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NUMERO 102

OED Précis

Departamento de Evaluacion de Operaciones- Boletin - Enero de 1996

Préstamos del Banco para €l sector de la energia eléctrica en Africa: ha llegado €l
momento de una nueva evaluacion

Los préstamos del Banco para la produccion de energia eléctrica en Africa al sur del Sahara
han tenido mucho menos éxito que en otras regiones. La deficiente actuacion de las
empresas de servicios eléctricos engrosa el déficit del sector publico y desvia recursos que
deberian destinarse a los sectores sociales, como la educacién basica y la salud publica. En
un nuevo estudio* del Departamento de Evaluacién de Operaciones (DEO) se examinan los
antecedentes de proyectos de produccion de energia eléctrica concluidos en 22 paises al sur
del Sahara y se formulan recomendaciones para mejorar e desempefio, con arreglo a las
politicas trazadas por e Banco en 1993.

Desde 1978, d Banco hainvertido US$2.300 millones y ha obtenido cofinanciamiento por
otros US$2.500 millones para € sector de la energia eéctrica de Africad sur dd Sahara. La
gecucion fisca no ha sido peor que en otras regiones, pero € Banco sdlo logro influir de manera
limitada en la evolucion técnicay comercid ddl sector.

Proyectos de los decenios de 1970 y 1980. La mayoria de las empresas de eectricidad
de Africa a sur dd Sahara que recibieron préstamos del Banco eran estatales. Los 41 proyectos
ya terminados en 1993 financiaron programas de produccion de energia e éctrica de costo minimo,
mediante inversones destinadas a mejorar la capacidad fisica y fortdecer las indituciones. Con
esas inversones se procuraba revitdizar las compafiias de dectricidad y mejorar su eficiencia,
aumentar la movilizacidn de recursos locdes y activar € cofinanciamiento, y meorar € acceso de
grupos desfavorecidos a la dectricidad. La generacion y transmision de energia tenian preferencia
por sobre laampliacion de las redes de distribucion.

Rectificacion de las politicas. A fines del decenio de 1980, era evidente que los
proyectos de energia el éctrica no cumplian satisfactoriamente sus objetivos, en especia en lo quea
sogtenibilidad financiera se referia. Conforme a las nuevas normas para € sector, adoptadas en
1993 y actuamente en vigor, cinco son los principios que rigen d respado del Banco: la
trangparencia en la reglamentacion; la comercidizacion y la conversion de empresas estataes en
sociedades por acciones, la importacion de sarvicios, @ compromiso del prestatario con las
reformas, y unamayor participacion del sector privado.
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De los 25 proyectos de energia el éctrica que € Banco respalda en este momento en Africa
a sur ded Sahara, 11 se aprobaron tras la adopcidn de las nuevas normas. En elos se atribuye mas
importancia a la rehabilitacion y la digribucién que a las grandes inversones dedtinadas a
incrementar la generacion y la transmisién.  Cerca de la mitad incluye eementos de las nuevas
politicas, especidmente en cuanto a las reformas normativas y los contratos de gestion de
operadores privados.

Antecedentes

De los 69 proyectos de energia eléctrica para 26 paises de Africa d sur dd Sahara
aprobados desde 1978, en € estudio se analizaron 41 proyectos terminados, correspondientes a
22 paises (véase lafigura).

El 64% de |os proyectos examinados habia logrado resultados satisfactorios, frente a 79%
de todos | os proyectos de energia €l éctrica terminados aprobados anivel detodo @ Banco.

Se consgderaba incierto o improbable que se mantuvieran los beneficios producidos por
cas las dos terceras partes de |os proyectos, en comparacion con lamediaa nivel de todo € Banco
de menos de la tercera parte. La razén principa solia ser la fdta de acuerdos de mantenimiento
eficaces, eincluso lafata de acceso alas divisas.

En Africaa sur del Sahara, os sobrecostos y las demoras respecto de |os plazos previstos,
apesar de ser condderables, no resultaron peores que en otras regiones.

En més dd 60% de los casos, |os prestatarios cumplieron gpenas una minima parte de las
edtipulaciones. En particular, se dgaron de lado importantes estipul aciones financieras --sobre las
cuentas por cobrar, la gprobacion de los aumentos de las tarifas y la rentabilidad financiera de los
activosfijos.

De las operaciones terminadas recientemente, sdlo € 27% acanzé en medida considerable
los objetivos en materia de desarrallo indtituciond, frente d promedio dd 38% dd tota de los
proyectos de energia eléctricadel Banco.

Medio ambiente y reasentamiento. Los proyectos de energia eléctrica en Africad sur
dd Sahara rara vez ocasionaron problemas crucides en relacion con € medio ambiente y los
reasentamientos. En varios paises la generacion de energia térmica se basa en pequefias unidades
con motores diesdl; se trata de una tecnologia relativamente poco contaminante. Las centrales
eléctricas de carbdn, congruidas Unicamente en Botswana y Zimbabwe, emplean técnicas
adecuadas para reducir la contaminacion. En nueve de los 15 proyectos de energia hidroeléctrica,
a principio los efectos ambientales fueron consderados inggnificantes. Pero en tres de los cinco
casos en los que fue necesario desplazar pobladores a raiz de los proyectos, € reasentamiento no
sellevd acabo conforme alas directrices vigentes del Banco. No se gplicaron siseméticamente las
primeras ensefianzas extraidas de la experiencia ghanesa: es preciso devolver a las personas
reasentadas sus sistemas productivos y su medio socidl.






Consecuencias del programa

Desarrollo de costo minimo. La politica del Banco de dentar la produccién de energia
eléctrica de menor costo dio resultados bastante buenos. Efectivamente, se negd afinanciar varios
proyectos hidroeléctricos que eran antiecondmicos. Las centrales hidrogléctricas relativamente
grandes a que prestd gpoyo en los afios ochenta seguirian siendo buenas inversiones en la
actudidad, a pesar de que los precios del petrdleo estdn mas bajos, pero ahoralas dternativas que
emplean gas resultan més interesantes en Cote dIvoire, Nigeriay Tanzania

Eficiencia. La asstencia dd Banco consiguid mejorar muy poco la eficiencia técnica y
comercia de las empresas de servicios eéctricos de Africa d sur dd Sahara.  En mas de dos
tercios de los paises de laregion, las pérdidas del sector de electricidad a comienzos del decenio de
1990 eran superiores a la media de todas |as operaciones pertinentes del Banco. La productividad
era bga; la cantidad de clientes por empleado era de aproximadamente e 30% de la media
calculada para latotaidad de | os proyectos del Banco.

Recuperacién de costos.  Como resultado de las bgas tarifas y la escasa recaudacion
obtenida con la cobranza de las facturas, en términos generales la recuperacion de costos en Africa
a sur dd Sahara ha sdo insuficiente e inferior a la de otras regiones. A comienzos de los afios
noventa, € atraso medio en e pago de las cuentas por cobrar, de 131 dias, era 56% més elevado
gue € registrado para todos los proyectos pertinentes del Banco (84 dias); los mayores atrasos
correspondian a sector puablico.

Actuacion financiera. En generd, la actuacion financiera de las empresas de sarvicios
eléctricos en Africad sur de Sahara ha sido deficiente. En arededor del 60% de los paises de la
region, las tasas de rentabilidad de los activos fijos netos en funcionamiento revduados --y la
cobertura dd servicio de la deuda- eran inferiores a la media &l Banco. Con respecto d
autofinanciamiento, tres de cada cuatro paises de Africa d sur dd Sahara tenian un desempefio
menos satisfactorio que & promedio de todos los proyectos dd Banco. En los casos en que €
funcionamiento es diciente y las tarifas, adecuadas, |as tasas de rendimiento resultan entre elevadas
y aceptables, como en Malawi y Zimbabwe.

Acceso de los pobres.  Con pocas excepciones --Burundi, Cote d'lvoire, Ghana, Guineay
Nigeria, entre otros-- € objetivo de suministrar electricidad a las unidades familiares de bgos
ingresos recibié un grado muy bago de prioridad o no existié. Donde se procuré dcanzarlo, en
proyectos con componentes de digtribucion de energia eéctrica o dectrificacion rurd, no se
lograron resultados sostenibles. L as tarifas fuertemente subvencionadas, muchas veces gplicadas a
los usuarios de servicios de bgjo voltge, favorecieron mas alos antiguos clientes que a los nuevos.
Pero d factor primordid, que hizo bgar d nive de ingresos y la demanda de nuevas conexiones,
fue la desfavorable situacion macroeconomica



Factores del desempefio

Factores externos y del pais. Las devadas tasas de interés internacionaes, las
fluctuaciones monetarias desfavorables y la modificacion de larelacion de intercambio debilitaron €
desempefio dd sector de la energia eéctrica tanto en Africa d sur del Sahara como en otras
regiones. Hasta 1986, los eevados precios internacionaes de los combustibles afectaron las
finanzas de las compafiias de dectricidad con dstemas de generacion fundamentamente
termoeléctricos. En los paises dd Sahdl, la sequia de 1978-85 agotd los embases y mermo las
reservas financieras de las empresas de servicios publicos.

En Africa, la escasez de persond calificado ha traido apargjadas graves dificultades, pero
los mayores obstaculos han sido indtituciondles: la injerencia oficid en @ funcionamiento cotidiano
de las empresas déctricas, la incapacidad de las compafiias para adoptar y gecutar decisiones
atinentes a persond, la cobrarza de facturas y la adquisicion de repuestos, y la empecinada
oposicion politica a los aumentos judtificados de las tarifas. En estas circunstancias es conveniente
aplicar las directrices del Banco sobre los préstamos a sector de la energia eéctrica.

El sector de la energia eléctrica y las operaciones con fines de ajuste. En dgunos
casos, @ propdsito de asdtir a sector de la energia éctrica pasd a segundo plano, pues se dio
prioridad a la transferencia de recursos y otros objetivos generales de las operaciones con fines de
guge. A lainversa, dgunos préstamos para guste impusieron condiciones a este sector.  Pero
muchos perdieron la oportunidad de ofrecer una solucién duradera d problema de la carga fiscal
gue representaban las empresas de dectricidad.

Actitud de los prestatarios. Habituamente, los prestatarios eran decididos partidarios de
la expanson dd sistema eéctrico, pero eran menos entusiastas cuando e trataba de implantar
reformas indtituciondes y normativas. Estaban muy poco dispuestos a conceder autonomia a las
empresas de sarvicios eéctricos, a redizar gustes importantes de tarifas 0 a llevar a cabo
reducciones de persona o gustes de las remuneraciones. En adgunos casos, laasstenciadd Banco
contribuy6 a perpetuar las edtrategias tradicionaes, aun cuando habia indicios de que otras mas
audaces podrian haber gozado de aceptacion. Muchas veces, d Banco optd por no castigar alos
prestatarios que infringian reiteradamente las edtipulaciones de los préstamos. A pesar de los
elevados préstamos aprobados, no se logré siquiera una reforma normativa limitada.

Asistencia técnica. La mas frecuente y exitosa fue la que prestaron los ingenieras
consultores para d disefio de los proyectos y la supervision de las congtrucciones. La asistencia
adminigrativa resultd mas eficaz en los casos en que se otorgaron facultades gecutivas a los
expertos contratados. También en este caso, para que la asistencia técnica cumpliera sus objetivos
resultd fundamenta que los prestatarios asumieran 10s proyectos como propios. Los programas de
"hermanamiento” de Ghana para asstencia adminidirativa tuvieron éxito por la buena interaccion
entre unos cuantos expatriados y un nuevo grupo directivo formado por gente joven, ambiciosay
deseosa de aprender (véase Précis N° 89, ed.).

Muchas veces, d persond dd Banco esta demasiado lgos 0 no tiene los conocimientos
especidizados necesarios para supervisar la asstencia técnica.  Existen otros organismos de mas
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presenciay eficaciaen @ terreno, pero sus expertos prestan as stencia principamente en materia de
tecnologia. La dificultad estriba en halar métodos de asistencia técnica innovadores para ayudar a
los gobiernos a consolidar su papel como reguladores y rectores de la palitica.

Cofinanciamiento y coordinacion de los donantes. El Banco tuvo gran éxito como
agente catdizador de cofinanciamiento, pero no tanto como coordinador de las funciones y las
actividades de otros prestamidtas y donantes. Su influencia en los resultados del sector se vio
debilitada en aguellos casos en los cudes los organismos donantes financiaron proyectos que €
Banco habia rechazado por antiecondmicos. A veces, € disefio de la asistencia técnica proveniente
de digtintas fuentes no estaba perfectamente coordinado, de manera que se tornaba impreciso,
incluia e ementos contrapuestos y dejaba vacios e incongruencias.

Ejecucion delas nuevas politicas

En términos generdes, no se obtuvieron muy buenos resultados d tratar de poner en
marcha un proceso ck reglamentacion transparente, imprimir una orientacion comercid y atraer
financiamiento dd sector privado. Pero recientemente se lograron notables progresos gracias ala
importacion de eficaces servicios adminigrativos.  Ahora son mas numerosos |os paises que dan
sefiales concretas de un compromiso decidido con las findidades ddl proyecto.

Proceso de reglamentacion transparente.  En todos los paises de Africa d sur dd
Sahara estudiados, las funciones de las autoridades que regulan los servicios €éctricos son
demasiado smilares a las de las empresas que los explotan. Para aumentar la transparencia, €
Banco ha fomentado los contratos-plan ("contrats de plans”) entre los gobiernos que son duefios de
las empresas de sarvicios déctricos y los administradores encargados de su explotacion.  Estos
contratos han permitido delinear claramente los objetivos, estimular € didogo entre & gobierno y la
adminigtracion de las empresas, e implantar megjores sistemas de gestion, contabilidad y auditoria
Pero como los objetivos de los contratos no son legamente obligatorios, no se ha conseguido
aumentar la autonomia de las empresas estatales ni resolver sus principaes dificultades.

Importacion de servicios. Como parte de los servicios contratados en € exterior, sehan
traido expertos para ocuparse de la planificacion a largo plazo, € disefio de los proyectos, las
congtrucciones y su supervison, los estudios de tarifas, y diversos sarvicios de capacitacion y
asesoramiento técnico. La experiencia de Céte d'lvoire demuestraque, S se contratan los servicios
de operacion y mantenimiento, |os resultados técnicos y comerciales de una empresa de servicios
publicos pueden mejorar considerablemente (véase @ Recuadro 1).

Reestructuracion del sector, participacion del sector privado. La mayoria de las
empresas de produccion de energia eléctricade Africad sur del Sshara son monopolios integrados
de propiedad del Estado, que tienen a su cargo la transmision y distribucion de toda la eectricidad
gue producen. En esta etapa, debido a la poca amplitud de los sistemas de energia eléctricay d
deficiente marco normétivo, en genera no es aconsgable dividirlas.
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Parece factible privatizar agunos sectores de la operacion eéctrica, como ha quedado
demostrado en unos cuantos paises de Africa d sur dd Sahara. S se permite € ingreso de
productores de dectricidad independientes y se separa la distribucion de la transmison y la
generacion, se corre e riesgo de abrir € camino a operadores que no cuenten con |os recursos
técnicos y financieros necesarios parainvertir grandes sumas. En los casos en que ladigtribucion se
puede administrar separadamente de la generacion y la transmision, es preciso descentraizarla en
zonas de servicio, con objeto de que resulte interesante lalicitacion de laconcesion. La gplicacion
resuelta de las normas del Banco reducirialos riesgos para los posibles inversionistas privados.

Se necesita mayor selectividad

El persond de la Oficina Regiond de Africa de Banco confia en que los proyectos de
energia eéctrica en marcha tendran buenas consecuencias para € desarrollo de Africad sur de
Sahara. Pero la experiencia pone de relieve los riesgos relacionados con los deficientes marcos
indtitucionales y normativos de estos paises y @ hecho de que los "contrats de plans' no son
juridicamente exigibles. Por dlo, é DEO recomienda gplicar criterios més edtrictos a las
operaciones de préstamo (véase e Recuadro 2).

La administracion del Banco, como respuesta al estudio, convino en volver a
examinar las actividades crediticias y no crediticias relacionadas con € sector de la energia
gléctrica en Africa al sur del Sahara, para asegurarse de que los programas fueran
compatibles con las estrategias de asistencia a los paises y determinar los medios mas
apropiados para lograr un aprovechamiento sostenible de la energia eléctrica, con arreglo a
los principios fundamentales de las actuales normas del Banco para € sector. La
administracion acordé definir pautas técnicas y financieras aceptables que sirvieran como
referencia para €l sector de la energia eléctrica en los paises de Africa al sur del Sahara.
Convino en analizar, dentro del Banco y con los gobiernos, las opciones viables para
reestructurar y privatizar las empresas proveedoras de electricidad en Africa al sur del
Sahara. La administracion resolvio que debian establecerse alianzas estratégicas con otros
prestamistas y donantes, y sefial ¢ los ejemplos de la Republica Centroafricana y Mali, donde
los planes de reforma del sector de la energia eléctrica han resultado beneficiados con la
coordinacion con los organismos donantes.

El Comité sobre la Eficacia del Desarrollo del Directorio Ejecutivo del Banco
examino €l estudio. S bien muchos oradores coincidieron en gue el Banco no debia otorgar
préstamos al sector de la energia eléctrica en los casos en que e desempefio no alcanzara
niveles aceptables y se hubiera avanzado muy poco en las reformas, la opinién general fue
gue € Banco debia dedicarse activamente a ayudar a los paises miembros en desarrollo a
superar sus limitaciones normativas e ingtitucionales. Se tomo nota que la administracion
habia sefialado que los organismos reguladores independientes, cuya finalidad era garantizar
la autonomia de las empresas de servicios publicos, no tenian éxito en Africa 'y que era mejor
tratar de lograr una actuacién mas eficiente por otros medios, como los contratos. Hubo
inquietud generalizada por la idea de que en las politicas del Banco se habia dejado de hacer
hincapié en e suministro de servicios eléctricos basicos a los pobres, s bhien algunos
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miembros observaron gue |os préstamos con esa finalidad no congtituian el medio mas eficaz
para reducir la pobreza en las zonas rurales, a menos que formaran parte de una estrategia
de desarrollo rural integrada. Una vez mas, e Comité expresd su deseo de que e Banco
tomara la iniciativa en este terreno. Algunos oradores preguntaron cémo actuaba la
administracién ante e incumplimiento de las estipulaciones de los préstamos y el Presidente
puso de relieve que esta importante cuestion formaba parte del tema mas general de la
responsabilidad de la administracion, que € Comité tenia previsto examinar en 1996.
Respecto de la coordinacién con los organismos donantes, e Comité formuld la propuesta,
aceptada por la administracion, de que las cuestiones relativas al sector de la energia
eléctrica se abordaran en las reuniones de los grupos consultivos, las cuales serian presididas
localmente por funcionarios de los gobiernos prestatarios para tener la seguridad de que
dichos temas serian analizados exhaustivamente. Un orador dijo que tanto el estudio del
DEO como la respuesta de la administracion eran demasiado cautos con respecto a la
posibilidad de participacion del sector privado. El Comité solicito a la administracion que
tomara medidas en funcién de sus comentarios y de las recomendaciones del DEO.



-10-
[Page 1 of English version]

* Lending for Electric Power in Sub-Saharan Africa, por Alvaro Covarrubias y
colaboradore., Estudio del Banco Mundial sobre la evaluacién de operaciones, Washington,
DC: Banco Mundial (de préxima aparicion).
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[Goals of completed power projectsin Sub-Saharan Africa (page 2 of English version)]
Objetivos de los proyectos de ener gia el éctrica terminados en Africa al sur del Sahara
Proporcionar infraestructura basica 34%
Fortalecer las indtituciones 36%
Aumentar laficiencia 19%

Otros 7%
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[Box 1: Successful lease contract in Cote d'lvoire (page 3 of English version)]

Recuadro 1; Exitoso contrato de arrendamiento en Céted'lvoire

En los afios ochenta, debido a la escasa ficiencia operativa y la deficiente gestion
financiera, Energie Electrique de Cote d'lvoire (EECI), la compafiia de dectricidad controlada
mayoritariamente por e Estado en Cote d'lvoire, no pudo hacer frente d servicio deladeuda. Més
avanzado d decenio, d sector de la energia € éctrica fue reorganizado.

EECI continu6é a cargo de la planificacion y las inversones dd sector.  El contrato de
arrendamiento para la operacion y € mantenimiento se adjudicd a una empresa privada fundada a
efecto, Compagnie Ivoirienne dElectricité (CIE). Uno de los principales accionistas de la CIE,
Société Africaine Urbaine, es también uno de los accionistas més importantes de la eficaz empresa
encargada del suministro urbano de agua en Céte d'lvoire desde 1959, y la CIE ha adoptado, en
gran medida, los méodos de trabgjo y las pautas de esta compafiia de abastecimiento de agua. La
CIE es unafirma descentrdizada, que cuenta con descripciones detalladas de |as funciones, un buen
sistema de recompensas y capacitacion para e persond, y un sdlido sistema de presupuestacion y
gestion de los plazos.

Los resultados han sido asombrosos.  Entre 1989/90 y 1993/94, |as pérdidas de energia
digminuyeron del 20% a 17%, mientras que las interrupciones del servicio por cliente/afio se
redujeron de 50 a 18 horas. La cantidad de empleados por cada mil clientes se redujo de diez a
sete. El pago de las cuentas por cobrar aumenté de menos del 96% a 98%. La compafiia ha
impartido capacitacion a unos 2.000 de sus 3.200 empleados.
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[Box 2: Recommendations (page 4 of English version)]

Recuadro 2: Recomendaciones

Ser més selectivos al proporcionar ayuda al sector de la energia eléctrica de cada
pais. Quienes tienen a su cargo la eaboracion de las estrategias de asstencia dd Banco a los
paises de Africad sur del Sahara deberian examinar la justificacion de los préstamos para e sector
de la energia eéctrica y asegurarse de que sean compatibles con la asigtencia para fines de guste
econdmico genera y con € desarrollo y @ uso raciona de otros recursos energéticos.  Con
excepcion de dgunas operaciones de escasa envergadura destinadas a consolidar ingtituciones o
rehabilitar ingtdaciones, € Banco no deberia otorgar préstamos a sector de la energia eléctrica en
aquellos paises donde @ desempefio de éste no acance los niveles de referencia en las principaes
esferas técnicas y financieras, a menos que, en  momento de la evauacion inicid, ya se hayan
puesto en marcha algunas reformas, a saber: 1) la creacion de un marco normativo transparente,
gue permita la plena competencia y garantice juridicamente la autonomia de las compafiias
eéctricas, y 2) la aplicacion de principios reguladores que aseguren disciplina financiera, tarifas
adecuadas y una contratacion de servicios basada en la competenciay losincentivos.

Exigir actividades previas que demuestren el compromiso con la reforma, las cuales,
junto con una labor eficaz de fomento de la cpacidad y un apoyo coherente del exterior,
reduzcan los riesgos que entrafian |os préstamos para € sector de la energia eléctrica en los paises
de Africad sur del Saharay aseguren que los beneficios sean duraderos.

Utilizar instrumentos no crediticios para favorecer la identificacion del prestatario
con los proyectos y fomentar la capacidad local. La difusion eficaz de las practicas y de la
experiencia de otros paises en materia de reformas, y las gestiones para incrementar € apoyo de los
interesados deberian formar parte integrante de la preparacion de los proyectos.

Propiciar un papel mas amplio para €l sector privado y las comunidades locales. Al
impulsar la reestructuracion y la privatizacion del sector de la energia eéctrica en Africa d sur dd
Sahara, € Banco deberia estudiar la poshilidad de fijar tarifas de compra, descentrdizar la
digribucion y separarla de la generacion y la transmision, utilizar contratos de concesién para los
operadores privados y otorgar garantias para los productores de e ectricidad independientes.

Fortalecer las alianzas con otros organismos de desarrollo. El Banco deberia forjar
alianzas edtratégicas con otros prestamistas y donantes para llegar a un acuerdo sobre |os objetivos
de las politicas y los criterios para laintervencion en los paises de Africad sur dd Sahara
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OED Précis es obra dd Departamento de Evauacion de Operaciones dd Banco Mundid y tiene
por objeto contribuir a la difusion de los resultados de las Ultimas evaluaciones ex post entre los
especididas que se ocupan dd desarrollo dentro y fuera dd Banco Mundid. Las opiniones
expresadas en este Boletin son las del persona de dicho Departamento y no deben entenderse
como las dd Banco Mundid o sus indituciones diliadas. La presente y otras publicaciones del
DEO s pueden encontrar en Internet, http://mww.worldbank.org/html/oed.  Sirvanse dirigir sus
comentarios y consultas a la directora, Rachel Weaving, G 7137, Banco Mundia, teléfono 473
1719. Internet: rweaving@worldbark.org



