CAPITULO 6

¢PUEDE LO PUBLICO SOBREVIVIR
A LA CORPORATIZACION? EL CASO
DE LATNB EN MALASIA

NEPOMUCENO A. MALALUAN

En la mayoria de paises asiaticos, las empresas eléctricas se consolida-
ron bajo control estatal después de la Segunda Guerra Mundial y
hasta la década de 1980. Independientemente de la orientacién ideo-
l6gica, las empresas de electricidad estaban organizadas como sistemas
integrados verticalmente que abarcaban la generacion, la transmision
y la distribucion, y eran fundamentalmente de propiedad y gestion
estatal.

El rol dominante del Estado en la provision de electricidad ayudo
a impulsar el desarrollo econémico y la integracion nacionales. Se
entendia que este enfoque estaba en sintonia con el caricter econ6-
mico de los sistemas eléctricos, que por lo general se consideraban
«monopolios naturales», que exigian unas inversiones de gran magni-
tud que los Gobiernos estaban en mejor disposicién de movilizar en
el momento.

Este modelo impulsado por el Estado contaba con el apoyo de las
instituciones financieras multilaterales y de los paises desarrollados.
Durante este periodo, por ejemplo, el Banco Mundial reconocia que
«operaba en el marco de la propiedad estatal y el control publico de
un monopolista eléctrico», que «ayuda a captar las economias con
sistemas de energla a pequena escala y proporciona financiamiento en
ausencia de mercados de capitales» (World Bank 1993, 34). Entre
1949 y 1982, el Banco Mundial comprometié 17.800 millones de
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ddlares en préstamos para proyectos de energia eléctrica en todo el
mundo, de los que el 39% fueron a paises asiaticos'.Y atn se gastaron
mas fondos en proyectos eléctricos a través de préstamos bilaterales
(Hausman et al. 2008).

Las empresas publicas de electricidad variaban en su configuracion
institucional en funcién de coémo se organizaban las respectivas buro-
cracias gubernamentales. Mientras que muchas estaban directamente
integradas en ministerios o departamentos sectoriales, otras ya estaban
organizadas como corporaciones gubernamentales. Estas Gltimas go-
zaban de personalidad juridica independiente, con su propia junta
directiva y cuentas financieras separadas del ministerio o departamen-
to en cuestion. Sin embargo, los objetivos publicos seguian predomi-
nando, asi como el control o la supervision por parte de ministerios o
departamentos en las decisiones importantes. Entre los ejemplos de
entidades dirigidas por el Estado se cuentan la Compania Eléctrica de
Corea,la Compania Nacional de Energia Eléctrica (Perusahaan Listrik
Negara, PLN) de Indonesia y la Corporaciéon Nacional de Energia de
Filipinas (Malaluan 2012).

No obstante, a partir de la década de 1980, los modelos de provi-
sidn eléctrica impulsados por el Estado se vieron sometidos a una
creciente presion. Las causas fueron multiples y afectaron a los distin-
tos paises en mayor o menor grado. Mientras algunas empresas pros-
peraban, otras sufrian dificultades financieras cronicas, altas pérdidas
del sistema, mala cobertura de la poblacidn y baja calidad del servicio.
Incluso las empresas que funcionaban bien se enfrentaban a limitacio-
nes de financiamiento para que la expansion de la capacidad se man-
tuviera al ritmo del crecimiento econdémico, propiciando la busqueda
de formas alternativas de movilizar recursos (Williams y Ghanadan

2006).

! Todas las cifras expresadas en dolares se refieren a ddlares estadounidenses (USD).
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TABLA 6.1
EL «<MENU ESTANDAR» PARA LA REFORMA ELECTRICA

Dimension normativa Caracteristicas principales

e Separar la empresa del Ministerio
Crear un marco contable claro
e Instaurar la gestion privada

Corporatizacion

e Establecer la recuperacion de los costos en la fija-
cion de precios

e Reducir o eliminar los subsidios

e Hacer efectiva la recaudacion

Comercializacion

e Exigir juridicamente la reestructuracion

e Permitir legalmente la participacion/propiedad pri-

Ley en materia de energia vada

e Permitir legalmente la participacion/propiedad/im-
portaciones extranjeras

e Eliminar la funcién reguladora del Ministerio
e Crear un regulador independiente

Regulacion N . .
egulacio e Definir juridicamente su alcance, autoridad y méto-
dos
e Creacion mediante la privatizacion de la generacion
Productores independien- de la empresa estatal
tes de energia e Desarrollo de terrenos no urbanizados

e Acuerdos de adquisicion de energia

e Desagregacion vertical y/u horizontal

e Creacién de una compafia independiente con au-

Reestructuracion toridad para la transmisién

e Separacion de las unidades rentables para su venta
a inversores privados

e \enta directa
Venta de acciones
Empresa conjunta (joint venture)

Privatizacion

Comprador Unico

Contratos bilaterales a plazo
Grupo basado en costos
Grupo basado en licitaciones

Mercados competitivos

Fuente: Williams y Ghanadan 2006

Los debates sobre la forma que adoptaria la reestructuracion, a su vez,
se vieron cada vez mas marcados por un viraje ideoldgico hacia la
maximizacién de la eficiencia econémica mediante reformas orienta-
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das al mercado y la reduccion del rol del Gobierno, una nueva pers-
pectiva que afectaria a las politicas en todos los ambitos de la econo-
mia. Los bancos de desarrollo y los acreedores bilaterales utilizaron la
prescripcion de politicas y la condicionalidad de los préstamos para
promover un «menu estaindar» de reformas, independientemente de la
situacién en que se encontrara la empresa de electricidad (véase la
Tabla 6.1). En altima instancia, las reformas perseguian la privatiza-
cién y la competencia a través de la comercializacion (Williams y
Ghanadan 2006).

Fue en este contexto que Malasia corporatizé la empresa de elec-
tricidad en 1990, cuando promulgé la transformaciéon de su Junta
Nacional de Electricidad (National Energy Board, NEB por sus siglas
en inglés) en una empresa llamada Tenaga Nasional Berhad (TNB), que
funcionaria segtn las leyes por las que se rigen las corporaciones pri-
vadas. Aunque en un principio todas las acciones eran propiedad del
Estado, en 1992 la TNB empez6 a cotizar en la bolsa de valores de
Kuala Lumpur, poniendo a la venta mas del 23% de las participaciones
de la empresa. Ademas, la TNB cerr6 acuerdos de compra de electri-
cidad con productores independientes de energia.

En este capitulo se examina con mirada critica este proceso de
corporatizacién. Veremos que la corporatizacién de la TNB no se
ajustd del todo al «ment estindar» de las reformas. Si bien introdujo
una mayor participacion del sector privado y orientacién al mercado,
el Gobierno no se desprendié de los mecanismos de control ni olvido
los objetivos no mercantiles, mezclando elementos publicos y priva-
dos. A pesar de ello, es también evidente que los mecanismos de mer-
cado han desatado una l6gica operativa que intensifica la tension entre
los objetivos de mercado y los que no lo son.Y aunque este modelo
mixto ha sobrevivido hasta la fecha, la TNDB experimenta una crecien-
te presion para ahondar en las reformas siguiendo una linea que esté
mas acorde con el «mena estandar».

La primera seccién aborda las peculiaridades del enfoque corpo-
ratizador en Malasia. En la segunda, se desarrollan las caracteristicas de
las reformas en la TNB. La tercera seccion evaltia el desempenio de la
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empresa con respecto a una serie predefinida de criterios de evalua-
cién (para mas informacidn, véase el Capitulo 1 de este volumen). El
capitulo finaliza esbozando las lecciones aprendidas con la experiencia
de corporatizacién de la TNB.

EL CONTEXTO NORMATIVO MALAYO

A pesar de la fuerte presion externa para que adoptara un enfoque de
«menu estandar, la reforma eléctrica no siguié una trayectoria lineal
en los paises asiaticos. Aunque los viejos modelos de empresa estatal
sufrieron una transformacion que incluy6 elementos clave de la refor-
ma neoliberal, las diversas economias politicas nacionales dieron lugar
a distintas trayectorias normativas (Malaluan 2012; Williams y Dubash
2004). En Malasia, tres aspectos clave de la politica econémica nacio-
nal en la década de 1980 y 1990 apuntalaron el enfoque que adoptd
la reestructuracion de su empresa eléctrica: la Nueva Politica Econo-
mica (NPE), la perspectiva de Estado desarrollista para la industriali-
zacion del pais y el marco de «Malasia Sociedad Andnima» del primer
ministro Mahathir Mohamad, que preveia un rol compartido para el

Estado y el sector privado en el desarrollo econdémico.

Nueva Politica Econdmica

En 1970, Malasia adopt6 la Nueva Politica Econémica (NPE) como
marco clave para su estrategia de desarrollo. La NPE tenia como obje-
tivo reducir drasticamente la pobreza y, al mismo tiempo, reestructurar
la sociedad malaya para mitigar los desequilibrios econémicos y las
desigualdades entre los principales grupos étnicos. Estos desequilibrios
—considerados como una de las causas de los disturbios raciales de
1969— se asociaban a la propiedad y el control de la actividad econd-
mica, la distribucién de los ingresos y el empleo. En aquella época, se
consideraba que los malayos indigenas (lamados bumiputeras), que re-

187



SERVICIOS PUBLICOS EN EL SUR GLOBAL

presentaban el 53% de la poblacion, estaban marginados en compara-
cién con los malayos, mas acomodados, de origen chino, que compo-
nian el 35,6% de la poblacién. Los indios constituian el 10,6% restante.

El Plan General de Perspectivas 1971-1990 (Outline Perspective
Plan, OPP) del Gobierno, que aparecia como un capitulo del Tercer
Plan de Malasia1976-1980, discutia algunos aspectos de estas desigual-
dades. En lo que se referia a la incidencia de la pobreza, el OPP sena-
laba que el 65% de todos los malayos eran pobres, frente al 39% de los
indios y el 26% de los chinos. En cuanto a los modelos de empleo, los
malayos estaban fundamentalmente empleados en trabajos agricolas
que reportaban menores ingresos. En cambio, los chinos tenian un
mayor acceso a empleos mejor remunerados en los sectores secunda-
rio y terciario. En términos de propiedad de capital accionario en
corporaciones, los bumiputera y los «intereses bumiputera» solo repre-
sentaban el 2,4%, mientras que los de «otros malayos» (chinos e indios)
representaban el 34,3%, y los extranjeros, el 63,3% (véase la Tabla 6.2).

El primer objetivo de la NPE era reducir de manera significativa
la incidencia de la pobreza mediante la prestacion de asistencia a los
grupos pobres para que estos ampliaran su capital productivo, aliviar la
presion sobre los sectores mas congestionados de la agricultura pro-
porcionando oportunidades para pasar a un empleo agricola y no
agricola mas productivo, proporcionar infraestructuras y servicios
publicos mejores y mas eficientes, y acelerar la creacion de empleo en
los sectores secundario y terciario de la economia. EI OPP buscaba
reducir la pobreza del 58,7% en 1970 al 23% para 1990 en las zonas
rurales, y del 21,3% al 9,7% para 1990 en las zonas urbanas.

El segundo objetivo para reestructurar la sociedad malaya tenia dos
componentes: el empleo y la propiedad del capital. El primero conlle-
vaba la promocién de un modelo de empleo mas equitativo, seleccio-
nando ciertas areas de creacion de empleo y desarrollando programas
de educacion y formacién para los malayos. El segundo implicaba in-
crementar el porcentaje de malayos en la participacion del capital total
en acciones durante un periodo en el que se preveia su auge debido al
crecimiento econdémico. Asi, la redistribucidon de la propiedad no se
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alcanzaria mediante la venta obligatoria de acciones, sino como resul-
tado del aumento de los ingresos entre los malayos, el fomento del
ahorro y los programas de ayuda a las personas particulares para acceder
al mercado de capitales. Ademas de la propiedad en manos de malayos
a titulo individual, el Gobierno creé organismos destinados a adquirir
acciones en fideicomisos para su eventual venta a los malayos. Estos
organismos crearian y ampliarian empresas subsidiarias totalmente de
propiedad privada o mediante una empresa conjunta con intereses
privados, o adquiririan acciones de companias privadas existentes. En
efecto, parte de la «malayizacion» del capital en acciones tuvo lugar a
través de la titularidad gubernamental, con el compromiso de acabar
transfiriéndolo a malayos individuales. E1 OPP tenia por objetivo que
la propiedad combinada de capital de malayos a titulo personal y de
intereses malayos (a través de los organismo de «fondos de fideicomiso»
del Gobierno) alcanzara el 30% para 1990. También se esperaba que la
participacioén de otros malayos registrara un crecimiento moderado, del
34,3% en 1970 al 40% en 1990. El mayor paso en la reestructuracion
se darfa con la adquisicién de intereses extranjeros, con el fin dltimo de

reducirlos del 63,3% en 1970 al 30% en 1990 (véase la Tabla 6.2).

Estado desarrollista

Cuando Mahathir Mohamad se convirtié en primer ministro en
1981, el marco de intervencion estatal de la NPE empezd a comple-
mentarse con una perspectiva de «Estado desarrollista» inspirado en la
experiencia de Japén y Corea del Sur. Mahathir introdujo la politica
de «Mirar al Este», que trat6 de extraer lecciones de esos paises, en
especial de su elevado crecimiento y sendas de industrializacién rapi-
da. Aunque parte de la indagaciéon de Malasia se centrd en la ética
laboral en Japoén, la principal leccion normativa fue «el sdlido respaldo
y la firme direccién del Gobierno, disfrutando asi de un alto grado de
proteccidn y seguridad mientras la economia maduraba» (Mahathir

1999, 88). De este modo, Malasia decidi6 intervenir fuertemente en el
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mercado para fomentar la industrializacion. En este contexto, puso en
marcha mecanismos como la Corporaciéon de Industrias Pesadas de
Malasia (HICOM por sus siglas en inglés), de propiedad estatal, que
colabor6 con empresas japonesas para desarrollar una serie de indus-
trias y manufacturas, a la vez que promovia los vinculos en el ambito
nacional (Gémez 2009).

En 1986, Malasia lanz6 el Primer Plan Director Industrial de 10
afios, que esbozd el desarrollo del sector manufacturero a través de un
apoyo y una coordinacion selectivos. El Plan identific6 12 subsectores
industriales cuyo desarrollo se deseaba potenciar, a saber: caucho, acei-
te de palma, alimentacién, productos madereros, quimica y petroqui-
mica, metales no ferrosos, minerales no metalicos, electricidad y
electronica, equipos de transporte, maquinaria e ingenieria, hierro y
acero, y textiles y confeccion (Kinuthia 2009). Institucionalmente, la
politica industrial estaba coordinada por organismos de varios niveles
e interministeriales, como el Consejo de Coordinaciéon Industrial,
presidido por el ministro de Industria y Comercio Internacional, con
miembros de otros ministerios, como la Unidad de Planificacion Eco-
noémica, el Departamento de Finanzas, el Banco Central y represen-

tantes del sector empresarial (Lim 2012).

«Malasia Sociedad Andnima» y privatizacion

La otra cara del Estado desarrollista fue el rol clave que Mahathir
otorgd al sector privado en el desarrollo, en particular las corporacio-
nes privadas. Aun mirando al modelo japonés de estrecha cooperacion
entre el Estado y el sector empresarial, Mahathir promovi6 en 1983 el
concepto de «Malasia Sociedad Andénima» (Malaysia Incorporated), por
el que el pais debia entenderse como una entidad corporativa o em-
presarial en la que los sectores ptblico y privado trabajan juntos para
la bisqueda comun del desarrollo econémico (Mahathir 1999).

Asi, si el Estado proporcionaba la direccion de planificacion y los

programas de asociacidn que estaban en la linea del Estado desarrollis-
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ta, se consideraba que el sector privado debia desempefiar un papel
mas destacado en la generaciéon de crecimiento. Cuando llegd el
Quinto Plan de Malasia (1986-1990), el Gobierno comenzd a aplicar
una politica de privatizaciones que conllevd a la reduccidn gradual
del tamano y la funcidn del sector publico, asi como a la privatizacién
de algunos servicios publicos que se creia que el sector privado seria
capaz de manejar. El Gobierno expresé su intencién de dar mas énfa-
sis a los mecanismos de mercado y las senales de precios a la hora de
asignar los recursos.

Gomez (2009) sostiene que el sistema estadounidense de libre
mercado y el modelo neoliberal inspiraron este tltimo elemento de la
politica de Mahathir. Esto da una idea de la importancia que concedia
el primer ministro al desarrollo del mercado de valores como un me-
dio para cultivar el sector corporativo. La adopcién de enfoques con-
tradictorios del modelo de Estado desarrollista y del modelo neolibe-
ral supuso que ninguno se aplicara en su versiéon completa. Mas bien,
las politicas de Malasia combinaron varios aspectos de estos dos enfo-
ques, ademas de verse también determinadas por los objetivos de la
NPE.

Estas caracteristicas de la politica econdmica malaya se mantuvie-
ron durante toda la década de 1990, aunque sus prioridades se ajusta-
ron a lo que se percibieron como nuevos retos en materia de desarro-
llo. En 1991, Malasia presentd su Segundo Plan General de
Perspectivas 1991-2000 (Second Outline Perspective Plan, OPP2), en el
que se evaluaba la aplicaciéon del OPP con respecto a los principales
objetivos de la NPE vy se trazaban los objetivos de desarrollo para los
proximos 10 anos. En lo que se refiere a los objetivos de reduccion de
la pobreza, el porcentaje de hogares que vivian por debajo del umbral
de la pobreza en la Malasia Peninsular habia disminuido del 49,3% en
1970 al 15% en 1990, superando el objetivo fijado por la NPE en un
16,7%. A pesar de ello, el OPP2 observaba unos altos indices de po-
breza en los sectores primarios tradicionales y en las zonas rurales.
Con respecto al empleo, se habian logrado avances, pero el OPP2
senalaba la necesidad de mejorar la representacion bumiputera a nivel
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gerencial y de supervision, y reducir ain mas el empleo bumiputera en
la agricultura. En cuanto a la reestructuracion del patrimonio, la par-
ticipacion bumiputera en capital accionario habia aumentado del 2,4%
en 1970 al 19,3% en 1990, por debajo del objetivo inicial del 30% de
la NPE. Mientras tanto, la participaciéon de los malayos no bumiputera
habia aumentado del 34,3 al 46,8% en 1990, superior al objetivo de la
NPE del 40%. El porcentaje de extranjeros habia caido del 63,3 al
25,4% en 1990, superando el objetivo del 40% de la NPE.

El OPP2 también introdujo la Nueva Politica de Desarrollo, que
integraba elementos del enfoque de Estado desarrollista, de la privati-
zacién y de la orientacién al mercado ya presentes en la NPE. La re-
duccién de la pobreza se derivaria principalmente del rapido creci-
miento del empleo en los sectores no agricolas y de la disminucién de
la dependencia de la mano de obra rural de las fuentes tradicionales
de ingresos. Con respecto al empleo y la reestructuraciéon del patri-
monio, el OPP2 intent6 centrarse en el desarrollo de una Comunidad
Comercial e Industrial Bumiputera, capaz de mantener y ampliar la
riqueza adquirida a través del desarrollo empresarial, acompanado del
mantenimiento del sistema de cuotas, licencias y asistencia especiales
para incrementar la participacion bumiputera en los sectores industrial
y comercial. El objetivo original de la NPE de facilitar al menos el
30% de la propiedad del capital accionario en manos de bumiputeras
seguiria siendo la meta perseguida. En cuanto al enfoque del Estado
desarrollista, en el OPP2 también se recogia el rol del Gobierno a la
hora de identificar las areas de desarrollo econémico y proporcionar
mecanismos de apoyo. La politica promovia un cambio estructural en
la produccion, con el fin de dirigirla hacia productos de mayor valor
agregado y un uso intensivo de tecnologias nuevas y emergentes, fi-
nanciados mediante las inversiones estatales en las nuevas tecnologias
y el desarrollo de recursos humanos. Por altimo, el OPP2 se compro-
metia a orientar los servicios y las empresas de servicios pablicos hacia
una mayor recuperacion de los costos operativos y a mejorar el clima
de inversién mediante una mayor desregulacion y simplificacion de

los procedimientos administrativos. La privatizacién también seria un
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vehiculo para ampliar las oportunidades de creacidon de nuevo capital
accionario entre los bumiputeras.

TABLA 6.3

COMPARATIVA DEL PIB PER CAPITAY EVOLUCION
DE LA POBREZA,ASEAN-4

1980 1990 2000 2010

PIB per capita (en délares de 2000)

Malasia 1.910 2.593 4.006 5.169
Indonesia 390 592 773 1.145
Filipinas 1.098 991 1.048 1.383
Tailandia 785 1.391 1.943 2.713

Recuento de la pobreza seguin el umbral de pobreza nacional (% de poblacién)

Malasia 15,5 a/ 5,7¢el 3,89/
Indonesia 17,6 ¢/ 18,2 f/ 13,3
Filipinas 40,6 d/ 33,0 26,5 g/
Tailandia 42,2 b/ 33,7 21,0 7,8

a/ datos de 1989
b/ datos de 1988
¢/ datos de 1996
d/ datos de 1994
e/ datos de 2004
f/ datos de 2002
g/ datos de 2009
Fuente: World Bank data.worldbank.org

En este contexto, cabe también destacar el Plan Rector para la Priva-
tizacidn (Privatization Masterplan) presentado en febrero de 1991, que
identificaba varios métodos para poner en practica la privatizacion.
Entre estos se encontraban la venta de activos o capital, el arrenda-
miento de activos, los contratos de gestion y los arreglos operativos de
tipo construir-operar-transferir (BOT en inglés) o construir-operar.
En el marco de este plan, se revisaron 424 entidades de propiedad es-
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tatal para determinar la viabilidad y conveniencia de la privatizaciéon
(EPU 1991). Otro documento importante fue el Segundo Plan Rec-
tor Industrial de 1996 a 2005, que se centré en mejorar los vinculos
industriales, pasando a actividades de alto valor, aumentando la pro-
ductividad y mejorando la competitividad. En general, la politica de
desarrollo de Malasia produjo resultados notables en la década de 1980
y hasta la década de 2000, superando a sus vecinos equiparables en el
sudeste asiatico en términos de crecimiento del producto interno
bruto (PIB) per capita y reduccién de la pobreza (véase la Tabla 6.3).

LA CORPORATIZACION DE LA TNB

Fue en este contexto normativo general que Malasia inici6 la corpo-
ratizacioén de su empresa de electricidad a partir de 1990. En el mo-
mento de la corporatizacion, la empresa era conocida como Junta
Nacional de Electricidad de Malasia (NEB por sus siglas en inglés). La
NEB era una empresa integrada verticalmente, cuya propiedad y ges-
ti6n dependian del Estado tras atravesar un periodo de consolidaciéon
después de que el pais se independizara de Gran Bretana en 1957. En
la década de 1980 se centralizo la planificacion del sector eléctrico, lo
cual implicaba la coordinaciéon del Comité de Planificacion de Desa-
rrollo Nacional, un organismo de caracter interinstitucional, la Uni-
dad de Planificacion Econémica y varios ministerios. La aplicacién de
los planes dependia de los ministerios, y la NEB se hallaba bajo la
supervision del Ministerio de Obras y Servicios Pablicos (Third Ma-
laysia Plan, 1976-1980).

En 1987, la NEB presentaba buenos resultados en comparaciéon
con otros sistemas eléctricos de Asia. La empresa mostraba unas pérdi-
das del sistema moderadas, del 16%, y una respetable tasa de retorno
de la inversion del 10%. Dando muestra de la capacidad del sector
eléctrico para mantener el ritmo de la demanda de electricidad en
una economia en rapido crecimiento, los niveles de generaciéon per

capita de la NEB eran altos con respecto a muchos de sus vecinos

195



SERVICIOS PUBLICOS EN EL SUR GLOBAL

asiaticos, superando a Tailandia en un 73%, a China en un 111%, a
Filipinas en un 140% y a la India en un 260% (véase la Tabla 6.4).

TABLA 6.4

RENDIMIENTO DEL SECTOR ELECTRICO
EN ALGUNOS PAISES ASIATICOS, 1987

pais Ceneraci6n per | yotajes cel | do i inversion
sistema (%) (%)
Malasia 983 16 10
Tailandia 567 10 11
China 465 9 6
Filipinas 408 17 10
India 273 24 4
Pakistan 227 25 12
Sri Lanka 165 16 8
Bangladesh 56 37 2

Fuente: Williams y Dubash 2004

La corporatizacién de la NEB fue impulsada en gran medida por el
Gobierno, y no fue fruto de una crisis del sector ni de una condicio-
nalidad externa, como ha sido lo habitual en la reestructuracion del
sector eléctrico en otros paises. El proceso se puso en marcha con la
Ley de Suministro Eléctrico (de la Empresa Sucesora) (Electricity
Supply [Successor Company] Act) de 1990. Esta ley autorizaba la conce-
si6n o transferencia de todos los bienes, derechos y obligaciones de la
NEB a una empresa que la sucederia. En virtud de esta ley, la NEB se
constituyé como una sociedad anénima con el nombre de Tenaga
Nasional Berhad (TNB), cuyas acciones eran propiedad del Gobierno
a través del Ministerio de Finanzas. El ministro de Finanzas, a su vez,
tenia competencias para vender las acciones, volver a adquirirlas o
designar representantes para sus participaciones. Mas tarde, en 1992, la
TNB comenzd a cotizar en la bolsa de Kuala Lumpur (ahora llamada
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Bursa Malaysia), y destiné el 23% de sus acciones a una oferta publica
de venta.

La Ley de Suministro Eléctrico (Electricity Supply Act) de 1990
hizo al ministro responsable de la electricidad y le concedi6 la facultad
de dictar reglamentos con respecto a la concesion de licencias de todo
tipo de instalaciones para el suministro de electricidad, las normas de
funcionamiento, la cualificacién del personal y los costos del suminis-
tro. Mas tarde, en 2001, las leyes regulatorias se volvieron a reformar
con la aprobacién de la Ley de la Comisidn de la Energia de 2001
(Energy Commission Act), que traspasé una gran parte de las funciones
de regulacion a una nueva entidad, la Comision de la Energia (Suru-
hanjaya Tenaga). La constitucion de la empresa y los cambios conexos
en la regulacion de la electricidad permitieron a la TNB firmar con-
tratos de suministro de energia con productores independientes de
energia.

En 1993, se concedieron licencias a cinco de estos productores
independientes para proyectos de generacioén, con una capacidad total
de 4.157 megavatios (MW), lo que situ6 de inmediato la participaciéon
de los productores independientes en capacidad de generar en aproxi-
madamente el 41% de la capacidad total de aquel momento (Rector
2005).

Si bien la corporatizacién de laTNB (junto con la venta parcial de
acciones y los contratos con los productores independientes) refleja el
aspecto comercializador de la politica econémica malaya, también
pone de relieve aspectos del Estado desarrollista y de la NPE. El Go-
bierno no tenia intencién de perder su capacidad de intervenir fuer-
temente en la planificacion y el funcionamiento, cosa que consiguid
manteniendo una participacién mayoritaria en la empresa hasta el dia
de hoy. Los tres principales accionistas de la TNDB a fecha de febrero
de 2013 son entidades gubernamentales: Khazanah Nasional Berhad,
el principal fondo de inversiones estatal de Malasia en industrias y
mercados estratégicos, posee el 33,8% de las acciones; el Fondo de
Prevision de Empleados (Employees Provident Fund), una institucidon
gubernamental de seguridad social financiada con aportaciones regu-
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lares y obligatorias de los empleados privados y no pensionables del
sector publico, es propietario de un 12,3% de las acciones; y Amanah
Raya Trustees Berhad, una compania fiduciaria que es propiedad del
Gobierno, cuenta con un 10,5%?. Otras participaciones menores pero
también supervisadas por el Gobierno malayo a través de mecanismos
de fideicomiso elevan atin mas el porcentaje de propiedad estatal de la
TNB.

En Malasia, una corporacién que esta sometida a este tipo de con-
trol gubernamental se denomina «empresa vinculada con el Gobier-
no». La participacion en ese control permite que el Gobierno designe
a integrantes de la junta directiva y altos cargos, y tome decisiones
importantes. Ademas del control sobre la propiedad, el Gobierno tam-
bién retuvo fuertes poderes regulatorios sobre la TNB a través de los
ministerios competentes y de la Comision de la Energia.

Altos funcionarios y cargos de la Comision de la Energia y laTNB?
ilustran cémo funciona la regulacién en la prictica, tomando como
ejemplos la decisiéon de celebrar un acuerdo de adquisicion de energia
a largo plazo con un productor independiente, y la decisiéon de incre-
mentar las tarifas. A la hora de establecer un contrato con un productor
independiente, la propuesta inicial procede de IaTNB, en tanto opera-
dor del sistema con capacidad de prever las necesidades de capacidad.
La Comision de Energla estudia entonces esa propuesta, en concerta-
cién con un grupo de trabajo en el que participa la TNB, la compania
de energia estatal Petronas, y la Unidad de Planificacién Econdmica
del Gobierno. Esto da lugar a una recomendaciéon del ministro de
Energia, que posteriormente es examinada por el primer ministro. En

2 http://www.tnb.com.my/investors-media/financial-info/top-30-shareholders.html
(consultado el 1 de abril de 2013)

* Entrevista del autor con Azhar bin Omar, director sénior del departamento de Regu-
laciéon de la Oferta y el Mercado, y Mohd Rizal bin Ramli, jefe del departamento de
Planificacién de Capacidad de la Comisién de la Energia, el 18 de junio de 2012;y en-
trevistas del autor con Amir Hisham Hashim, director general adjunto del departamento
de Planificacién Estratégica, y Sabar Md Hashim, gerente sénior del departamento de
Relaciones Reguladoras y Gestiéon de la TNB, el 18 de junio de 2012.
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la misma linea, en el caso de las tarifas, la TNB debe solicitar la aproba-

cién de la Comisién de la Energia, que evalta esta solicitud y formula

una recomendacion al ministro de Energla para su aprobacion final en
el Gabinete. La estructura de toma de decisiones del Gobierno en el

ambito del sector eléctrico se muestra en el Grafico 6.1.

GRAFICO 6.1

ESTRUCTURA DE LAS AUTORIDADES
DEL SECTOR ELECTRICO EN MALASIA

r Gabinete

Formulacién de politicas

A. Ministerio de Energia, Tecnologia Verde y Agua
e Elabora politicas
e Aprueba tarifas
e Coordina la aplicacion de politicas energé-
ticas

B. Unidad de Planificacién Econémica
e Formula politicas de privatizacion
e Formula politicas de energia
e Selecciona los productores independientes
de energia

Politicas sobre
empresas vinculadas
con el Gobierno
Ministerio de Finanzas

e Accionista mayoritario
de [aTNB

\

Ejecucion y desarrollo de politicas
Comision de la Energia
e Asesora al ministro sobre todos los asuntos

Desarrolla marcos juridicos
Implementa politicas
Emite licencias

Regula la industria

relacionados con la industria eléctrica —

Fuente: Energy Commission 2007
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DESEMPENO DESPUES DE LA CORPORATIZACION

La corporatizacién y privatizacion parcial de la TNB se basaron prin-
cipalmente en los objetivos comerciales y orientados al mercado de
eficiencia y mejor calidad del servicio. Sin embargo, el hecho de que
se mantuviera el control gubernamental sobre la planificacién y las
operaciones de la TNB garantiz6 una flexibilidad suficiente como
para perseguir también los objetivos asociados tradicionalmente con
la provision publica, aunque estos no fueran prioritarios. ;Cémo afec-
taron la privatizacién y el acento en los objetivos comerciales y orien-
tados al mercado a los resultados de desempefio de la empresa?

Eficiencia y calidad del servicio

Con el Plan Rector para la Privatizacidon (Privatization Masterplan), se
esperaba que la corporatizacién mejorara la eficiencia y la productivi-
dad a través de la competencia, liberara a esta empresa gubernamental
de las rigideces de la supervision politica y la administracién publica,
e introdujera incentivos para los empleados y empleadas. También se
contaba con que el afain de lucro proporcionara el empuje necesario
para la expansion y el crecimiento.

Existen fuertes indicios de que la corporatizacién de la TNB in-
crementé efectivamente la basqueda de la eficiencia, tanto en térmi-
nos de rendimiento financiero como operativo. Como las acciones de
laTNB cotizan y se intercambian en el mercado de valores, su desem-
pefio financiero es supervisado de cerca por la propia TNB y por otros
agentes del mercado de capitales. Los informes anuales de la empresa
reflejan un fuerte hincapié en la mejora de los resultados financieros,
y cualquier caida financiera se considera un asunto de preocupaciéon
que se debe explicar y abordar.

Entre los principales indicadores financieros que se monitorizan
estan los ingresos y las ganancias, el balance general (activos, pasivos y
patrimonio neto), y los coeficientes financieros (tasa de retorno sobre
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los activos, tasa de retorno sobre el capital de los accionistas y relacion
entre deuda y capital). Si se examinan los resultados financieros de la
TNB en los tltimos afios (2007-2012), se observa un desempeno es-
table. A pesar de que experiment6 un descenso notable en sus benefi-

cios operativos en 2011, mostré una rapida recuperaciéon en 2012
(véase la Tabla 6.5).

TABLA 6.5

RESUMEN DEL DESEMPENO FINANCIERO DE LA TNB, 2007 A 2012
(EL EJER CICIO FISCAL FINALIZA EL 31 DE AGOSTO)

Partidas 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Resultados operativos (millones de ringgits malayos)

Ingresos 23.320,4 | 24.755,3 | 28.801,3 | 30.317,4 | 32.241,2 | 35.848,4

Beneficios operativos 5.542,7 3.851,0 3.714,6 4.180,0 1.816,8 6.396,9

Beneficios antes de
impuestos y zakat 4.765,9 3.025,2 1.558,8 4.019,4 1.156,7 5.537,2
(azaque musulman)

Beneficios netos
atribuibles a los 4.061,1 2.594,0 930,5 3.200,8 965,4 4.197,6
propietarios

Datos clave del balance general (millones de ringgits malayos)

Propiedades, plantasy | 57 557 9 | 583334 | 59.080,6 | 58.913,3 | 61.872,8 | 64.779,7

equipos

Activos totales 67.725,6 | 69.841,9 | 73.165,2 | 78.662,4 | 79.064,3 | 88.469,1
Préstamos totales 23.979,4 | 22.740,4 | 22.616,0 | 21.095,6 | 19.054,1 | 23.071,8
Pasivos totales 43.627,7 | 44.080,0 | 45.752,0 | 46.709,5 | 46.834,9 | 52.070,8
Capital social 4.331,7 | 4.3345| 4.337,0| 4.352,7| 5.456,6 | 5.501,6
Capital contable 23.998,6 | 25.657,2 | 27.373,0 | 31.761,7 | 31.997,4 | 36.137,3

Informacion sobre acciones

Ganancias basicas (sens

o 94,92 59,87 21,47 58,92 17,71 76,82
malayos por accion)

Precio de la accién a 31
de agosto (ringgits 9,95 7,90 8,02 8,86 5,25 6,84
malayos)

201



SERVICIOS PUBLICOS EN EL SUR GLOBAL

Coeficientes financieros

Retorno sobre activos

(%) 6,3 4,6 3,9 4,7 4,1 4,6

Retorno sobre el capital

contable (%) 17,6 12,5 10,5 11,4 10,1 11,2

Margen EBITDA
(beneficio antes de
intereses, impuestos, 37,6 29,9 25,3 26,8 23,3 25,1
depreciaciones y
amortizaciones) (%)

Partidas 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Combinacién de divisas

i 55:45 53:47 51:49 54:46 56:44 65:35
(malayas/extranjeras)

Relacién deuda-capital

. 0,78 0,68 0,60 0,43 0,47 0,40
(efectivo neto)

Fuente: TNB 2011, 2012

El s6lido desempeiio financiero de la TNB queda confirmado por la
alta posicion de la empresa en la Gltima clasificacion de las 250 prin-
cipales compaiias energéticas del mundo publicada por Platts (2010),
una fuente de evaluacidn global de los precios para la industria de la
energia. Esta clasificacion mundial mide el rendimiento financiero de
las empresas de energia utilizando indicadores relativos al valor de los
activos, los ingresos, los beneficios y el retorno sobre el capital inver-
tido. La TNB ocupa la posicion 90 en la clasificacion general, y la 24
entre las empresas de servicios eléctricos.

El desempeno operativo es también prioritario en el entorno
corporatizado, ya que las mejoras contribuyen a los buenos resultados
del balance financiero y a la competitividad de la empresa. Los indi-
cadores de desempeno se supervisan en las fases de generacion, trans-
mision y distribucion. En el caso de la generacién, incluyen, entre
otros, el tactor de disponibilidad equivalente de las plantas, el factor equi-
valente de cortes no programados y la eficiencia térmica. El rendi-
miento de la transmisién se mide con indicadores como el indice de
fiabilidad del punto de suministro, las interrupciones relacionadas con
la transmision y la oferta del sistema. Los indicadores de distribucion
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analizan el promedio de duracién de las interrupciones del sistema y
las pérdidas en la distribuciéon. La TNB tiene activados varios progra-
mas para mejorar estos indicadores, centrados en nuevas inversiones,
rehabilitacién, modernizacion y gestion tecnoldgica, y formacion del
personal (TNB 2011).

Un punto estrechamente relacionado con el desempefio financie-
ro y operativo es la calidad del servicio. La apuesta por una mayor
competitividad en el contexto de la comercializacion lleva consigo
una orientacién al consumidor mas fuerte. El Codigo de red eléctrica
requiere un determinado nivel de calidad de la energia, que evita la
discriminacion indebida entre las categorias de usuarios conectados a
la red. Por otro lado, el Codigo de distribucion establece las normas y
los procedimientos para desarrollar y mantener un sistema de distri-
bucidn eléctrica eficiente y seguro, y para garantizar la disponibilidad
del suministro eléctrico y la calidad de la energia para todos los con-
sumidores. La Comisiéon de la Energia también emite reglamentos
que imponen normas de desempeno para el suministro eléctrico de la
TNB en virtud de sus obligaciones como licenciataria. Un ejemplo es
el requisito de cumplir con los «niveles de servicio garantizados», que
fijan limites a la frecuencia de las interrupciones, el tiempo de resta-
blecimiento de los cortes de electricidad, y el tiempo necesario para
finalizar una nueva conexién de suministro. Si no se cumplen estas
normas, los clientes pueden solicitar una sancién fija en forma de

descuento en la factura (ST 2010a, 2010b, 2012).

Equidad y solidaridad

El acceso a la electricidad ya es muy alto en las areas de servicio de la
TNB, y se sittia en un 99% en la Malasia Peninsular. En cuanto a la
calidad y la cantidad, el servicio es muy equitativo, ya que a todos los
clientes y clientas se les ofrece un estindar comun, con la opcién de
que aquellos que necesitan niveles de energia mas elevados puedan
solicitarlo, asumiendo los costos correspondientes.
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Incluso después de la corporatizacion, la asequibilidad ha seguido
siendo un objetivo de equidad clave en Malasia. En la prestacion de
servicios publicos, esto se suele lograr con un sistema de subsidios. No
obstante, en el contexto de la corporatizacién y la comercializacion, los
subsidios suelen ser vistos como una fuente de distorsiones e ineficien-
cias econdmicas que deberian eliminarse gradualmente. La participa-
c16n mayoritaria y el control sobre la TNB han permitido al Gobierno
malayo mantener su sistema de subsidios cruzados en las tarifas de la
electricidad, incluidos los de bajo consumo, asi como de determinados
consumidores industriales cualificados en el marco de la politica indus-
trial. Ademas del sistema de subsidios cruzados, la TNB se beneficia de
un subsidio a los precios en el combustible suministrado por Petronas,
otra empresa vinculada con el Gobierno. Un subsidio de este tipo solo
es posible gracias a la centralizacién de la direccién normativa general
y el control parcial del Gobierno sobre la TNB, lo que permite a la
empresa abastecer a los consumidores con un precio de electricidad
mas bajo sin que ello afecte a su propio desempenio financiero.

Pero la tension entre los objetivos comerciales y los subsidios a los
precios se ha puesto claramente de manifiesto en la TNB, asi como en
sus relaciones con diferentes organismos gubernamentales. Un ejem-
plo seria el episodio relacionado con la caida de los beneficios opera-
tivos de la TNB en 2011 (véase la Tabla 6.5), propiciada por una re-
duccidén del 30% en las asignaciones de gas natural a la TNB
impuesta por Petronas. Esto dio lugar a un déficit de 2.100 megavatios
(MW) en la capacidad de generacidén a base de gas, que laTNB com-
pensé utilizando un combustible sustitutivo mas caro e importando
electricidad de Tailandia y Singapur. Todo esto incrementé de forma
significativa los costos de la TNB (TNB 2011).

El presidente de la TNB afirma que las acciones de la empresa de
servicios para asegurar un suministro ininterrumpido de electricidad
de forma regular, incluso bajo una severa presiéon financiera, son
prueba de que sus motivaciones van mas alla de lucro. Pero la presion
sobre la TNB para que recuperara rapidamente los costos, debido en

gran parte a la preocupacién por sus perspectivas en el mercado de
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capitales, también se hizo evidente en los ajustes de precios que se vio
obligada a introducir. En junio de 2011, por ejemplo, el Gobierno
aprob6 un aumento de las tarifas, asi como el establecimiento de un
mecanismo de transferencia de costos para que los usuarios finales
sufragaran las variaciones en el costo del combustible. Ademas, la
TNB negocid y logré un acuerdo para compartir entre la TNB, Pe-
tronas y el Gobierno central los 3.070 millones de ringgits malayos
(unos 994 millones de ddlares) de costos adicionales en que incurrid
para comprar combustible alternativo debido a la escasez de gas entre
enero y octubre de 2011. Aunque estos ajustes facilitaron la recupe-
racion financiera de la TNB para 2012, se hizo patente la tensiéon en
la solidaridad entre las distintas unidades del Gobierno. En el punto
algido de la crisis, el director ejecutivo de Petronas fue citado en una
noticia de la prensa declarando: «Como empresa nacional, jugaremos
nuestro rol y compartiremos las penurias. Esperamos que Ténaga tam-
bién juegue su rol. A Ténaga se le anima a ser ineficiente y nosotros
no estamos dispuestos a financiar la ineficiencia» (Bloomberg 2011).

TABLA 6.6

COMPARATIVA DEL PRECIO DE LA ELECTRICIDAD, ASEAN-4
(ENERO DE 2012)

7 Precio de la electricidad
S ($ por kWh)
Indonesia (Yakarta) 0,08 mas IVA
Malasia (Kuala Lumpur) 0,07-0,14
Filipinas (Manila) 0,25
Tailandia (Bangkok) 0,09-0,12

Fuente: JETRO 2011

A pesar de estas criticas, los subsidios cruzados, por el momento, si-
guen funcionando. Ademas, el aumento de tarifas en junio de 2011
mantuvo las tarifas originales para los usuarios residenciales con un
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bajo consumo. Asi, se conservo la tarifa minima vital para el consu-
mo de hasta 200 kWh, y la tarifa para el consumo entre 201 y 300
kWh*. La tarifa eléctrica de Malasia se mantiene en niveles compa-
rables a los de Tailandia e Indonesia, y por debajo de Filipinas (véase
la Tabla 6.6).

Otro ambito de equidad en la corporatizaciéon de la TNB fueron
los objetivos de la NPE de redistribucion de la riqueza y oportunida-
des entre los bumiputeras. En este contexto, la NPE entrd en escena
con respecto a los contratos con los productores independientes, asi
como la propiedad de las acciones. Rector (2005) identific6 los con-
troles de inversion que se aplicaron en la contrataciéon de los produc-
tores independientes en la década de 1990. Uno de los requisitos era
que las empresas con sede en Malasia debian contar con por lo menos
30% de propiedad bumiputera. Los inversores extranjeros no podian
tener una participacion superior al 30% en sectores estratégicos como
la electricidad. Malasia también impuso restricciones a los préstamos
extranjeros para financiar los proyectos de los productores indepen-
dientes. En cuanto a la venta de acciones, el Gobierno utilizd sus
agencias de fideicomiso como mecanismo para cumplir con los obje-
tivos de participacién en el capital de la NPE.

A pesar de contribuir al avance de los objetivos en materia de
propiedad de los bumiputera marcados por la NPE, la privatizaciéon no
estuvo exenta de criticas. Se consideraba que las conexiones politicas
habian jugado un rol importante en el proceso de contratacion de los
productores independientes, asi como en la venta de las acciones. La
negociacién mediada por el Gobierno central fue el principal modo
de contratacidn, en lugar de recurrir a la licitacion abierta. Los con-
tratos de la primera oleada de productores independientes en 1994 se
consideraron demasiado caros y concebidos para el beneficio indebi-
do de algunos empresarios bien conectados®. En general, el proceso de

* Véase http://www.tnb.com.my/residential/pricing-and-tariff.html.
> Por el lado positivo, sin embargo, el modelo de «alta contencién» en la contratacion de
los productores independientes, que conllevaba el predominio de los inversores locales, el
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privatizacién se vio rodeado por inquietudes en torno al intercambio
de informacién privilegiada e influencias especiales (Jomo y Tan 2003;
Rector 2005; Smith 2003).

Transparencia, participacion y rendiciéon de cuentas

Segtin el Indice de Democracia de The Economist (Economist Intelli-
gence Unit 2011), Malasia perteneceria a la categoria de «democracia
imperfecta», que aglutina a los paises con elecciones libres y justas,
pero con debilidades significativas en otros aspectos democraticos.
Malasia obtuvo una puntuacién de 6,19 en una escala del 0 a 10, lige-
ramente por debajo de Tailandia e Indonesia, pero por encima de Fi-
lipinas. No obstante, en términos de indicadores de transparencia y
rendicion de cuentas, quedo situada por delante de Tailandia (y signi-
ficativamente mas arriba que Filipinas), y empaté en el marcador de
la participacion politica con Tailandia e Indonesia (situandose, una vez
mas, por encima de Filipinas). Lo que bajé la puntuaciéon general de
Malasia fue su nota relativamente baja en el ambito de las libertades
civiles, vinculadas con indicadores tales como la libertad de prensa, de
expresion, protesta y organizacion, asi como con la discusion abierta y
libre de los asuntos publicos.

Aqui parece darse una incongruencia. Intuitivamente, las normas
de derechos de los ciudadanos y ciudadanas deberian correlacionarse
directamente con indicadores de transparencia y rendicioén de cuentas.
Siddiquee y Mohamed (2007) ofrecen una explicacion plausible en su
estudio sobre las reformas del sector pablico. Por un lado, senalan que
las numerosas iniciativas para la reforma puablica de Malasia desde la
década de 1980 tenian como objetivo no solo mejorar la eficiencia y
la capacidad institucional, sino también a facilitar una administracién

financiamiento local y los contratos basados en moneda local garantizo a estos contratos
una mejor proteccién contra la crisis financiera asiatica que la estructura contractual en
otros paises (Rector 2005).
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orientada al cliente. Los autores reconocen que estas iniciativas han
generado efectos positivos en lo que se refiere a la prestaciéon de ser-
vicios sin complicaciones y adecuada a los consumidores. Por otra
parte, observan que las reformas no han sido capaces de alterar la es-
tructura de gobierno ni sus procesos normativos. El sistema de go-
bierno malayo sigue caracterizandose por un alto grado de centraliza-
cién y por un enfoque de arriba abajo en la toma de decisiones, y no
ha ampliado las oportunidades para la participacion publica en la go-
bernanza. Asi, concluyen que las personas y las organizaciones de la
sociedad civil atin tienen poca o ninguna participacion en el proceso
normativo. Esto se debe en parte a la falta de transparencia y apertura
en las actividades gubernamentales. En Malasia, el Gobierno posee
amplios poderes en virtud de la Ley de Secretos Oficiales, la Ley de
Publicaciones, la Ley de Seguridad Interna y la Ley de Sedicién, que
desalientan el escrutinio critico de las acciones del Estado.

Estas observaciones generales se ven confirmadas por la experien-
cia de corporatizacidon de la TNB. En consonancia con el plantea-
miento general para la reforma publica,la TNB ha reforzado su orien-
tacion al cliente. Por ejemplo, en 2011, empezd a aplicar una «Carta
del cliente», que dispone los requisitos estandar de desempeno en
siete areas relacionadas con el consumidor: nuevo suministro/co-
nexion, cambio de arrendamiento, reembolso de depositos, factura-
cidn, nivel del servicio, desconexion del suministro y reconexion del
suministro. Para facilitar la capacidad de respuesta a las inquietudes de
los clientes, la division de distribucion de la TNB gestiona dos centros
de atencion telefonica: uno para gestionar temas como los cortes de
electricidad y el alumbrado publico, y otro para consultas y comenta-
rios de los clientes sobre las facturas y las cuentas de la electricidad.
También ha introducido un programa de solicitud electronica que
permite a los clientes y clientas solicitar por internet la conexién al
suministro. En 2011, el 40,8% de todas las solicitudes de suministro
eléctrico se procesaron a través de este servicio.

La corporatizaciéon de la TNB también obligd a adoptar nuevas

formas de transparencia y rendiciéon de cuentas, aunque estuvieran
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dirigidas principalmente a inversores privados. La TNB elabora infor-
mes anuales que presentan informacion sobre el desempeno operativo,
descripciones de los programas corporativos y datos contables. Si se
analiza como se organizan estos informes, se observa que los accionis-
tas actuales y potenciales son su publico objetivo clave. Ademas de
publicar estos informes, la TNB celebra anualmente una junta general
de accionistas para informar sobre la situacion de la empresa y tomar
decisiones sobre los asuntos que requieren la participacién de los ac-
cionistas. La TNDB tiene un Departamento de Relaciones con los In-
versores e Informes sobre Gestion, encargado especificamente de
coordinar y dar respuesta a las preguntas formuladas por accionistas,
analistas e inversores. También dispone de un Programa Anual de Re-
laciones con los Inversores, con eventos para facilitar la interaccidon de
la gerencia con estos grupos. Este programa incluye anuncios de los
resultados financieros trimestrales, informes de analistas, anuncios de
los resultados financieros anuales, visitas sobre el terreno y exposicio-
nes itinerantes tanto en el pais como en el extranjero (TNB 2011). El
sitio web de la TNB proporciona mas informacion dirigida a clientes
residenciales y empresariales, inversores y proveedores. La cotizaciéon
de la TNB en la Bursa Malaysia también somete a la empresa a una
serie de reglamentos en materia de divulgaciéon de la informacion.
Entre los datos que Bursa Malaysia exige que se hagan publicos estan
aquellos que pueden tener un efecto significativo sobre el valor del
precio o la actividad del mercado de valores de las acciones de un
emisor, como por ejemplo: la adquisicidon o la pérdida de un contrato,
una franquicia o unos derechos de distribucion, cambios en la geren-
cia, la obtencién de fondos prestados, la participacién en litigios o
arbitrajes, y la aparicién de conflictos laborales.

Sin embargo, no existe ningin mecanismo institucional para la
participacion directa de grupos externos en la toma de decisiones de
la TNB. La formulaciéon de normas y la adopcién de decisiones im-
portantes (como las tarifas y la reestructuraciéon) estin muy centrali-
zadas e implica pocas, si es que las hubiera, consultas con grupos ex-
ternos. La idea es que la supervision del Gobierno ya responde a los
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intereses de las diversas partes interesadas. El mecanismo utilizado para
ofrecer algo parecido a una amplia representacion es el de las consultas
entre organismos a nivel de gabinete para las grandes decisiones. La
informacién que se publica, reflejando también la orientacién de la
rendicién de cuentas hacia los inversores y el servicio al consumidor,
suele centrarse en el desempefio y en datos basicos y de caracter prac-
tico. Apenas se ofrece informacidn sobre cuestiones y procesos rela-
cionados con la toma de decisiones, ni sobre los principales actores
implicados en estos procesos.

Calidad del lugar de trabajo

A pesar de que la participacidén mayoritaria de la TNDB se encuentra
en manos del Estado, el cambio en la constitucion de la empresa ha
modificado su condicion juridica y ahora es una compania privada.
Esto tiene repercusiones en cuanto a la situaciéon de los empleados y
las empleadas de la TNB, que ahora se consideran trabajadores priva-
dos y no parte de la administraciéon putblica.

Seglin afirman lideres sindicales en entrevistas®, en la TNB se re-
gistra un alto grado de sindicalizacién y ello facilita la negociacion
colectiva para los términos y las condiciones del empleo. No obstante,
los trabajadores y las trabajadoras tienen una participaciéon o influen-
cia limitadas en la formulacién de politicas y la gestion de aquellos
temas que no afectan directamente las condiciones laborales.

Dado su fuerte acento en la eficiencia, la TNB proporciona opor-
tunidades de formacién a sus empleados a través de su propia filial, la
Solucién de aprendizaje integrado de la TNB. En este marco, ofrece
programas de capacitacion para diversas categorias de empleados de la
TNB, no solo en lo que atafie a los aspectos técnicos de funciona-

¢ Entrevistas personales con Sarojini Devi Jagarou y S.P. Kunasegaran, del Sindicato Uni-
do de Empleados de la TNB, el 15 de junio de 2012.
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miento de la empresa, sino también a los aspectos administrativos y de
gestion. Entre otros, brinda programas de formacién en manejo de
subestaciones, lineas y cables aéreos, medicidn, instrumentacion, inge-
nieria mecanica, generacién y operacion de sistemas, mantenimiento
en linea viva, mantenimiento de equipos, analisis de fallas y solucion
de problemas, tecnologia de la informacién y la computacion, y ges-
tidon y administraciéon. La TNB también dirige un Programa de Desa-
rrollo del Liderazgo, en que se identifica y se capacita a posibles can-
didatos y candidatas para cubrir puestos de liderazgo (TNB 2011).

Integrantes del sindicato admiten que gozan de sueldos y presta-
ciones por lo general mas altos que otras empresas privadas equipara-
bles a la TNB en Malasia. No obstante, algunos empleados observan
que puede que el sector pablico ofrezca mejores programas de bene-
ficios a sus trabajadores y trabajadoras, como cobertura médica y pla-
nes de pensiones. Pero la mayor preocupacién entre los miembros del
sindicato es que sus habilidades y trayectorias profesionales se estan
estrechando con la corporatizacién y la privatizacién parcial. Esto se
debe a que los productores independientes estan asumiendo un cre-
ciente porcentaje del negocio de generacion de la TINB. Por otro lado,
también va en aumento la presion para externalizar determinados
aspectos del trabajo, como la gestion de los centros de atencidn tele-
fonica. La resistencia sindical ha evitado que eso suceda hasta la fecha,
pero los nuevos empleados del centro de atencidn telefénica empie-
zan a tener contratos temporales. Asi, el sindicato teme que, a raiz de
la corporatizacion de la TNB, se socave la seguridad del empleo.

Etos publico, transferibilidad y sostenibilidad

La combinacién de los distintos aspectos de privatizacion, Estado desa-
rrollista y NPE en la politica de Malasia se articula en el «etos publico»
de los gerentes de la TNB. En entrevistas, sostienen que la reforma de
laTNB busca, en esencia, conseguir ganancias en eficiencia asociadas al
sector privado a la vez que se mantiene un alto grado de coordinaciéon
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gubernamental, responsabilidad publica y control de los precios. Tam-
bién expresan la fuerte sensacion de que la TNB juega un rol clave en
el impulso de la agenda econdémica nacional. Esta perspectiva es muy
distinta a la que predomina en otros paises que han adoptado el mode-
lo de privatizacidn total para la reforma eléctrica, como Filipinas, don-
de el Gobierno solo ostenta una funcidn regulatoria marginal (Wi-
lliams y Ghanadan 2006). El modelo malayo deberia ser transferible a
las economias en desarrollo que desean introducir normas comerciales
privadas sin perder el control pablico ni abandonar los objetivos ptabli-
cos. También puede ser una alternativa viable para los paises donde la
privatizacién esta fracasando, como una forma de recuperar cierto
control publico, en contraposicion a la renacionalizacién, que suele ser
una opcidn dificil desde el punto de vista politico y operativo.

El quid de la cuestion, sin embargo, es si el equilibrio entre las
normas enfrentadas en el modelo de la TNB es sostenible en el largo
plazo. El incidente con Petronas cuando esta tltima empresa retuvo el
gas nacional subsidiado y la consiguiente presiéon comercial para in-
crementar las tarifas eléctricas da una muestra de los dilemas a los que
se debera seguir enfrentando la TNB. De hecho, se estd volviendo a
presionar a la empresa para que profundice los aspectos privatizadores
de su reestructuracidon. Los gerentes de la TNDB entrevistados para este
estudio comentan que los inversores privados sostienen que la posi-
cién de la TNB sigue siendo demasiado dominante y que la entrada
de actores privados esta restringida. Por ello, demandan una mayor
liberalizacién del sector, incluida la posible competencia en el nivel
minorista en lugar del actual arreglo de comprador tnico entre los
productores independientes y la TNB.

Otra de las presiones proviene de la evolucion de la politica eco-
némica general de Malasia. En marzo de 2009, Malasia lanzé su Nue-
vo Modelo Econdémico, en el que se esboza un marco actualizado para
lograr transformarse en un «pais desarrollado» para 2020 (NEAC
2009). La premisa del nuevo modelo es que Malasia ha estado atrapa-
da en la «trampa de los ingresos medios». Una de las razones que cita
es que el sector privado ha quedado en segundo plano después de que
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la inversion privada se redujera tras la crisis financiera asiatica de 1997.
La primera reforma estratégica identificada en el marco de esta poli-
tica es revitalizar al sector privado abordando «la masificaciéon» por
parte del sector publico, como se indica en el parrafo siguiente:

EI mayor obsticulo de Malasia es la ausencia de una competencia mas
justa para incrementar la competitividad dentro de la nacién. Las restric-
ciones existentes sobre la tenencia de acciones y las operaciones con estas,
asi como las lentas politicas de liberalizacién y desregulaciéon hacen que
sea dificil para empresarios nacionales y globales invertir en Malasia, lo
que menoscaba los esfuerzos de actores locales para mejorarse a si mismos
a través de la competencia. La falta de inversion también ha dado lugar a
sistemas de transporte y distribucién poco interconectados e ineficientes,
que dificultan el progreso econémico y la conectividad. Otro importante
legado y obsticulo inherente a la integracion de la red econémica interna
es la actitud de confrontacion entre entidades del Gobierno o vinculadas
con este y el sector privado. La falta de confianza entre los diferentes
grupos étnicos de Malasia constituye también una barrera para la integra-
cién de la red econémica interna. (NEAC 2010, 12).

Por lo tanto, muchas de las politicas que se enmarcan en el Nuevo
Modelo Econémico persiguen reducir el rol del Estado. Una de las
medidas consiste en racionalizar la participacion del Gobierno en los
negocios mediante la venta de propiedad en empresas no estratégicas,
y mantener acciones solo como parte de su cartera de negociacion.
También recomienda limitar la propiedad gubernamental en empresas
estratégicas, como la TNB, a un 30% de las acciones emitidas, y rees-
tructurar dicha propiedad para traspasar las funciones regulatorias a un
organismo independiente.

sSignifica esto que la TNB tomard un camino neoliberal mas or-
todoxo hacia la privatizaciéon? Las nuevas propuestas para la reforma
del sector eléctrico del Ministerio de Energia parecen apuntar en esa
direccion. Entre las propuestas, se encuentra la desagregacion de la
generacion, la transmision y la distribucidn, la eliminacién gradual de
los subsidios de Petronas y la compra a precio de mercado del volu-
men excedente, la compartimentacion de las funciones de «compra-
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TABLA 6.7

NUEVAS PROPUESTAS PARA LA REFORMA DEL SECTOR

ELECTRICO

Ambito

Propuesta

Tarifas

(1) Férmulas separadas para las tarifas mayoristas en la
generacion, transmision y distribucion, con ajustes
automaticos para la transferencia de costos del com-
bustible, tasas de retorno admisibles y mejoras en
eficiencia

(2) Tarifa de usuario final basada en politicas, con subsi-
dios selectivos

(8) Fondo de estabilizacién como reserva temporal entre
la tarifa mayorista y la de usuario final

Combustible

(4) El gas marginal (o no usado) se comprara/vendera a
precio de mercado, con una eliminacién gradual de
los subsidios para los volumenes comprometidos

Estructura del mercado

(5) El comprador Unico asegurard nueva capacidad me-
diante procesos de licitacion transparentes

(6) Evaluar opciones mas amplias para renegociar los
acuerdos de compra de electricidad, incluida la exten-
sion de estos

Gobernanza

(7) Separacion de los roles de los organismos para politi-
cas, planificacién y supervisiéon

(8) Aplicar la desagregacion contable de las operaciones
de generacion, transmision y distribucién de Tenaga

(9) Compartimentar las funciones de comprador Unico y
operaciones del sistema en Tenaga, fortaleciendo la
supervision del organismo regulador

Fuente: ST 2011

dor tnico y operaciones del sistema» en la transmision, y la licitaciéon

publica para la adquisicién de nueva capacidad de generaciéon de los

productores independientes (véase la Tabla 6.7 y el Grafico 6.2). Estos

pasos permiten aumentar la participacion del sector privado, incre-

mentar la fijacidon de precios por parte del mercado,la posible creaciéon

de un operador independiente del sistema, escindido de la propia

TNB, y la venta de acciones para garantizar una eventual participacién

minoritaria.
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GRAFICO 6.2

PROPUESTAS PARA LA REFORMA DEL SECTOR ELECTRICO
APLICADAS A LA ACTUAL ESTRUCTURA DE TENAGA

Productores independientes Nuevos productores independientes

Renegociar extensién 6

5 Licitacién publica

\

TENAGA

Desagregacion -

Petronas o contable Comprador Unico | GOB.
o > compartimentado 7
Generacién 8 9

Transmision Operaciones

del sistema
Distribucion | | comPpartimentado

Mecanismo de transferencia
de costos 1 v

Fondo de estabilizacion 3

2 Subsidios selectivos y estabilizacion

\d

Usuario final

Fuente: ST 2011

LECCIONES APRENDIDAS

La corporatizaciéon de las empresas publicas no representa una forma
nueva de organizar los servicios publicos. En muchos paises, este en-

foque ha otorgado a corporaciones estatales facultades para poseer
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bienes independientemente, celebrar contratos y operar con mayor
autonomia financiera y administrativa, pero manteniendo una fuerte
supervision de departamentos o ministerios gubernamentales.

En muchos sentidos, la corporatizacién de la TNB no se corres-
pondid con este enfoque tradicional. La legislacion de 1991 autorizd
la conversion de la antigua NEB en una sociedad anénima. Mas tarde,
empezd a cotizar en la bolsa de valores y se vendi6é una parte de las
acciones. Pero el Gobierno conservd una participacién mayoritaria v,
con ella, el poder de supervision y control de la empresa. Segiin los
gerentes de la TNB entrevistados, la esencia de esta reforma era per-
mitir que la empresa asimilara la eficiencia del sector privado y man-
tuviera un alto grado de coordinacién gubernamental y responsabili-
dad publica. La venta parcial de las acciones también sirvid a los
objetivos de reestructuracion de la propiedad de la NPE.

La privatizacién parcial y la cotizacién en la bolsa de valores de la
TNB introdujeron una disciplina de mercado que parece haber sido
un factor clave en la mejora del desempefio financiero y operativo, asi
como en la orientacién al cliente. Pero al retener la participaciéon
mayoritaria, el Gobierno ha podido, al mismo tiempo, mantener las
tarifas eléctricas bajas gracias al gas subsidiado de Petronas, asi como a
los subsidios cruzados de la propia estructura tarifaria de la TNB. El
Gobierno también ha sido capaz de preservar el control sobre decisio-
nes estratégicas, como los contratos con los productores independien-
tes y el desarrollo de la energia en general.

Aunque este arreglo se ha podido sostener durante casi un cuarto
de siglo, la experiencia de la TNB también demuestra que la introduc-
cién de normas privadas y comerciales crea una ldgica operativa que
pone en peligro los objetivos publicos y no comerciales de la empresa.
El acento puesto en el rendimiento financiero y operativo requiere
reducir los costos, incluidos los de mano de obra. En el pasado, la res-
puesta gerencial a este imperativo dio lugar a la externalizaciéon y/o
contractualizacién de nuevos empleados. Ambas tendencias pueden
socavar la seguridad laboral y la sindicalizacion de trabajadores y traba-
jadoras. El desempeno financiero también exige aumentar los ingresos
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y, para conseguirlo, la gerencia podria decidir acabar con los subsidios.
Por otro lado, a medida que el sector privado accede al mercado de la
electricidad, demanda mas espacio e igualdad de condiciones, ejercien-
do presion sobre el Gobierno para que este amplie la liberalizacion de
entrada, reduzca gradualmente la participaciéon gubernamental y limite
el papel del Estado al de agente regulador. Todos estos cambios se estin
produciendo en estos momentos no solo en la TNB, sino también en
la politica de desarrollo nacional mas general. El futuro de la electrici-
dad publica en Malasia sigue siendo un interrogante.
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