banco Mundial y el gobierno de Indonesia lo
disefiaron para reducir la influencia del gobierno, aumentar
la confianza del mercado y permitir al mercado controlar su
rendimiento?®. El marco regulador e institucional existente
estd utilizando ahora mecanismos basados en el mercado

para gestionar la infraestructura. Por eso, el gobierno

26. Rulliadi, D. op. cit.
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promociona actualmente las préacticas de APP que aumentan

el papel del sector privado y reducen el del Estado.

Las siguientes son recomendaciones para el avance de la

agenda de desarrollo de Indonesia:

Promover la participacion ptblica en el desarrollo
de infraestructura desde la planificacién y la im-
plementacion hasta la supervision. Este proceso
debe ser transparente. La infraestructura es un
bien publico y, como tal, las personas deben ser
parte natural del proceso de desarrollo. El involu-
cramiento debe comenzar temprano, durante la
identificacién preliminar, la localizacién y el di-
seno del proyecto. Hasta ahora, se informa e invo-
lucra a la ciudadania solo después de que el
proyecto ha sido identificado y localizado, por lo
que nunca forma parte de las etapas iniciales del
ciclo. La participacion publica en la planificacién
del desarrollo de infraestructura es crucial cuando
se relaciona con los aspectos econémicos, sociales
y culturales de las personas, tanto de aquellos a
quienes beneficia el desarrollo de infraestructura
como de aquellos en riesgo de perder su tierra o su
forma de vida. Es esencial reformar el proceso para
desarrollar un sentimiento de pertenencia y mini-
mizar los conflictos agrarios. El gobierno debe in-
tegrar los planes de desarrollo al proceso de
desarrollo de infraestructura de la escala local a la
nacional. La participacién publica debe ser trans-
parente, con informacién clara sobre la carga fi-
nanciera que asume el Estado y los beneficios

financieros recibidos por el sector privado.

Facilitar el control del IGFE La institucién debe
integrarse a un ministerio, preferiblemente al Mi-
nisterio de Economia. El IGFF fue creado como
una empresa publica. Mientras esté ligada al go-
bierno, tiene gestién independiente. Dado que los
fondos salen del presupuesto publico, el IIGF de-
be pertenecer a un ministerio, preferiblemente al
de Economia, para facilitar el control publico a
través de los mecanismos de planificacién y pre-
supuestacién existentes. El modelo institucional
disponible impide a la ciudadania utilizar los me-
canismos politicos para controlar el rendimiento
del IIGE Este problema puede solucionarse si el
IIGF estd en la 6rbita de un ministerio con man-
datos y poderes controlados por el parlamento.

Ampliar el papel del gobierno a través del presu-
puesto nacional en la provisién de infraestructura
publica, principalmente para agua potable,
transporte e infraestructura fisica en las 4reas
subdesarrolladas. En base a la experiencia de los
modelos de APP de Indonesia, los actores priva-
dos tienden a invertir en proyectos de infraes-
tructura redituables. Pocas veces ha sido la
voluntad del inversor privado la firma de proyec-
tos de infraestructura de pequena escala, en par-
ticular en areas subdesarrolladas. Ademas, uno de
los principales problemas de infraestructura del
pais es la falta de acceso de las personas a la in-
fraestructura bdsica, tal como agua potable,
transporte e infraestructura fisica en esas regio-
nes, lo que agudiza las situaciones de pobreza.
Eso es parte de la tarea inconclusa del gobierno
que debe ser terminada. A la luz de esta realidad,
el gobierno debe desarrollar la infraestructura
nacional aumentando su compromiso, tanto en
términos presupuestarios como politicos, y no

depender tanto del sector privado.
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Los proyectos de carbon de Turquia

Implicaciones para la sociedad, el medioambiente

y la democracia

Fidanka Bacheva McGrath y Daniel Popov

Resumen

I : n 1994 Bernard Lewis llamé a Turquia "la tinica demo-

Mundial hablé de "un ejemplo del que deberian aprender

cracia musulmana"!, mds aca en el tiempo, el Banco

otros paises de la region"2. Utilizando su posicion estratégica
en el cruce de caminos de Europa, Medio Oriente, el
Céucaso, el Mediterrdneo y Africa del Norte, Turquia ha
jugado el papel de poderoso lider regional. Sin embargo, sus
credenciales democrdticas estuvieron bajo ataque este ve-
rano, cuando la protesta medioambientalista del parque Gezi
se convirtié en una protesta nacional contra el gobierno, al
que se acusa de un aumento del autoritarismo y de no res-
petar los derechos civiles de libertad de expresion, de

asamblea pacifica y de protesta pacifica.

En Turquia la democracia estd cada vez mds vista como pro-
cesos de toma de decisién participativos sobre asuntos que
afectan la vida diaria, sin menoscabar los procesos electo-
rales, por ejemplo los tiempos de elecciones®. La Comisiéon
Europea dijo en su Informe de Avances 2013 que "en Turquia
hay una creciente y activa sociedad civil. La protesta del
parque Gezi en Estambul y las otras protestas relacionadas a
lo largo del pafs, en mayo y junio de 2013, reflejan el surgi-
miento de una vibrante ciudadania activa"4. La mayor visi-
bilidad e influencia del movimiento de la sociedad civil

permite prever que el proceso de democratizacién en

1. Lewis, B., “Por qué Turquia en la tinica democracia musulmana’, Middle East
Quarterly, marzo de 1994, pp. 41-49. Disponible en: <www.mefo-
rum.org/216/why-turkey-is-the-only-muslim-democracy>.

2. Banco Mundial, Resumen de Turquia. Disponible en: <www.world
bank.org/en/country/turkey/overview>.

3.Yaninc, B., Los manifestantes de Gezi acercan a Turquia a la UE, Hurruyet, 15
Oct 2013. Disponible en: <www.hurriyetdailynews.com/gezi-protesters-broug
ht-turkey-closer-to-the-eu.aspx?pagelD=449&nID=56227&NewsCatID=412>.

4. CE, Turquia. Informe de Avances 2013.

Turquia se intensificard y se fortalecerd la participacion de

los ciudadanos en asuntos estratégicos, como la energia.

El presente documento se enfoca en el desarrollo de la
minerfa de carbén y la generaciéon de electricidad y sus
efectos sobre la sociedad, el medioambiente y la democra-
cia en el pais. El trabajo presenta tres estudios de caso,
resalta los aspectos financieros de los proyectos y los temas
de gobernanza y participacion publica relacionados a ellos.
El documento concluye que el aumento actual del desa-
rrollo del sector del carbén en Turquia estd determinado
por el desarrollo y la inercia politica, que favorece por de-
fecto una visién de més de lo mismo y podria condenar al
pais al uso de tecnologia de combustibles fésiles durante

generaciones enteras.

El texto discute la estratégica energética de Turquia y argu-
menta que la prioridad - esto es, aumentar la produccién
de electricidad a carb6n para mejorar la seguridad energé-
tica y disminuir la dependencia de las importaciones de
petréleo y gas — es ildgica, ya que la nueva capacidad eléc-
trica a carbéon aumentard la dependencia de las importa-
de De

efectivamente la dependencia de la energia importada y se

ciones carbon. este modo se aumentard
aumentard la inseguridad energética a largo plazo. La otra
prioridad del gobierno - de mejorar la seguridad de la oferta
aumentado la produccién eléctrica a partir de fuentes re-
novables — no seria compatible con el aumento del carbén
y, por lo tanto, no es suficientemente ambiciosa. Las expe-
riencias en la Unién Europea han demostrado que la trans-
formacion del sector energético para adaptarlo a una mayor
capacidad de fuentes renovables necesita redes inteligentes
y unidades de generacion eléctrica flexibles (por ejemplo

plantas a gas natural o biomasa, que pueden ser encendidas
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y apagadas facilmente) que se contraponen a las inflexibles

unidades a carb6n y nucleares.

Es esencial que Turquia no pierda la oportunidad de tomar
un rumbo mads sostenible y otorgue mas beneficios a la so-
ciedad a largo plazo. Responder a la creciente demanda
doméstica y cerrar la brecha energia-capacidad representa
un desafio para la perspectiva energia-seguridad dominante,
que prioriza las fuentes convencionales. Sin embargo, es una
gran oportunidad para transformar y modernizar el sistema
energético turco mediante la promocién del papel de la
energia limpia y el aumento de los esfuerzos para ahorrar

energia.

Antecedentes politicos

Durante la pasada década Turquia ha experimentado un
fuerte desarrollo econémico, con flujos de inversién extran-
jera, la explosion del crédito al consumo y la privatizacién de
las empresas turcas a manos de compradores extranjeros. En
mayo de 2013 Turquia pag6 la cuota final, de USD 421 mi-
llones, de su deuda con el Fondo Monetario Internacional,
luego de décadas de acuerdos de rescate. Sin embargo, du-
rante la mayor parte de 2013°, la notable tasa de crecimiento
econdémico se frend, cuando las economias emergentes se
convirtieron en victimas de las politicas monetarias de los
paises desarrollados, en particular la "flexibilizaciéon cuan-
titativa" de Estados Unidos que implica que la Reserva
Federal inyecte USD 85.000 millones al mes al sistema

bancario®.

Turquia integra el G20 y ejercerd la presidencia en 2015, en
ese papel forma parte de la troika 2014, junto a Australia,
como presidente actual, y a Rusia, como el anterior, y organi-
zard la X Cumbre de Lideres del G20 de 20157. En los dos afos
que faltan para esa cumbre habrd tres importantes elec-
ciones en Turquia - locales y presidenciales en 2014 y parla-

mentarias en 2015. Debido a que la economia se debilita y el

5. Parkinson, J. y Peker, E., “La otrora dorada economia de Truquia abofeteada
desde todos lados, The Wallstreet Journal, 6 de septiembre de 2013.

Disponible  en:  <online.wsj.com/article/SB100014241278873248867045-
79052871861015240.html>.

6. Khor, M., “Agitacién en las economias emergentes", The Star, Malaysia, 9 de
septiembre de 2013, republicado por el servicio de informacién sobre finanzas
y desarrollo de la Red del Tercer Mundo el 10 de septiembre de 2013.

7. Ministro turco de relaciones exteriores, G20.

Disponible en: <www.mfa.gov.tr/g-20-en.en.mfa>.

gobierno soporta, a mediados de 2013, su més bajo nivel de
aprobacién desde las elecciones de 20118, el Partido de la
Justicia y el Desarrollo del primer ministro Recep Ergdogan
siente la presién para mejorar el rendimiento econémico y
apaciguar a quienes tienen preocupaciones sociales y me-
dioambientales relacionadas con los grandes planes y

proyectos de infraestructura.

Ademsds, en 2013, la Unién Europea (UE) y Turquia reno-
varon sus negociaciones de adhesion y, en consecuencia,
hay un aumento sustancial de dinero publico europeo que
ingresa a Turquia (de fondos de la UE o de instituciones
financieras de la UE) para ser usado principalmente para
armonizar la legislacion turca con la de la UE, para cons-
truir capacidades y para proyectos de infraestructura. Sin
embargo, los intentos del gobierno turco de avanzar en las
negociaciones de adhesién a la UE y de construir una ima-
gen internacional positiva se vieron opacados® por las duras
medidas contra la libertad de prensal® y los brutales en-
frentamientos de junio de 2013 en el parque Gezi, y otros
lugares, entre la policia y los manifestantes frente a los

proyectos de desarrollo urbano e infraestructura en curso.

A pesar de los avances en muchas dreas temadticas durante
las negociaciones de adhesién a la UE, ha habido una preo-
cupacion creciente sobre la sostenibilidad social y me-
dioambiental de las politicas y proyectos relacionados con
la energia y la mitigaciéon del cambio climdtico. La parti-
cipacién publica en la toma de decision se ha visto limitada,
no solo con respecto a las politicas de clima y energia, sino
también a los proyectos de infraestructura y de energia a

gran escala.

La falta de didlogo en relacion con las decisiones sobre las
inversiones en energia genera preocupaciones acerca del
modelo democratico turco y la reforma administrativa en
curso. Segun dice el informe de avance 2012 de la Comisién

Europea, "permanecen los mayores poderes ministeriales

8. Onur Ant, “Las elecciones que enfrenta Erdogan no cuentan con la ayuda
bésica’, Bloomberg, 17 de julio de 2013. Disponible en: <www.bloom-
berg.com/news/2013-07-16/erdogan-facing-elections-can-t-count-on-
basci-aid-turkey-credit.html>.

9. Parlamento Europeo, "Resolucién sobre la situaciéon de Turquia
(2013/2664(RSP))", 13 de junio de 2013.

10. The Observer, 4 de agosto de 2013, “La falta de democracia de Turquia esta
sumando problemas. El primer ministro Erdogan tiene mucho de qué jactar-
se, pero la visién de esperanza se estd desvaneciendo rdpidamente”. Dispo-
nible en: <www.theguardian.com/commentisfree/2013/aug/04/turkey-de-
mocracy-free-press-journalism>.
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introducidos en agosto de 2011 sobre las autoridades regu-
ladoras independientes y al menos una instancia — relativa a
la directiva de energia — va contra la legislacién de la UE"!!. El
informe habla también de los pocos progresos hechos en
"acceso a la justicia" y sefiala una "creciente tendencia" a
elaborar y aprobar legislacién sin la necesaria participaciéon
publica. Esto es desafortunado porque, habiéndose posi-
cionado como un lider regional, Turquia tiene el raro poten-
cial de elegir un camino de desarrollo amigable con el clima
y el medioambiente y convertirse en un ejemplo para los

paises de su amplia esfera de influencia.

Los modelos de desarrollo de
infraestructura dominantes

A partir de 2009 Turquia ha experimentado un boom en la
construcciéon de plantas eléctricas a carb6n en respuesta a la
creciente demanda'?, lo que aumento los precios del gas y la
disponibilidad de reservas de carbén autdctonas. Durante la
ultima década Turquia ha ocupado la segunda posicién, de-
trdas de China, en términos de tasa de aumento de la de-
manda de gas natural y electricidad. De hecho, la Agencia
Internacional de la Energia (AIE) estim6 que probablemente
Turquia tenga el crecimiento a mediano y largo plazo mads
rdpido de demanda de energia entre los paises miembros de
la AIE™.

De acuerdo al Instituto de recursos Mundiales Turquia
proyecta construir 50 plantas eléctricas a carbén con una ca-
pacidad total instalada de 37.000 MW!4. Esto colocard a Tur-
quia en el primer lugar entre los paises de la OCDE (y cuarto
en el mundo detrds de China, India y Rusia)!® que invierten

en nueva capacidad a carbén instalada. Algunas proyecciones

11. Comisién Europea, Informe de Avance 2012 - Turquia. Disponible en:
<ec.europa.eu/enlargement/pdf/key_documents/2012/package/tr_rap-
port_2012_en.pdf>.

12. O’Byrne, D., “Electricidad turca: carbén o gas”, Financial Times blog, 16 de

junio de 2011. Disponible en: <www.google.com/#q=FT+blog+Tur-
key+energy+demand>.
13. Ministerio de Relaciones Exteriores de Turquia. Sitio web:

<www.mfa.gov.tr/ turkeys-energy-strategy.en.mfa>.

14. Instituto de Recursos Mundiales, documento de trabajo, Evaluacion del
riesgo global del carbén: andlisis de informacion e investigacion de mercado,
2012. Disponible en: <pdf.wri.org/global_coal_risk_assessment.pdf>.

15. AIE, Informe de medio plazo del mercado del carbén: se proyecta un aumen
to promedio annual de apenas 0,4% en la demanda de carbon en los paises de la
OCDE en Europa durante el periodo 2012-2017, con el grueso del crecimiento de
la demanda en Turquia, 2012.

sugieren que hay hasta 86 nuevos proyectos de plantas a
carbén si se cuenta las que estdn en proceso de autoriza-

cién y las que, hasta ahora, no han logrado la autorizacién.

Ha habido un gran acuerdo para repensar el sistema regu-
lador que afecta a los procedimientos de autorizacién y la
calidad de las evaluaciones de impacto ambiental (EIA). Los
grupos ambientalistas creen que varios de los cambios in-
troducidos a los procedimientos por el gobierno represen-
tan un grave debilitamiento de los mecanismos regu-
ladores. El resultado es una creciente cantidad de reclamos
legales. Es comun que las EIA sean llevadas a los tribunales.
Una orden judicial de agosto de 2013, por ejemplo, no solo
cancel6 las EIA de 17 plantas eléctricas térmicas, sino que
exigi6 ademads a la Autoridad Reguladora del Mercado de la
Energia que considerara una revisién total de las EIA para
las plantas eléctricas. Esta situacién significa un riesgo
mayor para el financiamiento de proyectos y para el me-
dioambiente, ya que los informes de EIA son vistos como

poco robustos.
Los proyectos propuestos

En abril de 2013 una misién de investigacion enviada a
Turquia por CEE Bankwatch y Greenpeace Medio Oriente

reveld lo siguiente:

La ausencia de evaluaciones de impacto me-
dioambiental adecuadas tanto de las plantas
eléctricas a carbdn planificadas como de los im-
pactos acumulados de las instalaciones mineras,
la infraestructura de transporte, como rutas y
puertos, y las lineas de transmisién, entre otros.
La falta de una evaluacién medioambiental es-
tratégica dentro de la estrategia energética y de
los planes y programas turcos en el contexto
nacional y regional.

Indiferencia frente a la preocupacién publica y a
la falta de acceso a la informacién sobre los efec-
tos medioambientales, sociales y econémicos de
los proyectos de carbén propuestos en las eco-
nomias locales y nacionales.

La falta de una estrategia de parte de las institu-
ciones financieras internacionales para abordar

los desafios de la matriz energética turca.
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Una discusion limitada a nivel de politicas o de
proyectos sobre alternativas energéticas, tales
como instalaciones solares, medidas integrales de
eficiencia energética o energias renovables a

pequena escala.

Este documento se apoya en el informe "Black Clouds
Looming [Se avecinan nubes negras]"!® de aquella misién,
que presenta dos estudios de caso de la regién del Mar Negro
que CEE Bankwatch visité. El trabajo también incluye un
estudio de caso!'” de un proyecto en la regién Aegean de
Izmir que espera la resolucién del Banco Europeo para la
Reconstruccién y el Desarrollo (BERD) para su financia-

miento.

Estudio de caso 1 — Plantas a carhdn de
Amasra

La ciudad de Amasra se ubica en la costa del Mar Negro y es
uno de los destinos costeros mas populares cerca de Ankara.
Debido a un antiguo asentamiento que atn conserva una
hermosa ciudad fortificada, Amasra se agregé, en 2013, a la
lista de candidatos a ser declarados patrimonios mundiales
de la humanidad de la Unesco. La regién posee también una
rica herencia natural, con el Parque Nacional de las
Montanas Kiire, uno de los 100 bosques europeos que mas
proteccion necesitan. El parque, ubicado a solo 10 kiléme-
tros de Ankara'®, posee los ejemplos mds intactos de eco-
sistemas forestales de kdrstica (formaciones calizas irregu-

lares) hiimedos del mundo.

Durante muchos anos se ha propuesto a Amasra también
como lugar para la instalacién de una gigantesca planta
eléctrica a carbéon. En 1999 fue rechazada la primera pro-
puesta para una planta eléctrica térmica de 150 MW. En 2005
el proyecto fue revisado por la empresa turca Hattat Holding
cuando obtuvo permisos de exploracion de reservas de car-
bén en Amasra y cerca de Bartin. En 2007 se abrieron tres
pozos de extraccién, dos de los cuales eran emprendimientos

totalmente nuevos, y la empresa energética de Hattat, Hema

16. Stefanova, A. y Popov, D., Se avecinan nubes negras. Como el festival del
carbon en Turquia amenaza a las economias del Mar Negro, CEE Bankwatch
Network, 2012.

17. El estudio de caso de la SOCAR Aegean Refinery se llevé adelante con la
ayuda de partes interesadas locales de la peninsula Aliaga de la regién de Iz-
mir.

18. Véase el sitio web del Parque Nacionalde las Montafnas Kiire:
<www.kdmp.gov.tr/alt_detay-en.asp?id=10>.

Energji, solicité un permiso para construir una nueva
planta eléctrica a carbén de 1.320 MW. En 2010 Hema soli-
cité un nuevo permiso para una segunda planta, lo que
elevé la capacidad eléctrica a carb6n propuesta en Amasra a
2.640 MW.

Ambas plantas estdn a solo tres kilometros de Amasra, entre
las ciudades de Gomii y Tarlaagzi. Hattat Holding y sus
empresas dependientes, Hema y Bati Karadeniz Elektrik
Uretim A.S., firmaron un acuerdo con el grupo chino
Datong para operar la mina. Mientras tanto, en mayo de
2013, los medio de prensa turcos informaron también sobre
un acuerdo con Harbin Electric International de China, por
USD 2.400 millones, para la construcciéon de plantas eléc-

tricas térmicas a carb6n en el drea de Amasra.

Los planes de transformar Amasra, de un sitio cultural y
naturalmente rico, en una regioén industrial implica una
amenaza seria para la forma de vida de las comunidades
locales y el desarrollo de la regién como destino turistico. La
Agencia de Desarrollo del Mar Negro Occidental del go-
bierno publicé recientemente el primer borrador de su
"Plan 2014-2023 para la Regién del Mar Negro Occidental",
que analiza el potencial de desarrollo econémico de la re-
gién y confirma la preocupacién de que las plantas ter-
moeléctricas propuestas son la primera amenaza para

Amasra.

Los procedimientos de evaluacién de impacto medioam-

biental de las dos plantas eléctricas no han sido com-

"Ciudadanos procupados, con el
apoyo tanto de Amasra como de
Bartin y de un parlamentario local,
organizaron la Plataforma Bartin"

pletados atin, debido a que existen varios proyectos de
plantas propuestos por empresas de energias en la misma
ubicacién. Las reuniones publicas sobre los proyectos —
renombrados como Planta Eléctrica Bat1 Karadeniz Entegre
y Planta Eléctrica Hema Entegrated — fueron planificadas
para el verano boreal de 2013, pero luego pospuestas in-
definidamente debido a las protestas publicas que se estan

llevando a cabo.
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Ciudadanos preocupados, con el apoyo tanto de Amasra
como de Barin y de un parlamentario local, organizaron la
"Plataforma Bartin" — una coalicién contra los desarrollos de
plantas eléctricas a carbén en la regién. La plataforma pro-
pone una forma de desarrollo alternativa basada en la pesca
y el turismo y sugiere que la energia eélica sea la prioridad'”,
ya que Amasra es una de las dos regiones con velocidades de

viento mas altas0.

Las EIA no brindan un anélisis claro de los impactos y riesgos
sobre los recursos hidricos en la regiéon de Amasra (los de-
positos de carbén estdn debajo de la zona acuifera). Una
nueva exploracién, el campo Kavsaksuyu — Selen Su, estd
ubicado en el drea de una reserva de agua que provee agua
potable a 100 mil personas todos los dias. Otros dos depdsi-
tos significan una amenaza seria para el equilibrio entre agua
dulce y salada en la cuenca costera, debido a su proximidad
con la costa. La zona costera de Amasra estd reconocida por
las autoridades del gobierno turco como drea de reproduc-
cion de peces y estd destinada a verse negativamente
afectada, debido a que los sistemas de refrigeracién de la
planta utilizardn agua de mar, en un proceso que atin debe

ser evaluado.

Ademads, las EIA de las plantas a carb6n no hacen mencién ni
analizan los efectos de las diversas instalaciones asociadas a
la generacion eléctrica. Por ejemplo, debido al bajo valor ca-
lorifico de las reservas de carb6n (2.000-3.000 kcal), se ne-

cesitan instalaciones de enriquecimiento que lleve el valor

calorifico del carbén a 6.000-7.000 kcal; sin embargo, estas
instalaciones y sus efectos no son evaluados por las EIA.
Ademas falta informacién sustancial sobre la ubicacién de
las instalaciones de tratamiento de residuos y de eliminacién
de deshechos de cenizas. Finalmente, hay muy poca infor-

macion disponible sobre el plan para la construccién de un

19. Por mds argumentos contra las plantas eléctricas a carbén, véase "36 razo-
nes para no dar una autorizacién a una planta a carb6n en Amasra" de la Pla-
taforma Bartin. Disponible (en turco) en:
<www.bartinplatformu.org/bizden-haberler/196-36-soru>.

20. Véase el mapa del Servicio Meteorolégico Estatal Turco, disponible (en
turco) en: <www.mgm.gov.tr/FILES/arastirma/ruzgaratlasi/107_tra9mart.jpg>.

puerto maritimo en la ciudad de Gomdi, préxima a la planta,
capaz de recibir grandes buques para la importacién de

caboén.

Estudio de caso 2 — Complejo eléctrico a
carbon en Catalagzi

Catalagzi, en la provincia de Zonguldag, se localiza a solo 40
kilémetros de Amsara, lo que agudiza las preocupaciones
sobre los impactos del carb6n en Amsara. Se trata de un
complejo eléctrico térmico y a carbén de mina en el lugar
donde, desde 1948, la empresa eléctrica estatal ha gestio-
nado dos unidades de 150 MW en la Planta ELéctrica
Catalagzi. Desde 2008 la empresa privada Zonguldak Eren
Termik Santrali (ZETES), propiedad de la FEren Enerji
Elektrik Uretim A.S. (EREN) ha operado tres unidades, in-
cluyendo una de 160 MW (ZETES-1) y dos de 615 MW
(ZETES-2). EREN subcontraté las dos tltimas unidades con
la China National Machinery and Equipment Import and
Export Corporation, que trajo cerca de 1.500 obreros de
China a Catalagzi?!. En total, las ciudades y el medioam-
biente de la zona estdn afectados por instalaciones de car-
bén de 1.690 MW y otros 1.220 MW proyectados.

En 2009 EREN construyé un nuevo puerto de carbdn, el
mayor en el Mar Negro, con capacidad para barcos de 170
mil toneladas de carga. En 2012 la empresa solicité una
autorizacién para dos nuevas unidades de 660 MW (ZETES-
3). Debido a los problemas medioambientales con las ac-
tuales ZETES vy la calidad de las EIA, un comité local apel6
las autorizaciones en una corte de justicia. En abril de 2013
la corte puso el proyecto en espera. En lugar de apelar la
decision de la corte, EREN envi6 una solicitud a las auto-
ridades medioambientales para aumentar la capacidad
eléctrica actual de una planta, lo que significa una manera
mads simple de obtener una autorizacién de las EIA para dos

nuevos bloques.

Ya en 2003, antes de que las plantas comenzaran a operar,
se estim6 que la concentracién de metales pesados en la
region era de dos a cinco veces mds alta que el promedio
europeo para hierro, cobalto y arsénico. En la actualidad las

estaciones eléctricas queman un total de 17 mil toneladas

21. Atli, A., "Los obreros chinos revitalizan la ciudad carbonera turca", 30 de
noviembre de 2010. Disponible en: <www.sarkekspresi.com/?p=150>.
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de carbén al dia, lo que ocasiona una contaminacién que
pone en riesgo la salud humana. No hay vertederos de ce-
nizas en las plantas de ZETES, aunque fue una condicién
previa de las EIA para otorgar las licencias eléctricas. Una
visita de Bankwatch al estanque que contiene las cenizas y el
lodo antes del vertido revel6 que estas sustancias no estdn
siendo recogidas, lo que aumenta las preocupaciones sobre
la contaminacion del aire en la zona. Rebanos de ovejas y de
cabras pastan en los bordes de la laguna, lo que plantea in-
terrogantes sobre la gestion de la zona y las medidas para

limitar la contaminacién.

Un estudio realizado por Hakan Kutoglu, de la Universidad
Biilent Ecevit de Zonguldak indica un aumento de 4° en la
temperatura del suelo en Catalagzi. Esto ha producido un
alerta sobre las potenciales consecuencias del aumento de la
temperatura para la salud humana. La planta se compro-
meti6 ademds a proporcionar calefaccién a los hogares de
Catalagz: utilizando el agua de refrigeracion de las plantas
Un

Cientifica y Tecnolégica de Turquia demostré que es posible

eléctricas. informe del Consejo de Investigaciéon

"se ha identificado una cantidad de
efectos graves sobre la salud humana y
el medioambiente como resultado de
la contaminacion”

calentar 1,5 millones de hogares utilizando el agua de refri-
geracion de los complejos eléctricos CATES y EREN, evitando
asf la emisién de 5 millones de toneladas de diéxido de car-

bono y 100 mil toneladas de diéxido de sulfuro.

A través de los anos se ha identificado una cantidad de efec-
tos graves sobre la salud humana y el medioambiente como
resultado de la contaminacién. Alrededor de 20% de las per-
sonas en el drea nacen con problemas de pulmones poco
desarrollados; el asma y las afecciones de obstruccién pul-
monar crénicas se han extendido y las tasas de cdncer crecen
continuamente??. Los incidentes de cdncer fueron materia de

un estudio estatal en las EIA de la ZETES-3, que concluy6 que

22. Today's Zaman, “Se culpa a las plantas térmicas de Zonguldak por el
aumento de los casos de cadncer”, 13 de enero de 2013. Disponible en:
<www.todayszaman.com/news-303858-zonguldaks-thermal-plants-blamed-
for-rise-in-cancer-cases.html>.

fueron causados por el consumo frecuente de tabaco y no
por la contaminacién industrial de la regién. Durante las
consultas publicas sobre las EIA para las plantas ZETES-3
los residentes de Catalagzi exigieron andlisis clinicos y su-
pervisiones regulares de las emisiones. Entretanto, EREN no
ha cumplido el compromiso de lanzar un sistema a través
del cual los gases que emite la planta puedan ser supervisa-
dos por las autoridades via Internet. Por dltimo, pero no
menos importante, las minas de carbén han generado pre-
ocupacion acerca de las normas de salud y seguridad en las
minas y las injustas condiciones de trabajo, tal como han
mostrado las recientes protestas de los mineros?’. Por
ejemplo, la empresa minera china Datong, a cargo de la ex-
plotacién, ha contratado obreros por un salario de USD 100
al mes, muy por debajo del salario minimo nacional, que
ronda los USD 400. Ademas, debido a las precarias medidas
de seguridad, son frecuentes los accidentes durante la cons-
truccién de los pozos, el dltimo de los cuales, en junio de
2013, culmindé con un obrero chino muerto y otros dos
heridos?*.

Las pobres condiciones laborales han sido investigadas por
los periodistas?® y, como resultado, aun los antiguos mine-
ros de las comunidades locales estdn desilusionados acerca
de las posibilidades de trabajo en las minas o en la planta
eléctrica. La mina de carb6n de Hema debié haber comen-
zado la extraccién en 2010, pero hasta ahora no se ha pro-
ducido carb6n local y solo 40 personas del pueblo de
Tarlaagzi, a tres kilometros de Amasra, trabajan actual-

mente para Hema.

Un parlamentario de Zonguldak, Harun Akin, ha advertido
sobre el uso de obreros chinos: "Es cuestionable que se im-
porte mano de obra china mientras hay una gran cantidad
de desempleados en Catalagzi. Una cosa es traer personal
técnico de China y otra es importar mano de obra para

sacar ventaja de la mano de obra barata".

23. Libcom.org, “300 mineros turcos protestan bajo tierra”, 26 de noviembre
de 2013. Disponible en: <libcom.org/blog/300-turkish-miners-barricade-
themselves-underground-26112013>.

24. News on Bartin.info (en turco), “Colapso en Amasra, 1 muerto y 2
heridos”. Disponible en: <www.bartin.info/guncel/page/guncel/amasrada-
gocuk-1-olu-2-yarali-h8904.html>.

25. Noticias (en turco) sobre Enerjitr.com, 26 de noviembre de 2013.
Disponible en: <enerjitr.com/cinin-tek-cocuk-magdurlari-zonguldakta-300-
liraya-mahkumbhttp://enerjitr.com/turk-bulamiyoruz-cinli-isciler-calissin>.
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Estudio de caso 3 — Proyecto de refineria
SOCAR en Aegean, Turquia

La Empresa Petrolera Estatal de la Republica de Azerbaiyan
(SOCAR, por su sigla en inglés) compr6 la planta petroqui-
mica Petkim al gobierno de Turquia en 2007. La planta esta
ubicada en la Peninsula de Aliaga en la regién de Izmir. En
esta peninsula hay muchas instalaciones altamente conta-
minantes, incluyendo la mayor refineria de petréleo del pais,
Tupras del Grupo Koc. Antes de que Tupras y Petkim fueran
vendidas por los programas de privatizacion, habia una sola
instalacién. SOCAR, junto a asesores de las instalaciones
Jurong Petroleum en Singapur, ide6 un plan para convertir la
peninsula en complejo de instalaciones de combustibles

fosiles.

De acuerdo con la informacién oficial del proyecto de BERD,
el responsable, duefio y operador de la Refineria Aegean es
STAR Refineri A.S., una empresa de responsabilidad limitada
creada en virtud de la ley turca. Un 81,5% de esta empresa
conjunta es hoy propiedad de SOCAR TURKEY Enerji A.S.
(100% subsidiaria de SOCAR) y 18,5% es propiedad de
TURCAS Rafineri Yatirimlari A.S. (99,6% subsidiaria de Turcas
Petrol A.S.). Se espera que SOCAR transfiera 40% de su parti-
cipacién en STAR al Fondo Petrolero Estatal de la Republica
de Azerbaiyan, el que proveerd financiamiento de capital a
del

Azerbaiyan. De esta forma el Ministerio de Desarrollo Eco-

través Ministerio de Desarrollo Econdémico de

némico tendré acciones en el proyecto a nombre del Fondo.

El proyecto implica la construccién de una nueva refineria en
Aliaga, asi como una planta a carbén "secreta" de 675 MW,
asociada a la refineria, pero que no esté incluida en la eva-
luacién de impacto medioambiental y social del proyecto.
Ademés, el proyecto bloqueard el acceso y posiblemente
destruird una fuente geotérmica, para la que se otorgé una
licencia a la empresa turca de energia renovable Buhar Enerji
en 2009.

En junio de 2010 se otorg6 la licencia SOCAR para el mismo
lugar y, desde agosto de 2011, ha estado realizando trabajos
de excavacion. Las excavaciones estdn siendo realizadas por

una empresa de construccion que es propiedad del hijo del

26. Noticias en turco, incluyendo un video. Disponibles en: <www.haber-
ler.com/aliaga-termik-santrala-hayir-dedi-ced-toplantisi-5204355-haberi/>.

alcalde de Aliaga. Con los lideres del gobierno local en un
conflicto de intereses en relacién con el proyecto, los acti-
vistas locales enfrentan duras presiones. A pesar de ello, la
poblacién desaprueba el proyecto y se cancel6 una reunién
inicial de EIA de la planta a carb6n debido a las protestas?®y

luego se la reagendo sin informar a la comunidad local.

En 2013 el BERD anunci6 su intencién de invertir USD 150
millones y se espera una decisién del Consejo a inicios de
2014. Con este proyecto el BERD estd sentando un prece-
dente en Turquia de cémo los bancos turcos pueden prestar
sin ninguna condicién siempre que el BERD ponga su
nombre en el préstamo. Es de dominio publico que el
banco Unicredit (signatario de los Principios de Ecuador) es
el agente de financiamiento lider; como tal, a distribuido los
informes a otros bancos comerciales y estos informes no
incluyen ninguna mencién a la planta de carbén ni a la re-

serva geotérmica.

Actualmente una ONG y Buhar Enerji, la empresa de ener-
gia renovable que tiene la licencia para la fuente
geotérmica, han presentado reclamos al Mecanismo de Re-
clamos del Proyecto del BERD. Los casos no estan registra-
dos aun, porque el proyecto no ha pasado atin la revision

final.

El objetivo principal de la estratégica energética de Turquia
es disminuir la dependencia de las importaciones de ener-
gia, principalmente de petréleo y gas de Rusia, y con-
centrarse en el desarrollo de sus propias fuentes de
energia?’. Los planes para aumentar las capacidades de
carbén y de energias renovables no llevan necesariamente a
frenar el desarrollo de la infraestructura del gas — tanto de
gaseoductos como de plantas eléctricas. Con el auge de la
electricidad a carbén, Turquia estd planificando, simul-
tdneamente, convertirse en el principal pais de transito de

gas natural y se han otorgado licencia para 14.000 MW de

27. Pamir, N., "Una visién de la seguridad energética en Turquia y en la UE
desde la perspectiva turca”, en Turquia en Europa. Seguridad energética en
Turquia y en la union Europea. Energia Nuclear — una opcién para Turquia,
2010, Heinrich Boll Stiftung. Vésae también: Kadras, S. "Turkey unleashes
new energy strategy plan", 19 de mayo de 2010. Disponible en: <www.euro
dialogue.org/Turkey-Unleashes-New-Energy-Strategy-Plan>.
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nuevas plantas a gas y otros 15.000 MW estdn en proceso de
obtener autorizacion. Si se construyen, la quema de lignito

no sera rentable.

Ademds, existe un peligro real de que el pais mejore su actual
sobredependencia de las importaciones de petréleo y gas y
sume una dependencia de las importaciones de carbdn,
ya que la produccién nacional de carbén es, por un lado, no
suficiente para cubrir la demanda creciente y, por otro, no
competitiva con la extraccién mds barata de carbén de mejor
calidad de otros paises. Por lo tanto, las declaraciones de que
el carbon local aumentard la seguridad energética sirve,
principalmente, para justificar el apoyo estatal (en forma de

subsidios) y contrarrestar la oposicion local.

Las reservas turcas de carbén no alcanzan para cubrir las
nuevas capacidades de carbén planificadas; triplicar la gene-
racion eléctrica a carb6n no triplicard la mineria de carbén
nacional sino que aumentard la dependencia de las im-
portaciones de carbdn. La regién del Mar Negro Occidental
que visitd6 Bankwatch tiene las reservas de antracita mads
grandes de Turquia y produjo alrededor de 2,8 millones de
toneladas en 2010%8. Al mismo tiempo, el aumento en la ca-
pacidad de produccién es problematico debido a las estruc-
turas geoldgicas (depdsitos subterrdneos muy profundos que
exigen una extraccién con uso intensivo de mano de obra); la
produccién de carbén, por lo tanto, disminuye en lugar de
aumentar. Actualmente, Turquia importa 10 veces mds an-
tracita de la que produce. En 2010, por ejemplo, import6 26,9
millones de toneladas de antracita (38,3% de Rusia, 10,6% de
Colombia, 9% de Estados Unidos y 7,6% de Sudéfrica)?® para
las plantas eléctricas térmicas, la produccion de acero, la in-

dustria y la calefaccion doméstica.

De hecho, se espera que las futuras megaplantas eléctricas
del Mar Negro Occidental usen carbén importado. En
Catalagz1 — en el corazén de la regiéon productora de carbén —
solo las plantas eléctricas antiguas usan carbén local. Las
plantas recién construidas dependen del carb6én importado;
lo mismo se espera de las nuevas instalaciones planeadas.
Los promotores del proyecto de Amasra declaran que su
planta utilizard carbén local pero, al mismo tiempo, el

proyecto incluye un megapuerto. Se han llevado adelante

28. Eurocoal, Turquia. disponible en:
<www.euracoal.be/pages/layoutlsp.php?idpage=475>.
29. Ihid.

nuevas exploraciones mineras durante siete afios, pero no
ha habido produccién de antracita, ni siquiera cuando los
contratos estipulaban que comenzarian en 2010, lo que
genera dudas acerca de la viabilidad técnica de alcanzar

esos depdsitos.

Hasta ahora, uno de los argumentos mds fuertes del gobier-
no para apoyar este nuevo desarrollo ha sido el uso de las
reservas locales. Sin embargo, las preocupaciones acerca de
la viabilidad de las exploraciones de las reservas de carbon
local y la habilidad de los inversores para aprovechar los
incentivos reservados para la utilizacion de recursos
nacionales para generar electricidad podrian generar
grandes dudas sobre la sostenibilidad econémica del

proyecto.

Se estima que los costos de produccién de la extracciéon
local en la regién del Mar Negro estdn entre USD 80 y USD
150 por tonelada, debido a que las reservas estdin muy por
debajo del nivel del mar. Actualmente, el precio promedio
mundial del carb6n es de USD 60. Es evidente que, para la
oferta de carbon, es esencial evaluar la viabilidad econémi-
ca de cada proyecto por separado, pero no debe subesti-
marse el cardcter imprevisible de los cambios en el precio
del carbén. Esto pone en evidencia el riesgo que toma Tur-
quia al jugarse al uso de una infraestructura de carbén que,

al final, puede resultar muy costosa.

Seria injusto sugerir que el gobierno no promueve las ener-
gias renovables. De acuerdo a su Estrategia Energética, Tur-
quia se ha comprometido a lograr el objetivo de 30% de
energia renovable para 2023 (el centenario de la Reptblica).
Sin embargo, el potencial de las energias renovables del pais
son significativamente més altos y los incentivos no son su-
ficientes. Por ejemplo, la primera ronda de licencias para el
desarrollo de energia solar fotovoltaica (FV), en junio de
2013, se limit6 a 600 MW pero atrajo a 500 aspirantes por un
total de 8,9 GW (casi 15 veces més)%. Lo interesante es que

30. Neidlein, H. C. y Meza, E., “Casi 9 GW en proyectos que solicitan licencia
en Turquia’, PV Magazine, 17 de junio de 2013. Disponible en: <www.pv-
magazine.com/news/details/beitrag/almost-9-gw-of-projects-submitted-
for-licensing-in-turkey_100011739/#axzz2my9qiM4W>.

31. Ibid. El interés de los inversores privados en esta ronda se estimé en
menos de 5% del total de las solicitudes.
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la mayoria de los inversores que presenté solicitudes eran
empresas turcas que ya han logrado acuerdos de financia-

miento con los inversores principales®!.

La decisién de limitar las inversiones en energia solar genera
mucha controversia, debido a que Turquia tiene la se-
gunda mayor capacidad termo-solar de Europa. En vista de
este potencial, se consideran insuficientes los objetivos con-
tenidos en los
planes de energia
turcos, de
3.000 MW de elec-

tricidad solar ins-

solo

talada en 2023 (10% de la capacidad instalada actual en

Alemania).

Ademads, los productores de calderas térmicas solares estdn
surgiendo y cubriendo el mercado interno®. Son empresas
pequenas que no se benefician del apoyo estatal, aunque la
inversién en innovacién y mejora de la eficiencia podrian
hacerlas muy competitivas en los mercados locales e inter-
nacionales. También hay empresas chinas desarrollando la
produccién de FV en Turquia y tomando ventaja de la facili-
dad para obtener licencias de productos para exportar a

Europa3®.

En cuanto a otras fuentes renovables de energia, Turquia se
ubica en el primer lugar mundial en crecimiento de la ener-
gia edlica. Sin embargo, el pais usa solo 5% del potencial total
proyectado en esa drea4, lo que refleja el hecho de que los
incentivos tarifarios estdn por debajo de los de paises como
Alemania y Grecia. La hidroelectricidad no es una novedad

en Turquia y su desarrollo ha generado preocupacién publica

32. Ali-Oettinger, S., “Schmid tres lineas de médulos a Turquia”’, 26 de junio de
2013. Disponible en: <www.pv-magazine.com/news/details/beitrag/schmid-
sells-three-module-lines-to-turkey_100011843/#axzz2my9qiM4>.

33. X Hans-Christoph Neidlein, H.C., “China Sunergy abre un fébrica de FV en
Turquia”, PV Magazine, 23 de mayo de 2013. Disponible en: <www.pv-magazi
ne.com/news/details/beitrag/china-sunergy-opens-pv-module-factory-in-
turkey_100011462/#axzz2my9qiM4W; Clover, I., 10 Oct 2013, “CSUN realizes
first ‘Made in Turkey’ modules”, <www.pv-magazine.com/news/details/bei
trag/csun-realizes-first-made-in-turkey-modu
les_100013053/#axzz2my9qiM4W>.

34. Banco Mundial, “Viento, agua y vapor — un triple acierto para el sector
energético turco”, 30 de mayo de 2013. Disponible en: <www.world
bank.org/en/news/feature/2013/05/30/wind-water-steam-a-triple-win-for-
turkey-energy-sectors.

35. Gibbons, E,“El gran Salto Adelante de Turquia amenaza con la bancarrota
cultural y medioambiental”, The Guardian, 29 de mayo de 2011. Disponible
en: <www.theguardian.com/world/2011/may/29/turkey-nuclear-hydro-
power-development>.

"A la luz del devastador impacto del carbon en la
salud humana y el medioambiente, es muy dificil
justificar el tratamiento preferente que se le da"

sobre el acceso a los recursos hidricos, el cerramiento de las
fuentes comunes y los severos impactos medioam-

bientales3®.

En conclusién, parece que el desarrollo de energias reno-
vables por parte del gobierno de Turquia esta limitado es-
tratégicamente, a pesar de las promesas. Al no poder reali-
zar una verdadera transformacion del sistema energético
nacional, la actu-
al estrategia prio-
riza la electrici-
dad

nal.

convencio-
Esto no es
sorprendente, ya que las autoridades turcas son bien con-
scientes de la experiencia de la Unién Europea que de-
muestra la competencia entre la electricidad convencional
y la que proviene de fuentes renovables. En Bulgaria, por
ejemplo, el crecimiento explosivo de la electricidad reno-
vable ha desafiado el papel del carbén y de la energia nu-
clear en la matriz energética®®. Como resultado, Bulgaria
volvié atrds en su progresiva politica hacia las energias re-
novables y elimind los incentivos tarifarios, ante el horror
de los inversores del sector, incluyendo a las Instituciones

Financieras Internacionales (IFI).

Como se ha visto a partir de la experiencia en la Unién
Europea, la transformacién del sector energético con una
mayor penetracién de la electricidad renovable exige la
eliminacién gradual de los combustibles fésiles y/o la con-
version de las plantas a carb6n en plantas a gas o en plantas
de ciclo combinado. Debido a que el encendido y apagado
de las plantas a gas es mucho mads flexible, dependiendo de
la necesidad de equilibrar la provisién de renovables a la
red, el carbon es de hecho el combustible f6sil mas vulnera-

ble frente a la competencia de las renovables.

A la luz del devastador impacto del carbén en la salud hu-
mana y el medioambiente, es muy dificil justificar el
tratamiento preferente que se le da. Un estudio reciente de
la Alianza por la Salud y el Medioambiente (HEAL, por su
sigla en inglés) estimé que el costo anual en salud asociado

a la generacion de electricidad a carb6n en 2009 en Turquia

36. ICIS, “El operador btlgaro de sistemas de transmisién podria apagar la
unidad nuclear para equilibrar el sistema”, 7 de julio de 2013. Disponible en:
<www.icis.com/heren/articles/2013/06/07/9676690/power/edem/bulga-
rian-tso-may-switch-off-nuclear-unit-to-balance-system.html>.
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fue de EUR 6.689 millones (USD 9.167 millones). Mds ade-
lante, este documento discute los costos adicionales ocultos
en diferentes tipos de subsidios estatales al carb6n. Parece
que Turquia protege los intereses del carb6n y de otros fésiles

intentando limitar el desarrollo de las renovables.

Finalmente, en el drea de eficiencia energética, Turquia se
estd esforzando por reducir 20% sus niveles de intensidad
energética entre 2011 y 2023. El pais ha recibido miles de
millones en inversiones de las IFI para lograr su objetivo,
tanto en forma de préstamos directos a la industria como a
través de préstamos de intermediarios financieros (IF) a
pequefias y medianas empresas. La logistica de prestar direc-
tamente a la gran industria es mds sencilla y sus efectos son
mas claros; es mas dificil establecer los resultados de las

lineas de crédito de los IF (véase mads adelante).

El gobierno turco debe repensar su visién estratégica, ya que
un apoyo mads fuerte a las energias renovables y a la eficien-
cia energética, asi como una decisién consciente de aban-
donar los combustibles fésiles, pueden mejorar las
posibilidades de lograr el objetivo politico estratégico de di-
versificar el sector energético y disminuir la dependencia del
pais de la energia importada. Ademads, las alternativas ener-
géticas discutidas antes pueden cubrir mejor las necesidades
locales, con impactos significativamente menores sobre el
medioambiente y las formas de vida locales®’, asi como ofre-
cer una energia asequible y crear empleo de forma mas efi-

ciente que a través de la generacion de electricidad a carbdn.

El financiamiento de la
infraestructura energética

A inicios de 2013 Turquia aprob6 una serie de reglamenta-
ciones para incentivar la inversién en nuevas plantas de
electricidad a carb6én usando la cuestionable l6gica de justi-
ficarlas "como parte de sus esfuerzos por diversificar la ener-

gia"%. El gobierno turco ha otorgado a los inversores una

37. La energia renovable puede tener efectos negativos si no se la implementa
siguiendo estrictos criterios y estrictas normas de sostenibilidad. Se necesita
una regulacién adecuada para garantizar que los objetivos de proteccion del
clima y la biodiversidad no colapsen y que el uso de la tierra y el acceso a los
recursos de las comunidades locales no se vea comprometida.

38. Agencia de Apoyo y Promocion de la Inversién de Turquia, "Turquia amplia
los incentivos para la produccién de carb6n", 31 de mayo de 2013. Disponible
en: <www.invest.gov.tr/en-US/infocenter/news/Pages/310513-turkey-coal-
production-incentives-expanded.aspx>.

muy favorable forma de subsidio del impuesto a la renta de
las empresas a través de tasas de participacion de inversion,
exenciones de derechos de aduana e IVA, y apoyo a las con-
tribuciones de los empleadores a las primas de seguros. Los
inversores que utilizan fuentes nacionales de carb6n para
generar electricidad tienen el derecho de beneficiarse con
los instrumentos de apoyo a nivel de la Regién 5, los segun-
dos més beneficiosos del régimen3?, sin importar la ubica-
cién real de la inversién*’. Ademads, el gobierno los ayuda
otorgdndoles términos favorables para la asignaciéon de
tierras estatales cerca de los lugares de produccién de lig-

nito nacional.

El sector financiero turco estd cada vez més detrds de los
contradictorios objetivos del gobierno de disminuir signi-
ficativamente la dependencia de las importaciones y
aumentar la produccién de energia, principalmente a través
de plantas de electricidad a carb6n. Los bancos turcos han
invertido USD 25.000 millones en el sector de la energia en
los dltimos cinco afos*!. De acuerdo a las proyecciones del
sector financiero, estd agendada la instalacion de 50.000
MW de capacidad para 2023 en Turquia. Mientras que ya se
ha asegurado el financiamiento de 20.000 MW, el de los
restantes 30.000 todavia no estd confirmado. El sector ban-
cario turco confia en que puede dar el financiamiento y ha
identificado proyectos nacionales de carb6n como parte de

sus prioridades*.

Las IFI, incluyendo al Banco Mundial, el Banco Europeo de
Inversiones (BEI) y el BERD, han apoyado el desarrollo ener-
gético turco, en particular por los progresos del pais en la
liberalizacién del mercado de la energia. No obstante, las
estrategias desarrolladas por las IFI en Turquia no logran
solucionar la falta de competitividad de las energias renovables
y de la eficiencia energética como resultado de los grandes

subsidios a las plantas de electricidad a carb6n.

39. Las regiones 5y 6 son las menos desarrolladas del pais y, por ende, reci
ben los mayores incentivos para la inversiéon. Por mds inversion, véase "Sis
tema de Incentivos a la Inversion de Turquia" en el sitio web de la Agencia de
Apoyo y Promocion de la Inversién de Turquia: <www.invest.gov.tr/en-
US/investmentguide/investorsguide/Pages/Incentives.aspx>.

40. IAgencia de Apoyo y Promocién de la Inversion de Turquia, “Reservas de
carbén de Turquia para alimentar mds plantas de electricidad”, 9 de abril de
2013. Disponible en: <www.invest.gov.tr/en-US/infocenter/news/Pa
ges/090413-turkey-coal-reserves-used-for-power-generation.aspx>.

41. Erturk, E., “Los bancos esperan que las plantas a carb6n desbanquen al
gas natural en orden de méritos”, CEEN Enerji, 2013. Disponible en:
<www.ceenenerji.com/sayfa/complimentary-story-of-the-weekbanks-ex
pect-coal-plants-to-cut-in-natural-gas-in-merit-orders-304/>.

42. Ihid.
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Tanto el BEI como el BERD han apoyado la energia sos-
tenible y han invertido para fortalecer la competitividad de la
economia turca a través del apoyo a las instituciones finan-
cieras. Desde 2009 el BEI ha apoyado al sector financiero
turco con més de EUR 4.000 millones (USD 5.482 millones)
en lineas de crédito, es decir aproximadamente 44% del total
de la cartera del banco en el pais. Los socios turcos clave de
ambos bancos han sido AkBank, DenizBank, finansBank,
GarantiBank, IsBank, VakifBank y YapikrediBank. Los mismos
bancos turcos son también los principales actores en el de-
sarrollo de las futuras plantas eléctricas a carbon. Por ejem-
plo, IsBank y GarntiBank son los financiadores principales de
las plantas de Eren para el desarrollo de la planta a carbén
ZETES-3.

No es una tarea facil identificar a los beneficiarios finales de
las lineas de crédito de los IF del BEI y BERD en Turquia, ya
que esa informacién no estd disponible para el publico.
Tampoco estd disponible la evaluacién que hace el banco de
sus principales bancos socios, en términos de sus estdndares
y capacidad de cumplir con los objetivos politicos. Tanto el
BERD como el BEI deben ser transparentes acerca de si sus
préstamos a esos IF estdn apoyando o no la construccién de

nuevas plantas eléctricas a carbén en Turquia.

Infraestructura energética y
sociedad civil organizada

El movimiento de la sociedad civil turca es relativamente
activo, con una fuerte base a nivel de campo y grupos me-
dioambientales muy sensibles a los temas de justicia social.
Con respecto al sector de la energia, el movimiento de la so-
ciedad civil de Turquia estuvo recientemente enfocado prin-

cipalmente en la generacién nuclear e hidroeléctrica.

43. Okur, M. y A. Eren, R., “En Truquia, una cadena humana de 100 millas con-
tra la primera planta nuclear”, 2011. Disponible en: <www.world-
crunch.com/world-affairs/in-turkey-a-100-mile-show-of-hands-against-first-
nuclear-plant/c1s2960/#.UqXZmH2Q5to; Celikkan, E., 29 July 2013, “Building
of Turkey’s first nuke plant faces delay risk”, Hurriyet, URL: http://www.hurri-
yetdailynews.com/building-of-turkeys-first-nuke-plant-faces-delay-
risk.aspx?pagelD=238&nID=51565&NewsCatID=348>.

44. Por mas informacion véanse las noticias y resimenes sobre Turquia de In-
ternational Rivers. Disponible en: <www.internationalrivers.org/cam-
paigns/turkey>.

Fuertes movimientos de oposicién que reflejaban un dis-
curso publico mds amplio se movilizaron en torno a los
planes del gobierno de promover la Planta Eléctrica Nuclear

Akkuyu, en Mersin®, la tristemente célebre represa Ilisu,

"El movimiento de la sociedad civil
turca es relativamente activo, con
una fuerte base a nivel de campo y
grupos medioambientales muy sen-
sibles a los temas de justicia social"

docenas de otras grandes represas y cientos de pequefios

proyectos hidroeléctricos*t.

Hasta ahora los problemas del carbén han sido abordados
por una oposicién descentralizada, aunque ahora se estd
centralizando y haciéndose mas visible debido a la reciente
presién del gobierno en favor de la electricidad a carbén.
Dicho esto, cabe senalar que las cuestiones del carb6n sur-
gieron a la luz puiblica en un momento de intensificacién de
las presiones sobre el medioambiente procedentes de una
variedad de sectores, como por ejemplo, por el auge en la
construccién y la infraestructura de transporte, y la transi-
cién en el modelo de produccién agroalimentaria. Parece,
entonces, que la sociedad turca y los movimientos me-
dioambientalistas y de justicia social estdn demasiado
abrumados como para enfocarse en el carbén del mismo

modo que lo hicieron en la energia nuclear.

Gracias a esta base a nivel de campo, los movimientos de la
sociedad civil turca tienen una experiencia considerable a la
hora de oponerse a proyectos que amenacen la salud hu-
mana, la forma de vida local y el medioambiente. Por ejem-
plo, cuando la regién del Mar Negro estuvo amenazada por
la ampliacién de la mineria de carbén y la produccién de
electricidad, la Plataforma Bartin se organiz6 para oponerse
a las nuevas plantas de carbén, con la activa participacion
de los alcaldes de Amasra y de Bartin y de dos miembros

regionales del parlamento.

A pesar de las fuertes alianzas locales en torno al controver-
tido proyecto, queda cada vez mds claro que el movimiento
debe lograr que se tomen decisiones a nivel nacional. Esto
exige, desde luego, la comprensiéon de un conjunto mas

amplio de temas y diferentes tipos de colaboraciones para
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abordar dilemas més complejos. Por ejemplo, las preguntas
no son ya cudl es la alternativa a la energia nuclear o al car-
bén, o cémo puede ser sostenible la hidroelectricidad. La
pregunta ahora es c6mo llevar a cabo una transicioén a largo
plazo del sector energético, para eliminar los subsidios es-
tatales a los combustibles convencionales, internalizar los

costos ocultos, descarbonizar y dar empleo.

Hay una creciente preocupaciéon publica acerca de las li-
mitaciones del modelo de desarrollo que sigue Turquia. Las
crisis financiera y econémica en el resto del mundo ha ali-
mentado la percepcién del movimiento social en cuanto a
que el actual modelo de desarrollo no solo no toma en
cuenta los muy altos costos externos (tanto medioam-
bientales como sociales), sino que es ademads ineficiente e
insensible cuando se trata del bienestar de la poblacién

turca.

En vista de lo anterior, no fue una sorpresa que, a mediados
de 2013, la modesta protesta contra los planes de infraes-
tructura del gobierno para el parque Gezi, en Estambul, se
transformara en un movimiento nacional en favor de la
democracia y contra el gobierno de Turquia. La Comisién
Europea dijo en su Informe de Avances 2013 que "en Turquia
hay una creciente y activa sociedad civil. La protesta del
parque Gezi en Estambul y las otras protestas relacionadas a
lo largo del pais, en mayo y junio de 2013, reflejan el surgi-

miento de una vibrante ciudadania activa"4°.

El movimiento de Gezi fue desafiado por el primer ministro
con una invitacién a presentarse a las elecciones en lugar de
protestar en las calles y algunas fuerzas siguieron su consejo
e intentaron obtener dividendos politicos*s. Sin embargo,
esta limitada interpretacién de la democracia ya no es creible
en Turquia, ya que cada vez mds se ve a la democracia como
un conjunto de procesos de participacidon en la toma de de-
cision sobre aquellos aspectos que impactan sobre la vida

diaria de la sociedad, y no solo de politica electoral®’.

45. CE, Turquia. Informe de Avances 2013.

46. Kazim, H., “Descontento turco: las protestas en Gezi generan un nuevo
partido”, Der Spiegel, 15 de noviembre de 2013. Disponible en: <www.spie
gel.de/international/europe/new-party-born-of-gezi-park-protest-faces-
hurdles-to-power-in-turkey-a-933887.html>.

47. Yaninc, B., “Las protestas de Geza acercan a Truquia a la UE”, Hurriyet, 15
de octubre de 2013. Disponible en: <www.hurriyetdailynews.com/gezi-protes
ters-brought-turkey-closer-to-the-eu.aspx?pageID=449&nID=56227&NewsCa
tID=412>.

Energia y democracia en Turquia

La mayor visibilidad e influencia de los movimientos de la
sociedad civil como resultado de las protestas desatadas por
las amenazas al parque Gezi, en 2013, prometen que el pro-

ceso de democratizacién en Turquia se intensificard y se

"Las luchas politicas que revindican
los derechos de las comunidades
pueden ser estrategias mucho mds
poderosas que las que revindican los
derechos individuales"

fortalecera la participacién ciudadana en las discusiones

estratégicas sobre energia.

En octubre de 2013 el gobierno del primer ministro Recep
Tayyip Erdogan anuncié un "paquete de democratiza-
cién"4® que estaba muy fuera de tiempo*°. El paquete pro-
ponia reformas sobre temas clave, tales como la igualdad de
derechos de las minorias étnicas y religiosas (kurdos, alevies
y cristianos), que tienen implicaciones para todo el pais,
por ejemplo mediante la reforma del sistema educativo®.
Ademas, se levanto la prohibicién del uso del velo a los fun-
cionarios publicos y se propuso una revisién del sistema
electoral®'. Sin embargo, el paquete no cambié las varias
restricciones legales sobre la libertad de expresion, ni puso
fin a la violencia policial contra los manifestantes, ni brindé

justicia a las victimas de los abusos policiales®?.

Otro punto importante es que el paquete de democratiza-
cién no incluye propuestas para la implementacién de la
Carta europea de autogobierno local®. La implementacion

de la Carta influiria positivamente en el desarrollo del

48. Nas, A., “La democratizacién en Turquia: ;el fin de la Priemra Reptblica?”,
Open Democracy, 14 de octubre de 2014. Disponible en: <www.opendemo
cracy.net/alparslan-nas/democratization-in-turkey-end-of-first-republic>.
49. Shafak, E., “Ankara no ofrece democracia”, The Guardian, 4 de cotubre de
2013. Dsiponible en:
<www.theguardian.com/commentisfree/2013/oct/04/ankara-fails-deliver-
democracy>.

50. Hayatsever, H., “El gobierno toma medidas sobre los pafuelos, los kurdos
y el sistema electoral”, 30 de septiembre de 2013. Disponible en: <www.hurri
yetdailynews.com/turkey-to-lift-ban-on-headscarf-introduce-kurdish-edu
cation-with-democracy-package-.aspx?pagelD=238&nID=55393&NewsCatID
=338>.

51. Ibid.

52. Ibid.

53. Albayrak. A., “El largamente esperado 'Paquete democrético': Resumen”,
The Wall Street Journal. Disponible en: <blogs.wsj.com/emer
gingeurope/2013/09/30/turkeys-long-awaited-democracy-package-the-run
down/>.
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sector energético al otorgar a las comunidades locales una
mayor voz en las decisiones sobre infraestructura que las
afectan directamente. Esto choca con las estrategias locales y
regionales de desarrollo, por lo que no sorprende que el
gobierno turco sea incapaz de dar a las comunidades y re-
giones la libertad de elegir sus vias de desarrollo (por ejem-
plo, el turismo) en formas que choquen con los objetivos

nacionales de importancia estratégica.

Las luchas politicas que revindican los derechos de las
comunidades pueden ser estrategias mucho mds poderosas
que las que revindican los derechos individuales, pero aun
en las democracias més avanzadas el Estado se reserva el
derecho de legislar sobre los temas de importancia nacional.
Por ejemplo, la seguridad energética, que tiene mucho que
ver con la seguridad nacional, permanece estrictamente en el
dominio de la politica estatal. Sin embargo, los intereses
locales y nacionales deben equilibrarse mediante una mayor
transparencia y participacién publica y se espera que las
autoridades amplien en forma gradual la democratizacion de
sus procesos de toma de decisién, en consonancia con las

buenas practicas utilizadas en la Unién Europea.

Ademds, Turquia puede aprender de sus pares en el G20, ya
que tanto en paises con democracias liberales avanzadas
como en las potencias econémicas emergentes, surgen im-
portantes ideas y ejemplos en relacién con modelos alter-
nativos de apropiacién de la energia y de respuesta progre-
sivas a la crisis climdtica. Turquia podria aprender
definitivamente de esos ejemplos y participar en este "foro
principal" en maneras de promover soluciones de van-

guardia para los dilemas de energia y cambio climético.

Turquia no se ha involucrado activamente en las ne-
gociaciones sobre el clima que lidera Naciones Unidas ni ha
asumido ninglin compromiso de mitigacién climdtica para el
primer periodo en virtud del Protocolo de Kyoto (2008-2012).
Por esa razén, seria importante que el G20 lanzara iniciativas

climéticas de las que formara parte Turquia. Por ejemplo,

Turquia firmé la dltima declaracion del G20 en San Peters-

burgo comprometiéndose a:

"racionalizar y eliminar paulatinamente los sub-
sidios a los combustibles fésiles que alientan el
consumo ineficiente;

evaluar los obstdculos existentes e identificar
oportunidades para facilitar la mayor inversién
en una infraestructura mds inteligente y baja en
carbén, en particular en una infraestructura
eléctrica limpia y sostenible donde sea viable;
apoyar la implementacion plena de los resultados
acordados en virtud de la Convencién Marco de
las Naciones Unidas (CMNUCC) y sus ne-

gociaciones en curso">.

En Turquia se ha perseguido por mucho tiempo una
agenda de reforma de los subsidios a la energia, en el
marco de la reforma del mercado energético, con el énfasis
puesto en la eliminacién de los subsidios al petréleo y la
electricidad, tanto al consumo como a la produccién®. El
FMI menciona a Turquia como un caso exitoso de elimi-
nacién de subsidios ineficientes y de liberalizaciéon de los
precios de la energia, lo que tuvo efectos positivos en la
mejora de la posicién fiscal del gobierno, la reduccién de la
ineficiencia en los sectores del petrdleo y la electricidad y el
cumplimiento de las precondiciones para la integracién del

pais ala Unién Europea.

El tema que debe analizarse es si Turquia estd ahora
volviendo sobre sus pasos en la reforma de la agenda de
subsidios, brindando nuevas formas de incentivos financie-
ros a la minerfa y al uso del carbén. Un tema adicional,
desde el punto de vista de la salud y el medioambiente, es

c6mo internalizar los costos ocultos que los turcos tendran que

pagar.

De manera similar, no debe sobrestimarse el papel del G20
como potencial foro para las negociaciones sobre el clima,
ya que los informes criticos han sefialado que los esfuerzos
en el terreno de la reforma de los subsidios a los combusti-

bles fésiles ha sido socavado durante mucho tiempo por la

54. G20, "Declaracion de lideres del G20 de San Petersburgo", septiembre de
2013.

55. FMI, Estudios de caso sobre la reforma de los subsidios a la energia. Leccio
nes e implicaciones, 28 de enero de 2013, FMIL.
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incapacidad para alcanzar un acuerdo sobre una terminolo-
gia comun y para elaborar un mecanismo de informes trans-
parente y uniforme®S. Es problemadtica la supervisién de los
progresos; los paises del G20 han informado sobre subsidios
mucho maés bajos que los informados por terceras partes,
tales como la IEA, la OCDE, el Banco Mundial, el FMI,
Naciones Unidas y las ONG*’. Como resultado, la IEA in-
formé que algunos miembros del G20 mantienen subsidios
"que parecen ser ineficientes, regresivos y alentar el con-
sumo ineficiente, pero que no estdn destinados a ser elim-

inados de forma progresiva o a ser mejor orientados"®.

Dicho esto, alin existe cierto optimismo en el sentido de que,
pese al paso lento, veamos un impulso politico creciente a la
reforma de los subsidios®®, asi como una mayor atencién a
varios actores, incluyendo a la sociedad civil y a figuras
publicas de alto perfil, que estdn proponiendo acciones
préacticas para mejorar los resultados de la iniciativa. Es
evidente el apoyo a la iniciativa: 134 paises han declarado su
apoyo a la eliminacién de los subsidios a los combustibles
fésiles y un grupo de paises no integrantes del G20 han for-
mado el grupo de "Amigos de la reforma de los subsidios a

los combustibles fésiles" siguiendo el ejemplo del G206°.

Dentro del G20, Turquia puede aprender de la experiencia de
sus pares. Por ejemplo, en el periodo 2008-2009 se anun-
ciaron mds de 100 nuevos proyectos de carbén en la Unién
Europea, lo que hacia presagiar un "renacimiento del car-
boén". Ahora, muchos de ellos han sido cancelados, solo un
pufiado se ha concretado y doce mds estdn estancados en los
procedimientos de autorizaciones, debido a que las evalua-
ciones han revelado que esas propuestas de inversion son, a
menudo, econémica, medioambiental y socialmente ina-

decuadas para el fin propuesto.

56. International Organizations Research Institute of the National Research
University Higher School of Economics (IORI HSE), Mapeo de Ila
implementacién de las decisiones del G20. Cémo el G20 pone en préctica las
decisiones que tomd. Informe preliminar, 2013, IORI HSE y el Grupo de
Investigacion del G20 de la Universidad de Toronto.

57. Koplow, D., La eliminacién paulatina de los subsidios a los combustibles
fosiles en el G20, junio de 2012, Oil Change & Earth Track.

58. IEA, World Energy Outlook 2011.

59. Bast, E. et al, Fruta fdcil: subsidios a los combustibles fésiles, financiamiento
del clima y desarrollo sostenible, junio de 2012, Oil Change International for the
Heinrich Boll Stiftung North America.

60. Ibid. Los paises son: Costa Rica, Dinamarca, Etiopia, Finlandia, Noruega,
Nueva Zelandia, Suecia y Suiza.

De forma similar, en 2013, China comenzé a tomar medidas
para la eliminacién gradual del carb6n®, luego de que el
humo de carbén sofocara a varias de las principales
ciudades del pais®?. El alto nivel de contaminacién confind
a millones de personas a sus hogares. Como resultado, el
gobierno chino anuncié un tope al consumo de carb6n en
tres provincias, mientras que Beijin y Shanghai estdn im-
plementando planes para la eliminacién paulatina del

carbon.

El gobierno turco y la sociedad civil no deben ignorar la
amenaza de la "fuga de carb6n" que significa su elimi-
nacién paulatina para los paises vecinos. Por ejemplo, las
empresas de energia® que no pudieron implementar sus
planes de construccién de plantas eléctricas a carb6n en la
Unién Europea® han anunciado su intencién de alcanzar
nuevos mercados, tales como Rusia, Turquia y Brasil®. De
forma similar, debe cuestionarse el papel de China como
promotor de la electricidad a carbén en Turquia al mismo
tiempo que comienza el proceso de eliminacién paulatina
en su territorio. Por tltimo, se espera que los productores de
carb6n, que estdn siendo sacados de sus mercados tradi-
cionales, promuevan agresivamente los intereses de sus
compafias en paises como Turquia, donde el carb6n esta

"en auge".

Conclusion

El gobierno de Turquia encabezado por el primer ministro
Erdogan se ve presionado, por el lento crecimiento econé-
mico y el aumento de la demanda de energia, y debe tomar
decisiones estratégicas sobre el camino de desarrollo en el
sector mds importante de la economia turca, el de la ener-

gia. En la actualidad, la estrategia energética turca prioriza

61. Finamore, B., “Estrategia de cinco pasos para topear y cortar el consumo
de carbén en China’, 29 de mayo de 2013. Disponible en: <www.huffington-
post.com/barbara-a-finamore/a-five-part-strategy-to-
c_b_3353230.html>.62. Reuters, “China fija un topeen el uso de energia de
4.000 millones de toneladas (de equivalente en carbén) para 2015”, 23 de
enero de 2013. Disponible en: <www.reuters.com/article/2013/01/24/china-
energy-cap-idUKL4NOAT00S20130124>.

63. Kakaya, D., “E.On quiere contruir una nueva mina de lignito en Truquia’, 3
de mayo de 2013, Greenpeace Turquia. Disponible en: <www.greenpea
ce.org.uk/newsdesk/energy/news/eon-moves-european-lignite>.

64. Sourcewatch, Plantas de carbon propuestas en Europa, 16 de octubre de
2013. Disponible en: <www.sourcewatch.org/index.php/Proposed_coal_
plants_in_Europe>.

65. EON, Crecimiento propuesto fuera de Europa. Dsiponible en:
<www.eon.com/en/about-us/strategy/strategic-priorities/ outside-euro
pe.html>.
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claramente el carb6n, a pesar del hecho de que el carb6n
nacional no tiene precios competitivos. El crecimiento es-
perado de las importaciones de carbén socavard los objeti-
vos estratégicos de disminuir la dependencia de las importa-
ciones de energia y aumentar la seguridad energética. Al
mismo tiempo, las ambiciones relacionadas con la energia
renovable se ven frenadas por los topes que desperdician el

increible potencial de energia renovable del pafs.

Tal como ha reconocido la Comisiéon Europea y otros asocia-
dos internacionales, el gobierno turco ha hecho progresos signi-
ficativos en su agenda de democratizacién y modernizacion.
Los tres estudios de caso presentados demuestran, sin em-
bargo, que queda mucho por hacer en cuanto a participacion
publica en los proyectos de energia y que las experiencias
con la mineria de carbdn y las plantas eléctricas son negati-
vas. No se ve al carbén como una solucién moderna sino
como un obstdculo para las prioridades de desarrollo loca-

les y regionales.

Las decisiones sobre infraestructura energética del go-
bierno turco y de los financiadores de proyectos estardn
mejor informados si se consultan con la ciudadania de
forma transparente, en particular con las comunidades
cuya salud y forma de vida estdn en juego. En ese sentido, el
crecimiento del movimiento de la sociedad civil en Turquia
prometen que el proceso de democratizacién se intensifi-
card y se fortalecerd la participacion ciudadana en las dis-

cusiones estratégicas sobre energia.

Es esencial que Turquia no pierda la oportunidad de tomar
una camino mds sostenible y brinde mds beneficios a la so-
ciedad a largo plazo. Responder a la creciente demanda
nacional y cerrar la brecha de capacidad es un desafio pero,
a la vez, una gran oportunidad para la transformacién y la
modernizacién del sistema energético turco, con la promo-
cién del papel de la energia limpia y la mejora de los es-

fuerzos de ahorro de energia.
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Sudafrica

Cuestionamientos y oposicion al financiamiento

de Eskom y Transnet

Patrick Bond

Resumen!?

udéfrica enfrenta un amplio rango de problemas econd-

micos, medioambientales y sociales asociados al finan-
ciamiento de dos gigantescos megaproyectos. Tanto la actual
construccion de la planta eléctrica a carbén "Medupi" (de la
empresa paraestatal Eskom) como la expansion de la red de
mineria, energia y transporte de Sudéfrica por parte de la
paraestatal Transnet necesitan un financiamiento externo
sustancial que aumentard el nivel de la ya peligrosamente
alta deuda externa del pais. A pesar de varias deficiencias, el
gobierno ha obtenido financiamiento para Transnet del
Banco de Desarrollo Chino y de la City of London y prevé una
linea de crédito del Banco de Desarrollo del bloque Brasil,
Rusia, India, China, Sudafrica (BRICS), al tiempo que Eskom
no solo pide a los bancos internacionales sino que, en 2010,
obtuvo el mayor préstamo de la historia del Banco Mundial,
de USD 3.750 millones, principalmente para la construccién
de Medupi.

Desde el punto de vista medioambiental, ambos proyectos
no solo agravaran las dependencia del pais de los combusti-
bles fésiles y su tendencia contraria a las energias renovables,
sino que también ocasionardn destruccién de la ecologia en
las zonas vecinas y contribuirdn con el cambio climético a

largo plazo. La planta eléctrica Medupi, plagada de escandalos, se

1. Esta investigacién fue solo posible mediante el conocimiento activista lo-
grado en los repetidos cuestionamientos, tanto a Eskom como a Transnet, lle-
vados adelante por los incansables comparieros de la Alianza Medioambiental
Comunitaria de Durban del Sur, el trabajo de campo y el Centro para la Socie-
dad Civil.

ha demorado tres afios debido a la inquietud laboral y comu-
nitaria y a la corrupcién de los contratistas. Cuando esté
terminada serd la tercera estacion de produccion eléctrica a
carbén mds grande del mundo; y Eskom anuncia que la se-
guirdn dos mds del mismo tamafio. La infraestructura fe-
rroviaria de Transnet se internard mds en los territorios
carboniferos del norte y el este del pais para aumentar las
exportaciones de carbdn, principalmente a India y China a
través de la terminal de exportacién de carb6n més grande
del mundo, en Richards Bay. Durban experimentard la ex-
pansién de su actual puerto (el mds grande de Africa) mas
un puerto de salida de mineria de USD 10.000 millones —
pensado para llevar la capacidad de manejo anual de con-
tenedores de 2,5 millones a 20 millones - junto a la amplia-
cién del mayor complejo de refinado y prospeccion
petrolera de alta mar de Africa. Con buques robotizados
que hoy transportan 18.000 contenedores con una tripula-
ciéon de menos de 20 personas, la promesa de mds empleo
es dudosa. La autodestructiva dependencia de Sudéfrica del
crecimiento basado en la exportacién de minerales conlleva

una inmensa degradacién socio-ecoldgica.

Este financiamiento de megaproyectos debe analizarse en
el marco del histérico surgimiento del complejo minero-
energético de Sudafrica, también generosamente financia-
do por el Banco Mundial entre 1951 y 1967, durante la pri-
mera etapa del apartheid. El desarrollo de la energia y la
infraestructura del pais fue disefiado para garantizar a la
industria minera el acceso a la energia barata, lo que se
ajustaba perfectamente al sistema laboral migratorio del

apartheid. Tal como sucedia durante la era del apartheid,
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todavia hoy este degradante sistema obliga a los hombres a
vivir cerca de las minas y lejos de sus hogares y familias du-
rante 11 meses al afio. Entretanto, hay una contradiccién
evidente entre la anunciada meta del Banco Mundial de re-
ducir la pobreza y este masivo préstamo para Medupi. Es
decir, la mayor minera del mundo, BHP Billiton, utiliza 9%
de la electricidad del pais a USD 0,01 - una décima parte de
lo que pagan las personas pobres gracias a un acuerdo de la
era del apartheid pro-capitalista. Acd se toma en cuenta el
aumento de 160% del precio que las personas pobres han
pagado desde 2008, cuando se financi6 la planta Medupi. Las
protestas en curso no solo abordan los daninos efectos me-
dioambientales de los proyectos, tanto a escala local como
mundial, sino que también denuncian las relaciones desi-
guales de poder entre el Estado, los complejos minero-
energéticos y los trabajadores y personas pobres largamente

castigadas de Africa del Sur.

En este capitulo se analiza el controvertido financiamiento
de dos mega proyectos en Sudéfrica, que profundizaran la
dependencia de los combustibles fésiles, la degradacién
ecolégica y "la via de los recursos" del pais. Estos son: en
primer lugar, una planta a carbén conocida como Medupi,
construida para abastecer de electricidad a la red de la em-
presa de electricidad paraestatal Eskom y, en segundo, la
ampliacion del complejo nacional de mineria, energia,
petréleo, ferrocarriles, oleoductos y puertos, con el foco
puesto en el sitio individual més grande, Durban, por parte
de la empresa paraestatal Transnet. Este tltimo proyecto esta
adn en sus etapas iniciales (2005-2040), mientras que el pri-
mer generador de Medupi debe completarse en 2015, debido

a problemas que lo han retrasado por més de tres afos.

Ambos casos estdn intimamente relacionados en términos
funcionales porque van a exacerbar la autodestructiva de-
pendencia de Sudéfrica del crecimiento impulsado por las
exportaciones de minerales y la importaciéon de bienes ma-
nufacturados. Aunque las estimaciones precisas de costo son
imposibles a esta altura, cada uno implica grandes inyeccio-
nes de financiamiento local y extranjero (Medupi en el en-
trono de los USD 10.000 millones y la ampliacién de Transnet

en Durban del Sur algo asi como USD 25.000 millones). De

hecho, en ambos casos, pese a un agudo y potencial-
mente peligroso aumento de la deuda soberana de Sudé-
frica — de USD 25.000 millones en 1994 a USD 135.000
millones en 2013 —, tanto los gerentes de las dos principales
empresas para-estatales como el Tesoro consideraron
apropiado el recurso del sustancial financiamiento externo.
Por el contrario, el Rand Merchand Bank® predijo que
Sudéfrica se veria pronto en aprietos para repagar?. El valor
absoluto de la deuda soberana casi seguramente sobrepa-
sard los USD 140.000 millones al momento de celebrar el

vigésimo aniversario de la libertad, en 2014.

Ambos proyectos han solidificado relaciones de prestata-
rios con el Banco Mundial y el Banco de Desarrollo Chino,
respectivamente. Se anticipa un mayor financiamiento para
infraestructura a través del BRICS cuando el nuevo Banco
de Desarrollo BRICS (con un mandato de infraestructura)
esté operativo. Actualmente se negocia el disefio del Banco
en los avances hacia la cumbre del BRICS en Fortaleza,
Brasil, a mediados de 2014. En ambos casos, los acuerdos
de financiamiento han probado ser muy problemadticos.
Con Eskom porque obtuvo el mayor préstamo jamds otor-
gado por el Banco Mundial pese a las varias deficiencias
eco-sociales, econémicas y de gobernanza, que provocaron
diversas protestas y una investigacién del Panel de Inspec-
ci6n del Banco. Con Transnet porque sus ampliaciones en

el puerto actual de Durban del Sur, asi como la construc-

cién de un nuevo puerto, ha sido fuertemente rechazada
por la sociedad civil local. En ambos casos, la contradiccién
mds importante es a mds largo plazo y de cardcter global, a
saber, el efecto sobre el cambio climético. Solo en el segun-
do de los proyectos el gobierno estd comenzando a recono-

cer la amenaza, aunque no en términos de emisiones

2. Rand Merchant Bank Financial Markets Research, ““Monthly ZAR outlook”,
Johanesburgo, 5 de marzo de 2009, p.2. Lo peor de esta deuda es la tasa de
interés; segtin el Departamento de Comercio e Industria, entre los mayores
socios comerciales de Sudafrica solo la de Grecia ha sido mds alta. Una de las
razones de que las tasas de interés hayan sido tan altas es la proteccién con-
tra la fuga de capitales que periédicamente bloquea la moneda.

3. Patrick Bond, Elite Transition, Londres, Pluto Press, 2000; Connie Fields,
The Bottom Line: Have You Heard from Johannesburg, Berkeley, Clarity
Films, 2010. Disponible en: <www.clarityfilms.org/joburg/>.
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relacionadas con el transporte maritimo sino como una re-
flexién sobre la vulnerabilidad del puerto a las tormentas
mads grandes y al aumento del nivel del mar. Dentro de Sudé-
frica, de los BRICS, del G20 y de las instituciones multilatera-
les, hay continuas controversias sobre las estructuras, los
procesos y las protecciones asociadas al financiamiento del
desarrollo. Para Sudéfrica es una buena oportunidad para
evaluar las prioridades del pais, exactamente veinte anos
después de la primera eleccion democratica del pais. Es po-

sible aprender mucho de ambos proyectos:

Planta eléctrica Medupi. En abril de 2010 el
Banco Mundial ofreci6 al gobierno de Sudafrica un
crédito de multiples tramos por USD 3.750 millo-
nes para su empresa paraestatal Eskom. El propé-
sito principal era la construccién de la planta
eléctrica Medupi, pero una de las condiciones del
préstamo exigia que el gobierno aumentara las
Asociaciones Publico Privadas en actividades aso-
ciadas, incluyendo la generacién de electricidad
solar. El proyecto incluye también un proyecto
"pantalla" de energia renovable (de acuerdo a una
de las revisiones externas del Banco en 2010)* e in-
cluye una absurda declaracioén realizada en 2012
por el presidente del Banco, Jim Kim, de que Me-
dupi es un generador "a carbén, limpio">. El im-
pacto sobre el cambio climdtico es inmenso;
Medupi es una estacion generadora de electricidad
de 4.764 MW (la tercera mayor del mundo cuando
esté terminada) y la seguirdn dos del mismo ta-
mano. La préxima planta, Kusile, de 4.800 MW, ya
se estd construyendo. Las comunidades locales, los
ambientalistas (locales y del mundo) y los trabaja-
dores han protestado en forma regular contra Me-
dupi. El Panel de Inspeccién del Banco encontré
seis deficiencias principales en un informe de 2012

e investigaciones posteriores del Banco en Eskom,

4. Confesado por William Moomaw, de la Tufts University, un evaluador exter-
no del préstamo a Medupi. Disponible en:
<ia600307.us.archive.org/7/items/PatrickBondWilliamMoomawDiscussCli-
mateJusticeSouthAfricaAndThe/PatrickBond.wmv>.

5. Jim Yong Kim, “‘Conferencia de prensa con el presidente del Grupo Banco
Mundial Jim Yong Kim, el ministro de economia de Sudéfrica Pravin Gordhan
y el vicepresidente del Banco Mundial para Africa Makhtar Diop’”, 6 de
septiembre de 2013, Pretoria, Banco Mundial. Disponible en:
<www.worldbank.org/en/news/speech/2012/09/06/press-conference-wbg-
president-jim-yong-kim-safrican-finance-minister-pravin-gordhan-wb-vp-
africa-makhtar-diop>.

en diciembre de 2013, arrojaron serias dudas so-
bre la continuidad de los tramos futuros.

Ampliaciéon de Transnet. En marzo de 2013 el
gobierno chino prest6 USD 5.000 millones a
Transnet, principalmente con el propésito de
ampliar la infraestructura ferroviaria a los yaci-
mientos de carbén del norte y el este para la ex-
portacién posterior de carbdén (sobre todo a India
y China), asi como con el propésito de dar apoyo
presupuestario general que incluird la ampliacién
del puerto de Durban, ya que este financiamiento
es esencialmente canjeable. Ademés de aumentar
la velocidad y el tamafio del transporte de carb6n
a la terminal de exportacién de carbén mads gran-
de del mundo — Richards Bay —, Transnet ha esta-
do también recabando fondos para el anticipo de
USD 25.000 millones en inversiones en un nuevo
puerto y una petroquimica en Durban, incluyen-
do un flamante puerto de salida de extracciones
de USD 10.000 millones. Durban también es aho-
ra un nuevo lugar de prospeccién petrolera en al-
ta mar, no lejos del punto donde se ubica el
complejo de refinerias mds grande de Africa, en el
altamente téxico Durban del Sur. Allf ha surgido
una casi universal oposicién a los planes de
Transnet, incluso en el terreno del cambio clima-
tico. Los consultores de las evaluaciones de im-
pacto ambiental (ETA) de Transnet hicieron una
declaracién polémica en 2013 en cuanto a que los
buques més grandes ocasionarfan menos conta-
minacién por contenedor transportado, sin con-
siderar la alternativa de jno aumentar ocho veces

el transporte marftimo!

En ambos casos, los activistas locales y unos pocos perio-
distas y académicos aliados han discutido la ficcién "lim-
pia", sin embargo, resta saber si los financiadores toman
estos problemas mds amplios en consideraciéon. En lo que
fue una senal alentadora, el Departamento de Asuntos Me-
dioambientales del gobierno de Sudafrica decidi6, en octu-
bre de 2013, que las EIA de Transnet para la ampliacién del
atracadero del viejo puerto eran inconvenientes (los buques
de Post-Panamax cargan mds de 5.000 contenedores y son
demasiado grandes para el Canal de Panama antes de la ex-

pansién). Las EIA fueron temporalmente rechazadas, en
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gran parte por el negacionismo climdtico de Transnet, asi
como por el impacto de la ampliacién del puerto sobre la vi-

da de aves y peces.

Los proyectos confirman la necesidad de divulgacidn, trans-
parencia y participacion ya que, en ambos casos, hay pro-
blemas sustanciales con la buena fe de las empresas,
incluyendo el uso de una empresa privada de inteligencia
por parte de Eskom contra los detractores y la negativa de
Transnet — y de la municipalidad de Durban - tanto de brin-
dar la informacién necesaria acerca de la expansién del
puerto (tal como la notificacién a los interesados sobre sus
problemas de EIA) como de promover una participacién sig-

nificativa.

Las dos secciones siguientes describen los temas relaciona-
dos con el financiamiento de los proyectos de combustibles
fésiles y transporte de Eskom-Medupi y Transnet-Durban. La
seccién siguiente pone estos megaproyectos en el contexto
del complejo de energias minerales. La seccién de conclu-
siones menciona las limitaciones del cabildeo debido al ad-
verso relacionamiento de poder que vincula a Sudéfrica con
el capital. Sin embargo, como sucedi6 con la lucha contra el
apartheid de la década de 1980, el débil vinculo en esta rela-
cion entre el Estado y el capital podria ser la vulnerabilidad
de las dos empresas, Eskom y Transnet, a las sanciones fi-

nancieras internacionales.

La megaplanta eléctrica de Eskom
en Medupi

El desafio mads significativo para el financiamiento al desa-
rrollo de megaproyectos en Sudéafrica comenzé en febrero de
2010, cuando la Alianza Medioambiental Comunitaria de
Durban del Sur (SDCEA, por su sigla en inglés) y las ONG
groundWork y Earthlife Africa lanzaron una campafa civil
multifacética — no exitosa en el corto plazo — contra el prés-
tamo mads grande jamads otorgado por el Banco Mundial. El 8
de abril de 2010, a solo dos meses del comienzo de las pre-
siones de los activistas contra los nuevos créditos a los com-
bustibles fésiles, el directorio del Banco aprobd el préstamo
de USD 3.750 millones a Eskom. Su propésito principal era

las construccién de Medupi, una estacion eléctrica que emitird

entre 25 y 30 megatoneladas anuales de CO2 a la atmésfera,
mds de la emisién conjunta de 115 paises. Este préstamo
fue una solicitud de tltimo minuto. En el periodo 2005-2011
Eskom recibi6 préstamos por aproximadamente EUR 3.700
millones (casi USD 5.100 millones) de los 20 principales

bancos®, pero la falta de liquidez empuj6 a la empresa a pe-

"Como siempre, la cuestion critica es
quién ganay quién pierde"

dir ayuda al Banco Mundial en 2009. Como resultado, no
hubo mucho tiempo para que mdas de 200 organizaciones
de todo el mundo criticaran el préstamo, en gran medida
debido a la obvia amenaza al clima del mundo’. Amenazar
un préstamo oscuro del Banco Mundial tan rdpidamente,
con el propésito de generar una crisis de confianza en el
Banco y en Pretoria, exige un mensaje claro, una demanda
concreta (frenar el financiamiento de Medupi) y una varie-
dad de mensajes que vinculen a varias organizaciones en
una coaliciéon. Como siempre, la cuestion critica es quién

ganay quién pierde.

En primer lugar, las dreas de abastecimiento de carbén para
Medupi estan altamente contaminadas por mercurio y por
el drenaje de 4cido de las minas, lo que pone en gran riesgo
el aire, la tierra y la vida vegetal, animal y humana. Se
abrirdn 40 nuevas minas de carb6n en dreas empobrecidas
para abastecer a Medupi y a su sucesora, Kusile, asi como
para la exportacién. Esto creard un sector del carbén con
algunos miles de empleos (con la consiguiente aprobacion
del Sindicato Nacional de Obreros de la Mineria), sin em-
bargo, seguramente desaparecerdn muchos empleos en la
agriculturay el turismo por la invasiva actividad minera y la
degradacion producida aguas abajo. Medupi se construird
en un drea con escasez de agua en la que las comunidades
ya enfrentan una contaminacién minera extrema. Aun
cuando se eligié un modelo indispensable de enfriamiento
con aire (el primero de Africa), el enfriamiento adicional
con agua sumo cientos de millones de délares, debido a los

altos costos de transporte y bombeo®. Los ambientalistas y

6. BankTrack, urgewald, groundWork y Earthlife Africa, Bank Rolling Climate
Change, 2011, Londres. Disponible en: <www.banktrack.org/show/pa-
ges/bankrolling_climate_change_report_on_banks_and_coal>.

7. groundWork (2009), El Banco Mundail y Eskom, Pietermaritzburg, diciem
bre. Disponible en: <www.groundwork.org.za/Publications/Reports/Special-
Reports/worldbankeskom09.pdf and http://www.earthlife.org.za/?p=858>.

8. Véase: <ia600307.us.archive.org/7/items/PatrickBondWilliamMoomaw-
DiscussClimateJusticeSouthAfricaAndThe/PatrickBond.wmv>.
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agricultores locales protestaron por la destruccién del rio
Mokolo, a pesar de las exigencias legales de que "la mineria
no impida o desvie el flujo de agua, ni altere el lecho, la orilla,

el curso o las caracteristicas de ningtin curso de agua".

Cuando el carbén se quema y se genera la electricidad, los
ganadores y perdedores se vuelven aun mds diversos. Los
principales beneficiarios de Medupi son las empresas mine-
ras y de metal més grandes del mundo, en particular la aus-
traliana BHP Billiton y la londinense Anglo American, que ya
reciben la electrici-

dad mads barata del

mundo gracias a
acuerdos de varias

décadas. Durante los

primeros afos de la

década de 1990 Es-

kom tenia un tercio de la capacidad ociosa debido a la gran
caida de la economia de Sudéfrica. La solucién fue atraer
enormes fundiciones de aluminio para absorber la electrici-
dad sobrante. El acuerdo finalmente se filtré6 gracias a un
parlamentario en marzo de 2010. BHP Billiton y Anglo Ame-
rican estaban recibiendo electricidad a menos de USD 0,02 el
KW/h, mientras que el precio general de la empresa era de
alrededor de USD 0,5 el KW/h (aun el mas barato disponible
en cualquier lugar) y el precio al consumidor era de alrede-
dor de USD 0,10 el KW/h.

La asequibilidad, la comercializacion y la
amenaza de la privatizacion

;Quién pierde en cuanto a hacerse cargo de los costos de
Medupi? En términos de financiamiento, el repago del capi-
tal y los intereses exigi6 un aumento del precio real de 127%,
entre 2008 y 2012, para el consumo domiciliario de electrici-
dad (hasta cerca de USD 0,12 el KW/h)'°. El aumento antici-
pado del precio anual para el periodo 2013-2018 baj6 al
rango de entre 10% y 15%, sin embargo sigui6 siendo alrede-
dor del doble de la tasa de inflacién anual anticipada de 6%.
Lo que se desconoce es la elasticidad del precio de la electri-
cidad y cudntos menos consumidores la utilizardn ahora -y,

por ende, las implicaciones negativas para la salud humana,

9. Sipho Kings, "Medupi acarrea grandes problemas al rio", Mail & Guardian,
11 de enero de 2013. Disponible en: <mg.co.za/article/2013-01-11-mining-
puts-river-in-deep-trouble>.

10. Barbara Hogan, minister of public enterprises , “Acuerdos favorables utili-
zan 5% de la electricidad de Eskom”, 19 de abril de 2010.

la equidad de género, los micro-emprendimientos, la edu-
caciéon y otros tantos aspectos vinculados al acceso a la

electricidad!!.

Eskom mantiene su compromiso con el mandato de su Do-
cumento Blanco de 1998 de aplicar un precio "de acuerdo al
costo", esto es, que conlleve los menores subsidios posibles
a los consumidores por menor comunes. La justificacién
continua de Eskom para el acuerdo de precios especiales
para BHP Billiton y Anglo American es que las dos empresas

gigantes  justifican
descuentos acordes
con las economias de
escala. Por esta

razén, la afirmacién

de que el aumento de

la oferta de electrici-
dad beneficiaria a los pobres es equivocada, ya que se
garantiza la inmensa mayoria de la electricidad barata a las
empresas multinacionales. Esto refleja la "comercializa-
cion" de Eskom — un paso hacia la completa privatizacion.
De hecho, otro aspecto controvertido del préstamo fue la
insistencia del banco en la privatizacién parcial: Eskom
ofreceria capacidad de generacién de energia renovable
privada a los productores independientes de electricidad
como condicién para el préstamo. La privatizacién y otras
formas de comercializaciéon de los servicios publicos de
Sudafrica han sido un fracaso en todos los sentidos, sobre
todo porque la adicién de un incentivo de ganancias, de
normalmente 30%, incrementa drasticamente los precios

de las materias primas'2.
Corrupcion

La corrupcion fue otra de las caracteristicas que generé cri-
ticas de la sociedad civil, los partidos politicos de la oposi-
ci6én e, incluso, el influyente periédico neoliberal Business
Day™ al Banco Mundial. Se oponen al préstamo porque,
contrariamente a lo que pretenden las politicas anticorrup-
cién, financia directamente al Congreso Nacional Africano
(ANC, por su sigla en inglés) a través del érgano de inver-
siones del partido en el gobierno, la cancilleria.

11. La literatura sobre lo multiplicadores se analiza en Patrick Bond, Unsus-
tainable South Africa, Londres, Merlin Press, 2002.

12. Patrick Bond, Elite Transition, Peitermaritzburg, Universidad de KwaZulu-

Natal Press, 2005.
13. "El extremo grueso de la cuna". Business Day, 19 de abril de 2010.
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Posibles sobornos y la participacién directa de un miembro
del comité de finanzas del ANC provocaron una investiga-
cién realizada por el Defensor del Pueblo sudafricano, quien
en 2010 informé sobre conflictos de interés'*. En 2013 las
principales empresas de construccién del pais confesaron un
complot generalizado en varios proyectos financiados con
fondos publicos. Varias de las empresas involucradas en la
construcciéon de Medupi - incluyendo a la gigante Murray &
Roberts — resultaron culpables y fueron multadas por USD

140 millones por parte de la Comisién de Competencias'®.
Inquietud laboral

Surgi6 asi una amplia gama de problemas en la construccién
de Medupi que continuaron hasta inicios de 2014. Estos in-
convenientes incluyeron un descontento laboral generaliza-
do que se manifesté en huelgas masivas y fuertes protestas.
En septiembre de 2012 17.000 trabajadores se vieron afecta-
dos por huelgas espontédneas y sabotajes a los equipamientos
en Medupi. En octubre de 2012 marcharon hacia la principal

oficina de Eskom en Medupi.

Luego de una calma temporal, a inicios de 2013 las protestas
se reanudaron y dejaron a 25 trabajadores heridos en un in-
cidente y provocaron una huelga de 1.100 trabajadores. La
construccién se detuvo durante diez semanas. En enero de
2014, mientras se entregaba este informe, la agitacién volvié
a encenderse cuando los obreros sufrieron otra clausura.
Segtin Stephen Nhlapo, de Numsa, "los trabajadores estan
enojados y otros podrian sumarse. Podria haber una huelga
generalizada. Por la manera en que las cosas estdn sucedien-

do, este afio tendremos grandes disturbios"!6.
Construccion incompetente
La principal crisis interna surgi6 por la insatisfactoria calidad

del trabajo de los contratistas. En diciembre de 2012, por

ejemplo, se descubrieron 9.000 soldaduras hechas sin

"

14. Ernest Mabuza, “Valli Moosa-Eskom ‘Conflict of Interest’”, Business Day, 19
de febrero de 2010.

15. Irénicamente, en febrero de 2010, el Banco Mundial el Banco Mundial
habia emitido una declaracién importante, junto con sus indicadores anuales
de desarrollo de Africa, titulada “La corrupcién silenciosa”, en la que culpaba a
los maestros y trabajadores de la salud africanos por el multiempleo (como
resultado de las politicas de ajuste del Banco). Banco Mundial, Silencioso y
letal: c6mo la corrupcion silenciosa socava los esfuerzos de desarrollo de Africa,
Washington, DC: Banco Mundial, 2010.

16. Schalk Mouton y TJ Strydom, "La oscuridad se cierne a medida que Eskom
tiene mds tensién", Times, 9 de enero de 2014.

tratamiento térmico, lo que produjo una demora de 6 me-
ses. El sistema informético de Medupi, el "cerebro" de la
planta que garantiza la seguridad, fall6 varias veces en 2012.

Aunque su aplicacién estaba agendada para diciembre de

"En 2013 las principales empresas
de construccion del pais confesaron
un complot generalizado en varios
proyectos financiados con fondos
puiblicos"

2012, en noviembre de 2013 el sistema todavia no funcio-
nabal”. El ministro de empresas publicas, Malusi Gigaba,

declaré que si Medupi se sigue atrasando "rodarén cabezas"8.

Como resultado, en marzo de 2013 hubo amenazas de un
retorno a las "caidas de carga" (bajas de tensién) que antes
habfan hecho de Eskom el hazmerreir nacional. En no-
viembre de 2013 se declaré una emergencia con el recorte
de 10% de los consumidores mds grandes, al tiempo que se
reclamé al Departamento de Asuntos Medioambientales
que los estandares de la calidad del aire en las inmediacio-

nes de las plantas eléctricas de Eskom se habian rebajado.
Vigilancia de los criticos

La combinacién de las presiones estructurales, la mineria
creciente y las demandas de la fundicién, la incapacidad de
las empresas principales de llevar adelante la construccién
de Medupi, una sensacion de urgencia que bordeaba el pa-
nico, una clase emergente, la comunidad y los aprietos me-
dioambientales en las minas, condujeron a Eskom a tomar
medidas desesperadas. A inicios de 2013 un informante re-
vel6 que Eskom habia contratado a una empresa privada
para espiar a los trabajadores, a los activistas de la comuni-
dad y a los medioambientalistas. El columnista de Business
Day, Simon Reader, declard: "parece que Swartberg no era

tan bueno"9.

17. Carol Paton, "Medupi enfrenta nuevos problemas técnicos", Business
Day, 15 de noviembre de 2013.

18. Londiwe Buthelezi, ‘"El departamento niega su participacién en la
decisién de Dames de dejar Eskom", The Mercury, 6 de diciembre de 2013.

19. Tracy Hancock, “Los hallazgos del Panel de Inspeccién sobr el impacto de
Medupi”, Creamer’s Engineering News, 17 de mayo de 2013. Disponible en:
<www.engineeringnews.co.za/article/inspection-panel-findings-on-
community-impact-of-medupi-2013-05-17>.
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Las criticas del Panel de Inspeccion del Banco
Mundial

También hubo presiéon contra Eskom que surgié de una
fuente inesperada: el mismo Banco Mundial. El panel de ins-
peccién del Banco evalué 11 de 15 reclamos de los grupos
comunitarios del drea de Medupi. En mayo de 2012 se iden-
tificaron y presentaron al directorio del Banco siete deficien-

cias concretas:

Las EIA no fueron "proporcionales a, entre otras
cosas, los impactos acumulados" debido a los ba-
jos estdndares de Sudéfrica en relacién con los
efectos de la contaminacion de Medupi durante
muchas décadas.

Hay una "evaluacién inadecuada de la gestién de la ca-
pacidad a nivel de las autoridades provinciales y loca-
les", lo que imposibilita la reglamentacién municipal
de la contaminacion del aire y el agua en Medupi.

Hay un conocimiento especializado insuficiente
para la "preparacién e implementacién de proyec-
tos de alto riesgo o que supongan preocupaciones
medioambientales y/o sociales graves".

La "operacion de la planta eléctrica, incluyendo la
tecnologia para eliminar el di6xido de sulfuro de
las emisiones, a saber, la desulfurizacion del gas de
combustién, supondrd una presién adicional sobre
los recursos hidricos en un édrea que ya experi-
menta escasez de agua" y Eskom "no considera en
su totalidad los impactos y riesgos de las alternativas
para el suministro de agua" a los usuarios locales.
Existen "riesgos considerables" en relacién con "los
temas de calidad del aire y salud" porque el mismo
Banco falla al "brindar la informacién adecuada
sobre fuentes de agua alternativas para la plan-
ta".

Las emisiones de la planta de Medupi ponen en
riesgo a las comunidades locales, lo que se suma a
los niveles de contaminantes ya existentes en el
aire.

No se tiene en cuenta la "presién adicional sobre
los servicios publicos y la infraestructura de la mu-
nicipalidad", la que "estd poco equipada en térmi-

nos de recursos financieros y humanos"2°.

20. Ibid.

Luego de considerar estas duras criticas, los directores del
Banco dieron un simple tir6n de orejas a sus propios fun-
cionarios y a Eskom. Aparentemente, el préstamo mads
grande de la historia de la institucién se habia politizado
tanto que, en lugar de presionar maés, por ejemplo rete-
niendo los futuros envios, decidi6 que "el resultado del
proyecto dependia fuertemente de una buena relaciéon de
trabajo entre el Banco Mundial, Eskom y las autoridades
nacionales y sub-nacionales"?!. Como resultado, cuando
Jim Yong Kim visit6 Johannesburgo, en septiembre de 2012,
ignoro las obvias visitas a los lugares de las dos inversiones
mds grandes de su institucién. No hubiera sido demasiado
un viaje de 20 minutos de helicéptero de Kim a Medupi, ese

mismo dia.

Como continué el desastre en Medupi, la insistencia del
panel de inspeccién en una mayor supervision interna del
proyecto obligé al equipo a elevar un informe al directorio
en diciembre de 2013, que reconocié que "la fecha prevista
se correrd otros 4 o 5 meses y se la llevard ahora a comien-
zos de 2015". Una linea ferroviaria de USD 500 millones pa-
ra trasladar carb6n a la planta eléctrica de Majuba también
se retraso, y se exigi6 al Estado que "racionalice el resto de
los procesos de licitaciéon", pese a los informes sobre una
gran corrupcion. Finalmente, el informe del Banco de di-
ciembre de 2013 revel6 aun mayores amenazas ecolégicas,
incluyendo nuevos requerimientos de agua del sumamente
vulnerable rio Crocodile que atraviesa la invaluable reserva
de animales de Kruger Park, y retrasos en la desulfurizacién.
Eskom present6 un "borrador de solicitud de excepcién y
postergaciéon de las normas de emision minima para la
planta eléctrica de Medupi", pidiendo cuatro afios més para
desulfurizar sus emisiones, algo que ni siquiera el equipo

del Banco esté dispuesto a consentir.

Conclusién

Hay problemas criticos para Medupi y sus financiadores. En
un debate de 2010 el economista y por entonces jefe para

Africa del Banco, Shanta Devarajan, ofreci6 estas réplicas:

"Los beneficios son el mayor acceso a la electricidad para

muchas personas en la sub-regién; el costo incluye algunos

21. Nelly Shamase y Matuma Letsoalo, “Salvar a Cyril: Molewa acusado de in-
tromisién”, Mail & Guardian, 9 de noviembre de 2012.
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de los puntos que usted menciona, tales como las emisiones
de carbon y los costos financieros. Nuestros anélisis indican
que los beneficios superan a los costos. Incluimos estimati-
vos del precio virtual del carbén (en base a las estimaciones
internacionales) y desde luego los costos financieros en el
andlisis. Si usted acepta el principio de que las decisiones
como estas deben basarse en el andlisis costo-beneficios,
entonces lo animaria a que examine nuestro andlisis y sus
supuestos (todos ellos de dominio publico), en lugar de,

simplemente, plantear una serie de preocupaciones"?2.

El problema, desde luego, es que el "mayor acceso a la elec-
tricidad para muchas personas” no toma en cuenta el costo y
la menor asequibilidad y, por ende, el menor acceso para las
personas pobres. En este punto, sin electricidad nueva de
Medupi y con costos mucho maés altos trasladados a los con-
sumidores y compradores regionales de electricidad de Es-
kom, atin no hay informacién que muestre por cudnto
superan los costos para las personas vulnerables y el me-
dioambiente a los beneficios. Pero hay pocas dudas de que lo

hacen y lo hardn para las generaciones futuras.

El puerto en Durban del Sury la
ampliacion de la petroquimica

Para el afio 2040 inversiones estimadas en USD 25.000 millo-
nes en un nuevo puerto y una petroquimica ampliardn lo
que ya es el puerto més grande de Africa Subsahariana, en
Durban del Sur, para manejar 20 millones de contenedores
anuales. Esto representara multiplicar por 8 la capacidad de
2,5 millones de contenedores de 2012. Con este fin, el Plan de
Desarrollo Nacional de Sudafrica designé a Durban del Sur
como su segundo mayor megaproyecto prioritario®. El ele-
mento mas critico podria ser el financiamiento, debido a que
la SDCEA ha anunciado que comenzard una campafia de

"sanciones financieras" contra Transnet si contintia adelante.

Utilizando recursos internos, Transnet fue el principal inver-

sor en el inicio del proyecto: un puente de USD 20 millones

22. Shanta Davarajan y Patrick Bond. Véase:
<blogs.worldbank.org/afri-cacan/patrick-v-shanta-round-2>.

23. Comisién Nacional de Planieamiento, Plan Nacional de Desarrollo, Preto-
ria, 2012. Disponible en:
<www.info.gov.za/view/DownloadFileAction?id=172296>.

(2006-2010) y un oleoducto de USD 2.400 millones (2007-
2014). El grueso de la inversion se llevard a cabo tanto en la
ampliacién de la petroquimica (para duplicar la capacidad
de transporte del oleoducto) como en el nuevo puerto de
salida de extracciones (cuyo costo se estima en USD 10.000
millones), obras que comenzardn en 2016. Es decir, que el
periodo 2014-2016 es crucial para conseguir el financia-
miento. Este financiamiento pagard también la ampliacion
dréstica de la actual capacidad del puerto, para que puedan
alojarse 5.000 contenedores mds de los buques "post-Pana-
max" (etapas 1 a 3). En 2016 se excavard el puerto de salida
de extracciones en el lugar del viejo aeropuerto, con un pri-
mer amarradero anticipado en 2020 (etapa 4). La amplia-
cion final del puerto existente incluira una excavacion
extensiva del drea que actualmente ocupa una via muerta
que es propiedad de Transnet (etapas 5 y 6). Con la liberali-
zacion del transporte a comienzos de la década de 1990 y el
cambio al transporte por carreteras, esta tierra esta casi

completamente sin uso.

El desafio principal de Transnet serd conseguir los USD
30.000 millones que cuestan otros megaproyectos, en espe-
cial debido a la cantidad de aspectos del proyecto que se
cuestionan. En marzo de 2013, en el momento de la cumbre
de los BRICS en Durban, Transnet consigui6 el primer tra-
mo del financiamiento — un préstamo de USD 5.000 millo-
nes del Banco de Desarrollo Chino — que, aparentemente,
llegé sin condiciones (los términos no fueron publicados).
Posteriormente, hubo varias ofertas de bonos de varios
cientos de millones de délares, incluso en la bolsa de Lon-
dres en noviembre de 2013, donde Transnet pagé una enor-
me prima, de 9,5%, por sus bonos denominados en rands.
Pero la amenaza a largo plazo es que el prometido Banco
BRICS buscaré proyectos como este, como ejemplo de in-

fraestructura orientada a la exportacion.

En julio de 2013 una reunién de alto perfil del Foro de
Transporte de Durban escuché al director de expansion del
puerto de Transnet, Marc Descoins, actualizar su planifica-
cién de equipo diciendo que "el andlisis de fallas fatales en-
contr6 muchos riesgos pero nada que obligue a parar

todo"?4. En ese momento Descoins no tomé en cuenta la

24. Creamer’s Engineering News, “Los trabajos de prefactibilidad comienzan
enel puerto de Durban”, 5 de julio de 2013. Disponible en:
<www.engineeringnews.co.za/print-version/prefeasibility-work-starts-on-
durban-dig-out-port-2013-07-05>.

180



Patrick Bond

oposicién de los residentes y los sindicatos al megaproyecto,
sus amplias implicaciones medioambientales o el creciente
disgusto acerca de los "elefantes blancos" derivados de la cons-
truccién. El seguimiento de varios de los problemas con la
expansién del puerto y la petroquimica de Durban del Sur
arroja luz sobre las interconexiones entre las quejas sociales
y ambientales y un debate econémico cada vez mayor acerca
de si la vulnerabilidad de Sudafrica a la economia mundial

podria empeorar en lugar de mitigarse.
La duplicacion de la capacidad del oleoducto

La primera parte de la expansion del puerto, el puente
Khangela, intent6 abordar la creciente frustracién por las
demoras al transportar carga del puerto existente al sistema
de autopistas. Anunciado originalmente como un gasto de
USD 7 millones, el costo creci6é casi 8 veces al momento de
terminar la construccién en 2010. Una de las razones fue la
corrupciéon rampante que involucré a las tres empresas de

construccién principales?®.

La segunda etapa fue el proyecto de construccién del oleo-
ducto Durban-Johannesburgo de Transnet, entre 2007 y
2014. El megaproyecto, conocido como el "nuevo oleoducto
multiproducto", costé USD 2.340 millones, lo que significé
un aumento dramadtico del costo, en parte porque se desvié
el trazado miles de kildmetros, alejandolo de los suburbios
de mayoria blanca de Durban hacia las antiguas dreas Kwa-
Zulu Bantustan de mayoria negra. Hubo muchos otros au-
mentos en los costos, incluyendo un aparente complot en la
licitaciéon por parte de una de las principales empresas de

construccién del oleoducto, Group Five Civil Engineering?®.

En su revisién de 2012 de los excesos en los costos, sin tener
en cuenta el complot de la constructora, el ministro de obras
publicas Malusi Gigaba descubrié "fallas sistémicas que
comprometieron los resultados esperados". Admitié que sus
gestores de proyectos "carecian de la capacidad y la expe-
riencia suficientes para la supervision del cliente de un me-

gaproyecto de esta complejidad", especialmente en relaciéon

25. Colleen Dardagan, “‘Durban a la pesca de armadores amables”, The Mer-
cury, 26 de junio de 2013. Disponible en: <www.iol.co.za/business/compa-
nies/durban-to-nail-tender-riggers-1.1538042>.

26. Irma Venter, “La industria de la construccién debe lidiar con el 'gran enojo'
por el complot, dice Upton”, Engineering News, 12 de agosto de 2013. Disponi-
ble en: <www.engineeringnews.co.za/article/construction-industry-must-
deal-with-great-anger-over-collusion-says-upton-2013-08-12>.

con el "andlisis de riesgos". Tampoco las EIA ni los permisos
de agua y humedales eran "analizados con la previsién y el

rigor necesarios"?’.

SDCEA realiz6 varias criticas al oleoducto, incluyendo el
trazado con tendencia racial, la inadecuada participacién
publica, los dudosos motivos para su construccién, los fra-
casos del gobierno en la prevencién, deteccién y manejo de
las filtraciones y el cambio climdtico?®. Segin la SDCEA, las
tendencias raciales y de clase fueron cruciales para rechazar
la estrategia de retrazado de Transnet porque "el oleoducto
amenaza a personas con problemas de seguridad me-
dioambiental y de salud potencialmente graves (bien cono-
cidos por las victimas de la refineria de Durban del Sur), de
una forma discriminatoria desde el punto de vista clasista y
racial". SDCEA denuncié en 2008?° que la misma ecologia

local se satur6 con toxinas.

Muchos de los mismos reclamos surgieron cuatro afios mas
tarde, a mediados de 2012, cuando la préxima etapa del
complejo petroquimico y portuario derivé en la propuesta
de un nuevo puerto de salida de extracciones y la amplia-

cién del viejo puerto. Las criticas que mds se escucharon

"las tendencias raciales y de clase
fueron cruciales para rechazar la
estrategia de retrazado de Transnet"

fueron contra los desplazamientos, ya que para muchos re-
sidentes indigenas y africanos, sus vecinos anteriores du-
rante el apartheid fueron trasladados a Durban del Sur
desde Cato Manor, un drea residencial bien ubicada. Esto

fue parte de la estrategia de desplazamientos raciales del

27. Malusi Gigaba, “En qué estuvo mal el proyecto del oleoducto de Trans-
net”, declaracién del ministro de obras ptiblicas Malusi Gigaba, Pretoria, 2 de
diciembre de 2012.

28. SDCEA, “Comentarios sobre la propuesta del oleoducto multi-productos
de Transnet”, Durban, 7 de julio de 2008. SDCEA sugiere: “Renovar el oleo

ducto existente de manera incremental (en lugar de duplicar su capacidad)
cuando se necesite mantenimiento, reemplazar las secciones con un oleo

ducto mas grande, usando las ruta y servidumbre existentes, e instalar esta

ciones de bombeo adicionales cuando sean necesarias. Acelerar la
reparacion de las vias y el transporte publico en Gauteng, a los efectos de sa

car a mas personas y productos de las rutas para minimizar la congestion re

lacionada con el transporte, la quema de combustible, las emisiones y los
efectos sobre la salud asociados, estableciendo redes de transporte urbano
que posibiliten un transporte ferroviario seguro y econémico hacia parques y
lugares de paseo con conexiones a las rutas de buses y taximetros”.

29. Ibid. Sobre el clima, de acuerdo a la SDCEA, "el aumento de las emisiones
de CO2 que permitira el oleoducto es inmenso y el Borrador del Informe de
Alcance solo se refiere a el como un potencial problema legal, sin dar mas
detalles”.
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gobierno blanco. Ahora lo mismo parece estar a punto de

ocurrir, esta vez por razones de clase.

Desplazamientos y ataques a la empresa de
transporte

SDCEA, el Foro de Desarrollo de Wentworth, la Asociacién de
Residentes de Merembank y la Asociacién de Residentes y
Contribuyentes de Clairwood estdn convencidos con razén
de que el proyecto petroquimico y portuario no solo ocasio-
naré caos en el tréfico, sino también desplazamientos a es-
cala muy grande. Desde el norte, la construccién del puerto
de puertos desplazard a miles de residentes de la cultural-
mente rica y centenaria comunidad indigena de Clairwood.
Los habitantes de chozas y residentes aborigenes africanos
de esta drea se ven amenazados también por las empresas
camioneras irresponsables, beneficiarios de la rezonifica-
cioén, o simplemente por las fallas en la regulacién de las zo-
nificaciones existentes que facilita el desplazamiento de la
parte  posterior
del puerto. En el
proceso de zoni-
liberali-
y

aplicacién de una zonificacién de areas residenciales por

ficacion
zada sin

parte de la municipalidad, muchos residentes de los subur-
bios de Clariwood y Bluff murieron en accidentes con ca-
miones entre 2003 y 2013. Estos conductores, en la mayor
parte de los casos transportando carga, mataron a 70 perso-
nas en 7.000 accidentes en Durban, solamente en 2012. El
peor caso ocurri6 en septiembre de 2013, cuando un camién
de carga mat6 a 23 personas en la seccién Field's hill de la
autopista alternativa (sin peaje) de Johannesburgo. Este ac-
cidente se produjo cuando una de las tres mayores com-
pafias de transporte del mundo, Evergreen, contraté a una
empresa de camiones informal local, que presuntamente
instruy6 a sus conductores para que evitaran los peajes a los
efectos de ahorrar USD 4. Luego del accidente la policia
aplic6 mano dura y descubri6 que varios camiones de la
compafia operaban en condiciones inseguras. Un camién
que golped a dos taxis estaba conducido por un inmigrante
no capacitado y mal pagado; el camién se quedé sin frenos
en una de las autopistas mds empinadas del pais. Unas pocas
semanas mads tarde el gobierno decidi6 restringir la circula-

cién en esa colina en particular a camiones de 5 toneladas,

prohibiendo los de 16 toneladas. Pero el problema més am-

plio del aumento de los accidentes no fue abordado.
La degradacion ecoldgica local

La oposicién de las comunidades locales se volverd aun mas
intensa cuando comience la parte més grande del proyecto
de expansion del puerto, en 2016. El puerto de salida de ex-
tracciones propuesto estd en el lugar donde se encontraba
el viejo aeropuerto, sobre el limite sur del vecindario de
Merebank. Excavar hasta 20 metros de profundidad a lo lar-
go de 1,5 kilémetros es peligroso, debido a la cantidad de
quimicos téxicos que se han depositado alli durante afos.
Incluso Descoins reconocié que "tenemos que observar los
problemas de la contaminaciéon. Se han bombeado hidro-
carbonos en el drea durante décadas y sabemos que hay al-
gunas filtraciones". Esa contaminacién del suelo, el agua y
el aire exacerbard el polvo con el que la construccién del
puerto sofocard a Merebank y Wentworth, las principales y
mds  coloridas
comunidades
indigenas de
Durban del Sur.
Esos vecindarios
ya son regularmente cubiertos por sulfuro relacionado con
el petrdleo y banados por el hollin del complejo de la refi-
neria de petréleo, tal como demuestra su liderazgo mundial
en las tasas de asma. Ademas de danar la salud humana,
BirdLife SA observé que, como Durban tiene una de las tres
bahias estuario de Sudéfrica, su valor de bienes y servicios
al ecosistema es vasto: como disipador térmico y sumidero
de carbono, para la biodiversidad, como criadero de peces,
para la eliminacién de residuos y para la protecciéon contra
las tormentas. Ademds, las protecciones de la Convencién
de Bonn para la migraciéon de aves debe proteger de mas
cemento a los estuarios y pantanos como los de Durban del
Sur. En mayo de 2013 el ministro Gigaba desestimé las
preocupaciones sobre "ranas y camaleones"3’. En contraste,
el dafio ecoldgico involucrado en esta etapa de ampliacion
de Transnet era tan extremo que el Departamento de Asun-
tos Medioambientales rechazé la primera version de la EIA
en octubre de 2013, que describia los impactos de la cons-

truccién de dos amarraderos para atracar embarcaciones

30. Lloyd Gedye, “La batalla real de Durban del Sur”, City Press, 28 de abril de
2013. Disponible en:
<www.citypress.co.za/news/south-durbans-battle-royal/>.
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super-post-Panamax de 15.000 o més contenedores. Una de
las dos razones fue el fracaso de Transnet para hacer mas que
solo "supervisar" el dafio causado al principal banco de are-
na en medio de la bahia, donde se desarrollan tantos proce-
sos reproductivos de peces y aves3!. Transnet debi6 reenviar

su EIA a comienzos de febrero de 2014.

Consecuencias ecoldgicas globhales y
adaptacion local al cambio climatico

La segunda razén por la que las EIA de Transnet fueron re-
chazadas tan temprano fue el problema medioambiental
mads importante: el cambio climdtico. Los consultores de la
empresa no habian considerado el impacto del aumento del
nivel del mar o de las tormentas extremas32. A medida que los
océanos se calientan, también se intensifican los ciclones y
huracanes y el efecto de sus impactos se exacerba con el au-
mento del nivel del mar. En 2012 el més importante cientifico
del clima del mundo, James Hasnen, de la NASA, informé al
Global Labor Institute de la Cornell University que "el volu-
men del hielo artico se ha reducido 75% en los ultimos 30
afnos. Existe el peligro de que las capas de hielo comiencen a
colapsar y produzcan una subida del nivel del mar de varios
metros en un ano"33. Durban experimenté un primer aviso
en marzo de 2007 cuando, de acuerdo al experto local y fun-
cionario municipal Andrew Mather, "se midieron olas en 12

playas de la costa de Durban que alcanzaron los 10,57 metros

sobre el nivel medio del mar", y que ocasionaron destrucciéon
de infraestructura costera por cerca de USD 1.000 millones.
En agosto de 2012 los mismos atracaderos del puerto de
Durban, propuestos para la ampliacién en 2014, fueron gra-
vemente danados por fuertes vientos que provocaron el cho-

que de los barcos anclados contra las graas, por lo que se

31. Ishaam Abader, “Rechazo del Informe Final de Evaluacién de Impacto Am-
biental para la profundizacién, alargamiento y ensanche de los atracaderos
203 a 205 del muelle 2, terminal de contenedores, puerto de Durban, provincia
de KwaZulu-Natal", Departamento de Asuntos Medioambientales, Pretoria, 2
de octubre de 2013.

32. Ibid.

33. Cornell University, “Tenemos una urgencia planetaria: el principal cientifi-
co del clima de la NASA, Hansen, llama a la unién para actuar”, Nueva York, 23
de octubre de 2012. Disponible en: <www.ilr.cornell.edu/news/GLIJamesHan

sen 102312.html>.

debié cerrar el puerto durante dos semanas, menos de un
afio después de que Durban organizara la cumbre climdtica

de Naciones Unidas.

En cuanto al desafio de la mitigacién asociada al complejo
portuario y petroquimico, de acuerdo con el informe 2011
de la Academia de Ciencias de Sudéfrica sobre Durban, Hacia
una ciudad baja en carbono, "el sector del transporte es
esencial para la transiciéon hacia una ciudad baja en carbo-
no... Se identificé la necesidad de reducir los kilémetros re-
corridos por el transporte carretero de carga como
prioridad principal y como la mejor oportunidad para re-
ducir las emisiones, por un lado de gases de efecto inverna-
dero y, por otro, de contaminantes del aire tradicionales"34.
El complejo portuario y petroquimico hard lo contrario, en
parte porque durante décadas Transnet sabote6 su propia
capacidad de carga ferroviaria permitiendo el crecimiento
del transporte en camiones, de 20% a 80% de transporte de
contenedores. Sin embargo, para abordar las implicaciones
obviamente adversas de su proyecto, Transnet contraté a
Nemai Consulting quien, a su vez, contraté (como especia-
lista en clima) al Consejo de Investigaciéon Cientifica e In-
dustrial de Sudafrica, cuyo informe 2011 Modelo del
potencial cambio medioambiental en el ambiente marino
del puerto ignoré completamente el clima. El seguimiento
posterior con funcionarios de Nemai en 2012 gener6 esta
respuesta: "El proyecto reducird los tiempos de espera y
maniobras, lo que producird un impacto mds bajo en car-
bono". Los consultores no consideraron los aspectos dina-
micos del sistema de expedicién, es decir que si hay una
mejora de la eficiencia al reducir las esperas de los barcos se
acelera el sistema en su conjunto, lo que aumenta el im-

pacto del carbono.

Las irracionalidades economicas

Ir6nicamente, el financiamiento del proyecto portuario y
petroquimico podria finalmente verse amenazado por la
ineficiencia del proyecto y la inviabilidad econémica. El ar-
gumento a favor del puerto es que creard empleo y que
Sudafrica contard con una infraestructura de clase mundial
para un crecimiento basado en las exportaciones. Pero la

intensificacion de la inversién en Transnet, junto a la

34. Academia de Ciencias de Sudéfrica, hacia una ciudad baja en carbono: el
foco en Durban, Pretoria, 2011. Disponible en: <www.as-
saf.org.za/2011/08/durban-on-a-pathway-towards-a-low-carbon-city/>.
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desindustrializacién relacionada al comercio podria derivar
en exportaciones con menor manufactura y una pérdida neta
de empleo, lo que ha sido la norma desde 1994, cuando la
democracia también se apoyé en la liberalizacién econémica
luego de que Sudéfrica ingresé a la Organizacién Mundial del
Comercio. El proyecto solo tiene sentido si seguimos toman-
do en cuenta las fronteras nacionales establecidas durante el
"reparto de Africa" colonial de 1885, en Berlin, cuando los
blancos que representaban a los intereses imperialistas las

establecieron.

Como la principal conexién portuaria y ferroviaria con el
mayor mercado de Gauteng — y de ahi con el resto del sub-

continente — Durban estéd enfrentando la dura competencia

de Maputo, Mozambique, por el transporte hacia Johannes-
burgo, ya que es un viaje mucho menos montafioso. Ademas
hay una competencia general por el manejo de contenedores
de otros puertos costeros que intentan establecer centros re-
gionales de transporte y zonas de procesamiento de expor-
taciones. Tal como estan las cosas, el costo de procesamiento
de carga de USD 1.080 por contenedor de Durban es el mds
alto del mundo. Lo que los defensores del puerto no pueden
explicar es cémo una inversién adicional de USD 25.000 mi-
llones (y sin duda mads, ya que las tendencias actuales tripli-
can las estimaciones iniciales) bajaré los costos de operacién
y mantenimiento a niveles competitivos. El repago del capi-
tal inicial, los intereses y los demds costos generardn mayores
costos de manejo por contenedor, lo que abre la perspectiva
de un nuevo elefante blanco. Proyectos similares en Durban,
que prometieron ganancias — como el aeropuerto, el centro
de convenciones y el complejo de entretenimiento marino —
han necesitado multimillonarios rescates anuales por parte

de los contribuyentes.
Conclusién

Un proyecto de inversion estratégica muy diferente recono-
ceria la urgente necesidad de desintoxicar Durban del Sur y
devolver a la economia local una industria mds intensiva en

mano de obra y con menor contaminacioén, y agregar mucho

mas transporte publico, energia renovable, agricultura
orgénica sin pesticidas, una filosoffa de cero desperdicio y
una nueva ética de consumo. Los activistas de Durban del
Sur y la campafa nacional Million Climate Jobs desean que
la sociedad adopte esta vision, pero se enfrentan a Transnet,
sus financiadores, el Tesoro y la Comisién Presidencial
Coordinadora de Infraestructura, asi como a la municipali-
dad. A diferencia de la campana de Medupi, entre febrero y
abril de 2010, hay mucho més tiempo para movilizar la pre-
sién para frenar el acceso de Transnet al financiamiento ex-

terno y, por ende, el mismo proyecto.

;Cudl es el futuro de la estrategia de Sudafrica para el desa-
rrollo de megaproyectos, basado en los combustibles fésiles
y en enfoques muy dudosos como los que acabamos de
examinar?® En octubre de 2012, en una conferencia presi-
dencial sobre inversién en infraestructura en Johannesbur-
go, el ex-ministro de obras publicas, Jeremy Cronin, confesé
que lo que resulta bastante obvio en la economia neocolo-
nial de Sudéfrica: "demasiado de nuestro desarrollo ha ido
de la plantacién al puerto, de la mina al puerto"; en su lugar,
necesitamos "infraestructura social, tal como agua, hospi-
tales, escuelas y hogares para evitar el tipo de protestas ex-
perimentadas recientemente en el sector minero"%. A pesar
de la influencia de Cronin, esta retérica es probablemente
solo otro caso de "habla hacia la izquierda, invierte hacia la
derecha" (en megaproyectos como Medupi y la ampliacién
del puerto de Durban del Sur, contra los intereses de las
personas y del planeta y en nombre de las ganancias de las
empresas. En ese sentido, hubo mds continuidad que cam-
bios en la era posterior a 1994 con respecto a la anterior.
Durante muchos afios estos megaproyectos han dominado

la inversién empresarial y siempre han conllevado subsidios

35. Otras inversiones intensivas en carbono de varios miles de millones de
rand en recientes afos en Pretoria incluyen la compra de aviones de South
African Airways -y los posteriores rescates anuales de varios miles de millo-
nes de rand - junto con los estadios deportivos, reconocidos ampliamente
como "Elefantes Blancos" incluso por Danny Jordaan, anfitrién local de la
Copa del Mundo de la Fifa, en 2010. Mientras tanto las energias renovables se
van desplegando muy lentamente — con algunos municipios de gran visibili-
dad utilizando energia solar pero con el potencial solar, eélico y de marea
nacional de calse mundial que se desperdicia, aportando solo 5% de la elec-
tricidad del pais. En contraste, en 2013 Shell recibi6 el permiso para perforar
en los fragiles ecosistemas de Karoo.

36. CityPress, "El despliegue de la infraestructura va a costar R844 millones",
19 de octubre de 2012. Disponible en: <www.citypress.co.za/business/infras

tructure-roll-out-to-cost-r844bn-20121019/>.

184



Patrick Bond

estatales muy generosos, normalmente asociados a la mi-
neria (Free State Golfields), las fundiciones (Alusaf, Colum-
bus), los aeropuertos y puertos (Richards Bay, Saldanha,
Coega), las mega-represas (Gariep, Lesotho), las plantas
eléctricas a carbon y demads proyectos de energia (Mossgas,
Sasol, petréleo a partir de carb6n) y los proyectos especiales

(estadios deportivos).

Esto significa que sigue habiendo una formidable presiéon
para la inversién en infraestructura basada en combustibles
fésiles, que van desde empresas mineras hasta la industria de
la construccién. El mandato principal es "extraer mds y mds
rdpido y embarcar lo que se extraiga mas barato y mds rapi-
do"37. Detrds de esta estrategia hay una larga historia de
oferta de energia barata para el capital transnacional, posi-
bilitada por la disponibilidad de enormes cantidades de
carbén de baja calidad y por una relacién incestuosa entre la
mineria de carbén, la industria del oro y Eskom. Una historia
de intervencién estatal para cubrir las necesidades de
energia de las minas, la agricultura y la industria estableci6 el
principio de mantener la electricidad tan barata como sea

posible para el gran capital.

El gobierno del ANC no cambi6 este acuerdo, lo que ayuda a
explicar por qué ha defendido el status quo - es decir, el au-
mento de las emisiones — en las recientes cumbres sobre el
clima. El nuevo gobierno fue tan cooptado como el viejo ré-
gimen por el complejo minero-energético®®. David McDo-
nald dice que "Sudéfrica tiene las reservas mds grandes del
mundo de metales platinicos (87,7% del total mundial), de
manganeso (80%), de cromo (72,4%), de oro (40,1%) y de
aluminosilicatos (34,4%)"%. Eskom previé una dependencia
debilitadora de la decadente industria minera que, de acuer-
do con el Centro de Investigaciéon de Energia para el Desa-
rrollo de Ciudad del Cabo, convierte a Sudafrica en "el pais
exportador de combustibles fésiles mds vulnerable del mun-
do" si finalmente se adoptan las regulaciones mundiales so-

bre el clima*’, en parte porque cuando se ajusten por ingreso

37. Peter Bruce, "El extremo grueso de la cuna", Business Day, 13 de febrero de
2012.

38. Ben Fine y Zav Rustomjee, La politica econémica de Suddfrica: del complejo
minero-energético a la industrializacién, Londres, Christopher Hirst y Johan-
nesburg, Wits Press, 2006.

39. David McDonald (Ed), Capitalismo eléctrico, Ciudad del Cabo, Human
Sciences Research Council Press, 2008.

40. A. Spalding-Fecher, "Indicadores de Sustainable Energy Watch 2001",
Energy for Development Research Centre, University of Cape Town, Ciudad del
Cabo, 2000.

y tamafo de la poblacién, las emisiones de Sudéfrica serdn
veinte veces mds altas incluso que el sector energético de
Estados Unidos*!. En este contexto, a menudo Sudéfrica
parece a punto de estallar debido a los distanciamiento y las
desigualdades tan bien ejemplificadas en los megaproyec-
tos discutidos antes. Las relaciones de poder que crean es-
tas tensiones estdn siendo cuestionadas con intenso vigor
en los lugares de trabajo y en las comunidades. Las protes-

tas tienen siempre un cardcter local pero reflejan también

las permanentes relaciones de poder a escala nacional. Du-
rante la era posterior al apartheid la mayor parte de los su-
dafricanos sufri6 las politicas neoliberales impuestas por
los gobiernos de Nelson Mandela (1994-1999), Thabo Mbeki
(1999-2008), Kgalema Motlanthe (2008-2009) y Jacob Zuma
(2009 al presente). Los resultados incluyeron un crecimien-
to inmediato de la desigualdad, con el coeficiente de Gini
saltando de menos de 0,6 en 1994 a 0,72 en 2006 (0,8 si se
excluye el gasto social)*?. Las tasa oficial de desempleo se
duplicé, de 16% en 1994 a alrededor de 32% a comienzos de
la década de 2000 y, aunque luego la tasa cayo, entre 2009 y
2010 se perdieron 1,3 millones de puestos de trabajo, pero si
se cuentan a las personas que dejaron de buscar trabajo la
tasa real se acerca a 40%*. Las explicaciones a largo plazo
para la crisis de desempleo fueron el aumento de las im-
portaciones en los sectores intensivos en mano de obra —
principalmente por los embarques a través del puerto de
Durban (fuentes de 60% de la carga que entra a Sudéfrica) —
y la maquinaria importada para exacerbar las técnicas de

produccién con intenso uso de capital.

Ademés, los problemas ecolégicos empeoraron mucho, de
acuerdo con la investigacion Perspectivas para el Me-

dioambiente 2006 del gobierno, en el que se informa de "un

41. Agencia Internacional de la Energia, "Emisiones de CO2 por el uso de
combustibles, 1971-1998", Paris, 2000; Agencia Internacional de la Energia,
"Estadisticas clave de la energia mundial a partir de las EIA", Paris 2000.

42. Hilary Joffe, “El crecimiento ha ayudado a los mads ricos y a los mds po-
bres”, Business Day, 5 de marzo de 2008.

43. Geeta Kingdon y John Knight, “Desempleo en Sudéfrica’, documento pre-
sentado en la conferenia "Revisién de 10 afios de la economia de Sudéfrica",
Stellenbosch University, 28 y 29 de octubre de 2005. Disponible en:
<www.csae.ox.ac.uk/resprogs/usam/default.html>.
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desmejoramiento general del estado del medioambiente"44.
En 2012 el Indice de Desempefio Medioambiental de Suda-
frica paso a ser el quinto peor entre los 133 paises analizados
por los investigadores de las universidades de Columbia y
Yale®. Por ejemplo, Gauteng, la megalépolis més importante
del pais, sufri6 escasez de agua y contaminacion de la capa
fredtica cuando se construy6 la primera de las dos mega-
represas de Lesotho a fines de la década de 1990 con finan-
ciamiento del Banco Mundial. No solamente hubo conse-
cuencias medioambientales destructivas rio abajo, sino que
la transferencia extremadamente costosa de agua a través de
las cuencas a Johannesburgo elevo los precios del agua, lo
que frené el consumo de las personas pobres en los munici-

pios de bajo ingreso.

Una de las consecuencias fue el juicio de mas alto perfil del
mundo, por corrupcién en el dmbito del desarrollo del Tercer
Mundo, en Lesotho. Otra fue el surgimiento de la protesta
social; la principal "guerra del agua" — entre los residentes de
Soweto y su pro-

veedor municipal

de agua, la em-

presa parisina
Suez (cuya cons-
tructora  subsi-

diaria fue una de las empresas acusadas de corrupcion en
Lesotho) a comienzos de la década de 2000 — puede explicar-
se por los precios mds altos y un sistema comercializado. El
consumo diario en los suburbios era 30 veces mayor que en
los municipios de bajo ingreso. Las mujeres rurales (negras)
hacen cola de pie durante horas en los grifos comunales en
las resecas antiguas areas bantues. Este fue un importante
precedente porque, en lo que respecta a la electricidad, los
costos financieros de Medupi estdan produciendo un impacto
similar sobre la asequibilidad entre los sudafricanos negros

de bajo ingreso.

Similares tendencias afectan la salud y el bienestar cuando se
trata de la distribucién de electricidad. Mientras BHP Billiton
obtiene la energia més barata del mundo para sus fundicio-
nes de aluminio, millones de personas pobres estdn desco-
nectadas o no obtienen acceso a la red debido a la pobreza

extrema. Como consecuencia de la sucia energia domiciliaria, a

44.Véase el sitio web:
<www.info.gov.za/speeches/2007/07062911151001.htm>.
45. Indice de Desempefio Medioambiental. Disponible en: <epi.yale.edu/>.

menudo hay un rdpido pasaje del estado de portador del
virus del VIH a enfermo de SIDA por las infecciones opor-
tunistas relacionadas con las vias respiratorias, incluyendo
las furiosas epidemias de tuberculosis. Estas se suman al
conjunto de enfermedades laborales producidas por el
complejo minero-energético. El fracaso del gobierno para
prevenir la contaminacién minera, los desechos téxicos y la
incineracién produjo un incipiente, pero portentoso, con-
junto de demandas colectivas (acciéon popular). Entre las
victimas hay afectados por silicatos que trabajaron en, o vi-
vieron cerca de, las minas del pais y quienes obtuvieron una
importante victoria en 2013. Algunos residentes que sufrie-
ron la contaminacién continua en zonas industriales extre-
mamente toxicas eligieron otras vias legales y de activismo
social. En estos esfuerzos, el movimiento por la justicia am-
biental casi siempre combati6 a las dos empresas y a Preto-
ria, que desde 1994 minimizé6 los delitos ecolégicos (surgié
finalmente un equipo anticontaminacion, los Escorpiones

Verdes, pero con escasos poderes y que apenas picaban).

Con este nivel de
degradacién, no
sorprende la

existencia de una

resistencia labo-
ral, social y medioambiental tan intensa. El Informe sobre la
Competitividad Mundial del foro Econémico Mundial 2012-
2013 ubic6 a Sudéfrica en el primer lugar en cuanto a las
malas relaciones empleador-empleado de los 144 paises in-
vestigados*6. Normalmente, la policia registra 10 mil pro-
testas anuales; en el periodo 2012-2013, por ejemplo, el
ministro del interior informé que, de casi 12.400 protestas,
10.517 fueron pacificas y 1.882 violentas y se informaron

693 casos criminales?*’.

Debido a que hasta ahora han fracasado los intentos por
cambiar las politicas ptblicas, se financiard un nuevo punto
de presion. Lo que estd en juego es ver si prevalece el senti-
do comun sobre las ganancias. Este cédlculo decantard hacia
lo primero, en detrimento de lo segundo, quizds mediante

la desobediencia civil no violenta del tipo de la iniciada en

46. Foro Econémico Mundial, Informe sobre la competitividad mundial 2012-
2013, Davos, septiembre de 2012. Disponible en: <www.weforum.org/re
ports/global-competitiveness-report-2012-2013>, y el mismo documento
para 2013-14.

47. SAPA, “Cops handled 12 ,399 protests”, JOL News, 19 de septiembre de
2013.
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1913 en Durban por Mahatma Gandhi; es decir, del tipo de la
usada por los activistas para ayudar a terminar con el apart-
heid. Entonces, las armas mds poderosas fueron las sancio-

nes econémicas.

Que el Banco Mundial y los prestamistas internacionales —

incluyendo a China y al Banco de los BRICS - puedan ser

forzados a detener los nuevos envios a Medupi y el nuevo
financiamiento de Transnet es un tema de organizacién de
la capacidad. Es la debilidad financiera de las dos empresas
paraestatales la que podria, si la organizacién se intensifica,
evitar que los megaproyectos fructifiquen y ocasionen mas
vulnerabilidad y endeudamiento externo a Sudéfrica. Sera

una cuestion de lucha.
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