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Brasil: gobernanza regulatoria del sector energético

y desarrollo social

.~ *
Vanesa Valverde Camifa

Resumen: E/ descubrimiento de nuevos
yacimientos petroliferos y la apuesta por
combustibles ecoldgicos perfilan a Brasil
como un lider energético mundial. Sin
embargo, este logro no sdélo puede
sostenerse en la riqueza natural del pais,
sino que requiere de un modelo basado en
politicas energéticas eficientes y
sostenibles. El modelo energético brasilefio
parece mantener tales principios, de un
lado con la nueva Ley de Hidrocarburos que
garantiza al gobierno el control de estos
recursos y de otro con la produccion de
biocombustibles y etanol. Si bien podemos
considerar que la explicacion al éxito
energético brasilefio se centra en gran
medida en la disposicion de recursos
naturales, en este trabajo se argumenta
que la gobernanza regulatoria del sector
energético desarrollada desde los noventa
en Brasil es un factor explicativo directo del
mismo, que ha dotado al pais de una
posicion estratégica en América Latina.
Finalmente, se tratard de ver como el
desarrollo energético puede influir en el
desarrollo social a través de uno de los
paises mds desiguales de América Latina.

Abstract: Brazil: regulatory governance of
energy sector and social development

The discovery of new oil fields and the bid
for ecological fuels make Brazil world
energy leader. However, this achievement
cannot only be maintained thanks to the
country's wealth of natural resources but
rather it requires a model based on efficient
and sustainable energy policies. Brazil's
energy model seems to meet these criteria,
on the one hand with a new hydrocarbons
law that gives the government control of
these resources and on the other hand with
the production of biofuels and ethanol.
Although we could consider that the cause
of success in the case of Brazil is the
availability of natural resources, in this
study we argue that the regulatory
governance of the energy sector developed
in the 1990s in Brazil is a direct, explicative
factor, giving the country a strategic
position in Latin America. Finally, we will try
to explain how energy development can
influence the social development through
one of the most unequal countries in Latin
America.
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eficiencia

Keywords: regulatory governance, energy sector, social development, universalization,

efficiency

INTRODUCCION

Brasil, India, China, Rusia y Sudafrica’ (BRICS) son las principales economias

emergentes del mundo, consolidandose su desarrollo tras hacer frente a la crisis

" Becaria del Ministerio de Educacién del programa Formacién de Profesorado Universitario
(FPU) en la Escuela de Estudios Hispano-Americanos (CSIC), bajo el doctorado de Procesos
Politicos Contemporaneos de la Universidad de Salamanca, vaneval4@hotmail.com
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econdmica mundial originada en 2008, y siendo sus grandes problemas el déficit
presupuestario y la inflacion®. En el caso brasilefio se destaca la inflacién, dado que
el pais ha logrado mantener el superavit primario en torno al 2,30% de su PIB (BCB,
30/10/2012)3.

La bonanza econdmica de Brasil se explica en gran medida por la potencialidad
energética que ha adquirido en los ultimos afios. En tal sentido, el descubrimiento de
nuevos yacimientos petroliferos en aguas profundas del atlantico, en el llamado
Presal, ha logrado posicionar al pais estratégicamente en el mercado energético
internacional.

Indudablemente, la disponibilidad de recursos energéticos ha situado a Brasil en
una posicion estratégica en términos geopoliticos. Asimismo, los rendimientos
econdmicos derivados de la explotaciéon de estos recursos son una herramienta
esencial para luchar contra la histdrica pobreza y desigualdad del pais®.

Efectivamente, Brasil es uno de los paises mas desiguales de la regién y, a pesar
del avance que ha logrado en la reduccién de la pobreza y en la desigual distribucién
de la riqueza en los Ultimos afios, la canalizacion de los beneficios energéticos, en
términos sociales, hacia su disminucion, pasa obligatoriamente por el buen gobierno
de estos recursos. Asimismo, dado el caracter publico de algunos servicios
vinculados a subsectores energéticos, como el eléctrico, se corrobora la necesidad
de regular su explotacion para cumplir los principios basicos de los servicios publicos,
entre los que destacan la generalidad, la uniformidad y la regularidad, en pro de la
igualdad y del desarrollo social (Fernandez 1997, 339-340).

La existencia de agencias reguladoras del sector energético brasilefio, como son
la Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) y la Agéncia Nacional do Petréleo
(ANP), es el principal indicador de que se estd regulando el sector. Sin embargo, la
gobernanza regulatoria también requiere de marcos legales férreos que garanticen
la autonomia de las agencias en el desempefio de las funciones establecidas en
dichos marcos, y, principalmente, de un contexto institucional estable y respetuoso
con las reglas pactadas.

! Sudéfrica fue invitado a formar parte de los BRIC en la tercera cumbre celebrada por el
grupo en la isla de Hainan (China) el 24 de diciembre de 2010, pasando a denominarse BRICS.
? El Fondo Monetario Internacional sitéa la variacién de precios en 2012 en un promedio de
5,17% para Brasil, 3,32% para China, 8,16% para India, 4,77% para Rusia y 5,75% para
Sudafrica. Estos datos indican una tendencia positiva en la disminucién del indice de precios
al consumidor respecto a 2011, excepto en Sudafrica donde ha sufrido un leve repunte (FMI,
WEO abril 2012).

A pesar de este ratio positivo, el Banco Central do Brasil (BCB) apunta un descenso del
superavit primario respecto a 2011 que se situaba en torno al 3,43% del PIB, lo que dificulta
el objetivo fijado por el gobierno de alcanzar un superdvit fiscal primario del 3,1% del PIB en
el afio 2012. http://www.bcb.gov.br/?ECOIMPOLFISC (30/10/2012).

* El indice de Gini, que mide la desigualdad en la distribucidn del ingreso, en el caso brasilefio
alcanza el valor de 54,7, siendo uno de los datos mas altos para toda América Latina,
Unicamente superado por Colombia (56,7), Honduras (55,9) y Bolivia (56.3). No obstante, el
porcentaje de personas que viven por debajo de la linea de la pobreza nacional en Brasil se
ha reducido bastante en la ultima década, pasando de un 34,4 en 2002 a un 21,4 en 2009 —
ultimos datos disponibles del Banco Mundial- (BM 2012).
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Es, por lo tanto, el objetivo de este trabajo analizar la gobernanza regulatoria del
sector energético brasilefio a través de los marcos legales de creacion de las agencias
reguladoras, asi como el desarrollo de sus funciones en el entramado institucional en
el que se insertan. Siempre desde un punto de vista comparativo a nivel regional,
gue permita establecer una relacidon directa entre gobernanza regulatoria y mejora
en la calidad de vida de los ciudadanos, y, por ende, en la construccion de
sociedades mas justas.

LA MATRIZ ENERGETICA BRASILENA

Desde la década de los setenta el precio del petréleo ha sido objeto de atencién a
nivel mundial. En los Ultimos afios, su aumento pronunciado, llegando a superar los
100 $ el barril de Brent, y las sublevaciones populares en el Norte de Africa, donde se
localizan algunos de los principales productores de petréleo como Libia, han
subrayado la dependencia energética mundial del crudo y la posiciéon ventajosa de
sus poseedores.

La garantia de suministro energético es una preocupacion constante de los
gobiernos nacionales, sin embargo las reservas mundiales no han parado de crecer
en los ultimos anos y se considera que la provision de petréleo y de gas natural estd
garantizada para el proximo medio siglo®. De ahi, que el problema radique en la
distribucion de estas reservas y en la geopolitica que se deriva de la disponibilidad
geografica de las mismas.

Como se adelantaba en la introduccion, los recientes descubrimientos de nuevos
yacimientos petroliferos en aguas profundas del atlantico brasilefio, han convertido
al pais en uno de los lideres energéticos de la regidn, situandose estratégicamente a
nivel mundial. No obstante, el sector energético brasileno se compone de
subsectores que, junto al de hidrocarburos, también tienen un gran peso en su
potencialidad, como el sector hidroeléctrico o el de energias renovables, donde
destaca como mayor exportador de etanol del mundo y como el segundo productor
después de Estados Unidos (EIA 2012, 4)®, por lo que se considera oportuno hacer
una breve referencia a cada uno de ellos.

Hidrocarburos

Segun la Agencia Internacional de Energia (AIE 2012), el petrdleo es el
combustible con mayor peso en la oferta mundial de energia primaria, seguido por el

> OLADE (2009) estima que en 2008 las reservas mundiales de petrdleo eran de 1.264,663
mmbbl (miles de millones de barriles), concentrandose el 60% en Oriente Medio y el 11 en
Ameérica Latina y el Caribe. Las de gas natural se calculan en 185.435 gm: (miles de millones
de metros cubicos), con un 41% depositado en Oriente Medio, un 31 en Rusia y Europa
oriental y sélo un 4% en América Latina.

® Brasil incrementé su producciéon de etanol en 2010 llegando a los 486,000 bbl/d respecto a
los 450,000bbl/d en 2009, aunque la Energy Information Administration (EIA) estima que los
datos para 2011 seran ligeramente inferiores a los 400.000 barriles por dia.

ANUARIO AMERICANISTA EUROPEO, 2221-3872, N° 10, 2012, Seccién Tema Central p. 23-51 25



VANESA VALVERDE CAMINA

gas natural (que ha reemplazado al carbén)’, y llegando a alcanzar en el afio 2011 los
4.011 mt. (millones de toneladas).

Grdfico 1: Suministro mundial de energia primaria por combustible en 2011 (porcentajes)

20,0%

M Biocombustibles
1,4%

M Hidraulica
4,9%
° M Nuclear
36,3% 2,3%
M Gas Natural
10,2% M Petréleo
M Carbon
24,9% M Otros*

Total: 5.305 Mtoe (Millones de toneladas equivalentes de petrdleo)
Fuente: AIE, KWES (2012)
*Otros incluye geotérmica, solar, edlica, calor, etc.

La primacia del petréleo ha desarrollado un sistema de consumo energético
dependiente del mismo. Esta dependencia y la interrelacién entre desarrollo
econdmico y energético lo han convertido en moneda de cambio. De forma que
aquellos paises poseedores del preciado oro negro gozan de una posicidn estratégica
en el entramado mundial. Sin embargo, el uso que se hace de esta posicion deberia
orientarse hacia el desarrollo econdmico y social de estos paises, aunque para que
esto suceda se considera condicién sine qua non la presencia de instituciones
democraticas.

En tal sentido, América Latina es una regién que ha transitado a la democracia®,
con una gran riqueza natural y con altos niveles de pobreza y desigualdad. El grafico
2 muestra las reservas probadas de petréleo en el mundo y sefiala que la regién
latinoamericana es el territorio con mayor porcentaje después de Oriente Medio.

En el interior de la regidén, la distribucién de las reservas de petrdleo es
ciertamente inequitativa, de ahi la necesidad de avanzar en la cooperacién
energética interregional. Como se observa en el grafico 3, Venezuela concentra el
88% de las reservas de petrdleo de la regidn, seguido lejanamente por Brasil (4,5%),
México (3,4%), Ecuador (1,8%), Argentina (0,7%) y Colombia (0,6%). A pesar del
marcado liderazgo venezolano, desde el afio 2010, la distancia entre Brasil y
Venezuela se ha ido reduciendo notoriamente debido a los nuevos yacimientos
petroliferos hallados en el campo Tupi y en la costa de Rio de Janeiro. Asimismo, los

' En 2009 el carbén suponia el 27% de la oferta mundial de energia primaria mientras que el
gas natural el 21,1% (AIE 2010).

® Freedom House considera a Cuba el Unico pais no libre de América Latina. Se puede
consultar el informe sobre Cuba en:
http://www.freedomhouse.org/uploads/translations/spanish/2010%20Freedom%20in%20th
€%20World%20-%20Cuba%20-%20SPANISH.pdf.
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recientes descubrimientos de petréleo en las provincias de Neuquén y Mendoza
mejoran la posicién de Argentina en términos de reservas. Por otro lado, Ecuador ha
experimentado un importante avance desde finales de la década de los ochenta,
época en la que partia con niveles inferiores al caso colombiano, quien ha visto
disminuidas sus reservas de petrdleo en los ultimos anos de la primera década del
siglo XXI.

Grdfico 2: Reservas probadas de petrdleo en Grdfico 3: Reservas probadas de petrdleo en
el mundo en 2011 (porcentajes) Ameérica Latina en 2012 (porcentajes)

8% 12,50%

88,0%

04% 0,6% 0,7%  0,3%

8,50
H Norte América H América Latina i México M Argentina
M Brasil M Colombia
M Europa y Eurasia M Oriente Medio M Ecuador M Peru
U Trinidad y Tobago i Venexuela
| Afri H Pacifi .
Africa Pacifico y Asia H Otros*
Total: 1652,6 miles de millones de barriles Total: 336,8 miles de millones de barriles

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de BP 2012.
*Ameérica Latina incluye México

Respecto a la producciéon mundial de petrdleo, las cifras muestran que no existe
una correlacion directa con la disposicién de reservas para la mayoria de las
regiones. De manera que, Oriente Medio y América Latina tienen un porcentaje de
produccion de petréleo menor que el de reservas probadas, 32,6% y 13,1%
respectivamente, mientras que el resto de regiones tienen un nivel de produccién
superior a sus reservas. No obstante, la produccién de petrdleo es liderada por
Oriente Medio que alcanza el 32,6% seguido por Europa y Eurasia con el 21% (BP
2012)°.

La produccion de petréleo en América Latina parece guardar cierta relacion con
las reservas, de forma que los paises que mas producen son los que poseen mayores
reservas probadas de petrdleo, México, Venezuela y Brasil. Queda de esta manera
dibujado el mapa energético regional en tres grandes potencias: Venezuela, México
y Brasil, a pesar de que los dos primeros han visto notablemente reducida su
produccion en los ultimos afios, tal y como muestra el grafico 4.

° Datos relativos al afio 2011.
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Grdfico 4: Produccion de petréleo en Argentina, Brasil, Colombia, México y Venezuela (1999-

2011)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de BP 2012.

Brasil es el Unico pais de la regién con una tendencia constante de crecimiento en
la produccion petrolera en la Ultima década y que se prevé continuara en aumento
en los proximos afios. Paralelamente, la composicién de su oferta interna de energia
primaria es liderada por el petréleo, aunque a diferencia de la oferta mundial, las
energias renovables tienen un peso importante en su matriz energética (44,1%), tal
y como se deduce de la vision comparativa de los graficos 1y 5 (BNE 2012, 22).

Grdfico 5: Composicién de la oferta interna brasilefia de energia en 2011 (porcentajes)

4,1% - H Petréleo y derivados

M Gas natural

M Carbén mineral

M Urdnio

M Hidraulica y electricidad
H Lefia y carbdn vegetal
M derivados de la cafia
5,6% 10,2% M otras renovables

Total: 272.380 10° tep (Toneladas equivalentes de petréleo)
Fuente: MMVyE: Balan¢o Energético Nacional 2012

Otro aspecto a considerar en esta breve descripcion de datos agregados sobre el
sector energético brasilefio, desde un punto de vista comparativo, es el consumo y
su composicion. En concordancia a la oferta, el consumo interno brasilefio es
encabezado por la suma de los derivados del petrdleo (43,5%) y seguido por la
electricidad (16,7%) (ver grafico 6). Estos datos ponen de relieve que, a pesar del
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peso de las energias renovables en la oferta interna, Brasil debe trabajar para
superar el sistema de consumo centrado en las no renovables y, por ende, en el
sector de los hidrocarburos, en pro de la sostenibilidad ambiental.

Grdfico 6: Composicion del consumo energético brasilefio por fuente en 2011(porcentajes)

L gas natural
M carbdén mineral
Mlefa
M cafia de azucar
I otras fuentes primarias renovables
M gas de coqueira
M coque de carbdén mineral
M derivados del petréleo
M electricidad
M carbdn vegeta
lalcohol etilico

M otras secundarias

Total: 246.636 103 tep (Toneladas equivalentes de petrdleo)
Fuente: MMYyE: Balan¢o Energético Nacional 2012

Dentro del sector de los hidrocarburos destaca otra fuente primaria energética,
el gas natural, de la que América Latina cuenta con el 3,9% de las reservas
mundiales. Este porcentaje esta concentrado principalmente en Venezuela, pais que
posee el 69,23% de las reservas probadas del drea. A gran distancia le siguen
Argentina, Brasil, México, Peru y Trinidad y Tobago cuyos porcentajes de reservas se
encuentran en torno al 6%. Sin embargo, el aumento de la produccién de algunos
paises, como Brasil y Bolivia, durante la ultima década, ha supuesto un importante
impulso para el crecimiento energético de la regidn, que asi ha pasado de producir
142,80 billones de metros cubicos en 2001, a 220,20 en 2011 (BP 2012)".

Sintetizando, si bien el peso del sector de los hidrocarburos es determinante en la
matriz energética brasilefia, no pueden obviarse los esfuerzos que el pais ha
realizado en los ultimos afios en el sector de las energias renovables. Estos esfuerzos
se han centrado en la produccién de biocombustibles, llegando a convertirse, como
se apuntaba en la introduccidn, en el primer exportador de etanol del mundo y en el
segundo productor después de Estados Unidos.

Energias Renovables
El sector de las energias renovables incluye tanto recursos tradiciones en relativo

desuso (vegetales y especialmente arbdreos), como otros cuya utilizacién es posible
hoy gracias al desarrollo tecnolédgico. Por ejemplo la radiacion solar, la fuerza del

19 México ha pasado de producir 38,3 billones de metros cubicos en 2001 a 52,5 en 2011;
Argentina de 37,1 a 38,8; Bolivia de 4,7 a 15,4; Brasil de 7,7 a 16,7; Colombia de 6,1 a 11;
Perd de 0,4 a 11,4; Trinidad y Tobago de 15,5 a 40,7; Venezuela de 29,6 a 31,2 (BP 2012, 22).
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viento, el movimiento de las mareas, los cursos de agua (que ya se emplean
asiduamente pero es posible optimizar), ademas de aquéllos que requieren alguna
transformacion previa, entre los cuales destacan especialmente los biocombustibles
y, entre ellos, el etanol.

La participacion de las energias renovables en la oferta mundial ha
experimentado un aumento considerable recientemente, llegando a representar en
2010 un 19,7% en la generacion global de electricidad. Ademas la previsidon es que
ese porcentaje crezca en casi un tercio en 2035 (AIE 2012).

La produccidn latinoamericana de biocombustibles, especialmente de etanol a
partir de la cafa de azucar, ha pasado de 256.913 kbep (miles de barriles
equivalentes de petréleo) en 1999 a 389.003 en 2008, siendo Brasil el lider regional
con 318.459 en 2009 (Santamaria 2009, 105). Correlativamente la demanda de estos
combustibles ha aumentado en la Ultima década, principalmente debido al
incremento de la oferta de etanol, que en 2008 llegaba a 72.475.103 m?, con Brasil
igualmente a la cabeza, seguido de Colombia, Paraguay y Costa Rica (OLADE 2009,
56).

En cuanto a la produccion regional de lefa, ha pasado de 155.445 miles de
toneladas en 1999 a 187.585 en 2009. No obstante un analisis por regiones muestra
una disminucidn en la ultima década en el area andina y México, mientras que Brasil
es el pais con mayor oferta, 92.608 miles de toneladas en 2008 (OLADE 2009, 57).

La importancia que han ido adquiriendo las energias renovables en el mix
energético se corrobora por el peso que éstas tienen en el sector eléctrico, puesto
gue el mayor porcentaje de la oferta de electricidad de la regién procede de energias
renovables.

Sector Eléctrico

América Latina y el Caribe producen el 6% de la electricidad mundial. Dicha oferta
es un 53% de procedencia hidrdulica, en un 45% térmica y en un 1% nuclear,
porcentaje igual al que proviene de energias fotovoltaicas y edlicas. Esos datos
indican que el agua es un recurso determinante para el desarrollo eléctrico de la
region. Sin embargo su potencial hidroeléctrico estd desigualmente distribuido.
Brasil concentra un 42%, Colombia un 16%, Pert un 10%, México un 9%, Venezuela
un 7% y Argentina otro 7%.

Esta desigual distribucion de la principal fuente de generacién de electricidad se
ha intentado reducir mediante diversas tentativas de integraciéon transnacional e
institucional, como el Consejo de Electrificacion de América Central (CRAC) o el Ente
Operador Regional (EOR), o mediante proyectos, como el Sistema de Interconexién
Eléctrica de los Paises de América Central (SIEPAC), el de interconexion México-
Guatemala y Guatemala-Belice, el Programa de Integracion Energética Mesoamérica,
o el transfronterizo Panama-Colombia (OEA, DDS 2007). Y También mediante la
creacion de centrales hidroeléctricas binacionales como la represa de Salto Grande,
entre Argentina y Uruguay, la represa Yacireta, entre Argentina y Paraguay, vy la
represa de Itaipu, entre Paraguay y Brasil, o la puesta en marcha de proyectos
hidroeléctricos binacionales en el rio Paz entre El Salvador y Guatemala (Ruiz-Caro
2010).
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Estos intentos de integracién han contribuido sustancialmente a la mejora de la
prestacion de servicios durante los ultimos afios. Sin embargo las barreras
geograficas, la falta de acuerdos comerciales y las politicas energéticas inacabadas o
ineficientes han favorecido la permanencia de diferencias regionales. Asimismo, a
pesar de que el desarrollo de infraestructuras para generar electricidad en América
Latina ha permitido un crecimiento de la generacidn eléctrica en 2010 de un 5%
respecto al afio anterior, llegando a alcanzar los 1.339 Twh (Teravatios-hora), el
consumo interno de energia total ha aumentado notablemente pasando de 489 Twh
en 1990 a 1073 Twh en 2010(OLADE 2012, 14, 3), lo que indica un aumento
importante de la demanday, por ende, la necesidad de lograr acuerdos que faciliten
la integracion energética para garantizar el suministro equitativamente en toda la
region.

Respecto a nuestro caso de estudio, el desarrollo econémico de Brasil en los
ultimos anos es un factor explicativo del aumento de la produccién eléctrica, pero
ese aumento también esta fuertemente relacionado con la crisis energética de 2001,
la cual desveld la existencia de serias dificultades para hacer frente a la mayor
demanda anual, debido al déficit de inversién en el sector (Rozas 2010, 22). Con la
intencion de garantizar el suministro de electricidad y los posibles problemas
derivados de la fuerte dependencia hidroeléctrica, tal y como muestra el grafico 7, el
gobierno brasileio ha hecho hincapié en la necesidad de regular el sector
eficazmente para lograr una correlacion positiva entre el consumo y la generacién
eléctrica.

Grdfico 7: Composicion de la oferta de energia eléctrica brasilefia en 2011 (Porcentajes)
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En resumen, la descripcion por sectores realizada en este epigrafe corrobora la
existencia de recursos energéticos para garantizar el suministro eléctrico brasilefio y
evitar crisis como la del 2011. Sin embargo, su universalizacion precisa de politicas
energéticas eficientes y de organismos reguladores autdnomos y transparentes que
trabajen en pro del ciudadano y de la competitividad en el sector energético.
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COBERTURA ELECTRICA Y DESARROLLO ECONOMICO Y SOCIAL EN BRASIL

Niveles de electrificacion en América Latina y el Caribe y Brasil

El sector eléctrico esta directamente relacionado con el desarrollo econémico y
social. Asi, a medida que un pais se torna mas productivo demanda mas electricidad
para su funcionamiento, y una mayor cobertura de los servicios de electricidad esta
estrechamente relacionada con las condiciones de equidad que goza su poblacién,
pues el acceso a los mismos, asi como a los de agua potable y saneamiento, son
condiciones indispensables para construir sociedades mds justas.

La AIE (2011b) sefiala que en la actualidad 1.317 millones de personas — el 19% de
la poblacién mundial- no tienen acceso a electricidad y mas de la cuarta parte de los
habitantes del orbe —el 39%, 2.662 millones de personas- no tienen acceso a
combustibles modernos para el desarrollo cotidiano de la vida.

Estos datos sugieren que parece imposible cumplir la meta de un acceso universal
a los servicios modernos de energia en 2030, fijada en la cumbre de Copenhague de
2009", y también como sefiala la AIE (2010), que sin proporcionar electricidad a 395
millones de personas y de dichas fuentes de energia moderna para cocinar a otros
1.000, no se alcanzara el Objetivo de Desarrollo del Milenio de erradicar la pobreza
extrema y el hambre antes de 2015.

La falta de acceso a la electricidad va a condicionar las trayectorias humanas,
agudizando las desigualdades sociales en los paises del llamado Tercer Mundo. Asi,
esa carencia en las zonas rurales contribuye a obligar a la poblacién a emigrar a las
ciudades, problema estrechamente vinculado con el hecho de que el indice de
electrificaciéon rural en el mundo no llega al 68%, cuando el urbano es del 93,7%.
Ademas las diferencias entre regiones son notables, siendo Africa el continente con
el indice mas bajo: 41,8% en términos absolutos y, sobre todo, en el campo, donde
no llega al 25%™.

Por su parte, América Latina y el Caribe ha evolucionado positivamente en los
ultimos afios, tal y como se ha apuntado, pasando de un indice de electrificacién
total del 89,2 al 93,2% entre 2000 y 2009. Sin embargo, el avance se ha focalizado en
zonas urbanas. En ellas la proporcion de viviendas con acceso a electricidad es del
98,8%, mientras en las rurales no llega al 75% (73,3%). Ademas las diferencias entre
paises son notables, destacando el caso de Haiti, que segin muestra el grafico 8 es el
de menor cobertura eléctrica.

Los datos del grafico 8 indican que la regién enfrenta grandes retos para lograr
reducir la pobreza y la desigualdad, a pesar de los buenos resultados obtenidos en
los ultimos afios, con un aumento del indice de electrificacion rural del 20% entre
2002-2009, teniendo en cuenta la estrecha correlacion entre el desarrollo del
servicio de electricidad y la construccién de sociedades mas equitativas®>.

' XV Conferencia sobre el cambio climatico de la Organizacién de Naciones Unidas celebrada
en Copenhague del 7 al 18 de diciembre, donde se revisaron y plantearon nuevos objetivos
continuistas a los fijados en el Protocolo de Kioto que concluye en 2012.

2 indices elaborados por la AIE. Datos publicados en el World Energy Outlook 2011 (AIE, WEO
2011a)

' Para esta correlacion ver el indice de oportunidad humana (IOH) para América Latina y el
Caribe del Banco Mundial (2010), que mide el impacto de las circunstancias personales (lugar
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Grdfico 8: Porcentaje de viviendas con acceso a electricidad en América Latina y el Caribe
en 2009 (porcentajes)
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El indice de cobertura de la electricidad™ en el caso brasilefio, ha experimentado
una evolucién positiva, de forma que las viviendas con acceso a ella superan hoy en
dia el 95%. Sin embargo, cuando distinguimos entre zonas rurales y urbanas el
panorama que se describe no es tan halagliefio como el perfilado por los datos
totales. El grafico 9 muestra los niveles de cobertura eléctrica en areas rurales y
urbanas en Brasil y América Latina y el Caribe en general, y pone de manifiesto la
precariedad relativa de los servicios en las zonas rurales.

Las caracteristicas especificas del servicio de electricidad, su coste y la baja
rentabilidad de llevar la red a zonas poco pobladas, con poblacién dispersa y/o
alejada de las grandes concentraciones humanas, han impulsado el desarrollo de
opciones alternativas, como los sistemas auténomos de generacién, que ademas
utilizan principalmente fuentes de energia renovables, edlica, solar o fotovoltaica.

Las fuentes de energia renovables son, por tanto, una soluciéon ecoldgica,
sostenible y que ademas puede suplir carencias esenciales hasta ahora, como las
diferencias en la dotacidon de infraestructuras y, por tanto, en la cobertura de los
servicios entre el medio rural y el urbano, o la dificultad de ofertar servicios en zonas
relativamente aisladas debido a la geografia, mal comunicadas o poco pobladas.
Todos esos puntos de vista invitan a apostar por tales recursos, que ademds son un
arma esencial en la lucha por la disminucion de las emisiones de CO, y cuentan con
el respaldo de las decisiones alcanzadas en las cumbres del G20.

de nacimiento, riqueza familiar, género) en el acceso a servicios basicos (agua potable,
electricidad, saneamiento, telecomunicaciones) en el desarrollo de un individuo.

" Entendemos por cobertura eléctrica “el porcentaje de viviendas que cuentan con
suministro de electricidad” (OLADE 2003, 10).
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Grdfico 9. indices de electrificacion urbana y rural en Brasil y América Latina y el Caribe en 2009
(en porcentajes sobre la poblacion total)
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Indicadores econdmicos y pobreza y desigualdad en América Latinay
el Caribe y Brasil

América Latina y el Caribe es una de las regiones del mundo con un reparto
menos equitativo de la riqueza, aunque los paises mas desiguales son los que han
experimentado un mayor crecimiento econdmico en los ultimos anos. Ademas los
niveles de pobreza, que descendieron positivamente en la década de los noventa,
sufrieron un repunte derivado de la desaceleracion econdmica de finales del siglo
XX, no obstante luego han vuelto a mejorar (Santamaria 2006, 17).

La relacién entre la lucha contra la pobreza y las desigualdades y un desempefio
econdmico eficiente es la base para construir sociedades mas equitativas, que a su
vez requieren la universalizacion de servicios publicos bdsicos, como el acceso a agua
potable, a adecuadas infraestructuras de saneamiento y a la electricidad. De ahi que
para analizar la prestacion de uno de esos servicios no sélo sea necesario examinar
en si mismo el sector destinado a satisfacerla y sus caracteristicas, sino también los
indicadores econdmico-sociales y politico-sociales que determinan las trayectorias
macroecondmicas de crecimiento (Diaz Fuentes 2006, 92-93), su sostenibilidad y
alcance, en el sentido de que se distribuya en un espectro poblacional cada vez
mayor.

El indicador de referencia para el analisis de esas trayectorias es el PIB (Producto
Interior Bruto) real, absoluto o per capita. El grafico 10 muestra su trayectoria
mundial desde 2003 hasta 2011, asi como en América Latina y Brasil.

El PIB per capita real de los paises de América Latina es inferior a la media
mundial, y pese a su notable crecimiento en los ultimos afos, apenas se ha logrado
avanzar en convergencia respecto a los paises mas ricos. Destaca el crecimiento del
PIB per capita brasilefio, principalmente en entre el 2009 y 2011 por encima del PIB
per capita mundial, sin embargo, la regidon enfrenta retos dirigidos al aumento
sostenido y sostenible del ingreso, con sustancial mejora en su distribucién, y un uso
mas racional de los recursos empleados para lograrlo, en especial de la
productividad (Astorga et al. 2003).
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Grdfico 10. PIB per cdpita en el mundo, América Latina y el Caribe y en Brasil (2003-2011)
(SUS internacionales constantes Gary-Khamis)

14,000
12,000
10,000

8,000

==0==Brasil

6,000 / == Mundo

4,000 / ALyC

2,000

0,000

Fuente: Banco Mundial (2012)

Precisamente las criticas al uso del PIB como medida de desarrollo social se
centran en que su calculo omite muchos indicadores de calidad de vida vy
componentes como la desigualdad en la distribucién del ingreso. Por eso es
necesario combinar su empleo con el de otros, como el coeficiente Gini, estimacién
generalmente aceptada de dicha desigualdad y que permite comparaciones entre
paises. Los datos del Banco Mundial (2012) para América Latina infieren que la
situacion ha tendido a mejorar en la regidn, pero aun no se han conseguido
resultados inferiores a 40 en el mas positivo de los casos, cuando sdlo por debajo de
tal cifra el grado de inequidad en el reparto de la renta deja de ser elevado.
Concretamente, en el caso de Brasil, el indice de Gini alcanza el valor de 54,7, siendo
uno de los datos mas altos, Unicamente superado por Bolivia (56,3), Colombia (55,9)
y Honduras (57), lo que indica que a pesar del considerable esfuerzo realizado en la
lucha contra la desigualdad en los ultimos afios, todavia es arduo y largo el camino
que queda por recorrer™.

Otro indicador mas completo que el PIB es el indice de desarrollo humano (IDH),
qgue elabora cada afio el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
ponderando la esperanza de vida, el acceso a la educacion y los ingresos, con el fin
de obtener una imagen comparada del bienestar social de los paises y, por ende, del
nivel de calidad de vida. En el grafico 11 se anota su evolucién en América Latina y el
Caribe y Brasil.

> Ultimos datos disponibles del Banco Mundial en noviembre de 2012. El dato de Bolivia
corresponde a 2008, el de Brasil y Honduras a 2009 y el de Colombia a 2010.
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Grdfico 11. Indice de desarrollo humano en América Latina y el Caribe y Brasil (2000-2011)
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América Latina en las tres ultimas décadas ha experimentado un desarrollo
positivo del IDH, sobre todo entre los afios 2000-2005 vy recientemente en el afio
2011. No obstante, la media regional estd a gran distancia de los paises mas
avanzados. Asimismo, Brasil muestra una evolucién positiva paralela a la regional,
pero ciertamente inferior. Este hecho reitera los grades retos que enfrenta el pais
carioca en la lucha contra la pobreza y la desigualdad, pues aunque estd
experimentando un crecimiento econdmico vertiginoso en los Uultimos afos,
continuda siendo uno de los paises mas inequitativos del sur de América.

Otro indicador de calidad de vida de referencia es el /indice de oportunidades
humanas (IOH) que confecciona el Banco Mundial (2010). Este indice considera
factores de origen de las personas, como lugar de nacimiento, sexo, riqueza familiar,
ademas del acceso a servicios basicos (agua potable, saneamiento, electricidad,
telecomunicaciones) para clasificar y comparar a los paises. Es, por tanto, una
medida mas adecuada que las anteriores de las perspectivas y potencialidad de
progreso en la calidad de vida®.

El IOH en América Latina y el Caribe, en funcion del grado de desigualdades
econdmicas, es alto (positivo) para Chile, Uruguay, México, Costa Rica, Venezuela y
Argentina. Tras ellos un grupo de paises se caracterizan por estar en transicién a un
nivel alto: Jamaica, Ecuador, Colombia y Brasil, mientras Republica Dominicana,
Paraguay, Panama y Peru estan en un nivel medio y Guatemala, El Salvador,
Nicaragua y Honduras presentan un nivel bajo de oportunidades basicas para sus
nifos. El pais mejor clasificado en el indice es Chile, con 95, y el peor Honduras con
51 (Molinas et al 2010, 25).

Recapitulando, la evolucion de los indicadores econdmicos y sociales en la region
no permite hacer un balance positivo de la situacién actual, a pesar de recientes
mejoras en los indices analizados. Ello se debe al insuficiente crecimiento
econdmico, a los problemas para su sustentabilidad y en las fuentes en que se basa
su generacion, al fuerte componente de inequidad que caracteriza su distribucion, a
la pobreza, el desempleo, el deterioro medio-ambiental, sumados a los malos niveles

'® para un analisis del IHO en América Latina y el Caribe ver Paes de Barros et al. (2008).

36 ANUARIO AMERICANISTA EUROPEO, 2221-3872, N° 10, 2012, Seccién Tema Central p. 23-51



BRASIL: GOBERNANZA REGULATORIA DEL SECTOR ENERGETICO Y DESARROLLO SOCIAL

de acceso a los servicios basicos, incluso de calidad de las democracias, y por
supuesto al insuficiente avance que se ha producido en todos esos aspectos, no
obstante ha sido considerable en los ultimos anos y, desde luego, mejor que en
tiempos precedentes.

Estas deficiencias son trasladables integramente al caso brasilefio, a pesar de los
avances sustanciales que ha logrado el pais en la ultima década tanto en materia
econdmica como social. No obstante, este avance no puede venir sino con la mejora
de la calidad de vida de los brasilefios y, por ende, con un acceso universal a servicios
basicos como el agua potable y saneamiento, electricidad, transporte vy
telecomunicaciones.

En definitiva, los apartados previos han puesto de manifiesto la riqueza natural
gue posee el pais, pero para que esta riqueza se traslade equitativamente a la
ciudadania se requiere de instituciones eficientes. De ahi que en los préximos
apartados se analice el desempefio de las instituciones encargadas de regular el
sector energético brasilefio, dentro de su marco regulatorio de creacién y del
contexto politico institucional en el que se insertan.

IMPLANTACION DEL MODELO DE REGULACION POR AGENCIA

El desarrollo de un servicio universal y eficiente de electricidad es un punto clave
en las agendas de los paises en vias de desarrollo. Y los gobiernos de América Latina
y el Caribe han subrayado su importancia desde finales del siglo XIX cuando comenzé
a implementarse el servicio. La importancia del sector eléctrico en la lucha contra la
pobreza y la desigualdad de las sociedades ha sido una premisa ampliamente
reconocida por las Instituciones Financieras Internacionales, quienes han dedicado
fondos prestatarios al sector.

La historia del sector energético ha estado ligada a la del desarrollo del Estado
regulador. De manera que, con el auge del Estado empresario a partir de los afios
cincuenta, tras la ineficacia demostrada por el sector privado en la expansién del
servicio, las empresas eléctricas pasaron a tener titularidad publica, hasta que a
finales de los ochenta el agotamiento de la matriz Estado-céntrica y la crisis fiscal en
la que se vio sumido, dieron paso a la privatizacidén de sus servicios.

El sector energético en los aflos noventa en América Latina y el Caribe abrié las
puertas a la participacion privada. Llegando a suponer los ingresos por
privatizaciones de empresas del sector energético el 16% del total de ingresos
provenientes de las privatizaciones llevadas a cabo entre 1990 y 2000 (Chong vy
Benavides 2007, 304).

La privatizacion estuvo justificada en la incapacidad del Estado para garantizar la
eficiencia del sector ante la falta de financiacién para invertir en la extension vy
modernizacion de las redes de transmisién de energia. No obstante, el caracter
publico de los servicios energéticos eléctrico y gasifero (este Ultimo en menor grado)
requiere de un control estatal de su prestacién para garantizar los principios publicos
de generalidad, regularidad y accesibilidad y, a su vez, para favorecer la
competitividad, en un sector de naturaleza monopdlica, en beneficio del ciudadano-
cliente. Este control se ha garantizado a través de la creacion de agencias de
regulacién auténomas en los marcos normativos del sector energético. Aunque en
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algunos paises de la region la figura de estas agencias se contemplo previamente a la
privatizacidon, mientras que en otros su creacién fue posterior.

La difusidn de las agencias reguladoras ha experimentado un auge exponencial y
por sectores, de forma que el sector de las industrias de red cuenta con el mayor
numero de estas entidades (Jordana y Levi-Faur 2005b, 5). El aumento de estas
agencias en América Latina y el Caribe permiten afirmar la existencia de un Estado
Regulador. Es decir, la continua ola de reformas en la que esta permanente inserto el
Estado en la regidn, se encuentra en una fase de terciarizacion o publicitacion en la
gue esta recuperando sus funciones clasicas a través de su papel regulador (Bresser
1997).

La busqueda de un mercado competitivo regulado se complica en aquellos
sectores de caracter monopdlico por la disponibilidad natural del recurso o por las
economias de escala de la prestacion del servicio. Es decir, esta regulaciéon de
caracter exdégeno sobre la propiedad privada se justifica principalmente en la
necesidad de controlar la prestacién de servicios publicos de infraestructura de
naturaleza monopédlica, como son la gran mayoria de servicios de red (Nahon vy
Bonofiglio 2007, 1097).

Junto a este caracter de monopolio natural de la prestacion de los servicios de
red, se afiaden como razones justificativas de la regulacidon las caracteristicas
estructurales de este tipo de servicios (suministro de electricidad, el abastecimiento
de agua o las comunicaciones telefénicas) como son (Corrales 1998, 346; Nahon y
Bonofiglio 2007, 1099):

- economias de escala: a mayor produccién menor coste unitario garantizado
por la prestacién mediante una Unica empresa

- economias de alcance: abaratamiento en la prestacién de varios servicios
por una Unica empresa

- el requerimiento de elevadas inversiones que limitan la entrada de nuevos
operadores

- competencia sujeta a la disposicion geografica del recurso, principalmente
en los servicios energéticos y de abastecimiento de agua potable.

Sintetizando, la infraestructura energética a partir de los afos ochenta ha
experimentado una profunda reestructuracion organizacional e institucional
impulsada por el cuestionamiento del antiguo modelo publico-gerencial dando lugar
a la conformacion de un Estado regulador y fiscalizador orientado hacia la proteccién
del ciudadano-cliente (Pires y De Souza 1998, 97). Es, por lo tanto, la defensa del
pequeiio consumidor frente a la estructura de produccion monopdlica de las
industrias energéticas el argumento justificativo de la figura de las agencias
reguladoras como entes autdnomos ante una posible cooptacion bifronte -por parte
del ejecutivo o por parte de las empresas reguladas- (Vispo 1999).

El modelo de regulacion por agencia enfrenta el dilema de dotar a estas
entidades de mayor autonomia y el déficit democratico que se deriva de la
incapacidad de los ciudadanos para ejercer un accountability electoral en sus
directivos, a los que el ejecutivo ha delegado poderes para la implementacién de las
politicas publicas del sector regulado.
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La literatura defensora de este modelo argumenta que la autonomia es una
variable determinante para garantizar la excelencia técnica de estos nuevos
burécratas, mientras que se identifican diversos mecanismos para minimizar el
déficit democratico centrados en la creacién de una buena estructura de gobernanza
regulatoria, tales como transparencia, requerimientos procedimentales vy
participacién publica (Majone 1999).

Esta gobernanza requiere de un contexto institucional favorable caracterizado
por aspectos como la verdadera separacion de poderes, reglas constitucionales que
limiten el poder legislativo del presidente, federalismo, estableciéndose
competencias distintas para niveles especificos de poder vy legislativos bicamerales
(Melo 2010, 64)".

Asimismo, la autonomia de las agencias ha de ser garantizada por marcos
regulatorios férreos que no dejen espacio al “oportunismo gubernamental” (Spiller
1999, 5) o “expropiacion regulatoria” (Urbiztondo, Artana y Navajas 1998, 8) por
parte del gobierno que resten independencia a la funcion regulatoria. Asi como a la
cooptacion de las agencias por parte de las empresas reguladas.

Junto a las precisiones normativas establecidas en el marco regulatorio, se
pueden identificar algunos mecanismos para garantizar la independencia de las
agencias reguladoras. Tales como la elaboracion propia de presupuestos, la
regulacién de un numero considerable de empresas, que dificulte la captura del
organismo, la regulacion de servicios interrelacionados (regulacién multisectorial), la
limitacién de la alzada administrativa’® a cuestiones determinadas y el fomento del
sistema judicial como mecanismo principal de apelaciones, o la limitacién de la
intervencién de los entes reguladores a cuestiones excepcionales (Nahon vy
Bonofiglio 2007, 1113-1114).

Resumiendo, se puede afirmar que el desempefio de la actividad reguladora debe
gozar de total independencia, pero para que ésta no termine socavada al manejo de
intereses privados o permita el desarrollo de organismos burocraticos aislados, es
necesario que su funcionamiento esté sometido a todo un sistema de controles
cruzados. Asi, en el siguiente apartado se analiza la regulacién del sector energético
brasilefio a través de la identificacion de los instrumentos apuntados para garantizar
el buen gobierno o gobernanza de un pais potencialmente energético.

GOBERNANZA ENERGETICA EN EL PA[S DE LAS OPORTUNIDADES

Como se sefialaba en el primer apartado de este trabajo, Brasil ha duplicado su
produccion de petréleo y de gas en la ultima década y ha pasado de ser un pais
netamente importador a ser un pais posiblemente exportador. Pero este éxito
energético no se justifica solamente en su riqueza natural, sino en el desarrollo de

Y Traduccién propia.

'® |a alzada administrativa o “recurso jerarquico” hace referencia a la posibilidad de que las
decisiones de las agencias reguladoras sean recurridas por las empresas por via
administrativa ante el directorio de la agencia, el ministerio o secretaria de referencia y, en
ultimo lugar, ante el Poder Ejecutivo. Las empresas también disponen de la via judicial para
llevar a cabo apelaciones, pero debido a que la via administrativa no tiene coste alguno, es
recurrentemente utilizada mindndose asi la independencia de los organismos reguladores.

ANUARIO AMERICANISTA EUROPEO, 2221-3872, N° 10, 2012, Seccién Tema Central p. 23-51 39



VANESA VALVERDE CAMINA

un modelo mas abierto y liberal que ofrece a la regién una alternativa frente al
nacionalismo energético (Isbell 2008, 35).

Paralelamente a sus vecinos del Cono Sur, los origenes del modelo energético
brasilefio se remontan a la década de los noventa. Asi, las reformas constitucionales
gue Fernando Henrique Cardoso llevo a cabo en 1995 permitieron la participacion de
actores privados en servicios tradicionalmente prestados por empresas publicas. Sin
embargo, y a pesar de que el gobierno de Cardoso disefié uno de los programas de
privatizaciones mas ambiciosos de la regidn, Brasil mantuvo la participacién estatal
en la electricidad, el sector financiero y el petréleo (Chong y Lépez-de-Salines 2005).

La empresa estatal Petréleo Brasilefio, S.A. (PETROBRAS), creada en 1954,
mantuvo el monopolio de los hidrocarburos hasta 1995*°, momento en el que el
Congreso Nacional aprobé la Enmienda Constitucional n2. 9, que flexibilizaba el
monopolio del sector. Este mecanismo autorizaba a la Unidn la contratacidon de
empresas estatales o privadas para la exploracién de petréleo y gas natural (Cecchi,
Rodrigues, Barboza y Rodrigues 2008, 85-86).

Se abria, por lo tanto, en 1995, la entrada de actores privados al sector de los
hidrocarburos con anterioridad a la creacidon de un organismo regulador. Esto puede
explicar, en cierta medida, las pequefias ganancias iniciales que obtuvo Brasil de las
privatizaciones, puesto que se considera que en aquellos paises donde existia
previamente una agencia reguladora se obtuvieron precios de privatizacion mas
altos (Chong y Benavides 2007, 314).

La creacién de la Agéncia Nacional do Petréleo (ANP), organismo regulador del
petrdleo, el gas natural y los biocombustibles, tuvo lugar en 1997 bajo la Ley n¢
9.478 encargada de reglamentar la mencionada Enmienda Constitucional n2 9. Esta
Ley del Petrdleo recogia los principios de la politica energética nacional y también
creo el Consejo Nacional de Politica Energética (CNPE). Son, por lo tanto, la Ley n2
9.478 y el posterior Decreto Presidencial n? 2.455 de 1998, las bases juridicas del
nuevo marco regulatorio del sector de los hidrocarburos brasilefio (Cecchi,
Rodrigues, Barboza y Rodrigues 2008, 86).

El papel de la ANP en el proceso de privatizacién del sector de los hidrocarburos
ha sido determinante en la configuracién actual del mismo. Concretamente la ANP
tiene la potestad de adjudicar contratos de exploracién y explotacion mediante
rondas de licitaciones. Desde su creacion la ANP ha lanzado once rondas y en su
mayoria ha sido PETROBRAS la empresa vencedora. Esto explica el lento proceso de
apertura a la participacion privada, que en gran medida es uno de los factores
explicativos del modelo brasilefio debido a la eficiencia de la empresa publica, pero
cuestiona la independencia de la agencia®, ya sea por una posible captura ejercida
por PETROBRAS (Silva 2010) o por asimetrias de informacidon entre competidores
(Rodrigues et al. 2008).

En resumen, si bien el entramado legalista del sector de los hidrocarburos elimind
las barreras institucionales a los segmentos mas competitivos, exploracién,

| segmento de distribucidon de gas natural dejo de ser controlado por PETROBAS a partir
de la Constitucion de 1988, que atribuia este control a los Estados de la Federacién (Cecchi,
Rodrigues, Barboza y Rodrigues 2008, 85-94).

13 independencia de la ANP fue altamente cuestionada en la 82 ronda de licitaciones por
establecer limites a la participacién de las empresas (Rodrigues, J.R. y Wulff, S. 2008).
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produccidon y comercializacion, todavia mantiene elevadas barreras a las actividades
de transporte y distribucién. Es decir, el proceso de privatizaciones del sector de los
hidrocarburos brasilefio ha estado limitado a determinados segmentos y el gobierno
sigue ejerciendo su tradicional papel interventor desde una dptica mas flexible y
gradualmente abierta en la que se sustentan los razonamientos de su actual éxito
energético.

Por otra parte, el sector eléctrico se regulé con anterioridad al sector de los
hidrocarburos, mediante la Ley N2 9.427, de 26 de diciembre de 1996, bajo la que se
cred la Agéncia Nacional de Energia Eléctrica (ANEEL). Esta Ley de la Electricidad
recoge los principios normativos para regular los tres segmentos que componen la
industria eléctrica, generacién, transmision y comercializacién, y es la plataforma
sobre la que se asienta el nuevo modelo del sector eléctrico brasilefio.

Dado el cardcter estratégico de este servicio publico, la industria eléctrica vivié un
lento proceso de apertura al capital privado, que hoy todavia encuentra restricciones
en los segmentos de transporte y distribucién debido a su naturaleza monopdlica?.
No obstante, las premisas legales contempladas en el marco regulatorio en pro de la
competitividad del sector, permitieron que en 1998 ya operaran cerca de 31
empresas responsables de la distribucién y comercializacién de electricidad bajo
concesiones de servicio publico (Pires y De Souza 1998, 117).

La ANEEL fue la primera agencia u organismo regulador brasilefio creado con las
caracteristicas actuales de este tipo de entidades. Esta agencia ha firmado convenios
a través de los cuales delegd la fiscalizacion en agencias de rango estatal o
municipal, de manera que se pudieran regular las licitaciones realizadas por estados
y municipios brasilefios del servicio eléctrico tras la aprobacién de las
privatizaciones, y para prestar un servicio mas cercano y participativo al consumidor.
Exceptuando algunos casos de regulacion eléctrica especifica como la AGEEL
(Agéncia Estadual de Energia Elétrica) o la ASPE (Agéncia de Servicos Publicos de
Energia del Estado de Espirito Santo), la mayoria de estos organismos
descentralizados son multisectoriales y regulan varios servicios publicos, como la
AGENERSA (Agéncia Reguladora de Energia e Saneamento Basico de Rio de Janeiro),
la ARSESP (Agéncia Reguladora de Saneamento e Energia de S3o Paulo), la AGERBA
(Agéncia Estadual de Regulacdo de Servicos Publicos de Energia, Transporte e
Comunicacdes de Bahia), o la ADASA (Agéncia Reguladora de Aguas, Energia e
Saneamento Basico do Distrito Federal) entre otras (ABAR 2011).

Previamente al establecimiento del marco regulatorio eléctrico, y si bien se
podria considerar que éste tiene sus origenes en el cddigo de Aguas de 1934 dada la
importancia del recurso hidrico en la generacion de electricidad, ya existia una
figura regulatoria, predecesora de ANEEL. Esta era el Departamento Nacional de
Aguas e Energia Elétrica (DNAEE) dependiente del Ministerio de Minas y Energia y de

' La ley de Electricidad brasilefia garantiza la competencia mediante restricciones a la
propiedad. Asi, una empresa generadora sélo puede ser propietaria del 20% accionarial,
como mdaximo, de una empresa de transmisién o distribucién. A su vez, una empresa
transportista no puede tener ninguna participacion accionarial en generacion o
comercializacién. Tampoco una empresa comercializadora puede poseer acciones en una
empresa transportista y, finalmente, una empresa distribuidora o comercializadora sélo
puede ser propietaria de un 30% como maximo, de un generador de energia eléctrica.
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la Secretaria de Energia, con menor grado de independencia que su sucesora ANEEL.
A su vez, la ANP fue precedida por el Departamento Nacional de Combustiveis
(DNC), responsable de los combustibles fésiles, y el Departamento Nacional de
Desenvolvimento Energético (DNDE), responsable de la conservacion de energia, la
energia renovable y la electrificacion rural (Pires y De Souza 1998, 118).

En la actualidad, tanto ANEEL como ANP estan vinculadas al Ministerio de Minas
y Energias responsable de la formulacién de las politicas para el sector. Ello implica
qgue deben responder ante el ejecutivo. Son, por ende, autarquicas en régimen
especial. Ademds, también responden ante el Tribunal de Cuentas, drgano vinculado
al Congreso y que ejerce control sobre las agencias a través de la Secretaria de
Fiscalizacion de la Desestatalizacion. Finalmente, el Poder Ejecutivo también ejerce
control sobre estos entes mediante la Secretaria General de Control Interno.

Por otra parte, la totalidad de las agencias reguladoras brasilefias han sido
creadas por ley, ello se debe a una prescripcion juridica que establece que los
organismos reguladores Unicamente pueden ser creados y modificados por rango de
Ley del Poder Legislativo federal o estatal®’. Este hecho confiere uniformidad al
modelo, y lo sitia en posiciones favorables a la autonomia controlada de sus
agencias, pues introduce el debate parlamentario en la definicion del marco
regulatorio.

El hecho de que los organismos sean creados por ley o por decreto condicionan
directamente otro de los aspectos sefialados como mecanismos para garantizar la
autonomia de las agencias reguladoras: el nombramiento de los directores. En Brasil,
los directores de estas entidades son nombrados por el Presidente de la Republica,
contando con la autorizacion del Senado. Su mandato es fijo y no puede ser
coincidente ni con el de la autoridad que lo nombrd ni con el de sus pares. Ademas,
normativamente se establece que los exdirectores estén sometidos a una
cuarentena, normalmente de un afio, durante la cual se restringe la ocupacion de
puestos en empresas vinculadas a intereses de la agencia que dirigian.

El marco regulatorio del sector energético, compuesto por la Ley de Petréleo y la
Ley Eléctrica y el resto de la legislacion dictada relativa al sector, como la Ley n®
9.648 de 1998, que incentiva el uso de fuentes alternativas de energias renovables, o
la Ley n2 10.438 de 2002 que cred el Programa de Incentivo a las Fuentes Renovables
de Energia (PROINFA) y la Cuenta de Desarrollo Energético (CDE), es un entramado
normativo férreo que, a pesar de carecer de la flexibilidad de los reglamentos, ha
sabido introducir los elementos legales que garantizan el uso eficiente y democratico
de los recursos energéticos del pais. Pero, para que esta garantia se traslade a los
ciudadanos es imprescindible que el marco regulatorio sea respetado en la practicay
gue el entorno institucional en el que se inserta sea plenamente democratico.

En tal sentido, Brasil parece haber desarrollado una estructura reguladora
respetuosa con las leyes y con las funciones que le son encargadas a cada organismo
burocratico. Es decir, podemos considerar que la gobernanza regulatoria brasilefia es
el fruto de un detallado marco regulatorio, del desempefio eficiente y auténomo de
sus agencias reguladoras, de la profesionalidad de sus cuerpos burocraticos y de la

22 . o~ , see
Las agencias reguladoras brasilefias sélo pueden ser creadas por Ley especifica, conforme a
lo establecido en el art. 37, XIX de la Constitucion Federal.
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cooperacion institucional con los organismos politico-administrativos que componen
el rompecabezas de la regulacion. Se cumplen, por ende, los principios de
autonomia, accountability y transparencia que tradicionalmente ha identificado la
teoria como elementos de la gobernanza regulatoria (Correa et al. 2006).

Correa, Pereira, Mueller y Melo (2006) han realizado un detallado trabajo para
identificar el nivel de gobernanza regulatoria —Regulatory Governance Index- (RGI-
83) de todas las agencias brasilefias, tanto nacionales como estatales, en funcidn de
cuatro elementos claves: autonomia politica y financiera y grado de delegacién,
procedimientos para la toma de decisiones, instrumentos (principalmente
informacion, poderes delegados y personal experto) y accountability.

El grafico 12 muestra la gobernanza regulatoria alcanzada por los organismos
reguladores federales brasilefios, ANEEL, ANP, ANATEL (Agéncia Nacional de
Telecomunicacoes), ANA (Agéncia Nacional de Aguas), ANTT (Agéncia Nacional de
Trasportes Terrestres) y ANTAQ (Agéncia Nacional de Transporte Aquavidrios). La
agencia con mejor gobernanza regulatoria es la de las telecomunicaciones ANATEL,
seguida por ANEEL y ANP. Se deduce una lectura positiva de la regulacién energética
brasilefia, puesto que sus dos agencias federales, ANEEL y ANP, se situan en el
podium de la gobernanza regulatoria, a pesar de que todos los organismos obtienen
puntuaciones positivas en el indice.

Grdfico 12: Niveles de gobernanza de las agencias reguladoras federales de Brasil
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Fuente: Correa et al. (2006, 24)

Otro estudio que supera los aspectos formales de la regulacion en las cuatro
dimensiones de la gobernanza regulatoria identificadas por Correa et al. (2006) es el
de Andres, Guasch, Diop y Azumendi (2007b) sobre las agencias reguladoras del
sector eléctrico en América Latina y el Caribe. La relevancia de este trabajo es el
énfasis en los aspectos tanto formales como informales de la regulacion que les ha
permitido elaborar un indice de gobernanza regulatoria eléctrica -Energy Regulatory
Governace Index (ERGI)-.

El ERGI es una ponderacion de los valores obtenidos por estos organismos en
cuatro subindices —Autonomia, accountability, transparencia y herramientas- que se
acota entre 0 (baja gobernanza) y 1 (alta gobernanza).
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El grafico 13 muestra el ERGI por paises latinoamericanos. Vemos que Brasil es el
segundo pais como mayor gobernanza reguladora eléctrica (0,85), Unicamente

superado por Trinidad y Tobago (0.88).

Grafico 13: indice de Gobernanza Regulatoria Eléctrica en América Latina
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recogido en Andres et al. (2007b, 18)

Al considerar los aspectos informales de la regulacion, los niveles de gobernanza
eléctrica brasilefia se ven favorecidos, obteniendo mejores resultados en las
dimensiones de autonomia, herramientas y accountability (grafico 14). Aunque no
sucede lo mismo en la dimensién toma de decisiones, donde los aspectos informales
restan obteniendo una puntacién menor que en el RGI-83, pero igualmente positiva.
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Grdfico 14: Valores de RGI- 83 y de ERGI en su cuatro dimensiones
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Fuente: elaboracién propia en base a Correa et al. (2006) y Andres et al. (2007b)
* Los datos en ambos indices corresponden a la ANEEL
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En sintesis, en términos comparativos a nivel regional puede afirmarse que Brasil
ha logrado desarrollar una d6ptima gobernanza regulatoria en el sector energético,
aunque todavia esté muy alejado de niveles de paises desarrollados. Sin embargo,
los niveles de cobertura eléctrica presentados, sobretodo en el ambito rural, indican
que la funcion reguladora tiene pendiente el objetivo de la universalizacién del
servicio. Puesto que el pais cuenta con los recursos energéticos suficientes para
garantizar el suministro eléctrico a toda la poblacidn, pero para ello es necesario
implantar sistemas alternativos y autéonomos de generacion eléctrica (edlicos,
solares, fotovoltaicos, etc.) que lleguen a aquellas zonas donde la red eléctrica no lo
hace por la pérdida de rendimientos econémicos que supondria su instalacion.

CONGRUENCIA ENERGETICA: DESARROLLO ENERGETICO MAS DESARROLLO SOCIAL

La AIE considera que la energia juega un papel determinante en el desarrollo
humano, por ello ha desarrollado un indice de desarrollo energético —Energy
Development Index (EDI)- que captura el potencial de la pobreza energética en base
a cuatro dimensiones®:

- el consumo de energia comercial per capita

- el consumo de electricidad per capita en el sector energético residencial

- porcentaje de combustibles modernos en el total del sector energético
residencial

- porcentaje de la poblacién con acceso a electricidad

Estos factores captan aspectos de desarrollo econdmico nacional, de capacidad
econdmica de los ciudadanos para hacer frente al pago de los servicios de
electricidad, asi como el nivel de acceso de un determinado pais a sistemas
aceptables para cocinar y el nivel de cobertura eléctrica. Es decir, el EDI es una
herramienta analitica que permite comparar el nivel de desarrollo energético de
diferentes paises en funcién de indicadores econémicos y sociales**.

Los datos de la AIE (2011) para 2011 situan a Brasil como el quinto pais
latinoamericano con mayor desarrollo energético, con un valor de 0,59. Los paises
de la region con un EDI mayor son Venezuela (0,84), Argentina (0,80), Uruguay (0,69)
y Costa Rica (0,61), lo que indica que la disposicion de recursos energéticos no es un
factor explicativo directo del desarrollo energético de un pais®.

Un indicador social que la AIE considera que correlaciona positivamente con el
EDI es el IDH elaborado por el PNUD. Ambos indices adoptan un valor minimo de O y
maximo de 1, y en el caso brasilefio esta correlacién es realmente fuerte, con valores
para ambos indices comprendidos entre 0,6 y 0,7 en 2011. Por lo tanto, de igual

** para una detallada descripcion de la metodologia del EDI ver Energy poverty. How to make
modern energy access universal?, OECD/AIE, 2010.

** El indice se acota entre 0 vy 1, siendo valores cercanos a 1 indicadores de un elevado
desarrollo energético y cercanos a 0 del subdesarrollo energético.

> Datos disponibles en
http://www.worldenergyoutlook.org/resources/energydevelopment/theenergydevelopment
index/ (consulta 10/2012)
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forma que cuando se analizaba el IDH en las primeras pdginas de este trabajo, el EDI
brasilefio indica que el pais debe avanzar en politicas de universalizacién del servicio
eléctrico paralelamente a las politicas sociales enfocadas a la reducciéon de la
pobreza y la desigualdad. Solo trabajando en la universalizacién de los servicios
publicos basicos, como el agua potable y saneamiento, la electricidad, el transporte
o el acceso a telecomunicaciones, conjuntamente con programas sociales, es como
se lograra un verdadero desarrollo social encaminado a la creacién de sociedades
mas justas.

Brasil parece haber tomado la direccidn correcta en los ultimos afos, sin embargo
es largo el camino que queda por recorrer para llegar a la meta de la equidad. No
obstante, el pais cuenta con las herramientas para lograrlo, recursos energéticos y
econdmicos, marcos regulatorios del sector energético férreos, agencias reguladoras
autonomas y estabilidad institucional en el contexto regulador. De tal forma que, el
elemento que finalmente podria determinar el éxito es la voluntad politica. Una
voluntad que, en principio, la nueva era presidencial de Dilma Rousseff parece
garantizar a través del continuismo de las politicas energéticas y sociales
implementadas en los gobiernos de Lula Da Silva.

CONCLUSIONES

En América Latina hay mas de treinta millones de personas sin electricidad,
principalmente en zonas rurales donde el indice de electrificacion no supera el 74%.
El andlisis por paises refleja una realidad muy desigual definida por un continuo en
cuyos extremos encontramos, por un lado, el caso de Haiti, con un indice de
electrificacién total que no alcanza el 40%, y por otro, el de las Antillas Holandesas,
con una cobertura eléctrica que abarca la totalidad de la poblacién. En el caso de
estudio de este trabajo, Brasil, el indice de electrificacion total ha evolucionado
positivamente en los Ultimos afios alcanzando el valor de 98,3% en 2009. Sin
embargo, el clivaje rural/urbano describe otra realidad, puesto que en las zonas
rurales la cobertura eléctrica no supera el 75% (AIE 2011a).

El andlisis realizado en estas paginas ha demostrado que Brasil cuenta con las
herramientas necesarias para lograr un verdadero desarrollo energético. La riqueza
energética de su tierra y los buenos resultados de gobernanza obtenidos por las
agencias reguladoras del sector energético en los indices analizados son la muestra
de ello. Sin embargo, los altos niveles de desigualdad y pobreza que
tradicionalmente han definido al pais, y a pesar de los avances de la ultima década,
indican que el gobierno brasilefio debe trabajar en la universalizacién del servicio
eléctrico, pues hay mas de tres millones de personas sin acceso a electricidad,
principalmente en las zonas rurales, para ampliar las oportunidades humanas de sus
ciudadanos y construir una sociedad mas justa sustentada en pilares meritocraticos y
solidarios.
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