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Introduccion

“St se quiere mejorar el desemperio
del gobierno, hay que cambiar su estructura”
Robert P. Inman, 1987

Objetivos del informe

El presente informe tiene como objetivo ofrecer al gobierno nacio-
naly al Ministerio de Minas y Energia un andlisis general y una pro-
puesta especifica sobre la estructura institucional del sector ener-
getico colombiano. Dicha propuesta se ofrece como una contribu-
cién al disefio de la nueva estrategia energética que el gobierno
nacional se propone adoptar. La idea basica que subyace en todo
el analisis del informe es que la estructura institucional es quizas
el factor mas importante en la determinacién de la eficiencia del
sector energético del pais. Casi que podria decirse que la estruc-
tura institucional define y predetermina la estrategia energética.

El informe parte de la premisa basica de que existe una estrecha
interdependencia entre:

* La politica y la estrategia energética,

* La estructura institucional y,

* La eficiencia del sector.

En el caso particular de Colombia y en la coyuntura actual, la

esencia de una nueva politica y su busqueda de una mayor
eficiencia energética, sectorial y nacional, va a depender de la
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estructura institucional que finalmente se adopte. El objetivo
tultimo del informe es, entonces, ofrecer un marco institucional
que reestructure el sector y haga alcanzables los objetivos de la
politica energética.

Teniendo en cuenta que la politica energética y su marco institu-
cional estin parcialmente condicionados “desde arriba” por la
estructura institucional del nivel nacional y macroeconémico, el
informe examina la “relacién vertical” entre la politica sectorial y
la politica econémica en general. Asi mismo, y €n atencién a que
el gobierno nacional ha iniciado un procesc de “apertura territorial”
en lo econémico y en lo politico, el informe también cubrira algu-
nos aspectos de la politica energética en términos de su alcance
“hacia abajo”, es decir, a nivel regional. Lo que se€ busca con este
enfoque es lograr consistencia global entre los distintos requeri-
mientos de politica, tanto los de caracter general, a nivel macro-
econémico, como los especificos del sector energéticoy los adscri-
bibles al nivel territorial.

Por iultimo, en atencién a que el marco general de la politica
econémica asigna un mayor papel a las fuerzas del mercado y
restringe la intervencién gubernamental directa, €l informe otor-
ga especial prioridad al tema de la regulacién. Por ello, el diseno
de un nuevo marco institucional y la reestructuracion del sector
estan directamente vinculados con el papel del ente regulador y
su capacidad para contribuir al desarrollo de una politica ener-
gética integral.

En sintesis, el informe se desarrolla prioritariamente sobre la
relacién entre la estructura institucional, de una parte, y la
formulacién, ejecucién y regulacién de la politica, de otra. El
énfasis recae en los aspectos institucionales sistémicos, €n con-
traste con los institucionales individuales, pues lo que s€ quiere
fortalecer no es tanto la mayor eficiencia de las empresas como la
del sector energético. En un ultimo anélisis, lo que se busca €s
una eficiente y consistente articulacién del sector energético, de
una parte, con el frente macroeconémico del gobierno nacional,
de otra.

Estructura del informe

Elinforme yla propuesta de estructura institucional se desarrolla

en cuatro capitulos principales. El primero, titulado Estructura
institucional y desemperiio econémico tiene como objetivo destacar
la importancia de las instituciones y de las organizaciones como

determinantes del crecimiento y del desarrollo de un pais. -

Se hace también un breve andlisis de los factores que determinan
la naturaleza de las instituciones y sus objetivos. Por ultimo, se
resumen y extraen los principios basicos que podrian guiar la
construccién de un marco institucional adecuado, tanto para un
pais en general como para un sector determinado de su economia.

El segundo capitulo se titula Evolucion reciente de la estructura
institucional del sector eléctrico y energético del pais y tiene como
propdésito principal colocar el andlisis del informe y de su pro-
puesta, precisamente dentro de su propio contexto histérico-
institucional. No se entenderia que un informe dedicado al tema
institucional dejara por fuera el entorno de la organizacién del
sector. La importancia de este capituloradica en la asociacién que
en €l se establece entre los principios rectores, que emergen del

primer capitulo, y los desarrollos
histéricos e institucionales que
han tenido lugar en los ultimas
dos o tres décadas. La idea es ir
estableciendo la causalidad pri-
maria de los acontecimientos re-
cientes y de sus desarrollos con-
temporaneos. De este anadlisis
fluye conceptualmente tanto el
diagnéstico dela situacién actual
como el marco de la estrategia
institucional que se formulan en
los capitulos Il y IV.

~ La esencia de una nueva politica.’
. ysu busqueda de una mayor |
- eficiencia energética;, sector

"y nacional, va a depen
de la estructura institucional. . .
que finalmente se adopte-

El tercer capitulo, titulado Diagndstico sobre la desarticulacion
del sector energético, tiene como propésito analizar la situacién ‘I ‘I
existente a comienzos de la década del noventa. En su primera
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seccién se examina la tesis tradicional de que los problemas del
sector eléctrico se derivan principalmente de la pugna no resuelta
entrelos interesesregionales y los intereses nacionales. Pareceria
que hay razones para pensar que esta explicacién es insuficiente
y habria que profundizar el andlisis para apreciar el alcance de su
validez. En la segunda seccién se examinan las causas que
podrian explicar la configuracién de archipiélago que parece
tener el sector energético. En la tercera seccién se ofrece un diag-
ndstico de conjunto para el sector energético.

El cuarto capitulo contiene la propuesta que surgiria de la apli-
cacion de los principios derivados del primer capitulo y de la de-
bida consideracién de los factores y restricciones institucionales
existentes. En esencia, la propuesta consiste en articular la nye-
va politica energética con la reestructuracion institucional de]
sector energético como un todo. La idea bésica es que sin ung
adecuada reestructuracién institucional, al interior y al exterior
del sector, no sera posible desarrollar una politica energética inte.
gral. En sintesis, la politica es la estructura institucional. Sin una
reestructuracién adecuadano habra unanueva politica €nergéticg,

Contexto institucional del informe

Corresponde sefialar que el presente informe es responsabmdad
exclusiva de su autor como consultor principal en la preparag;, 6n
del Plan Energético Nacional, PEN. A comienzos de 1992 el Minjg.
tro de Minas y Energia de entonces, el doctor Juan Camilo Reg.
trepo Salazar, decidi6 asignar especial prioridad ala formulacién
de un Plan energético nacional y pidi6 a la Comisién Naciong] de
Energia que asumiera la direccién de su formulacién. A mediadgg
del ario, el nuevo Ministro de Minas y Energia, doctor Guido Nule
Amin, mantuvo esa prioridad y pidi6é que ella se articularg con ¢]
nuevo proyecto de ley eléctrica y con la reestructuracién instj.
tucional del Ministerio a su cargo. El presente informe se ofrece
entonces a consideracion del gobierno dentro de este tltimg con-
texto y como una contribucién independiente y de caracter téeni-
co. En sintesis, el informe no compromete la opinién del gobierng,
de la Comisién Nacional de Energia ni de sus expertos.

TR

Lo anterior no significa que el consultor principal y autor del
informe no tenga una enorme deuda de gratitud con el doctor
Francisco Ochoa, Secretario Ejecutivo de la Comisiéon Nacional de
Energia y con sus expertos, los doctores Carlos Garcia Botero,
Julian Garcia Salcedo y José Medardo Prieto Suarez, entre otros,
quienes le prestaron generoso apoyo y le suministraron valiosa
informacién. La doctora Nohora Palomo, abogada de la CNE,
también debe ser destacada por su oportuno y profesional apoyo
al consultor mediante el suministro de informacién de caracter
juridico y legal.

Especial reconocimiento corresponde dar también a los miem-
bros de los grupos de trabajo que adelantaron las labores de la
“primera fase” de la formulacién del PEN. A todos ellos y en par-
ticular a los miembros y principales asesores del Comité Coordi-
nador, doctores Ismael E. Arenas y Enrique Reyes de Ecopetrol;
Jorge Hernan Ochoa, Eduardo Santoyo y Pedro Vega de Carbocol;
Javier Gutiérrez y Benjamin Arboleda de ISA; Armando Lega de
la FEN; Rodrigo Navia, Luis A. Nova, Marco Quimbay y Gabriel
Hernandez, del Ministerio de Minas y Energia; y Tomas de la
Calle, de EMP, el autor del informe quiere expresar su agradeci-
miento.

El consultor principal recibié el beneficio de intercambiar ideas
sobre el tema de su responsabilidad con reconocidas autoridades
en el mundo académico y técnico. Fue asi como en el Departa-
mento de Energia, DOE, del gobierno de los Estados Unidos, se
entrevisté con el doctor Calvin Kent, Administrator de la Energy
Information Administration y con Vito Stagliano, Deputy Assistant
Secretary for International Affairs; con Richard O’'Neill, Director
U.S. Federal Energy Regulatory Commission; con Arturo Israel y
Trevor Byer del BIRF y con los profesores Alberto Alesina, James
Alt, Morris Fiorina y Martin Feldstein de la Universidad de
Harvard y con Stanley Fischer de MIT.

El consultor también desea expresar su agradecimiento al doctor
Francisco José Chona por su aporte en el analisis de los temas
relacionados con el gas.

Politica
Energélicay
Estructura
Institucional
en Colombia

a7l

13



Politica
Energética

y Estructura
Institucional
en Colombia

oY)

¥

2V

14

Por ultimo, el autor del informe quiere expresar su especial
agradecimiento al exministro de Minas y Energia, doctor Juan
Camilo Restrepo y a su sucesor, €l actual Ministro doctor Guido
Nule Amin, por el honor que le confirieron al desig-narle como
“consultor principal” del Plan energético Nacional, PEN. Corres-
ponde agradecerles, asi mismo, la confianza que le brindaron en
reuniones informales para analizar muchas de las ideas expuestas
en el informe y que son, claro esta, responsabilidad exclusiva de
su autor.

Capitulo |

Estructura
institucional
y desempeiio
econdomico



. Estructura institucional
|y desempeiio econémico

El presente capitulo esta organizado en tres secciones. Comienza
haciendo referencia a la capacidad de los factores institucionales
para explicar aquella parte del crecimiento de muchos paises que
no parece adscribible a su dotacién original de recursos naturales
o humanos. De esta manera, se hace evidente el enorme potencial
que tiene una adecuada infraestructura institucional para con-
tribuir tanto al desarrollo econémico de un pais como de sus
sectores estratégicos. Enla segunda seccién se analiza la interde-
I pendencia que existe entre las instituciones, comoreglas de juego
de la “accién humana”, y la forma como esa misma “accién
humana” determina, a su turno, las instituciones que después la
| regulan. El punto béasico es que las instituciones pueden propi-
| ciar el desarrollo tanto como pueden inhibirlo. Por 1ltimo, la ter-
cera seccién busca establecer cudles serian los principios recto-
res que se deberian seguir en el disefio de un sistema institucional
propicio al desarrollo. ‘

e

N N G Sl

La economia neoinstitucional

Durante los ultimos lustros, €l tema de la relacion entre las insti-
i tuciones y la estructura institucional, de una parte, y el desem-
peno econémico de los paises, de otra, se ha convertido en una de
las areas de mayor interés tanto para el mundo académico como
para quienes formulan politica econémica a nivel de los gobier-
nos. Este interés se origina, principalmente, en la apreciaciéon de
i que las diferentes tasas de crecimiento econémico entre paises y
i sociedades no pueden ser explicadas simplemente por distintas
i dotaciones basicas de recursos naturales o de recursos huma-
:[_ nos. Aunque estos origenes del crecimiento, vistos desde el lado de

T N W S S
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la oferta de los factores, explican' gran parte de los diferenciales
de crecimiento y de desarrollo, atin queda un remanente sin
contrapartida o sin referencia a los factores clasicos.

Para algunos economistas esa parte no explicada la constituye el
conjunto de factores representados por las instituciones, por las
organizaciones, por la gerencia de las instituciones publicas, por
la informacién, por la forma de la intervencion gubernamental y,
finalmente, por el liderazgo politico que exista para modificar
patrones y estructuras contrarias al desarrollo. Algunos acadé-
micos llegan, inclusive, a considerar quelos factores institucionales
y el cambio institucional son la principal fuente de progreso y
constituyen el factor critico que explica las diferencias en las
tasas de crecimiento econémico entre distintos paises*

Quienes asignan un papel central a los factores institucionales no
consideran irrelevante, de ninguna manera, la importancia del
proceso de acumulacién de capital o la innovacién tecnolégica,
pero opinan que estas explicaciones novan a los origenes prima-
rios del proceso o a sus causas fundamentales. Ellas dicen poco,
porej emplo, sobre el porqué una sociedad quisoy pudo establecer
incentivos al ahorro, premios a la inversién productiva y logrg,
finalmente, una dindmica de cambio que hizo posible que se utilj.
zaran adecuadamente sus factores basicos disponibles.

Es claro entonces que esta escuela de pensamiento no recha.Za los
preceptos de la teorfa econémica neoclasica, donde los precios, |5
escasez, €l ingreso y los mercados, tienen un papel central ep la
determinacién del resultado econémico. Sin embargo, y en forp
creciente, muchos de sus miembros cuestionan la eXCluSiVidad
de estos elementos y argumentan que el mercado, o los mercadq s,
son, ellos mismos, instituciones y quien determina finalmente |4

t  Estos son el tipo de estudios por Abramovitz, Solow y Denison sobre la
“contabilidad del crecimiento”. Al respecto ver Syrqui, Moske, (1988),
“Patterns of estructural change”, en Hand Book of Development
Economics, editado por Chenery Hollis y Srinivasam, T.N., North
Holland, Amsterdam, p. 254

2 Adelman Irma y Morris, C.T. (1984), Patterns of economic growth”, en
Economic Structure and perfomance, Essays in honor of Hollis B.
Chenery. New York: Academic Press

e
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asignacién de los recursos es la estructura institucional. Asi, por
ejemplo, en lugar de que los precios y la asignacién de recursos
sea una funcién exclusiva de la oferta y de la demanda en un
mercado libre, en verdad los precios estan influidos en forma
importante por factores institucionales, como los derechos de
propiedad?®, la informacién, la regulacién, los incentivos, los
costos de las transacciones y la modalidad de la intervencién
gubernamental.

Este grupo de distinguidos académicos, y sus seguidores en el
Ambito de la formulacién de politica econémica, lo que buscan es
complementar el esquema neoclasico con elmodelo que Eggertsson
(1990) lama New institutional economics. Dentro de esta escuela
se podria ubicar al conjunto de trabajos, investigaciones y
publicaciones hechas bajo los titulos de La nueva historia econé-
mica, El derecho y la economia, La escuela de los derechos de
propiedad, La economia de los costos de transacciones y La nueva
organizacion industrial.*

3 En pocos afios ha surgido una vasta literatura de cardcter técnico sobre
el papel de los derechos de propiedady sobre la importancia de los costos
detransaccién. Esto es entendible pues sin claros derechos de propiedad
no hay precios y sin precios es muy dificil que el mercado opere o que la
eficiencia sea posible. Cuando el estado interviene, en respuesta a una
externalidad, fija precios que serta extrario que coincidieran con los del
mercado y se corre el riesgo de establecer rigideces que van en contra de
la eficiencia. Si los costos de transaccién de los derechos de propiedad
son altos se inhibe su intercambio y se limita la posibilidad de que el
mercado revele la escasez real y los costos de oportunidad. La determi-
nacién del precio del agua y de su costo de oportunidad, que hace parte
delas causas de la crisis del racionamiento eléctrico en 1992, correspon-
de, precisamente, a una situacién donde no eran claros los derechos de
propiedad de los actores que participaban en el proceso de fijar unos
precios. No habfa un incentivo adscribible a alguien para que protegiera
ese derecho. Ast, estaban dadas las condiciones para un uso ineficiente
del recurso. Como dice Alan Ryan “los derechos de propiedad son tan
fundamentales a la economia como lo son la escasez y la racionalidad”.
Ver su andlisis en The New Palgrave (1987), Volumen 3, p. 1029. Por
lo general se reconoce que el articulo seminal en esta materia es el de
Alchiam, Armen (1950) “Uncertainty, Evolution and Economic Theory”,
Journal of Political Economy, p. 58 (No. 3, Junio)

4  Eggertsson Thrainn, (1990), Economic Behavior and Institutions,
Cambridge: Cambridge University Press. p. 6
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Es importante también anotar que este movimiento intelectual y
toda esta actividad de investigacion, tedrica y aplicada, no cues-
tiona el papel ultimo de las fuerzas del mercado en la determina-
cién de los precios y de la asignaciéon de los recursos. Lo que
afirma es que seria ingenuo pensar que los mercados operan en
un vacio institucional. Es decir, lo que subraya es que hay
restricciones institucionales y politicas al funcionamiento de los
mercados y que no se debe suponer que ellas son fAcilmente evi-
tables. Por ello, las prescripciones normativas sobre como mejorar
la eficiencia no deberian limitarse a insistir en la importancia de
los mercados.

“La estrategia para disefiar una reforma del
Estado o para hacer mds eficiente un sector
ptiblico deberia comenzar por identificar el posi-
ble marco institucional que admitiendo y aun
estimulando la intervencién estatal, mantiene
explicitamente condiciones minimas para que el
mercado funcione”.5

En otras palabras, aunque el marco institucional no sea el mas
propicio al funcionamiento del mercado, éste operara asilo haga
precariamente. Es decir, las fuerzas del mercado siempre estgan
presentes, aunque sumergidas, a veces, bajo un marc? instity-
cional o politico que les impide actuar libremente. En smt’esis, el
mercado no es eliminable. Es, después de todo, la expresién de 15
accién humana y del intercambio entre personas que libremente
buscan maximizar su bienestar.®

Ahora bien, la importancia de los factores institucionales eg de
particular vigencia en el caso del sector publico de un pais ya que

5  Wiesner Eduardo, (1992), Colombia : Descentralizacién y
Federalismo Fiscal, Presidencia de la Repiblica, Departamento
Nacional de Planeacién, Bogotd, p. 110

En su célebre obra Human Action : A Treatise on Economics (1966),
Chicago : Contemporany Books Inc., tercera edicién, el famoso econo-
mista austrtaco Ludwig von Mises destaca que la base de toda organi-
zacién social y de toda teorfa debe comenzar por la observacién de la

accién humana. “La economia no serefiere a bienesy servicios...se refiere
a la accién de los hombres”, p.357.

el sector privado esta regido, por lo general, por reglas de juego
que dejan poco margen para que las instituciones o las organiza-
ciones, puedan sobrevivir sin ser eficientes. Talnoesla situaciéon
del sector publico donde no existe el control del mercado y rara
vez se dan las condiciones de la competencia. Por esta razén, la
economia neoinstitucional asigna especial prioridad alasreglas de

Jjuego que provienen de los gobiernos y de las decisiones publicas

colectivas. Dentro de esta linea de pensamiento podria concluirse
que las diferencias entre las tasas de crecimiento entre distintos
paises estan explicadas, primordialmente, por factores de tipo
institucional adscribibles, principalmente, a sus respectivos sec-
tores publicos o gobiernos.

Resumiendo, se tiene que existe un grupo de investigadores asi
como de “policy-makers”, quienes piensan que el modelo tedrico
neoclasico tradicional requiere del complemento del enfoque'y de
la estrategia institucional para asi poder servir como paradigma
en la formulacién de politica econémica. De esta manera, las
soluciones tedricas ideales, lo que Demsetz (1969) llama el
enfoque nirvana’, no es suficiente pararesolver un problema dado
o para construir un “mejor” marco de politica econémica o social.
Haria falta la dimensién institucional. En sintesis, las institucio-
nes importan y ellas son, final- ’
mente, la expresiéon real de las
politicas.

Las instituciones,
la organizacién
y las reglas de juego

Las instituciones son las reglas
del juego en una sociedad. Son
las normas queregulan yrestrin-
gen la interaccién humana y son, ellas mismas, producto de esa

?  Demsetz, Harold (1969), “Information and Efficiency: Another
Viewpoint”, Journal of Law and Economics, 12, (N.1): 1-22
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premios y castigos en el intercambio entre los individuos bien sea
esto una transaccién econémica, social o politica. A través de esa
accién las instituciones dan forma y expresion a las sociedades y
a su evolucién; son, como dice North (1990), la clave para
comprender el cambio histérico y el desemperfio econémico de las
sociedades a lo largo del tiempo.®

Siendo esto asi, la pregunta que surge es squé determina las
caracteristicas de una determinada institucién y de sus resulta-
dos? O, planteado de otra manera, ¢qué hace que las institucio-
nes conduzcan la accién humana hacia el desarrollo y no hacia el
atraso? Después de todo, los individuos se pueden asociar para
crear instituciones o reglas del juego que actuian en contra de la
eficiencia econémica y, finalmente, en contra de sus propios
intereses. Pero ellos pueden no saberlo e incurrir asi en la
construccién de un marco institucional adverso al progreso.
2 C6mo evitar esta situacién? ¢Cémo lograr entonces quelaaccién
humana conduzca a un marco institucional propicio al desarrollo
econémico y social?

Larespuesta a estas preguntas se facilita si se distingue entre dos
conceptos. De una parte, instituciones. De otra, organizacioneg,
Las primeras consisten en reglas, formales o informales, que
restringen la interaccién o el intercambio entre los asociados. Sop,
normas globales aceptadas y cuya vigencia puede Ser supervisg.
da o controlada. “Si las instituciones son las reglas, las organj.
zaciones son los jugadores”®, dice North (1 992). Bajo lasreglas de
las instituciones, los jugadores, €s decir, las organizaciones que
integran los individuos, se dedican a lograr sus objetiYos Y satis.
facer sus intereses. Estos pueden ser de muy variada indole, ¢ g
maximizar utilidades o ganar elecciones. En todo caso, cada orga.
nizacién buscaré fortalecer su posicién y competira por hacer]o

dentro de la restriccién global de la regla institucional.

8 North, Douglas C. (1990), Institutions, Institutional Change and
Economic Performance, Cambridge University Press, p. 69

?  NorthDouglasC., (1992), “Transactions Costs, Institutionsand Economic
Perfomance”, International Center for Economic Growth, Occasional
Paper, No. 30. p. 10

Cuando los miembros de una organizacién perciben ganancias
potenciales y oportunidades buscaran el cambio institucional.
Habra competencia entre las organizaciones y el camino del cam-
bio institucional sera determinado por una compleja red de inter-
dependencias entre los jugadores, los legisladores, los represen-
tantes de las instituciones y, finalmente, por la percepcién que la
colectividad tenga de lo que es su mejor opcién. Larealidad es que
toda sociedad o pais, en cada momento, va haciendo unos esco-
gimientos publicos y otros privados y va asi determinando tanto su
marco institucional como sus posibilidades de desarrollo. En un
nivel de organizacién institucional mas elevado estaria lo que J.
Buchanan (1991) llama el orden constitucional que reflejaria tanto
las reglas constitucionales como las normas que gobiernan la
interaccién entre los individuos!?. La eficiencia de una sociedad va
a estar finalmente determinada por las reglas constitucionales y
las reglas que gobiernan la interaccién de los individuos.

Aunque no hay una férmula magica o una regla inica para llegar
al marco institucional propicio al desarrollo, podria decirse que
quienes busquen construir ese esquema deberian tener muy en
cuenta, al menos, los siguientes tres factores: (i) el papel que juega
el mercado o las condiciones de competencia en el orden institu-
cional vigente o en el propuesto para substituirle, (ii) el origen y
modalidad de la propuesta para que se llegue a una intervencién
gubernamental y (iii) el esquema global institucional a nivel
macroecondémico y politico, es decir, el modelo econémico del cual
se parta.

El papel de los mercados y de la competencia

En cuanto al primer punto, el de la vigencia de las condiciones
analogas a las existentes del mercado, lo basico es evaluar la
estructura institucional en términos de tres criterios: (i) la
competencia dentro de las instituciones y desde afuera hacia
ellas, (ii) la existencia de una evaluacién independiente y, (iii) la
relacién entre incentivos y desempesio.

19 Versu The Economics and The Ethicsof Constitutional Order. The
University of Michigan Press, Ann Arbor, 1991, p. 154,
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Hasta hace poco se pensaba que si habia una accién guberna-
mental o una actividad por parte de una empresa publica no se
entendia que el gobierno mismo propiciara su propia competen-
cia dentro del sector publico y desde el sector privado. Asi mismo,
se pensaba que si el gobierno debia suministrar un bien publico
tenia que hacerlo directamente, siendo propietario, gerente, regu-
lador y evaluador de si mismo, todo ello simultdneamente. Estos
esquemas constituian, precisamente, las condiciones institu-
cionales adversas a la eficiencia y al desarrollo. Se tiene entonces
que los conceptos de mercado y de competencia son separables

y es perfectamente posible concebir la intervencién estatal sin
excluir la competencia.

Dentro de este contexto, el objetivo de la reestructuracién instity-
cional consistiria en asegurar las condiciones de competencial!l,
Si ello resultare muy dificil, por razones, por ejemplo, de los
monopolios naturales que a veces son inevitables en el sector
publico, en ese caso evaluaciones externas e independienteg
serian la forma de acercar el proceso al mercado. 2

En cuanto a la relacién entre incentivos y desemperfio, que es, epy
esencia, el entorno real dentro del cual se cumple la funcién de
la gerencia publica, las condiciones institucionales deberian ase-
gurar tanto la autonomia como la responsabilidad. La autonomi,
para que la gerencia tenga libertad para buscar la eficiencig

disponga de margenes para ejercer la creatividad y el contro] que
llevan a una mayor productividad. La responsabilidad, por su
parte, para que esa gerencia sea “accountable” por sus actog

tenga que responder por ellos. Como dicen M. Shirley y J. Nej;q
(1991) “el desafio es lograr un adecuado equilibrio entre la

! Parc uncompleto andlisis del alcance de las “condiciones simuladas de
competencia”, verIsrael Arturo(1987)Institutional Development, The
World Bank, The John Hopkins University Press, Cap. 7, “Competition
and competition Surrogates” p. 89 - 107.

2 Para una excelente sintesis sobre cémo hacer evaluacién de resultados
en el sector pitblico, ver Newcomer K. y Wholey J.S. (1989) “Evaluation

‘Strategies for Building High Performance Programs” en Improving

Government Perfomance, Jossey-Bas Publishers, San Francisco.
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f autonomia y la responsabilidad™!®. Esta es la forma en que los
! incentivos conducen a un mejor desempefio y a una mayor
| eficiencia.
1

'|

i La intervencién gubernamental y los escogimientos pdblicos

El segundo conjunto de factores que van a determinar la eficien-
cia de un marco institucional, va a ser el constituido por los ele-
mentos que integran los escogimientos publicos. Aqui lo impor-
tante es tener presente las severas limitaciones de que normal-
mente adolecen las decisiones publicas sobre politicas, sobre
proyectos o sobre programas publicos. Después de todo, las insti-
tuciones no escogen, quienes escogen son los individuos dentro
de las instituciones. Y ellos escogen principalmente en funcién de
sus intereses personales o del de las instituciones que ellos repre-
sentan. Es decir, no hay ninguna garantia de que esas decisiones
van, necesariamente, a contribuir al bienestar colectivo. Por ello,
por ejemplo, por lo general, la banca comercial no formula la
politica crediticia. Esta es ya una regla de juego aceptada y hay
una institucion, representada casi siempre por los Bancos Cen-
trales, que expresa ese acuerdo entre los jugadores o las organi-
zaciones. Por ello mismo, y en el caso del sector energético co-
lombiano, no seria aconsejable
que la politica subsectorial de un
determinado recurso energético
la formulara, la ejecutara y la
evaluara unaempresaque tuviera
un virtual monopolio sobre esa
actividad.

El marco institucional
macroecondémico

El tercer factor determinante de
la eficiencia institucional provie-
ne del marco macroeconémico o de politica econémica. Desde

13 Shirley, Maryy NellisJohn, (1991), Public Enterprise Reform, Economic
Development Institute, World Bank, p. 26.
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raia | esta dimension se establecen los incentivos reales globales a una Las condiciones basicas poliics
Jemars | u otra determinada conducta institucional. Si, por ejemplo, una para la eficiencia institucional m:;%
en Colombia en Colom

institucién encuentra, es decir, sus gerentes encuentran que es
factible tener acceso al presupuesto publico, al crédito externo o

533 6 a los subsidios en una forma u otra, ellos no van a dar prioridad
Q‘ ¥ 4 real a otras fuentes de financiamiento. Y serian precisamente las
otras fuentes de financiamiento, como las del mercado de capita-
les, o de las tarifas, las que inducirian mayor eficiencia.
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r Por lo general toda intervencién gubernamental surge de la exis- %
i; tencia de una externalidad. Si se quiere que esa intervencion E‘;ﬂ?}@}
[ tienda a ser eficiente sera necesario aplicar al analisis de cada ™~ %A«

’;, situaciéon al menos los siguientes cuatro interrogantes :
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2Cudl es el origen de la iniciativa sobre la intervencién guber-
Normalmente la factibilidad econémica de un proyecto debe ser namental?
la principal fuente de su financiamiento. Pero si las instituciones
descubren que el nivel macroeconémico o que el modelo de po-
litica econémica, da margen para que no sean los méritos, es
decir, la competitividad de los proyectos, la que les otorga los
recursos, su conducta real no redundara en mayor eficiencia.
Para que esto sea lo que ocurra es irrelevante que el modelo
macroeconémico haya buscado deliberadamente o no ese resul- |
tado. Es decir, lo que importa son las condiciones y no las in- ;

tenciones. En la medida en que se obtenga crédito externo para |

¢Cudl es la fuente de financiamiento de la institucién o programa
que expresa la intervencién gubernamental?

¢Cudles son las condiciones de competencia o de evaluacién
independiente que puedan existir?

¢Cudl es el marco de politica econémica global o el modelo de
desarrollo adoptado?

Respecto al primer criterio o principio rector para crear las
condiciones institucionales de eficiencia, conviene especificar
que toda decisién publica sobre intervencién gubernamental
conlleva, en forma inherente, el llamado problema de larevelacion
de preferencias. En contraste con las decisiones privadas indivi-
duales, donde €l consumidor revela sus preferencias mediante
compras financiadas con sus ingresos, en el caso de la interven-
cién gubernamental la revelacién por el bien publico puede pro-
venir de distintas fuentes, no necesariamente interesadas en la
eficiencia del proceso o en el bienestar publico colectivo. Esas
fuentes pueden ser:(i) el mismo sector publico representado por
la burocracia; (ii) el sector privado interesado en sacar provecho

financiar proyectos o aportes directos del presupuesto nacional
o garantias ante intermediarios financieros domésticos o inter-
nacionales, estas fuentes tenderan a substituir los recursos que
bajo otras condiciones el mercado suministraria. Es decir, la
pregunta clave cuando se quiere inducir eficiencia es gde dénde
proviene el financiamiento?

Dicho de otra manera, el origen del financiamiento es uno de los
principales determinantes de la calidad de la inversién y de la
eficiencia con que su utilizan los recursos. Afortunadamente el
nuevo modelo de desarrollo econémico y el nuevo marco de

politica macroeconémica del pais busca darle un mayor papel a | de intervenciones que le protejan de la Competeft};liat; gﬁ)ulr?:
las fuerzas del mercado y al sector privado. Esta es sin duda la _: politicos, interesados en ayudar a sus electores; en fin, toda
ruta correcta para un desarrollo institucional propicio a la f gama de intereses cuya accién no siempre esta dirigida a promo-

eficiencia 4 , ver la eficiencia institucional.

i Como frente a esta realidad no es posible en muchos casos
; descartar al Estado ni a la intervencién gubernamental, la forma
" Vedse Montenegro, Armando, (1991), “La orientacién politica de la i nes de
26 Revolucién Pacltfica”, Seminario conjunto entre el DNP y [ de elevar la probabilidad de que se den las condicio
|
i
)
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FEDESARROLLO. Cota, Noviembre 185, p.6. eficiencia es preguntar siempre: ¢c6mo se financia la institucion
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o el programa? Esta es la pregunta clave para iniciar la busqueda
de la eficiencia o para encontrar el origen de la ineficiencia ins-
titucional. Esta es la forma de sacar la busqueda de la eficiencia
del contexto de las intenciones, de los esfuerzos, de las admo-

niciones en favor de la honestidad, idoneidad o pulcritud admi-
nistrativa

Si no es posible la competencia del mercado en el suministro de
un bien publico o en su gerencia, el tercer criterio basico debe ser
la aplicacién de evaluaciones independientes y la separacién de
roles. Respecto a lo primero, la evaluacion de resultados debe ser
una tarea inherente a la gestién publica. Respecto a lo segundo,

los reguladores no pueden ser los mismos regulados y quien
formule una politica no debe ser el mismo que la desarrollg,

Por ultimo y en cuarto lugar, es importante tener en cuenta ¢}
entorno econémico global, es decir, las condiciones macroecg.
némicas institucionales. Es en esta dimension donde se dap as
sefiales reales sobre la conducta institucional individual. gg en
esta dimensién donde se configura la vigencia de las condicioneg
de competencia o de mercado, donde se establece la autonomiy
y la responsabilidad de la gerencia publica, donde en verdag se
pone a prueba la evaluacién de resultados y, en fin, donde se
determina, en una gran medida, la eficiencia del marco instituciong)
a nivel individual o sectorial.

15 Este es el enfoque “positivista” de la moralidad en contraste con el
enfoque “normativo” acerca de la conducta humana. Al respecto ver
Wiesner Eduardo (1991), “La Corrupcién, sun problema solamente
moral?"en Carta Financiera, ANIF, Bogotd.
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Evolucion reciente
de la estructura institucional
del sector eléctrico y energético

La importancia del vinculo entre la estructura institucional, de
una parte, y el desempernio o la eficiencia del sector eléctrico, de
otra, no ha pasado desapercibida. En efecto, desde hace mas de
diez anos el Departamento Nacional de Planeacién, el Ministerio
de Hacienda, entidades del sector mismo, organismos multila-
terales, expertos y consultores, han subrayado la importancia
que tiene la organizacién institucional, es decir, las reglas de jue-
go, en la eficiencia del sector en su conjunto. Para muchos no ha
escapado que hace falta una politica integral a nivel del sector
energético. La pregunta es ¢por qué ese juicio, que es correcto, no
ha podido ser traducido en unareestructuracién institucional del
sector que conduzca a tal politica integral?

El examen de la evolucion del sector y de su estructura institucional
durante las ultimas décadas arroja luces sobre este interrogante.

En esencia se podrian distinguir cuatro periodos de tiempo. El
primero, que comprende las dos décadas previas al final de 1a se-
gunda guerra mundial, durante el cual el desarrollo del sector
eléctrico tiene un caracter eminentemente local y municipal con
una minima y apenas nominal participacién del gobierno nacio-
nal. El segundo periodo comienza en 1946 con la creacion de
ELECTROAGUAS y termina en 1967 con el nacimiento de Inter-
conexioén eléctrica S.A., ISA. Durante esos 20 afios, se fortalecen
los sistemas regionales y surgen los primeros problemas y discre-
pancias sobre c6mo configurar un sistema interconectado a nivel
nacional. El tercer periodo va desde la entrada en operacién de
ISA hasta los lamados Acuerdo de Sochagota (1976) y de Cali
(1979). Durante estos doce afios se manifiestan en forma intensa
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los conflictos entre los intereses de caracter regional y municipal
y la busqueda de una politica eléctrica nacional. Por ultimo, la
década de los 80’s constituye un periodo durante el cual se hizo
evidente!® que no sélo era necesario tener una planeacién y una
politica eléctrica nacional sino también una politica energética
integral. De otra parte, esta década presencié una agudizacién de
los problemas financieros e institucionales del sector y estuvo asi
caracterizado por varios intentos de ajuste tanto al interior del
sector como desde la dimensién macroecondmica.

Desarrollo eléctrico regional y local, 1928-46

Durante los afios previos a 1946 la evolucion del sector eléctrico
estuvo caracterizada por lo que se podria llamar el periodo def
desarrollo regional o municipal'’. Hasta mediados de la décaqg
del 40 la participacién del nivel nacional en el sector fue sélo ge
caracter general, por ejemplo, la promulgacién de la ley 113 de
1928 que declaré de utilidad publica el aprovechamiento de 1og
recursos hidraulicos; o el otorgamiento de algunas concesioneg
para la explotacién del servicio eléctrico, (Decreto 1551 de 193 ).
También se dispuso la creacién del Departamento de Empresyg
de Servicios Piiblicos para que ejerciera el control técnicq
econémico de las empresas del sector (ley 109 de 1936). Pero, en
general, nunca se ejercié un control nacional efectivo y el sector
eléctrico tuvo como base el financiamiento municipal y un mare,
general auténomoy local. Como dice Ochoa (1986): “Durante este
periodo de desarrollo del sector eléctrico el gobierno centra] se
mantuvo al margen del proceso”'8.

16 Ya desde 1976, siendo ministro de Minas y Energia el Doctor Jaime
Garcia Parra se advertia sobre la necesidad de este enfoque. Ver
“Polttica Global para el Desarrollo Energético Colombiano”, informe de
Tareas al Congreso de la Repiiblica, 1976, p. 71

17 Departamento Nacional de Planeacién, Documento al Conpes No.2268,
del 18 de Julio de 1986, “Consideraciones para un Replanteamiento
Institucional del Sector Eléctrico™, p.9

18 Ochoa Francisco, (1986), “Problemas de la Configuracién Institucional
del ‘Sector Eléctrico Colombiano”, Revista de Planeacién de Desa-
rrollo, Bogotd, DNP, marzo p.46

El comienzo de la interconexién
eléctrica, 1946-1967

La ley 80 de 1946, que creo el Instituto de Aguas y Fomento
eléctrico, Electroaguas, marcoé el comienzo de la dimensién nacio-
nal en el desarrollo del sector eléctrico. Entre 1950 y 1962
Electroaguas impulsé la creacién de electrificadoras departamen-
tales, sin excluir la participacién municipal ni, en algunos casos,
la de inversionistas privados. Pero, aunque Electroaguas era el
accionista mayoritario de las electrificadoras, la iniciativaregional
seguia teniendo gran importancia. El Instituto fue adscrito, en su
parte técnica, al Ministerio de Obras Priblicas y, en su parte
econémica, al Ministerio de Economia Nacional.

A partir de la creacién del Consejo Nacional de Planeacién Eco-
némica en 1952 y del informe de la Misién Técnica-Eléctrica
(1954), el tema de la interconexién eléctrica comenz6 a discutirse
en el pais. Sin embargo, el proceso avanzé lentamente porque las
empresas municipales y regionales percibian esa interconexién
como una limitacién a su autonomia. El Banco Mundial, que a
través de sus préstamos empezaba a tener influencia en la politica
del sector, apoyaba la idea de
una concepcién nacional para la
planeacién y para la expansién
del sector. Finalmente, como re-
sultado de este proceso, en 1963,
las Empresas Publicas de Mede-
llin (EPM), laEmpresade Energia
Eléctrica de Bogota (EEEB) y la
Corporacién Regional del Cauca
(CVCQC), crearon el Comité de Inter-
conexién para coordinar los es- | ,
tudios de factibilidad de la —

interconexién. Un afio m4s tarde, en 1964, Electroaguas y el
Departamento Administrativo de Planeacién entraron a formar
parte del Comité de Interconexién. De esta forma en el Comité
quedaron claramente representados los intereses regionales, de
un parte, y los intereses nacionales, de otra.
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Ahora bien, la interconexién significaba, inter alia, la necesidad
de introducir cambios a la estructura institucional vigente del
sector. Una alternativa que se planted!® fue la de crear una nueva
entidad encargada de construir y operar las lineas de interconexién
y las nuevas centrales de generacién. Esta opcién institucional
fue muy controvertida y revel6 el conflicto entre los intereses re-
gionales, de una parte, y los nacionales, de otra. Desde entonces
y durante los siguientes 25 afos, esas dos visiones o estrategias
de desarrollo para el sector eléctrico han estado en pugna. De una
parte, la concepcién regional y, de otra, la estrategia nacional.

Sin embargo, y a pesar de las resistencias de los intereses regio-
nales, el gobierno nacional llevo el proceso a la firma, en 1966, del
Convenio sobre interconexién de los sistemas eléctricos y ensan-
ches dela capacidad generadora, mediante €l cual se acordé crear
ala Sociedad de Interconexién Eléctrica S.A. (ISA). Los accionistas
de ISA fueron EEEB, EPM, CVC y Electroaguas, cada una con un
25% de capital.

Las funciones bésicas de ISA eran las siguientes:

 Interconectar los sistemas de las empresas accionistas.

» Establecer prioridades en la construccién de nuevas centrales
de generacién.

* Programar y construir las futuras plantas de generacién.

* Controlar el despacho diario y

* Coordinar las situaciones de emergencia.

Frente a estas responsabilidades hubo varios desarrollos que
limitaron la capacidad real de ISA para adelantar una politica
nacional.

En primer lugar, el gobierno nacional no partieipé coitig aceionis-
ta en la constitucién de la Hieva Sociedad. En segundo lugar, en
la conformagion de I[SAhubo un acuerdo tacito por medio del cual

19 Esta fue la recomendacién de la firma Middle West Service Co. que
habta stdo encargado por el “Comité de I r.lterconexzén "para estudiar la
estructura institucional de la interconexién

se equilibraron o compensaron los intereses regionales (EPM y
EEEB) con los intereses nacionales (Electroaguas y la CVC). En
tercer lugar, las empresas socias se reservaron el derecho de
construir y desarrollar algunos proyectos en los cuales tenian
intereses particulares. En cuarto lugar, en 1968 el gobierno
nacional reestructuré a Electroaguas y lo convirtié en el Instituto
Colombiano de Energia Eléctrica, ICEL, asignandole funciones y
responsabilidades de caracter nacional, similares a las asignadas
a ISA. Por ultimo, en 1968, el gobierno nacional creé la Corpora-
cién Eléctrica de la Costa Atlantica (CORELCA) la cual asumi6 la
responsabilidad por las electrificadoras de ICEL en siete depar-
tamentos de la Costa Atlantica.

Desde ISA hasta los acuerdos de Sochagota (1976)
y Cali (1979)

Durante la primera mitad de la década de los 70’s se logré con-
solidar el proceso de interconexién. Adicionalmente se desarrollé
el Estudio del sector de energia eléctrica, ESEE. Sin embargo,
mientras se hacian estos avances también se acentuaban los
conflictos entre los intereses regionales y los nacionales. En la
practica, las empresas regionales lograron mantener gran auto-
nomia y desarrollaron sus propios proyectos. La idea de una
concepcién global y nacional bajo la direccién de ISA se vio asi
limitada por realidades que, si bien no carecian de cierta racio-
nalidad, no respondian a un marco de politica nacional inspirado
y controlado por ISA. Esta contradictoria situacién reflejaba el
hecho de que los socios de ISA no siempre tenian los mismos
intereses u objetivos de la empresa de la cual hacian parte.

El conflicto entre ISA, sus propios accionistas y el gobierno
nacional, continué en distintos grados de intensidad a lo largo de
la primera mitad de la década de los 70’s. Dutante esos anios, laa
empresas del sector Incurrieron en atrasos en sus pagos a ISA;
EPM redujo su participacién del 25% al 19% y los intentos de
concentrar en ISA las funciones de planeacién y de direccién de
los estudios de expansién despertaron una fuerte oposicién en
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habian preservado las empresas regionales. Quedé establecido | ot
que ISA construiria a San Carlos (1.240 MW), EEEB Mesitas (600 | &
MW), EPM Guadalupe IV (213 MW), CVC Salvajina (270 MW)y = "™
Corelca Cerrején (150 MW).

las empresas regionales. Dentro de estas circunstancias, el
gobierno nacional expidi6 el Decreto ley 636 de 1974 reestructu- !
rando el Ministerio de Minas y Petréleos y convirtiéndolo en el '
actual Ministerio de Minas y Energia. Al nuevo Ministerio se le

asignan las siguientes funciones basicas con relacién al sector ' ,,wggr?} 3%
eléctrico: Durante los tres anos siguientes al Acuerdo de Sochagota la si- b ?-;,{,:‘ ~

Q Proponer y adelantar la politica nacional sobre generacién,
transmisién, interconexién, distribucién y establecimiento
de nuevas técnicas en materia de electricidad.

O Orientar, coordinar y evaluar los planes que sobre electrici-
dad se establezcan a nivel nacional, regional, local e interna-
cional.

O Promover la interconexion de los diversos sistemas eléctricos.

Como dice el documento DNP-2268 (1986), el Decreto “centrali-
zaba las decisiones de expansién y ejecucién en el gobierno
nacional™®. Frente a la resistencia que este Decreto generé en las
empresas del sector, €l gobierno nacional, mediante el Decretg ley
2301 de 1975, derog6 €l 636 yredujo el alcance de las normag que
tenian que ver con una concepcién nacional de la planeacién yde

tuacién del sector eléctrico continué siendo muy dificil y la
capacidad de ISA de preservar su liderazgo en la propiedad de los
nuevos proyectos se vio muy comprometida. Aunque el Plan de
Expansién para 1984-1988 le asignaba a ISA los proyectos de
Betania (500MW), de Playon (240 MW), del Guavio (975 MW) y de
Urra (1050 MW), estos proyectos terminaron siendo desarrolla-
dos por las empresas regionales y por el ICEL que asumié a
Betania en 1979.

Bajo la incertidumbre de posibles racionamientos a comienzos de
los 80’s y de la presién de las empresas regionales por desarrollar
directamente los proyectos en sus areas de influencia, en octubre
de 1979, los accionistas de ISA se reunieron en Cali y llegaron a
lo que se denominé el Acuerdo de Cali. En virtud de este Acuerdo
se mantuvo la direccién descentralista del Acuerdo de Sochagota
y practicamente los accionistas de ISA se distribuyeron entre si

f la expansién del sector eléctrico?!. los proyectos del Plan de Expan-
sién eléctrica. ISA mantuvo un
papel importante pero muy redu-
cido en comparaciéon con el es-

quema original.

| A mediados de la década, a estos problemas vino a agregarse ung
o crisis financiera en el sector, la reduccion de los empréstitos g el
Banco Mundial y del BID??y la evidente necesidad de cuantigg os
recursos para los programas de inversion. Frente a tan Serig
situacién, el gobierno convocé, en septiembre de 1976, a y,
reunién del sector eléctrico en Paipa de la cual surgi6 el llamg do
Acuerdo de Sochagota. Mediante este Acuerdo se confirmsg lq que
ya venia ocurriendo en términos de la iniciativa y autonomia que

-, _-no siempre tenian-los mismos -
. - ““intereses-u.objetivos de la.

.. empresa de la cual hacian parte, -
D - . creaba unasituacién
conflicto potencialcon el “plan de : ) I cdn.tradictmia
minimo costo®y por ello buscé . SR : :
convencer al gobierno de que pre-
servara un papel mayor paraISA.
Al final, no fue mucho lo que cambio y el Acuerdo de Cali qued6

Segiin el Banco Mundial, el
Acuerdo de Cali significaba un

20 Departamento Necional de Planeacion, documento al Conpes N? 2268

del 18 de julio de 1986
21 Ochoa Francisco, Op. Cit., (1986), p. 51 | en firme.
3 6 22 Banco Mundial, fl'olombia: The Power Sector and the World Bank " 3 7
1970-1987, Junio 1990, Volume I1, p. 9 J 23 Ibid, BIRF. p. 15
]
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Los problemas y los ajustes en la década de los 80’s todos los proyectos bajo su responsabilidad. Durante los afios | Pt

-~ rd i mv
siguientes esta fue una de las areas mas criticas de todo el sector | &
eléctrico. on Cotombia

Al comenzar la década, el gobierno nacional, por medio del
Departamento Nacional de Planeacion, asigné una gran prioridad
al desarrollo del sector eléctrico y energético. Tanto el Plan de
Integraciéon Nacional, 1978-82, como distintos documentos al
Conpes subrayaron la importancia de desarrollar la infraestruc-
tura eléctrica y energética y de mejorar las finanzas del sector. Ya
desde 1979 el DNP habia contratado el Estudio Nacional de
Energia, ENE “como un primer paso hacia la planeacién integra-
da y la coordinacién efectiva de las politicas energética®® Asi
mismo, se identificd la necesidad de fortalecer la capacidad insti-
tucional de ISA paralograr una politica y una planeacién nacional
del sector eléctrico. A fines de 1980, el DNP advertia, de otra parte,
que no era aconsejable recurrir al presupuesto nacional “para
atender inversiones que, en algunos casos, respondian mas a in-
tereses regionales que a una politica sana de minimizacién de
costos”?. En ese mismo documento al Conpes, el DNP propuso la
creacién de un Fondo financiero para el sector eléctrico. Esta
iniciativa fue acogida y més tarde ella evolucioné y se convirtié,
mediante laley 11 de 1982, en la Financiera Eléctrica Naciong) y
hoy en dia (1992) en la Financiera Energética Nacional, FEN.

En desarrollo de ese marco global de politica, el gobierno naciong}
impulsé en 1981 una reforma de los estatutos de ISA y logrs que
la presidencia de la Junta Directiva fuera ocupada en forma
permanente por el Ministro de Minas y Energia, con primera g,,.
plencia para su viceministro. La segunda suplencia queds en, ¢]
Jefe del Departamento Nacional de Planeacion.

Durante 1981 se hizo evidente que una de las mas serias Conse.
cuencias del Acuerdo de Cali iba a ser el manejo del proyecto gg)
Guavio por parte de la EEEB. Esta empresa en realidad no estagh,
en capacidad de gerenciar ni de financiar satisfactoriamente

24 Estudio Nacional de Energia, ENE, Departamento Nacional de Planea-
cién, Ministerio de Minas, Bogotd, 1982, p. 619

25 Departamento Nacional de Planeacién. Documento al Conpes No.1720
del 13 de Noviembre de 1980, p. 4¢

Como todo parecia indicar que seria inevitable, en 1981 se pre-
senté un racionamiento de energia eléctrica en el pais. La crisis
la precipité un incendio en la central de San Francisco pero las
causas basicas venian de atras y estaban representadas, inter
alia, por los atrasos en Chivor I y en San Carlos I, asi como por
el poco éxito que tuvo el “plan de emergencia de 1977” y sus
posteriores intentos de correccién®.En esencia los atrasos regis-
trados, tanto en la iniciacién de las obras como su construccién,
se debieron a problemas de tipo financiero e institucional o a una
combinacién de los dos. Asi ocurrié con algunas de las obras a
cargo de ISA ya que sus socios, con frecuencia, entraban en atra-
SOSs en sus pagos o en sus aportes. Todo esto ocurria dentro de la
estructura institucional de una misma entidad..

Durante 1982 y 1983 la situacién financiera del sector eléctrico
se agravo. A pesar de los aumentos en las tarifas, de la utilizacién
de los recursos del Fondo Financiero de Desarrollo eléctrico -que
operaba desde el Banco de la Reptblica- del crédito externo y de
los aportes presupuestales, los requerimientos financieros seguian
excediendo las disponibilidades. Los problemas eran particular-
mente agudos en la EEEB, pero también en ISA, CORELCA e
ICEL. Todo este conjunto de factores hacia muy dificil mantener
las programaciones originales de las centrales y de las.obras
complementarias.

Desde el punto de vista de la organizacién institucional, en su di-
mensién macroecondémica, la anterior situacién obligé al nivel na-
cional a dedicar una constante atencién a los problemas del sec-
tor eléctrico. Esto significé esfuerzos para mantener un adecuado
equilibrio entre los requisitos de la politica macroeconémica, de
una parte, y la necesidad de apoyar financieramente el desarrollo

26 Ochoa Francisco, “Consideraciones Generales sobrelos Racionamientos
de Energta Eléctrica”, Revista de la Facultad de Ingenierta, Uni-
versidad de Antioquia, Vol. 3, 1986, p. 111
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del sector, de otra. En 1981, por ejemplo, el gobierno nacional
reabri6 el Fondo Financiero de Desarrollo eléctrico pero condicio-
né su utilizacién a que los deudores de ISA le cancelaron sus
atrasos?. Nuevamente, en 1982, la Junta Monetaria reabrié6 el
Fondo para refinanciar el servicio de la deuda externa del sector.
Por 1ltimo, como se senald atras, mediante la ley 11 de Enero de
1982, se cred la Financiera Eléctrica Nacional, FEN.

En todo este proceso, el punto importante para destacar es la inci-
dencia que tuvo la situacién financiera e institucional del sector
eléctrico sobre el manejo macroeconémico de la economia y del
crédito interno y externo. Esta alta incidencia se mantuvo a todo

lo largo de la década. Al respecto senalaba el exministro de
Hacienda L. F. Alarcén: '

"Desde hace varios arios, me atreveria a decir que
desde mediados de 1984, fue claro que la crisis
Jinanciera del sector eléctrico habia alcanzado tales
proporciones que era indispensable que su manejo
trascendiera lo puramente sectorial Yy se ubicara

dentro de una estricta coordinacién con la politica
macroeconémica™?8

En verdad podria decirse que el manejo macroeconémico del
sector eléctrico se convirtié en una alta prioridad del frente ma-
croeconémico a nivel del Ministerio de Hacienda y del Departg.
mento Nacional de Planeaci6n. La conclusién mas significativa ge
esta experiencia es la de que cuando se contemple una reeg_
tructuracién institucional del sector eléctrico y energético, esta
relacién deberia ser reconsiderada. En principio, lo aconsejap)e
seria buscar una estructura institucional y una relacién €ntre ¢
marco macroeconémico y €l sectorial que reduzca la interde.
pendencia existente en el pasado y que dé méas autonomig al
sector y a sus empresas. Todo esto acompafiado de una planeacjgy,
integral para el sector como un todo y de una efectiva regulacign .

27 Resolucién N® 9 de 1981 de la Junta Monetaria

28 Alarcén, Luis Fernando, “Las Razones de Alarcén”, Estrategia Eco-
némica y Financiera, Bogotd, Junio, 1992, p.18.

En junio de 1984 y ante la gravedad de la situacién financiera del
sector eléctrico el gobierno nacional convocé a una reunién en la
ciudad de Paipa a la cual asistieron representantes del Ministerio
de Minas y Energia, del Departamento Nacional de Planeaci6n, de
la Financiera Eléctrica Nacional, FEN, y de las empresas del
sector. De esa reunién surgié el llamado Acuerdo de Paipa de
1984 que consistié, basicamente, en la adopcién de un programa
tanto por parte del gobierno nacional como por el sector y sus
empresas. Los resultados de este acuerdo no lograron mejorar en
forma significativa o permanente la situacién®. Sin embargo, hubo
tres desarrollos que deberian ser destacados. En primer lugar, la
modificacién de los estatutos de ISA para que a su Junta Directiva
entraran el Ministro de Minas y Energia, el Ministro de Hacienda
y el Jefe del Departamento Nacional de Planeacién. En segundo
lugar, se revisé el Plan de expansion para ajustarlo a una menor
tasa de crecimiento de la demanda. En tercer lugar, se estableci
que del préstamo del Banco Mundial a la FEN por US$370
millones, ISA recibiria un tratamiento que la fortaleciera en sus
finanzas ya que sus deudores deberian cancelar sus atrasos con
parte de los recursos del préstamo.

Durante 1985 y 1986 el gobierno nacional adopté un severo
programa de ajuste de las finan-
zas del gobierno central y en ge-
neral del sector publico del pais.
Alos problemas internos del sec-
tor eléctrico se agregd asi una
severarestriccion de caracter ma-
croeconémico y un ajuste cam-
biario que incidié en forma parti-
cularmente fuerte en el sector
debido a sus enormes pasivos
externos en divisas. Dentro de
este contexto, el gobierno nacio-
nal inicié la preparacién de un
programa de ajuste global para el sector eléctrico que seria

29 QOchoa Francisco (1986) “Incidencia de los problemas financieros en los
racionamientos de energta eléctrica” Lecturas de Economia, No. 19.p. 82
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apoyado por un préstamo sectorial del Banco Mundial. El enfoque
que se queria seguir era el de armonizar y conciliar la planeacién
y las inversiones futuras del sector eléctrico con las del resto del
sector energético y con la programacién macroeconémica del
pais. Para lograr este objetivo el gobierno consideraba:

"necesario desarrollar acciones que permitan re-
solver a mediano plazo los problemas estructura-
les de cardcter institucional y financiero del sector
Y superar la crisis financiera coyuntural ocasio-
nada fundamentalmente por el elevado monto del
servicio de la deuda de créditos externos™»°

El andlisis de la propuesta del gobierno nacional al Banco
Mundial muestra que tanto el frente macroeconémico como el
sectorial eléctrico hicieron un gran esfuerzo por integrar los

elemefxtos basicos y para, en verdad, constituir una estrategia
energética®'. Fue asi como se plantes :

La creacién de la Comisién Nacional de Energia
Una planeacién energética integral

El fortalecimiento de ISA

Hacer una reprogramacién de algunas inversiones

Velar por la proteccién del medio ambiente

El desarrollo del gas

C 0O 0 0o o o o

Una reforma tarifaria

30 Cartadel Ministrode Minas Guillermo Perry R. Al presidente del Banco
Mundial, Barber Conable, Bogotd, septiembre 11, 1981

31 Laideadeintegrarlaplaneacién eléctrica a nivel nacional con el marco
macroeconémicoya tenfacomoantecedenteen 1984 el préstamo 2551 del
Banco Mundial, llamado “Trade Policy and Export Diversification
Loan”, el cual tenia condicionalidad a este respecto. Ver Banco Mundial
(1990), Colombia: The Power Sector an the World Bank, 1970-
1987, Report No.8893, Junio 28, 1990, p. 21

Q Una programacion de inversiones con énfasis en la transmi-

sién y distribucién
Q Asignar la planeacién financiera a la FEN
QO Establecer un programa de reduccién de pérdidas

En noviembre de 1987 el Directorio del Banco Mundial aprobé el
Préstamo de Ajuste Sectorial eléctrico, PASE, (2889-CO) por un
monto de US$300 millones. El gobierno ya habia presentado al
Congreso, desde julio de ese mismo afio, el proyecto de ley N6
por medio del cual proponia la creacién de la Comisién Nacional
de Energia.

Aungque los objetivos y programas contemplados en el préstamo
revestian gran importancia, la propuesta de crear una “Comisién
Nacional de Energia” merece especial consideracién. Después de
todo, y como ya se ha sefialado atras, por lo menos durante los
ultimos diez afios habia habido virtual unanimidad entre los
expertos y entre los distintos planes de desarrollo de los gobiernos
sobre la necesidad de configurar una politica energética integral.
La propuesta de la Comisién Nacional de Energia venia entonces
con poderosos antecedentes conceptuales y técnicosy se plantea-
ba como el instrumento institucional para hacer efectiva la tan
buscada y elusiva politica energética integral.

En la exposicion de motivos del proyecto de ley, el gobierno nacio-
nal sefialaba, en forma directa y transparente, que €l problema
central del sector era la carencia “casi absoluta” de una politica
integral. La solucién que se proponia eralade crear unainstitucién
nueva ya que la:

"debilidad técnica del Ministerio, producto de sus
limitaciones de planta y salariales, en compara-
cion con las poderosas y eficientes empresas, ha
impedido un desarrollo prdctico y eficiente de su
tarea orientadora, integradora y coordinadora de
la planeacién y de las politicas del sector”*?

32 Proyecto de Ley N° 6 del 29 de julio de 1987.

43




l

Politica
Energética

y Estructura
Institucional
en Colombia

ol

4

Como analogia interesante, la exposicién de motivos citaba la
experiencia del caso de la creaciéon de la Junta Monetaria en 1963
para el manejo dela politica monetaria, crediticia y cambiaria. Sin
duda este era, y es, un simil del cual, mutatis mutandi, se podrian
aprovechar muchas ventajas.

Como era pronosticable, y colegible del analisis hecho atras sobre
la pugna entre las dos visiones del desarrollo eléctrico y energé-
tico, el tramite de este proyecto de ley en el Congreso no fue facil
ni rapido. Fue necesario que transcurrieran mas de dos arios de
intensos y dificiles debates en el Congreso y dentro del sector

publico para que, finalmente, en octubre de 1989 1a ley 51 creara
la Comisién Nacional de Energia.

Sin duda este fue un avance institucional muy importante. Venia
a fortalecer la visién de la necesidad de una politica ene;'gética
integral. En principio, podria pensarse que con la aprobacién d
la ley finalmente habia prevalecido la concepcidén naci v
onal
global para el sector. En la realidad, sin embargo, el conflj v
intereses se mantenia apenas neutralizado yaqueenlaC ICF0~ (’ie
N i omisién
habian quedado con asiento no solo los formuladores de 14 i
ticamacroeconémica, el Ministerio de Hacienday el Departamp()h-
Nacional de Planeacién, y los formuladores de la Ppoliticg eento
gética, el Ministerio de Minas, sino también las empresasner-
sector. De esta manera, ellas quedaban en la Posicién de ¢ del
que actuar, simultaneamente, tanto como formuladores de 1: ner
litica, como sus ejecutores y, hasta cierto punto, sus Propios eso'
luadores. Esta peculiar situacion representaba, de nuevo u a-
solucién de compromiso con las adversas consecuencias p’otena
ciales que ya la experiencia habia visto aparecer cada vez que lsq-
intentaba conciliar los intereses en pugna o las conce
disimiles sobre la naturaleza de lo que queria decir ung
integral. Era, de nuevo, €l triunfo de la esperanza g

experiencia.

PCioneg
Politicq
obre ]

En cuanto al desarrollo final del Préstamo de Ajuste Sectoria]

Iéctrico (PASE) corresponde sefialar que desde un comienzo hy,.
bo problemas y atrasos. La declaratoria de efectividad y el primer
desembolso por US$150 millones se produjeron en junio de 1988,

pero sélo después de que se modificé el contrato de préstamo para
cambiar el cronograma de algunas de las acciones acordadas. El

Institucianal
segundo desembolso, por US$75 millones, se demor6 hasta agosto oo
de 1989 y se produjo después de una segunda modificaciéon al
contrato. Estos atrasos obligaron a que la fecha de cierre fuera _ 4 ‘J‘N’%
extendida, también por segunda vez, hasta fines de septiembre de é:? 4

1990. Finalmente, frente a tan compleja situacién, el Banco no
desembolso el tercer pago de US$75 millones y el nuevo gobierno,
en septiembre de 1990, solicité la cancelacién de este desembolso.

Comodice L. B. Flérez Encizo (1992) una operacién de crédito como
lo fue el PASE “arroja un conjunto de ensefanzas titiles para el
proceso de endeudamiento del gobierno Colombiano con el Banco
Mundial”. En cuanto al punto especifico de la capacidad de ejecu-
cién por parte del gobierno nacional, es decir, en cuantoaladimen-
sién institucional de la ejecucion del préstamo, dice B. Flérez:

"El gobierno carecié de una estrategia de manejo de
conflictos internos, de tal manera que se pudiera
aprovechar positivamente el potencial técnico y admi-
nistrativo disponible, tanto a nivel central como de las
empresas eléctricas. Los conflictos se originaban por
lo que podria denominarse un juego de suma cero, en
el cual se consideraba que -

quien cedia un espacio lo
hacia en favor de otro actor
en el seno del Gobierno,
perdiendo alguna parte de

y-es del todo imposible; éntonces,
esta década haya sido.un periodo -
' j cio ultimo.sobre

sus prerrogativas. La nece- fue asi tendra que -
sidad deunaestrategia de-
liberada en esta materia
se evidencid al constatarse
que ninguna entidad podia
imponer ninguna politica
especifica, pero tampoco
estaba dispuesta a que le fuera impuesta.”

;[_Qs resultados del manejo
sis. de 1992,y a los efectos

fructliracién institucional
= que se €sta contemplando

Ajuste del Sector Eléctrico, 2889-CO”, Financiera Energética Nacional

33 Florez Enciso, Luis Bernardo, “informe de Terminacién del Préstamode 4 5
S.A., FEN, Bogoté, Mayo, 1992, p. 55. '
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Esta evaluacion conduce a un punto critico en la capacidad de los
paises deudores par cumplir la condicionalidad de una operacién
de crédito. En esencia, se trata de lo que se conoce como el
compromiso del pais el cual estd determinado, en una gran
medida, por el papel individual que juegan los “actores” al interior
del préstamo. En este caso no parece que haya habido suficiente
acuerdo entre los actores principales.

Resumen y conclusiones

La década de los 80’s fue un periodo de muy intensa actividad en
el sector eléctrico y energético del pais. Durante esos diez afios se
hizo un enorme esfuerzo por parte del gobierno nacional y de
algunos de los estamentos del sector por corregir las fallas
estructurales, por fortalecer las finanzas, por mejorar la gerencia
de las empresas y por ajustar el sector a un desarrollo mas
planificado y mas eficiente. A pesar de tan ingentes esfuerzos ellos
no fueron suficientes para evitar la crisis de muy diversa indole
que se present6 en 1992. No deja de sugerir algo sobre lo que en
efecto selogré6 en esta década el observar que ella comenzé con yn
racionamiento importante en 1981y, 10 afios después, en 1992

se presenté otro agudo racionamiento. '

Sin embargo, no seria del todo correcto calificar estos afos ¢
una década perdida para el desarrollo del sector eléctrico
energético. A pesar de que fue un periodo muy agitado y dificy
también hubo avances significativos. Desde el punto de vistg de
la estructura institucional, el examen de estos afios muestrg
gradualmente se avanzé en la definicién conceptual sobre la
necesidad de configurar una politica eléctrica nacional y Una
politica energética integral. De otra parte, se logré que ¢] Pais
entrara a ser un gran exportador de carbon y regresara a Ser un
exportador de hidrocarburos. Por tltimo, durante esa década ge

Omo

34 Sobre este tema vedse Israel Arturo y Heaver Richard (1986) Country
Commitment to Development Praojects, World Bank Discussion Paper,
No. 4 The World Banl:

realizaron importantes estudios sobre el sector energético como
un todo?.

La importancia de los estudios e informes técnicos dificilmente
se puede exagerar. Por lo general no es poco el poder de las ideas
ni el de la informacion. En verdad estos trabajos constituyen un
aporte muy valioso al entendimiento de la problematica del sec-
tor y, de esta manera, a la adopcién, asi sea gradual o intermi-
tente, de medidas correctivas. Sin ellos, nunca se tiene una
visién de conjunto y con frecuencia se pierden de vista los temas
centrales?®,

Otro elemento que deberia ser tenido en cuenta cuando se trata
de evaluar el agitado proceso de los ultimos arfios en el sector
eléctrico es el hecho de que entre 1980 y 1990 se invirtieron
aproximadamente US$6000 millones de ddlares en generacién,
lineas de transmisién y distribucién®’. “En los iltimos 10 afios las
inversiones del sector eléctrico han representado €l 24% de la
inversién piiblica y el saldo de la deuda corresponde a cerca del
30% del total®®. Aunque esto no seria suficiente para justificar los
problemas y los errores cometidos, ni tampoco seria un criterio
aceptable para una politica hacia el futuro, de todas maneras es
justo senalar que asi el sector tenga hoy una enorme deuda

35 Ver Departamento Nacional de Ploneacién y FONADE, Estudio
Nacional de Energita, 1982, ENE :

Bases para la Formulacién de una Politica Energétiéa en
Colombia, 1986, DNP, Banco Mundial, PNUD y Agencia Canadiense
para el Desarrollo, i

Isaza, José Fernando, (1987), Energia : Aspectos Financieros y
Fiscales, Contraloria General de la Repiiblica, Bogoté. '

Otero Diegoy Reveiz Edgar, (1979), Colombiay la Crisis Energética,
Bogotd, Universidad de los Andes. '

36 Sobre el papel de la informacién se ofrecerd un andlisis mds detallado
en los Capitulos Ill y 1V.

37 No es facil estimar el monto de la inversién hecha a lo largo de la década
pero un célculo preliminar sugiere que eproximadamente US$6000
millones de délares a precios de entonces fue lo que invirtié. Al respecto
ver DNP, Documento 2408, Bogotd, Enero 11, 1989

38 Documento DNP al Conpes No. 2534 de Mayo 21 de 1991, p. 6.
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externa e interna, los activos correspondientes existen Yy en una

proporcién importante estan generando recursos y continuaran
haciéndolo en el futuro.

El cuadro para este periodo muestra tanto la agudizacion de
problemas y el fracaso de algunos esfuerzos de ajuste como
algunos progresos y la toma de conciencia sobre las limitaciones
de la estructura institucional existente. No es del todo imposible,
entonces, que esta década haya sido un periodo de aprendizaje.
El juicio tiltimo sobre si en verdad fue asi tendra que esperar a los
resultados del manejo de la crisis de 1992 y a los efectos de la
reestructuracién institucional que se esta contemplando.

En todo caso, 13 afios después del Acuerdo de Cali, decia al
respecto el Ministro de Minas y Energia de comienzos de 1992:

"ElGobierno es consciente.... que no podemos caer
en un nuevo Acuerdo de Cali, donde se repartie-
ronde manera alegre los proyectos de generacion,
sin que las empresas, con algunas excepciones,
contaran conla capacidad técnica, administrativg
Yy financiera necesaria para garantizar la ejecu-
cion de los mismos, dentro de los tiempos Yy presu-
puestos establecidos"3® '

En resumen, este breve analisis sobre la evolucién del sector
eléctrico lleva a la conclusién de que a lo largo de las dos 1] as
décadas fue mas bien poco lo que en realidad se siguieron los
principios rectores que, como se sefial6 en el Capitl’.llo I, habrian
propiciado la eficiencia institucional y la formulacion de mejq, es
politicas. Por el contrario, lo que se observa es una Constan e
intervencién estatal, no precisamente para asegurar las condicjg,.
nes de competencia ni de eficiencia. Asi mismo, se encuentray que
gran parte del financiamiento provino del presupuesto naciona]
o del crédito externo a través de las garantias nacionales. Por al-

timo, es evidente que no selogré desarrollar un marco instituciong]

39 Restrepo, Juan Camilo, “Hacia un Futuro Energético sin Sombras”,
ACIEM, IX Jornadas Nacionales de Energia, Mayo 29, 1992,

adecuado ni unas reglas del juego que definieran claramente los
roles y responsabilidades respectivas entre el nivel
macroeconodmico, el nivel energético y las empresas del sector.

Asi, inescapablemente, se regresa a la pregunta basica del gpor
qué, si en los diagndsticos sobre el sector ha habido casi unani-
midad en cuanto a la falta de una politica integral, atin asi ellano
ha podido ser desarrollada en larealidad? La respuesta que ofrece
este trabajo es que tal ha sido el resultado principalmente porque
no ha habido suficiente claridad sobre las causas reales del
problema ni sobre la critica relacién que existe entre la definicién
de una politica, su expresién institucional y sus instrumentos
para desarrollarla efectivamente.
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Diagndstico sobre
la desarticulacion institucional
del sector energético

Cuando se esta contemplando unareestructuracién del subsector
eléctrico en particular y del sector energético en general resulta
aconsejable revisitar los argumentos clasicos sobre los origenes
de los problemas ya que, si se incurre en una falla de diagnéstico,
seguramente se cometeran errores en las correcciones que se
adopten. El presente capitulo tiene como propésito principal
examinar rigurosamente la etiologia de los problemas del sector
y acercar el andlisis a la formulacién de un diagndstico mas
completo sobre la situacién actual. De esta manera se apreciara
mejor la naturaleza de los principios que se deben aplicar para
lograr una reestructuracién institucional adecuada.

El capitulo se divide en tres secciones. En la primera se analiza
la tesis de la pugna entre intereses regionales y nacionales como
el origen de la desarticulacién institucional del sector energético.
En la segunda, se examinan las causas que podrian explicar la
configuracién de archipiélago que parece tener el sector eléctrico.
En la tercera seccién, se busca llegar a un primer diagnéstico de
conjunto para el sector como un todo.

Dicotomia entre desarrollo regional y nacional

Una lectura de 1a mayoria de los estudios y de la literatura en ge-
neral sobre los origenes de los problemas del sector eléctrico
muestra que existe un gran consenso en identificar la’ pugna de
intereses entre las regiones y la nacién como una de las causas
principales de las vicisitudes del sector. Este diagnéstico ha in-
fluido en forma apreciable en las discusiones técnicas y politicas
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sobre como lograr una mejor planeacién y una mejor politica

recibir el mismo tratamiento aumenta si la argumentacion res-

Politica
energética integral. Lo ha hecho al punto que las soluciones a las pectiva se hace en defensa de la justicia regional. Con esta pre- | %
crisis casi siempre se plantean en términos de un nuevo equilibrio sentacién se logra la solidaridad local y se pueden aducir razones "
entre esas fuerzas, o enire compromisos que “concilian” los de autonomia, de independencia y, por iltimo, de preferencia .
intereses pero sin resolver los problemas?.Esto es lo que revelan sobre el modelo de desarrollo econémico. Esta conducta, o forma .4, 2 3
los ultimos 20 o 25 afios y los llamados “acuerdos” de Sochagota de defender la provincia, terminan adopténdola atin quienes con 3£

(1976), Cali (1979) y Paipa (1984).

Esta interpretacién de la problematica del sector ha prevalecido
por tres razones principales. La primera, porque es simple y
permite solidaridades rapidas alrededor de una u otra tesis. La
segunda, porque al mismo tiempo que es simple, obscurece las
causas mas complejas volcando la atencién sobre discusiones
periféricas acerca de las estrategias del desarrollo. Si esta debe
ser nacional o regional o sobre si la iniciativa y la gestién local no
deberia ser protegida frente a la visién nacional. En fin, se lleva
la discusién a un plano teérico y especulativo donde no es facil
saber, finalmente, de qué se estd hablando. De esta manera la
discusién se hace interminable y la hipétesis no se descarta. La
tercerarazén por la cual la tesis tradicional ha tenido aceptacién
€s porque contiene algunos elementos que son ciertos y con algin
grado de vigencia. Frente a esta situacién pareceria indicado,
entonces, plantear como hipétesis una visién complementaria
sobre esta problematica y ver qué tanto podria ella aclarar la
situacién y guiar asi una mejor reestructuracién del sector.

gran legimitidad podrian mostrar su récord de eficiencia y de
seriedad institucional en defensa de su biisqueda de recursos. Si
se ve que otras argumentaciones tienen éxito se desvirtia la
racionalidad econémica y se da comienzo a la pugna por recursos
mas que a la defensa de la autonomia local. Lo que desata el
conflicto es la percepcién de que hay algo parecido a un bien libre
al cual se puede tener acceso.

Esa modalidad de bien libre, esta constituida por la porcién del
financiamiento que llega a algunas empresas del sector por la via
del presupuesto nacional, de los subsidios, de las deudas que se
capitalizan, de las pérdidas que asume lanacién, y por los créditos
externos que finalmente no se pagan. Aunque la identificacion
precisa de este bien no es facil ni tampoco lo es su cuantifica-cién,
las instituciones y las personas dentro de ellas rapidamente ven
donde estan los incentivos y en que direccién apuntan. Ellos
perciben que en la realidad hay
un reparto discrecional de pro-
yectos o de recursos o de subsi-

Cuando se penetra en el laberinto
de los problemas de los dltimos-
20 anos, se encuentra

que en el origen de la pugna,

dios o de ventajas y siguiendo
claros principios de maximizar
su bienestar, entran en la lucha
por obtenerlos.

Cuando se penetra en el laberinto de los problemas de los tiltimos r
20 arios y se hace abstraccién de los conflictos especificos gene-
rados alrededor de una u otra situacién aislada, se encuentra que
en el origen de la pugna, probablemente lo que hay es mas una
lucha por recursos que una defensa de intereses regionales. Esa
lucha por recursos nace y se propaga al apreciarse, por quien los : te el caracter discrecional del re-

obtiene, o por quien ve a otro obtenerlos, que la probabilidad de ! parto o la percepcién de que es
1 discrecional. En la medida en

que se percibe que el reparto no |

es impersonal, como lo seria si fuera el mercado el que lo hiciera, |
sino que es realizado por alguien identificable y susceptible de ser |

Modelos Internacionales de Organizacién del Sector Eléctrico, presionado, en ese momento comienza la pugna. Ella viene al no

Ministerio de Minasy Energfa, Comisién Nacional de Energfa, Bogotd, ‘

1991, p. 342. 1 producirse lo que Hayek llama:

probablemente lo que hay es mas
una lucha por recursos que una

Lo fundamental es tener presen- - !
defensa de intereses regionales

40 Al respecto dice Lecaros Fernando, “Periédicamente se han propuesto
reformas institucionales al sector eléctrico durante las dos iltimas
décadas, ninguna de las cuales ha sido puesta en practica”. Ver su
“Programa de Reestructuracién del Sector Eléctrico Colombiano”, en
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” La moderacién de las expectativas a través del
desencanto”#!

En conclusién, la intervencién gubernamental es la causa prin-
cipal de la pugna regional. La fuente de financiamiento es la
génesis del problema. Como se vio atras, en el capitulo I, esta es
el area critica que debe examinarse cuando se esta buscando un
esquema institucional eficiente.

La anterior conducta no es absurda ni carente de légica. Por el
contrario, esta llena de inteligencia y de racionalidad. Es una
respuesta a las reglas del juego. El problema con esta situacién
radica en que se trata de un caso tipico donde las reglas del juego
inducen conductas que van en contra de la eficiencia ins-
titucional. Este es el punto al que se hacia referencia en el Capi-
tuloIcuando se hablaba de c6mo asegurar un marco institucional
propicio al desarrollo. Pues bien, la existencia de este tipo de
accesoaun bien gratuito, distorsionalos incentivos y genera gran
parte de los problemas que se han visto. Mientras no se tenga una
politica presupuestal rigida y mientras las empresas cuenten con
elapoyo del gobierno para absorber sus pérdidas “no existiran los
incentivos para lograr las metas financieras" (Lecaros, 1991)%2,

El aprovechamiento de esa modalidad de financiamiento gratui-
to, se asemeja a la situacién que en la literatura técnica se conoce
como el problema del free-rider. Es decir, de la accién de quien
buscando su ganancia individual hace imposible la ganancia
colectiva. En este caso la ganancia colectiva estaria representada
por la mayor eficiencia que se obtendria si cada empresa no
tuviera otra alternativa para obtener financiamiento que el lo-
grarlo a través de su capacidad propia para servir su deuda o
captar en el mercado sus requerimientos de capital. La existencia
del free-rider es el costo de la accién colectiva.*?

41 Hayek, Friedrich, (1973), Law Legislation and Liberty, Chicago: The
University of Chicago Press, p. 104.

42 Lecaros, Fernando, Op. cit. p. 367

48 La referencia cldsica a los problemas que genera el “free-rider” corres-
ponde a la obra de Mancur Olson (1965) The Logic of Collective
Action. Cambridge, Mass. Harvard University, Press.

Este planteamiento no quiere decir que se esté defendiendo una
situacién en la cual no habria ningin tipo de subsidios. Lo que
significa es que mientras los subsidios sean ambiguos, indeter-
minados, cruzados, fortuitos e impredecibles, la conducta de las
instituciones no ira en la direccién de la mayor eficiencia. Sus
esfuerzos y parte de su energia se canalizard a no perder su cuota
en el reparto de proyectos o de recursos.

En términos més rigurosos, lo que posiblemente ha ocurrido es
que se ha desarrollado una externalidad cuyo aprovechamiento
individual genera una accién colectiva adversa a la eficiencia.
Mientras no exista un costo para quienes pueden actuar como
Jree-riders sus acciones van a estar dirigidas a maximizar su
beneficio individual. En este caso, la intervencién del gobierno a
lo que conduce es a la distorsién de los mercados. En cierta forma
el gobierno lo que hace es darle un derecho de propiedad a los
reclamos regionales y asi crea un incentivo en favor de ellos y un
desincentivo en favor de la eficiencia®.

Elsupuesto implicito detras de esta hipétesis sobre lapugna entre
los intereses regionales y nacionales es que el gobierno nacional,
a nivel macroeconémico, tenia una politica expresa en este
sentido. En realidad no fue asi. Seguramente nunca fue la
intencién del gobierno nacional crear un bien ptiblico y después
eéntrar en el complejo problema de administrar sus entregas
parciales a nivel regional. Por el contrario, el nivel macroeconémico
ha estado tratando constantemente de evitar esa situacién. Pero,
a pesar de estas consideraciones, la realidad es que al final los
incentivos terminaron por actuar en contra de la eficiencia y por
premiar las gerencias menos rigurosas. Aunque nunca hubo una
politica permisiva explicita, en la practica, el examen de la
historia de los tiltimos 20 afos revela que en muchos casos tal fue
el resultado.

44 Al respecto dice Eggerstsson, T.,(1991), “Los individuos pueden utilizar
al Estado para su provecho personal, obteniendo reglas de juego que les
dan transferencias que no estimulan la produccién y mediante el logro
de “derechos de propiedad” que tienen efectos negativos sobre los in-
centivos”. Ver su Economic Behavior and Institutions, Cambridge:
Cambridge University Press, p. 262.
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Se llega asi al postulado planteado en €l capitulo II, cuando se
sefialaba que la pregunta béasica siempre que se busca la eficien-
cia, es gde dénde viene el financiamiento? En este caso, la
hipétesis que se ofrece es que el financiamiento, proveniente del
sector publico y que en una proporcién importante era gratis,
distorsioné el proceso que bajo otras condiciones habria condu-
cido a un mejor resultado econémico. En la practica se estimulé
la creacién de rent-seekers que vieron en el clientelismo de los
proyectos una forma de sacar provecho®. Uno de los costos mas
altos de todo esto es el incentivo perverso que se genera y que lleva
alos equipos gerenciales a dedicar su talento a buscar el reparto
mas que la eficiencia.

La hipétesis del bien libre se ofrece no como un substituto total de
lo que acoge la sabiduria convencional sino como una correccién
¥y como un complemento que parece bien fundamentado. Hay dos
razones para darle verosimilitud. La primera, si se acoge por
completo la teoria de la pugna, su corolario seria el de que no
habria solucién distinta de la hegemonia absoluta de una de las
partes. Esta solucién no sélo seria impracticable politicamente
sino que, en una de sus opciones, se correria el riesgo de anular
una de las mas poderosas y positivas fuerzas de desarrollo que
tiene el pais y que esta representada precisamente por su capa-
cidad econémica y empresarial a nivel regional. Seria un gran
error inhibir o desestimular ese activo que posee el pais. Mucho
mas cuando gran parte de la solucién y de la direccién en que se
debe llevar lareestructuracién del sector deberia ser parafortalecer
ese regionalismo y para darle un rol positivo y dirigido hacia la
eficiencia. Como dice Luis Fernando Alarcén (1991) elregionalismo
es “una fuerza que debe ser utilizada positivamente y que puede
constituirse en un elemento que contribuya a la eficiencia y a la
racionalidad de las decisiones™®.

45 Vedse J. Buthanan, R. Tollison y G. Tullock, eds. (1980), Toward a
Theory of the Rent-Seeking Society, Texas, A. y M. University Press

46 Alarcén, Luis Fernando, “La Necesidad de Reglas y Objetivos claros
para el Sector Eléctrico”, en Evaluacién del Sector Eléctrico Co-
lombiano, 1970-1990, Ministerio de Minas y Energta, Comisién Na-
cional de Energta; Bogotd, 1991, p. 43

La segunda razén tiene que ver con la sugestiva coincidencia en-
tre quienes desde hace mucho tiempo y desde distintos dngulos de
analisis han propuesto que la solucién de los problemas del sector
eléctrico y energético se encuentra en la adopcién de reformas ala
politica de intervencién del gobierno y en darle un mayor papel al
mercado. Esta prescripcién es precisamente lo que surge en forma
natural y auténoma de la hipdtesis del bien libre. Si se sigue la
légica de la hipétesis del bien libre la correccién no podria ser otra
que un marco de politica global donde se reduzcan los subsidios,
no se premie a los rent-seekers, se incentive la eficiencia y, en gene-
ral, se deje a la competencia y a la factibilidad econémica de los
proyectos gran parte del desarrollo del sector. Pues bien, lo signi-

ficativo es que a esta conclusién, o a esta recomendacién dificil-

mente se llega a partir de la visién de la sabiduria convencional.

La posicién de ISA frente a la tesis de 1a pugna regional no difiere
de este diagnéstico. Al comentar el trabajo del Banco Mundial
sobre el desempeno del sector eléctrico en Colombia decia:

"Eldocumento hace referencia a la existencia de presiones
politicas y regionales de los accionistas de ISA en el diserio
de los planes de expansién de generacioén y transmision
ejecutados por ISA. Nuestro punto de vista es que a partir
del estudio llevado a cabo en -

1988, estas presiones se
pueden haber reducido signi-
Sflcativamente o aun elimina-
do, como resultado de la eje-
cucién de los estudios de es-
tandarizacién de todos los
proyectos termoeléctricos e
hidroeléctricos, con los estu-
dios de factibilidad final aho-
ra realizados por ISA y sus
accionistas; esta estandari-
zacion estd siendo ejecutada por ISA de comiin acuerdo
con sus accionistas™’

47 ISA, “Colombia: Revisién del Sector Eléctrico, 1970-1987", Evaluacion
del Sector Eléctrico Colombiano, 1970-1990, Ministerio de Minasy
Energia, Comisién Nacional de Energia, ESMAP, Bogoté, 1991, p. 303.

_ Mientras los subsidios =
~ sean ambiguos, indeterminados, -~ |
~ cruzados, fortuitos e impredecibles, =

la conducta de las instituciones- -
no ira en la direccion
de la mayor eficiencia
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Otro argumento que a veces se aduce para defender el enfoque del
reparto regional de proyectos es que los mds rentables ya estan
siendo aprovechados por quienes llegaron primero y ahora dis-
frutan de una cuasi-renta no asociada con una eficiencia parti-
cular. Se argumenta que en estas circunstancias ellos ganan
facilmente grandes utilidades que no responden a una eficiencia
individualmente ganada sino que es producto de la suerte. Se dice
entonces que el Estado debe propiciar los proyectos regionales
para compensar ese desequilibrio.

Este argumento no parece muy sélido. El acogerlo significaria
varias derivaciones preocupantes. Primero, que no es justo que
alguien haya sido eficiente en hacer primero los mejores proyec-
tos. Es decir, que no se debe dejar que quien tomé la iniciativa y
corri6 los riesgos se gane el rendimiento excepcional de esos
proyectos. ¢Cudl es la l16gica detras de esta tesis?. Segundo, si se
acoge este reclamo se perpetuaria la intervencién estatal para
compensar a quienes llegaron e inescapablemente llegaran des-
pués. Tercero, se estaria aceptando que los proyectos mas
recientes siempre tienen costos marginales de largo plazo mas
altos que los anteriores. Esto podria ser asi o no. También podria
ocurrir que quienes estan en el negocio de la energia y tienen
ganancias apreciables en funcién de sus bajos costos promedios,
podrian ser precisamente quienes acometen y llegan a ser los
propietarios de los nuevos proyectos. De esta manera, la “alta”
rentabilidad individual de los primeros proyectos financiaria la
Inversién en los posteriores. En todo caso, como dice A. Khan
(1991), “no parece muy eficiente embarcarse en interminables
controversias sobre la valuacién y revaluacién del capital ya
invertido™s.

Esto quiere decir que no habria “derechos de propiedad™® re-
gionales. Siuna empresa de unaregion determinada quiere hacer
un proyecto en otra regién deberia poder ofrecer sus condiciones

48 Khan Alfred (1991), The Economics of Regulation, Cambridge : MIT
University Press, p. 39

49 Sobre los “derechos de propiedad” ver Capitulo I, llamada de pie de
pdgina No.3

técnicas y econémicas y competir con base en su eficiencia, su
experienciay su seriedad institucional. La energia eléctricano es
un bien transable facilmente a nivel internacional pero cuando
existe una red de interconexién nacional no se entiende porque
la intervencién gubernamental, de hecho, ha creado unas zonas
protegidas limitando el comercio. Es claro, entonces, que la
reestructuracion del sector tendra que contemplar una apertura
territorial para que la eficiencia redunde en beneficio de los
consumidores de todo el pais.

El sector energético como archipiélago

Uno de los aspectos que mas sorprende al examinar el sector
energético en Colombia es la caracteristica de archipiélago que
tiene. Casi que podria decirse que por una parte va el sector eléc-
trico, por otra el de hidrocarburos y gas y por otra el del carbén.
Como dice G. Jaramillo (1991) "el desarrollo del sector eléctrico
fue totalmente independiente de los otros sectores energéticos. El
petréleo, el gas y el carbén eran de otra familia y no tenian nada
que ver con las empresas eléctricas™?. Esta situacién podria ser
parcialmente entendible en el caso de Colombia donde el recurso
hidrico es la principal fuente de energia eléctrica. Pero atn asi,
sorprende el grado de aislamiento entre subsectores que, final-
mente, venden productos que son bastante sustituibles entre si.
¢C6émo explicar esta situacién? ¢Por qué no ha habido mas arbi-
traje por ejemplo entre quienes generan electricidad con agua,
con gas o con carbén?

Para Guido Nule Amin (1991) el problema radica en la falta “de
coordinacién que ha habido en el sector energético alrededor de
los diferentes usos que se pueden dar a los recursos disponi-
bles”!, Por su parte, Trevor Byer del Banco Mundial (1991) piensa

50 Jaramillo, German, “Antecedentes, Objetivos y Regulacién Sectorial”,
en Evaluacién del Sector Eléctrico Colombiano, 19970-1990. Ministerio
de Minasy Energta, Comisién Nacional de Energta, Bogotd, 1990, p. 31.

51 Guido Nule Amtn, “;Quién es el Responsable del Desastre del Sector Eléc-
trico?”, en Evaluacién del Sector Eléctrico Colombiano, 1970-1990, Minis-
terio de Minas y Energta, Comisién Nacional de Energia, Bogotd, 1990
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que “la principal debilidad ha sido la ausencia de una estructura
institucional efectiva que vincule los subsectores de oferta ener-
gética™2. En general, casi todos los estudios técnicos y las
evaluaciones del sector han coincidido en calificar la falta de una
politica energética integral como uno de los mas serios proble-
mas. Al respecto decia el Estudio Nacional de Energia, ENE:

“El planeamiento energético tiene que ser inte-
gral. No es posible determinar, por ejemplo, cual
es el desarrollo mds apropiado del sector eléctrico,
sin considerar simultadneamente cuales deben ser
las politicas de precios de todos los energéti-
cos..."3

Mais adelante concluia el mismo ENE sobre los resultados de la
busqueda de una planeacién y de una politica integral :

"La verdad es que el planeamiento de cada
subsector y el andlisis de opciones de politica se
han conducido, hasta el presente, en forma relati-
vamente auténoma sin considerar adecuadamen-
te las interrelaciones profundas que existen entre
ellos™*

Para avanzar en la bisqueda de una solucién el ENE plante6
innovaciones importantes como la creacién de un Sistema de
Informacién Energética, el disefio de modelos integrales y de ba-
lance energético, de simulacién y de optimizacién. En la dimensién
institucional recomendé el “fortalecimiento de la capacidad téc-
nica del Ministerio”ss

52 Byer Trevor, “El Sector Eléctrico y la Economia”, en Evaluacién del
Sector Eléctrico Colombiano, 1970-1990, Ministerio de Minas y
Energta, Comisién Nacional de Energta, ESMAP, Bogotd, 1990, p. 135

63 Estudio Nacional de Energla, ENE, (1982), Ministerio de Minas y
Energta, Departamento Nacional de Planeacién y FONADE, Bogoté, p.
148,

54 Ibid, p. 148.
55 Ibid, p. 660

e

Cinco aflos mas tarde, en 1987, el otro estudio de fondo del sector,
titulado “Bases para la formulacién de una politica energética
Integrada”, sefialaba que “la politica debe ser amplia en el sentido
de que cubra todos y cada uno de los subsectores y que no se
limite al analisis de proyectos especificos™®. Mas tarde, este
mismo estudio refiriéndose a los aspectos institucionales del
sector eléctrico decia :

"ISA es el mayor proveedor en bloque dentro del
sistema y se esperaria que fuera accionista en las
empresas que comprany distribuyen energia eléc-
trica; sin embargo, en este caso, en lugar de tener
una estructura de arriba hacia abajo, las empre-
sas regionales ejercen su control como accionistas
de ISA. Como resultado, los duerios de ISA operan
en un doble papel de inversionistas y usuarios™’.

El tercer estudio basico sobre el sector, realizado por el Banco
Mundial, dedicé una seccién importante a los temas institucio-
nales y de regulacién. Una constante en su analisis fue la
necesidad de contar con un mejor marco institucional, con claras
reglas del juego, con direccién unificada a nivel de las politicas y
con un mayor papel para precios ‘
del mercado®®.

A mediados de 1991 y bajo los Es claro entonces,
auspicios de la Comisién Nacio- | que la reestructuracion del sector
nal de Energia se celebr6enPaipa RGO IEOIGNMEIRIGERE U
un Seminario Internacional de- - territorial para que la eficiencia
dicado al tema delaOrganizacién redunde en beneficio
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Institucional del sector eléctrico. de los consumidores de todo el pais

56 Bases para la Formulacion de
una Politica Energética en Co-
lombia, Departamento Nacional de
Planeacién, Ministerio de Minas y Energta, Banco Mundial, Agencia
Canadiense para el Desarrollo Internacional, Bogotd, 1987, p. 6

57 Ibid, p.80.

58 Banco Mundial, Colombia: The Power Sector and the World Bank 1970-
1987, junio 28, 1990, p. 8.
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Durante su clausura el Ministro de Minas y Energia, doctor Luis
Fernando Vergara Munarriz, subrayaba que era:

"indispensable que el Estado implante un esque-
ma regulatorio fuerte, completo, independiente y
externo al sector, que defina sin ambigiiedad y con
transparencia las normas para las diversas acti-
vidades sectoriales™®.

Enfin, el diagndstico sobrelas fallas en la estructura institucional
del sector energético esta suficientemente documentado. ¢Por
qué no se ha podido pasar de ese diagnéstico?

El analisis de las condiciones globales dentro de las cuales se
desenvuelve cada subsector permitira avanzar en el entendimien-
to de las causas por las cuales no ha sido facil pasar del
diagnéstico a las correcciones efectivas. Esas condiciones tienen
que ver con dos vectores. El primero, €l grado de participacién del
sector publico o lo que es lo mismo, el grado de participacién de
las fuerzas del mercado en cada subsector. El segundo, el origen
del financiamiento de cada subsector®®

El primer punto tiene que ver con la condicién del sector ptiblico
del sector eléctrico. Este es un hecho muy importante. Como dice
E. Wiesner D. (1992):

"Por obvia que sea esta conclusiéon no deja de ser
Jundamental en el andlisis. Después de todo, ella
establece el punto de partida, a la biisqueda de la
eficiencia”®!

59 Vergara Munérriz, Luis Fernando, Modelos internacionales de Or-
Zanizacion del Sector Elécirico, Ministerio de Minas y Energta,
Comisién Nacional de Energta, ESMAP, Paipa, p. 426

60 Obsérvese que inescapablemente se regresa a los principios rectores de
la eficiencia sefialados en el Capftulo I, en este caso a la fuente de
financiamiento.

61 Wiesner D, Eduardo, “La Economita Politica de una Estrategia para el
Desarrollo del Sector Eléctrico Colombiano”, en Evaluacién del Sector
Eléctrico Colombiano, 1970-1990, Ministeriode Minasy Energta, Comi-
sién Nacional de Energia, ESMAP, Bogotd, p. 193.

Dado este entorno institucional, las caracteristicas inherentes a
las decisiones ptiblicas llevaran a un proceso de crecientes inter-
venciones gubernamentales que produciran monopolios publi-
cos y a una red de oligopolios que rara vez seran regulados y
mucho menos para introducir las condiciones de competencia. Se
tratara de recintos publicos cerrados cuya dinamica propia les
llevara a buscar su expansién siempre detras de una mayor
intervencién gubernamental y de un menor juego de las fuerzas
del mercado. Esta situacién caracteriza al sector eléctrico y en
menor medida al sector de hidrocarburos. El subsector del car-
bén tiene dos subconjuntos. El dedicado ala actividad exportadora
oficial y el desarrollado por la actividad privada para consumo
doméstico y también para exportacion. Mientras las condiciones
del mercado privado sean las prevalecientes se puede suponer
que habra mas alta probabilidad de eficiencia. Pero no siempre.
Con frecuencia, lo que el sector privado busca es precisamente la
intervencién para impedir que operen las fuerzas del mercado®.
En ese momento se introducen las limitaciones tipicas de una
empresa publica y su inclinacién a no buscar la competencia.

Respecto al origen del financiamiento, corresponde sefialar que
cada subsector ha creado su propio nicho y, en general, no ha
tenido que recurrir al mercado para financiarse. Cuando los sub-
sectores o las empresas obtienen recursos de labanca multilateral
o de la FEN o de los proveedores ello no significa, en términos
rigurosos, que estan acudiendo al mercado por los recursos.
Detras esta siempre la garantia de la nacién, tacita o implicita.

En conclusién, los precios del mercado juegan un papel muy
limitado. Cada subsector es, en algiin grado, un monopolio del
sector ptiblico. Y un monopolio con minima regulacién. En estas
condiciones su tendencia sera buscar resolver sus problemas con
mayor intervencién, con menor regulacién y con minima partici-
pacién de la competencia.

62 Este es el aspecto que se sefialaba en el Capftulo I, los mercados operan
dentro de instituciones, no en un vacio. Si el sector privado pudiera
escoger su tendencia seria buscar condiciones que excluyan los mercados
o la competencia.
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Sobre las caracteristicas de este tipo de circunstancias decia hace
poco el Jefe del Departamento Nacional de Planeacion:

"La imagen de las inversiones y acciones del
Estado en nuestro pais es relativamente familiar:
muchas obras no se acaban, otras tienen malas
especificaciones, la mayoria se ejecutan mal; en
ocasiones, se realizan proyectos iniitiles, siguien-
do intereses y caprichos de los gobernantes, los
contratistas y las presiones regionales, no siem-
pre acertadas, y que, con frecuencia, no respon-
den a las verdaderas necesidades sociales. Al
tiempo que proliferan estos hechos, las entidades
encargadas del control se dedican a funciones
burocrdticas y legalistas, que no logran impedir
que se utilicen mal los recursos ptiblicos 3.

Dentro de este marco de politica, la descripcién del sector ener-
gético como un archipiélago de monopolio ptiblicos no es una
exageracion. Los resultados econémicos, financieros y gerenciales
estan determinados por esas condiciones.

Diagnéstico de conjunto

No es facil hacer un diagnéstico de conjunto sobre el sector
energético. Después de todo, sus subsectores no son homogéneos
asi existan entre ellos estrechas interdependencias. Toda genera-
lizacién tendra mas vigenciai relativa para un subsector que para
otro. Sin embargo, a pesar de estas limitaciones es posible y
conveniente llegar a un diagnéstico como una fase del proceso
que llevara a la identificacién de las soluciones. Si se precisan las
causas de los problemas y sus determinantes globales se avanza
en la formulacién de politicas correctivas.

63 Montenegro, Armando,(1991) "LaEvaluacién Ex posty el Sector Piibli-
co", Control y Evaluacién de la gestién Publica, Departamento
Nacional de Planeacién, DNP, Bogotd, 1992, p. 9

Un primer diagnéstico sobre la situacién del sector energético

cubre cuatro areas principales :

Q La relacién entre el consumidor y la oferta de energia.

La prevalencia de condiciones de monopolio.

Q
Q La relacién entre la informacién y la politica energética y,
Q

Asimetria entre la fortaleza institucional de las empresas del
sector y la debilidad del Ministerio de Minas y Energia.
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Respecto al primer punto, la relacién entre el consumidor y la
oferta de energéticos, es decir, la relacién de mercado entre las
empresas y los consumidores, todo queda resumido al apreciarse
que la fase de distribucién es, por lo general, la méas débil. Para
la mayoria de las empresas lo que reviste la mayor prioridad son

los proyectos, la inversién, la expansién, los créditos ylaobtencién

e

de mayor proteccién por la via de una mayor intervencién gu-
bernamental bien sea nacional o regional. En este esquema el
consumidor, como cliente, tiene poca importancia. La gerenciay
el cuerpo directivo de las empresas, no da, por lo general, el

maximo reconocimiento a quien
logre los mayores éxitos cultivan-
do al cliente o al mercado del
consumidor.

Las empresas operan basicamen-
te en mercados cautivos donde el
consumidor es poco lo que esco-
ge pues no tiene mayores opcio-
nes. Esto ha llevado a una €s-
tructura de oferta y de demanda
donde la eficiencia relativa de ca-
da energético frente a un uso

|
|
dado no responde alas fuerzas del mercado. Como el consumidor ]

_En el sector energético -.
" colombiano-lo que se observa -
es el predominio de monopolios- -

publicos que operan virtualment
“sin regulacion, sin:competené
' y sin eévaluacidn extern

tiene poco margen para escoger la substitucién es minima. Los \j
precios no son sefiales adecuadas de las escaseces relativas ni de 67 1
los respectivos costos de oportunidad. En estas condiciones la 1
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desarticulacién del sector es su caracteristica predominante
tanto desde el lado de la demanda como de la oferta®

La causa primaria detras de la situacion descrita es el hecho de
que en casi todos los subsectores se opera bajo condiciones de
monopolio o de mercados protegidos. En el sector energético
colombiano lo que se observa es el predominio de monopolios
publicos que operan virtualmente sin regulacién, sin competen-
ciay sin evaluacién externa. Operan sin la mano invisible y sin la
mano visible. En gran medida actian simultdneamente como
productores, consumidores, distribuidores, reguladores, regula-
dos y evaluadores de si mismos. En estas circunstancias, los
otros problemas, como los de tipo institucional, laboral y finan-
ciero® dejan de ser tan sorprendentes. Respecto al marco
regulatorio sefialaba el Departamento Nacional de Planeacion :

"La falta de un marco regulatorio claro, eficiente y
sobre todo global, ha impedido asignar funciones es-
pecificas a cada empresa y adelantar una programa-
cion integral. Existe una mezcla de lo regulado con lo
regulatorio. Los clientes de ISA reglamentan su opera-
ciéon comercial, al ser éstos los socios de la empresa.
De acuerdo con la actual reglamentacién, ISA sélo
puede comprar y vender energia a sus soclos "¢

Otra de las preocupantes caracteristicas del sector es la falta de
confiable y suficiente informacién estadistica sobre lo que ocurre
a nivel subsectorial y en conjunto para el sector. A pesar de los
encomiables esfuerzos que hacen los profesionales del Sistema de
Informacién Energética, SIE, en la mayoria de los casos es muy
dificil hacer andlisis econémico riguroso sobre muchos aspectos

64 Los conceptos aquf expresados sobre la situacién actual del sector
energético recogen algunas de las conclusiones obtenidas en la “primera
fase” de los trabajos relacionados con la formulacién del PEN. Sin
embargo, el diagndéstico aquf formulado expresa la responsabilidad del
Consultor Principal y no de los respectivos grupos de trabajo.

65 Para un riguroso andlisis de la situacién financiera del sector eléctrico
ver el informe del “Grupo Especial para Reformas Estructurales al
Sector Eléctrico”, A. Brugman, J. Millan, J.M. Mejta, C. Trujillo, J.E.
Chemas, S. Duque y L.E. Rojas, Bogotd, Marzo 25, 1992.

66 Ver Documento DNP al Conpes No. 2534 del 21 de Mayo de 1991, p. 26

importantes del sector sin encontrar que la insuficiencia de infor-
macion confiable es un enorme impedimento. En casi todos los
subsectores existe un complejo laberinto de series estadisticas,
de planes y programas en ejecucion, o ad portas de serlo, de pre-
supuestos, de financiamiento externo, de deudas cruzadas o
compensadas, de faltantes de presupuesto, de refinanciaciones,
de pasivos no cuantificados, de capitalizaciones en curso, al pun-
to que simplemente hacer un diagnéstico sobre una situacién
especifica es una tarea titAnica y que casi siempre puede ser cues-
tionada al aparecer a tiltima hora un nuevo dato o una correcciéon
a una serie anterior o una reformulacién de una politica o de un
proyecto.

Cuando se trata de agregar o consolidar informacién entre secto-
res para llegar a una visién de conjunto, que seria un paso indis-
pensable para formular una politica integrada, los problemas de
informacién y de interpretacién de la informacién se multiplican.
De esta manera resulta muy dificil no solo formular politicas sino
hacer su seguimiento y evaluacién. Al final, cada subsector man-
tiene un alto grado de independencia frente a los otros sin que al
mercado olos precios vaya integrandolos y sin que una regulaciéon
efectiva contribuya a ese propésito.

Ahorabien, una situacién como esta no es puramente fortuita. La
falta de informacién tiene que resultar ventajosa para alguien. En
cierta forma la informacién disponible, con todas sus limitacio-
nes, es la que sustenta las politicas existentes. Sin nueva y mejor
informacién se consolida el statu quo. Nueva informacién cam-
biaria las politicas. Es decir, la informacién es politica. Dentro de
este contexto no hay duda de que, como parte central de unarees-
tructuracién institucional del sector, deber4 estar la creacién de
una entidad encargada de la informacién. Tal entidad tendra que
ser independiente, con recursos propios, con una gerencia de
muy alto nivel técnico, con gran credibilidad en el sector y en el
gobierno. Es posible que el actual Sistema de Informacién Ener-
gética, SIE, pueda ser reestructurado para lograr estos objetivos.
Lo que es basico es llegar a la etapa en que se reconoce que sin
informacién adecuada no se pueda hacer mejor politica y sera
muy dificil cumplir satisfactoriamente la funcién de regulacion.
Respecto a las limitaciones que establece una inadecuada y
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confusa informacién, dicen los profesores P.L. Joskow y R.G. Noll
(1978) “uno de los problemas fundamentales sobre la investiga-
cién acerca de la regulacién tiene que ver con los procesos de
-decisién bajo informacién incompleta”s?

La1ltima 4rea que merece ser destacada es la debilidad relativa del
Ministerio de Minas y Energia frente a las empresas del sector. Esta
disparidad es enorme no porque el Ministerio sea pequerio o tenga
presupuestos muy inferiores sino porque su capacidad real de
formular politicas para sus regulados €sta limitada por su
precariedad institucional. El Ministerio es débil porque no tiene la
capacidad institucional de formular politicas y de hacerlas cumplir.
Esta debilidad existe frente a las empresas del sector y frente al
nivel macroeconémico del gobierno, i.e., el Ministerio de Hacienda
y €l Departamento Nacional de Planeacién. Esta ltima dimensién
de la debilidad institucional no ha sido suficientemente apreciada.
Nadamejor para el frente macroeconémico que tener un interlocutor
de gran capacidad técnica y credibilidad, que asuma responsabili-
dades y que pueda fortalecer la disciplina en el sector. El cambiar
esta asimetria institucional serd una tarea enorme que tomara
tiempo pero serd el camino para que este sector sea eficiente y para
una relacién més cooperativa con el frente macroeconémico.

El nivel técnico y profesional del sector energético

U’n diagnéstico sobre los aspectos institucionales del sector ener-
gético seriaincompleto sino se hiciera referencia a una caracteris-
tica especial que ha sido reconocida por expertos internacionales
y por entidades multilaterales de crédito. Se trata del muy alto
nivel técnico y profesional de la mayoria de las personas que tra-
bajan en el sector y en sus empresas. En verdad, aqui se encuen-
tra una curiosa paradoja. De una parte, un sector lleno de pro-
blemas, con crisis intermitentes, con indices de desengafio muy
criticables, y, de otra, un sector donde lo mas frecuente es en-
contrar excelentes gerentes, serios profesionales y distinguidos
funcionarios con un alto nivel de competencia y dedicacién.

67 Joskow O.L. y Noll R.G.(1978), "Regulation in theory and practice: an
overview", California Institute of Technology,Social Science Working Paper

,Coémo explicar esta aparente contradiccion? Todo el analisis
precedente sugiere que los problemas del sector no se derivan
principalmente de la falta de personal directivo bien calificado o
de su ineptitud técnica. Lo que ocurre es que las condiciones
institucionales, las reglas del juego. no han generado el entorno
mas propicio para que el resultado colectivo sea el mejor. Este es
precisamente el punto de fondo que se quiso dejar establecido en
el capitulo I. Esto es, las instituciones pueden inducir eficiencia
o ineficiencia. Y el resultado de su accién no depende necesaria-
mente de la capacidad técnica individual de las personas que
estan dentro de las instituciones.

La reciente crisis de 1992 revela precisamente estas circunstan-
cias. La paradoja de un sector que parece mal manejado por pro-
fesionales que, es su gran mayoria, reunen condiciones persona-
les y profesionales sobresalientes. ¢Cémo entender esta situa-
cién? Gran parte de la explicacién radica en el adverso entorno
institucional, en la falta de regulacién, en la insuficiente autono-
mia y responsabilidad como practicas gerenciales, en la minima
evaluacioén externa, en incentivos perversos, en fin, en las condi-
ciones institucionales contrarias a la eficiencia.

Un ejemplo de esta situacidén lo
describia asi Carlos E. Moreno:

"sSe ha analizado el he-
cho de que hay dos ISAs,
una encargada de la ge-
neraciény transmision to-
talmente eficiente como
empresa y una segunda
ISA sector eléctrico, en
donde verdaderamente
confluyen todas las con-
tradicciones imaginables,
en un sistema que fuera creado por el mismo
gobierno nacional?%

68 Moreno, Carlos Enrique, “Siempre Pogan Justos por Pecadores”,
Estrategia, Junio 1992, p. 23

Politica
Energética y
Estructura

El Ministerio es débil
porque no tiene

la capacidad institucional .
- de formular politicas - |
-y de hacerlas cumplir

/1




ke

widia)  Ahora bien, la conclusién que se deriva de este analisis es Capitulo AV
remes | PoOsitiva. Si los problemas no son principalmente de caracter
en Colombia

técnico, ni profesional, ni gerencial, sino de politicas y de su
expresion institucional, entonces no deberia ser tan improbable
“ASh 6 el éxito de una reestructuracién. El problema si seria alarmante
t} 2 23 si las condiciones fueran las inversas. El mensaje que queda es
que si- cambia el marco institucional cambiara la conducta

individual de las personas y todo ese acervo de talento profesional E I marco
y de experiencia se traducira en desarrollo y en eficiencia.

| de politica
de una
reestructuracion
institucional
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El marco de politica
de una reestructuracion
institucional

El presente capitulo tiene como objetivo plantear una alternativa
de reestructuracion institucional con base en los anélisis de los
capitulos anteriores. Su desarrollo parte de los principios recto-
res identificados en el capitulo 1. Luego recoge las experiencias
reseiniadas en el capitulo Il y, por ultimo, incorpora el diagnéstico
ofrecido en el capitulo III. El marco de politica propuesta se desa-
rrolla en cuatro secciones. En la primera se destacan las posibi-
lidades actuales de una reestructuracién. La segunda, hace
referencia al contexto macroeconémico y al modelo de desarrollo.
La tercera, se refiere al ambito especifico del sector energético y
de su marco regulatorio. En cuarto lugar se ofrece un esquema de
trabajo para el desarrollo del Plan energético nacional. Este
ultimo ejercicio tiene mas importancia de lo que a primera vista
parece. Después de todo, sin una estrategia energética preestable-
cida y sin unas metas cuantificadas nunca sera posible evaluar
el progreso que se haga en la senda hacia un sector energético
integrado. Los resultados seran fortuitos y no el producto de una
politica o de una estrategia.

Las posibilidades de una reestructuracién

Las condiciones actuales para unareestructuracién institucional
del sector energético son favorables. En primer lugar, nunca
antes se habia contado con un marco general de politica econ6-
mica tan propicio, en el sentido de que se ha adoptado un modelo
de apertura y esta es, precisamente, una de las condiciones
basicas que se habia sefialado en el capitulo I. Al respecto decia
el Jefe del Departamento Nacional de Planeacién:

I
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“Los colombianos estamos conscientes de la necesi-
dad de tener un sistema que opere bajo los princi-
pios de eficiencia, competencia y libre mercado"°

La misma Constitucion de 1991 establecié innovaciones muy
importantes. Respecto de la funcién de regulacién decia Yepes
Arcila (1991) “la Constituciéon determina el desplazamiento del
énfasis de la actividad del Estado desde la propiedad y la gestiéon
a la regulacién”’®

En segundo lugar, a nivel sectorial y subsectorial hay una clara
conciencia sobre la necesidad de adoptar reformas que:

* Fortalezcan la competencia.
* Le quiten rigidez a los planes de expansién eléctrica.

* Desarrollen la capacidad de regulacién del Estado.

El proyecto de ley No.034, del 28 de Febrero de 1992, sobre ley
eléctrica, planteé una apertura a nivel sectorial, proponiendo
cambios estructurales y abriendo nuevos escenarios para el
desarrollodel sector eléctrico y energético. El segundo proyectode
ley eléctrica, preséntado al Congreso el 27 de Agosto de 1992,
reiter6 y en muchos aspectos reforzé esos principios. En particu-
lar, fortaleci6 la funcién de regulacién otorgandole a la propuesta
Comisidn de Regulacién Energética funciones muy precisas para
hacer posible “la disponibilidad de una oferta energética eficiente
¥y promover las condiciones de competencia”. En la respectiva
exposicién de motivos decia el Ministro Nule Amin:

"La actual crisis de racionamiento de electricidad ha
demostrado fehacientemente la ausencia de una

69 Montenegro, Armando, “Hacia la Participacién del Sector Privado en el
Serviciode Energta Eléctrica”en Privatizacién del Sector Eléctrico,
Ministeriode Minasy Energta, Comisién Nacional de Energia, ESMAP,
AID, Bogotd, 1991, p. 31.

70 Yepes Arcila, Hernando, “La Constitucién de 1991 y la Privatizacién de
los Servicios Piiblicos”, en Privatizacién del Sector Eléctrico, Mi-
nisterio de Minas y Energta, Comisién Nacional de Energia, Banco
Mundial, AID, Bogoté, 1991, p. 52.

verdadera autoridad de regulacién. La dispersién
de estas funciones entre un numero grande de
entidades ha generado una dispersion en las res-
ponsabilidades y posibilitado que las empresas re-
guladas terminen por fijar ellas mismas las reglas,
haciendo prevalecer, muchas veces, sus intereses™”!

Por 1ltimo, el gobierno podria hacer uso del articulo transitorio
No0.20 de la Constituciéon de 1991 que le permitiria reestructurar
instituciones y programas del sector publico por decreto ley.

En sintesis, el entorno global es muy propicio a unareestructura-
cién como la que se ha venido buscando desde hace muchos afios.
Aunque todo esto no significa que no existen limitaciones y ries-
gos, las condiciones en la actual coyuntura son muy favorables.

Reestructuracion macroeconémica

El enfoque de apertura econdémica y de asignaciéon de un mayor
papel a las fuerzas del mercado conduce a la apreciacion de que
al nivel superior de la formulacién de politica macroeconémica
también se debe buscar que se
cumplan los principios de auto-
nomia y responsabilidad?. A ni-
vel macroeconomico esto querria
decir que las autoridades maxi-
mas en este frente, i.e., el Minis-
terio de Hacienda, el Departa-
mento Nacional de Planeacién y
la Junta Directiva del Bancodela
Republica, darian prioridad al
manejo de las grandes reglas
institucionales dejando que bajo
ellas operen libremente los actores responsables de las politicas

- no significa que’ :
-limitaciones,y riesgos-

71 Guido Nule Amin, “Exposicién de Motivos del Proyecto de Ley Eléctrica”,
Capitulo 111, p.4

72 Este enfoque guarda consistencia con lo seiialado en el Capitulo I
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sectoriales y subsectoriales. Dentro de las primeras reglas de
juego de orden superior estan, inter alia, el manejo de la oferta
monetaria, del resultado fiscal, la consistencia de las politicas
econémicas y sociales, y el manejo de la estrategia de desarrollo
de largo plazo.

Dentro del segundo conjunto de reglas de juego estan las relacio-
nadas con areas especificas de la produccién econémica y de los
programas de accién del gobierno. Aqui se encuentra, por ejem-
plo, la politica agricola, la politica industrial o comercial y 1a poli-
tica energética. En términos de las reglas de Buchanan’, quien
tenga, por ejemplo, la responsabilidad del manejo de la oferta
monetaria o del tipo de cambio, no va a intervenir directamente
en la asignacién del crédito o en el manejo institucional de los
problemas individuales de liquidez o de eficiencia de la banca
comercial. Tampoco lo hara para resolver problemas del sector
agricola o del transporte terrestre. En la misma forma dejaria el
manejo del sector eléctrico y de la politica energética en manos de
los respectivos sectores y subsectores. Esta es la forma de
mantener responsabilidad yautonomia separadas e identificables.
Esta es la forma en que la evaluacién de resultados es posible y
con ello la gradual mejoria de las politicas, tanto de las
macroeconémicas como de las sectoriales y subsectoriales. Pero
si se mezclan las politicas y los roles se hace muy dificil el logro
de la eficiencia institucional y el de las politicas mismas.

La experiencia de Colombia en las 1iltimas dos décadas ha sido
que, dentro de un modelo de intervencién gubernamental, el
sector eléctrico y energético se desarrollé como una extensién del
sector publico. Agregado a este esquema global ocurrié que
durante la década de los 80’'s se intensificé el cruce de roles y
responsabilidades entre el nivel macroeconémico y el nivel secto-
rial y atin regional. Sin que el frente macroeconémico lo quisiera,
y muchas veces en contra de su propia voluntad, pues entendia
bien los riesgos de entrar en un proceso de co-responsabilidad?,

73 Buchanan, J. (1991),The Economics and The Ethics of
Constitutional Order. The University of Michigan Press, AMM Arbor,
1991, p. 154.

74 Este es el llamado “tar baby effect.”

este nivel institucional terminé participando en decisiones y
formulaciones que, en principio, deberian haber sido auténomas
del respectivo sector. Al mirar hacia una nueva organizacién
institucional desde arriba, es decir, desde el frente macroeco-
némico, vis a vis, el sector energético, pareceria claro que lo
deseable es un phasing out del frente macroeconémico. Esto es
lo que surge del anterior anélisis y es también lo consistente con
el modelo de desarrollo econémico adoptado.

Gran parte del anterior planteamiento encuentra expresién enlos
lineamientos para la reforma del sector eléctrico que propuso el
Departamento Nacional de Planeacién™. Allf se observa gran cla-
ridad conceptual y consistencia en todos los aspectos pertinentes
a un modelo de menor intervencién directa y de mayor papel para
los precios, la competencia y la autonomia y responsabilidad de
las empresas. El plan de accién contemplaba, inter alia, medidas
correctivas de corto plazo asi como la estructuracién de un marco
regulatorio que estimule el desarrollo del sector alargo plazo. Pero
el plan no llega a decir explicitamente que el frente macroecon6-
mico debe buscar un phasing out del sector.

Aunque de hecho habra una mayor separacién de responsabili-
dades y delimitacién de funciones cuando se contempla una
reestructuracion del sector energético como un todo, convendria
iniciar un proceso que lleve a una mayor independencia entre el
frente macroeconémico y el sectorial. Esto podria significar que,
en consistencia con la misma propuesta de fortalecimiento del
Ministerio de Minas contenida en el documento del DNP, ni el
Ministerio de Hacienda ni el Departamento Nacional de Planea-
cién tuvieran asiento en la Comisién Nacional de Energia o en la
futura Comisién de Regulacién Energética. Mientras estos pilares
del frente macroeconémico mantengan una participacién secto-
rial directa y al maximo nivel, es decir, el nivel de la Direccién de
la Comisién, no sera facil entender que estas entidades estan
operando con autonomia y responsabilidades separadas.

78 Departamento Nacional de Planeacién, Documento al Conpes No.2534
del 7 de Mayo de 1991. En Evaluacién del Sector Eléctrico Colom-
biano, 1970-1990, Ministerio de Minas y Energfa, Comisién Nacional
de Energia, ESMAP, Bogotd, 1991, p. 307 mediados de 1991
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Esta recomendacién basica conduce al andlisis del segundo nivel
de reestructuracion institucional, es decir, del correspondiente al
sector energético mismo y de su marco regulatorio

Reestructuracion sectorial y marco regulatorio

El analisis de tres documentos basicos sobre politica sectorial
energética permite apreciar que, respecto a la reestructuracién al
interior de este sector, existe un alto grado de consenso. En efecto,
los dos proyectos de ley eléctrica, el presentado por el doctor Juan
Camilo Restrepo el 28 de Febrero, 1992 y el presentado por el
doctor Guido Nule Amin, el 27 de Agosto de 1992, recogen
innovaciones y principios basicos sobre los cuales hace apenas
pocos afnos habria sido muy dificil llegar a acuerdos. Gran parte
de estos logros son el resultado de los seminarios, simposios y
estudios que promovi6, organizo6 y dirigié la Comisién Nacional de
Energia. La publicacién de estos trabajos y las labores conducen-
tes a la preparacién de los proyectos de ley eléctrica, contribuye-
ron de manera decisiva a la claridad y definicién que hoy existe
sobre estos temas. El tercer documento, el presentado por el DNP
al Conpes el 7 de Mayo de 1991, como se indicé atras, propone un
plan de accién y recomendaciones concretas para reestructurar
el sector eléctrico.

Este conjunto de nuevas politicas va configurando no sélo un
marco de politica para el sector eléctrico sino también para el
sector energético como un todo. Cuando se habla del papel de los
precios, de la competencia, de la eficiencia en la oferta energética
y de la substitucién entre energéticos, inescapablemente se va
cubriendo también el marco de politica de los subsectores distintos
al eléctrico. En fin, podria decirse que al interior del sector
energético es mucho lo que se ha avanzado en los tltimos afnos.
Donde subsiste necesidad de mayor definicién es en los aspectos
relacionados con la regulacién, con la planeacién y con el marco
general de politica econémica.

Respecto al marco regulatorio, €l primer punto para tener presente
es que la regulacién surge en respuesta a una falla del mercado

y como una forma de manejar las situaciones de monopolio
natural. Como dice R. Null (1987), la regulacion es una forma “de
lograr las ventajas del monopolio pero sin sus abusos potencia-
les"®. Las fallas del mercado pueden surgir como resultado de
externalidades, positivas o negativas, o en situaciones de infor- N 5%%3
macién imperfecta. La regulacién también se utiliza para lograr %"“
fines redistributivos?”. En general, la racionalidad econémica de

la regulacién institucional esta bien documentada. Las pregun-

tas no son sobre su necesidad o utilidad sino sobre su organiza-

cién especifica y sobre su propia operacionalidad. Lo que Khan

(1991) llama la capacidad efectiva de la regulacién para generar

unos resultados’. La pregunta clasica a este respecto es si la

mano visible de la regulacién es suficiente garantia de eficiencia

y €s mejor que la mano invisible.

En el caso particular de Colombia desde comienzos de la pasada
década ha habido claridad sobre la necesidad de una planeacién
energética integrada y sobre la funcién de regulacién. En la carta
de politica al presidente del Banco Mundial, el Ministro de Minas
y Energia de 1987, Guillermo Perry Rubio, sefialabalas funciones
principales que cumpliria la Comisién Nacional de Energia. En
esencia ellas tenian que ver con la planeacién de la expansién
eléctrica, con la fijacién de los
precios para el productor del gas
natural y del petréleo crudoy con
el establecimiento de tarifas eléc-
tricas “en consistencia con las
politicas de precios de otros ener-
géticos™?°,

_ El consenso sobre |
la reestructuracién del sector
se debe, en gran parte,

B - alos seminarios, simposios -
y estudios gue promovié, organizé,

' dirigié y publicé la Comisién .
Nacional de Energia

76 Null, Roger, (1987), “Economic
Perspectives on the Politics of
Regulation”, Department of Eco-
nomics, Stanford University,
Discussion Paper No. 137p.4

77 Este seria el caso de la administracién de subsidios o los gastos médicos
o de salud

78 VerKhan E. Alfred, The Economics of Regulation, Cambridge, The MIT
Press, Cuarta Edicién, 1991, p.19. 81

79 Carta de Guillermo Perry a Barber Conable, Septiembre 11, 1987.
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En el proyecto de ley por medio del cual en 1987 se proponia la
creaciéon de la Comisién Nacional de Energia, el gobierno hizo
énfasis en los aspectos de planeacién integral, pero no en los
relacionados con la regulacién. Aunque no podria decirse que los
temas de la regulacién hubiesen estado por fuera de esta pro-
puesta legislativa, pareceria correcto concluir que, en un sentido
riguroso, la toma de conciencia institucional sobre la funcién de
regulacién, en el sentido de actuar como la mano visible del
mercado, es un proceso mas reciente, quizas solamente de los
ultimos tres anos.

La ley 51 de 1989 por medio de la cual se creé la Comisién
Nacional de Energia decia en su articulo segundo “la Comisién
tendra por objeto organizar y regular la utilizacién racional e
integral de las distintas fuentes de energia”. Aunque la idea de
regulacién estaba presente en €l fondo, la prioridad era la pla-
neacién energética integral. La conceptualizacién de la regula-
cién se hace mas evidente en los dos proyectos de ley eléctrica de
1992. Al punto que en el proyecto de febrero 28, se propuso la
creacién de una Sala de Regulacion de los Servicios de Energia,
como parte de la también propuesta Superintendencia de Servi-
cios Piiblicos Domiciliarios. Sin embargo, las funciones de esa
regulacién tenian que ver con “la preservacion y suministro del
servicio, la claridad de las relaciones comerciales y la proteccién
alos consumidores™®. Esta es claramente una nocién de regula-
cién distinta a la que se ha comentado atrés.

El segundo proyecto de ley eléctrica, de agosto de 1992, retoma
el tema de la regulacién y lo hace dentro del contexto de la
prestacién del servicio eléctrico: Su articulo 13 dice :

"En relacién con el servicio de electricidad, la
funcién de regulacién por parte del Estado tendra
como objetivo bdsico asegurar una adecuada
prestacién del servicio mediante la utilizacion
eficiente de los diferentes recursos energéticos, en

80 Proyecto de Ley Eléctrica No. 034 de 1992. Comisién Nacional de
Energta, Bogotd, Marzo, 1992, p. 37.

beneficio del consumidor. Para el logro de este
objetivo, promoverd la competencia y crearda y
preservara las condiciones que la hagan posi-
ble™8!,
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La nocién de regulacién se hace mas explicita en los articulos 14 ﬁ

y 15 mediante los cuales se crea la “Comisién de Regulacién
Energética” cuya principal funcién es la de:

"a. Asegurarladisponibilidad de una oferta ener-
gética eficlente y promover las condiciones de
competencia”.

b. Determinar las pautas para la liberacién gra-
dual del mercado.

c. Definir la metodologia para el calculo de los
cargos asociados con el acceso y uso de las
redes del sistema interconectado nacional.

d. Aprobar los cargos que deban sufragar los
usuarios de las redes de interconexién,trans-
misién y distribucién. ‘

e. Definirla metodologia para el cdlculo delas ta-
rifas aplicables a los medianos y pequerios
consumidores de electricidad.

J. Fijar las tarifas del servicio de distribucién de
electricidad para medianos y pequeiios con -
sumidores. Esta facultad podrd ser delegada
enotras autoridades administrativas, o enlas
mismas empresas distribuidoras bajo el régi-
men de libertad vigilada o libertad regulada y

81 Proyecto de Ley por el cual se establece el régimen para la gereracion,
interconexién, transmisién y distribucién de electricidad en el territorio
nacional. Presentado al Honorable Congreso de la Repiblica por el
Serior Ministro de Minas y Energta, Doctor Guido Nule Amén, Bogotd,
Agosto 27, 1992.
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Energétia g. Adoptar el Reglamento de Operacién para preguntas y dudas es en cuanto a la participacién del Ministerio [ fe
Ao realizar el planeamiento y la coordinacién de de Hacienda y del Departamento Nacional de Planeacion en la |G
st la operacion del sistema interconectado na nueva Comisién que se propone. Atras se vié que parecia acon- ~ ~“™

~ cional.” sejable un phasing out del frente macroeconémico del manejo y
S8, ofb 2 direccién del sector energético. En la propuesta del gobierno al | A}\} l‘ij
@222 En cuanto a la composicién de la Comisién de Regulacién el Congreso se mantiene una directa participacién al mas alto nivel. Db &

articulo 14 introduce una innovacién de fondo al no incluir a las
empresas del sector. Desde tiempo atras este habia sido un tema
de dificil definicién y que habia originado intensa controversia. La
pregunta siempre fué ¢cémo podia la Comisién Nacional de
Energia ser realmente independiente y regular a sus regulados
cuando estos estaban en su Consejo Directivo? Claramente aqui
habia una situacién que contradecia el principio basico de
autonomia y responsabilidad. Al respecto sefialé el exministro
Perry Rubio :

"....los criterios generales de operacién no pueden
quedar en manos de las empresas generadoras,
sean estas publicas o privadas, como ocurrioé bajo
la anterior organizacién de ISA"%?

El documento en el cual el Departamento Nacional de Planeacién
propuso una Estrategia de reestructuracion del sector eléctrico en
mayo de 1991, decia, con toda razén:

"Para fortalecer el cardcter técnico y auténomo con
el cual fue creada la Comisién Nacional de Ener-

JCémo entender este planteamiento?

En verdad no es dificil encontrar argumentos a favor de la pro-
puesta del gobierno y contenida en el Articulo 14 del proyecto de
ley de agosto de 1992. Los' mas poderosos tienen que ver con
preguntas como las siguientes :

«  ¢Sino esta presente el Ministerio de Hacienda y el DNP, c6mo
se coordmarla la politica?

« JCémo se evaluaria la marcha de su ejecucién y cémo se
obtendria un feed-back hacia la formulacién de politica ener-
gética a un mas alto nivel como lo seria el Conpes?

No menos importante serfa el tener un minimo grado de supervi-
sién sobre la conducta sectorial y sobre sus posibles repercusio-
nes macroeconémicas. Por ulti- ‘
mo, ¢como estar seguro que si se
delega toda la responsabilidad
en el sector, finalmente asi va a
ocurrir?. Es decir, jcomo esta-

- Siempre sera aconsejable tener
" una estrategia que vaya delegando

.-cremente responsabilidad y libertad.

blecer garantias, ex ante, de que
el frente macroeconémico no
tendra que finalmente recurrir a
costosos rescates si el ejercicio
de la responsabilidad y la liber-
tad sectorial no produce los efec-
tos buscados? ‘

gia, es necesario evitar que la institucionalizacién
de los compromisos intrasectoriales se replique en
su organizacioén interna™®? :

- S6lo.de esta manera se avanzard.
‘en la construccién de un esquema
- ‘institucional eficiente

y que induzca eficiencia

Se tiene entonces que la propuesta de la ley eléctrica de agosto
de 1992 de crear una Comision de Regulacién Energética guarda
consistencia con el andlisis de este informe. Donde surgen

La verdad es que seria muy dificil desvirtuar cada uno de estos
argumentos. Ellos son sélidos. Sin embargo, a favor de la posicion
contraria existe el hecho de que, aunque nunca habra garantias 85
de que se pueda proteger en forma inexpugnable el recinto

82 Perry, Guillermo, (1992), "Lecciones del Racionamiento: La nueva Ley
Eléctrica”, en Coyuntura Econémica, Fedesarrollo, julio 1992, p. 81

84 83 Departamento Nacional de Planeacién, Documento al Conpes No. 2534
del 21 de Mayo de 1991.
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macroecondémico, siempre sera aconsejable tener una estrategia
que vaya delegando creciente responsabilidad y libertad. Esto
como estrategia de gobierno y de desarrollo®. Solo de esta ma-
nera se avanzara en la construccién de un esquema institucional
agregado para todo el sector piiblico que sea eficiente y que in-
duzca eficiencia. Riesgos habra siempre. La pregunta es ¢cémo
comparar los riesgos que se corren delegando autonomia y res-
ponsabilidad con el riesgo que se corre no delegdndolas?.

La segunda pregunta que surge respecto a la Comisién de Re-
gulacién Energética que propone el proyecto de ley de agosto 27
de 1992, es respecto a su ubicacién institucional. Este no es un
punto secundario de ninguna manera. Basta recordar todos los
argumentos que en su momento adujo el gobierno nacional para
proponerle®® al Congreso la creacién de una Comisién Nacional de
Energia que fuera separada de la administracién ordinaria del
Ministerio de Minas y Energia. La validez de esos argumentos difi-
cilmente podria desaparecer en tan breve periodo. Por ello seria
preferible mantener la nueva Comisién de Regulacién Energé-
tica separada del Ministerio de Minas y Energia.

Claro esta que esta seria una separacién nominal. En la realidad
laresponsabilidad tiltima siempre va a estar en el Ministro de Mi-
nas y Energia quien, en todo caso, va a presidir esa Comisién
independientemente de dénde ella quede ubicada. El punto de
fondo no es tanto la localizacién institucional de la Comisién
Reguladora como de la determinacién de dénde es méas altamente
probable que se logre consolidar una politica energética integral
¥ una regulacién mas eficaz.

Dentro de este contexto la pregunta que se debe contestar es
Jcémo disefiar una mejor politica energética integral y cual seria

84 Los conceptos de libertad y responsabilidad son inseparables. No es
posible ejercer la libertad sin que tal accién vaya acompariada de la
responsabilidad. La libertad significa la posibilidad de escoger y la
calidad de los escogimientos va a depender de la responsaebilidad
respecto a las consecuencias de que de tal accién se derivan. Ver Hayek
A. Friedrich, (1960), “Responsability and Freedom”, The Constitution
of Liberty, Chicago: The University of Chicago Press, p.41

85 Ver Proyecto de Ley No. 6 de 1987 por el cual se crea la Comisién
Nacional de Energta

su marco institucional? Preocupaciones sobre c6mo fortalecer el
Ministerio o sobre cémo devolverle su papel protagénico no son las
més relevantes. Si estas preguntas tuviesen alguna vigencia, ello
seria como resultado precisamente de que ha sido la politica
energética la que se ha desarrollado bajo condiciones muy
precarias. Si el Ministerio de Minas y Energia no ha tenido la
presencia que se le quiere -y debe dar- es precisamente porque no
ha logrado consolidar un marco institucional para pasar del
manejo nominal de las politicas subsectoriales al manejo real de
la politica energética. Se regresa asi a la pregunta de fondo:

+ ¢Cémo reestructurar institucionalmente el sector en res-
puesta a la necesidad de una politica energética integral?

Una respuesta iinica y precisa a esta pregunta no se puedtj. fiar
sin un diagnéstico previo sobrela situacién actual, sinun an’ahsis
de la experiencia y sin el contexto global de la politica econémica
en general que es precisamente lo que se ha querido hacer en los
tres capitulos previos. Estos factores son los condicionantes dela
respuesta. Sobre ellos, nunca se lograra consenso. Por muchas
razones, entre ellas, por el hecho de que esta de por medio una
redistribucién del poder entre los distintos niveles de gobierno,
entre las empresas mismas y entre los subsectores respectivos.
Sin embargo, sin entrar en ese laberinto, pareceria que ya se tiene
un minimo de acuerdo en cuanto a que en el pasado no ha habido
suficiente politica energética integrada y tampoco ha habido
suficiente regulacién independiente. Y hacia adelante se quiere
seguir un modelo de desarrollo econémico menos intervencionista
y mas abierto a la competencia. Con estos postulados se llega\’ a
la conclusién que seriaméas aconsejable darle ala futura (?omision
de Regulacién Energética el marco mas propicio para su €xito. Tal
marco comenzaria por constituirse como una entidad separada
de la estructura ordinaria del Ministerio de Minas y Energia.

Respecto a estas consideraciones quizés no sobre volver sobre la
analogia con la Junta Monetaria y con las condiciones existentes
cuando ella se cre6 en 1963. En ese momento, no se pensoé que
se debilitaba la posicién del Ministerio de Hacienda creando un
ente independiente. Por el contrario, se vio que la forma de
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mejorar la calidad de la politica monetaria y cambiaria y de darle
mayor vigencia al Ministerio de Hacienda era, precisamente,
creando la Junta Monetaria y separando las responsabilidades
con la Junta Directiva del Banco de la Repiiblica de entonces. El
Ministro seria el presidente de la Junta Monetaria y no iba a
perder ni autoridad ni responsabilidad. La ganaria, como en
efecto asi ocurrié.

Si en los dos afios en que lleva funcionando la actual Comisién
Nacional de Energia ella se vio limitada por haber nacido, como
dice el DNP, “replicando la institucionalizacién de los compromi-
Sos intersectoriales™®, esta condicién ya ha sido eliminada en el
nuevo proyecto de ley eléctrica donde se excluye (articulo 14) alas
empresas del sector de la futura Comisién de Regulacién Energé-
tica. De esta manera se logra un importante avance institucional
que seria consolidado y asegurado manteniendo la nueva Comi-
sién fuera de la estructura ordinaria del Ministerio de Minas y
Energia. En estos casos lo que corresponde, como sugiere R.
Inman®’, es evaluar el desemperio de la actual Comisién, compa-
rarlo con lo que se buscaba originalmente, identificar las fallas y
correcciones posibles y luego crear una nueva institucién pero
preservando lo positivo que se logré6. Dentro de este tiltimo punto
estaria su localizacién institucional, separada del Ministerio de
Minas y Energia. '

El punto de la ubicacién institucional de la nueva Comisién de
Regulacién Energética es de vital importancia en el esquema de
reestructuracién del sector. En realidad la discusién no deberia
recaer sobre su localizacién ya que asi se pierde de vista lo funda-
mental. Lo que se propone es crear una nueva institucién. Crear
un nuevo marco institucional y unas nuevas reglas del juego- La
modalidad de la futura Comisién de Regulacién Energética sera
parte integral del proceso de modernizacién del Estado y no re-
presentar4 solamente un cambio aislado en el Ministerio de Minas
y Energia. No se debe olvidar que este nuevo tipo de institucion. la

86 Documento DNP al Conpes No.2534 del 21 de Mayo, 1991.

87 Inman Robert (1987), Markets, Government and the New Political
Economy”en Handbook of Public Economics, Editado por Auerbach
y Feldstein, Amsterdam : North-Holland, p. 740.

regulacion, sera indispensable en la medida en que se afianza el
nuevo modelo de desarrollo econémico del gobierno. La figura
institucional de la regulacién tendra aplicabilidad en otros
sectores donde la apertura a los mercados y a la privatizacién
exigiran la creacién institucional de lo que A. Khan llama una
mano visible.

A nivel del gobierno como un todo, el debate o €l analisis de la re-
gulacién tendra que ser precisamente sobre cuales sonlos nuevos
modelos de organizacién institucional que requiere el proceso de
modernizacién del Estado y de apertura de la economia. La Comi-
sién de Regulacién sera uno de los nuevos modelos. Se requerira,
sin duda, una en el sector de las telecomunicaciones, quizas otra
en materia de regulacién del transporte aéreo y con seguridad
una en el frente energético.

La nueva Comisién de Regulacién Energética deberia ser enton-
ces una nueva institucién. Se le debe dar toda la entidad que ella
requiera para cumplir sus delicadas responsabilidades. Esto
quiere decir, inter alia, un presupuesto independiente y gran
autonomia administrativa. Poco a poco se debera construir un
€quipo técnico de muy alto nivel, una excelente base de datos, una
biblioteca, un programa de in-
vestigacion, un cuerpo especia-
lizado de abogados, en fin, to-
dos los elementos para configu-
rar una nueva respetable auto-

ridad en el sector. v -no debe ser vi

una panacea que tod

Una 1ultima observacién es per-
tinente sobre la composicién de
la Comisién de Regulacién
Energética. El articulo 14 del
proyecto de ley eléctrica dice
asi :

"Créase la Comision de Regulacién Energética
integrada de la sigulente manera : por el Ministro
de Minas y Energia, quien la presidird; por el Jefe

&

u J‘v) i%;‘—"
K 5 14

Politica
Energéticay
Estructura
Institucional
en Colombia

¢

- La funcidn de regula;

89




Politica
Energética

y Estructura
Institucional
en Colombia

:cr** 1%

90

del Departamento Naclonal de Planeacién, o su
delegado; por el Ministro de Hacienda y Crédito
Publico, o su delegado; y por dos expertos de de-
dicacién exclusiva nombrados por el Presidente
de la Republica para periodos de tres aiios.

La Comisién contara con el personal profesional,
técnico y administrativo necesario para el cumpli-
miento de sus _funciones, de acuerdo con lo que
ellamisma determine y tendrd regimenes especia-
les de personal, salarial, presupuestal y de con-
tratacién administrativa. El Gobierno reglamenta-
ra los mecanismos para financiar adecuadamen-
te la Comision y la mejor manera de administrar
sus recursos.”®®

Lo sefialado en la segunda parte del articulo no ofrece ninguna
objecién. Sin embargo, respecto a la composicién de la Comision,
como se argumenté atras, pareceria aconsejable que el frente ma-
croeconémico no estuviera tan directa y globalmente representado
en la Direccién de la Comisién. El ideal seria que ni el Ministro de
Hacienda ni el Jefe del Departamento Nacional de Planeacién par-
ticiparan. Pero, como una media de transicién, para los primeros
tres afios, se podria pensar que el Jefe del DNP participara. Su posi-
cién seria intransferible, es decir, no podria ser delegada. El Direc-
tor de la Comisién seria mombrado por el Presidente de la Repi-
blica por un periodo fijo de tres afios lo mismo que los expertos.

Ahora bien, después de haber exaltado las virtudes de las Comi-
siones de Regulacién y de lo necesarias que son en la actual
coyuntura del sector y del pais, conviene también subrayar que
la funcién de regulacién no debe ser vista como una panacea que
todo lo corrige y todo lo resuelve. Como dice Stigler, (1988), “Aun-
que la visién ideal de la regulacién est4 firmemente anclada en el
pensamiento econémico profesional™®, ella también tiene limita-

88 Proyecto de Ley Eléctrica, Agosto 27, 1992,

898tigler, J. George (1988), “The Theory of Economic Regulation” en
Chicago Studies in Political Economy, Chicago : The University of
Chicago Press, Editado por G. J. Stigler, p.226

ciones, genera nuevos problemas y requiere especial atencién
para que la mano visible no termine siendo peor que el monopolio
con mano invisible. Dos de las grandes autoridades mundiales en
el tema, los profesores Roger Null y Alfred Khan, advierten que no
se debe suponer que la regulacién siempre va a ser positiva. Para
que ello resulte asi es necesario asegurar un minimo de condicio-
nes. Dentro de ellas y respecto a la participacién de determinados
intereses o sectores en el cuerpo directivo del ente regulador, dice
Null (1987) :

"Entre mds amplio sea el espectrum de intereses
representados, mayor serd la probabilidad de
eficlencia en la_funcién reguladora”®,

La tesis es que asi se reduce el riesgo de arreglos o pactos, for-
males o informales, que restrinjan la competencia. Un enfoque
pluralista parece ser lo mas aconsejable. Esto querria decir que
en el Consejo Directivo de la futura Comisién de Regulacion
convendria contar, ademas de los asesores ya contemplados, con
unas tres personas independientes, expertas en los temas espe-
cificos de la ingenieria y economia del sector. Sus nombramientos
serian también por término fijo y sus responsabilidades serian de
tiempo completo y dedicacién exclusiva. Esta configuracién insti-
tucional es analoga, mutatis mutandi, a la que se adopté para
regular la politica monetaria y cambiaria a través de la Junta
Directiva del Banco de la Republica. Se seguiria asi un avance
institucional que requiere de este tipo de organizacién y que no es
exclusivo del manejo monetario.

Cuando se habla de regulacién a través de una Comisién integra-
da por expertos independientes pero nombrada a través de un
proceso politico (una seleccién presidencial) que a su turno inter-
preta unas necesidades de la colectividad (por ejemplo que no
haya racionamientos o que la eficiencia sea el criterio de las
inversiones) se configura lo que la literatura econémica llama el

90 Null, Roger, “Economic Perspectives on the Politics of Regulation”,
Studies in Industry Economics, Stanford University, Discussion Paper
No. 137, Abril 1987, p. 12

9




Polltica
Energética

Institucional
en Colombia

=~

e
fés’

~ Z’V\."d

92

principal agent problem. La esencia de este problema es la capa-
cidad del principal para supervisar a su agente en el cumplimiento
de un contrato o de una tarea. De esa relacién va a depender el
desempeno de conjunto de la accidn estatal a través de la figura
institucional de la delegacién politica para el cumplimiento de
unas funciones técnicas. En esa relacién interactuan numerosos
factores como la informacién, los intereses respectivos, la auto-
nomia, la libertad, la responsabilidad y la evaluacién ex post.

En un ultimo andlisis, la decisién de constituir un cuerpo
regulatorio es un escogimiento ptblico sujeto a las limitaciones
seflaladas en el capitulo I. Sin embargo, como con frecuencia la
intervencién no es evitable, lo que corresponde es buscar las
condiciones que elevan la probabilidad de acertar®!. Una de estas
es el tener en el Consejo Directivo de los cuerpos regulatorios
personas independientes que representen el interés colectivoy no
ningan interés especifico. Desde luego, sus condiciones profesio-
nales y personales deben ser impecables y los estandares deben
ser muy altos. Al respecto dice Null (1987) :

”Si todos los intereses afectados por la regulacién
estuviesen representados y ponderados exacta-
mente en la regulacién, las circunstancias favore-
cerian un resultado eficiente™?.

Pero dentro de esos intereses tendria que estar el interés colectivo
y este es el que se quiere asegurar con la presencia de unas tres
personas que no representen ningiin interés o sector especifico en
la futura Comisién de Regulacién Energética.

Este enfoque, de la proteccién del interés publico, supone que el
proceso politico para el nombramiento de los miembros del
Consejo Directivo es “racional y es un instrumento eficaz para

91 Paraunandlisisdelaslecciones que podrfan incorporarensu legislacion
los patses que inician el desarrollo institucional de la regulacioén, ver
Bradburd R. y Ross D., (1991), “Regulation and Deregulation in In-
dustrial Countries (‘Some Lesson for LDC’s”, Banco Mundial, Working
Paper No. 699, p. 112

92 Null, R. Loc. Cit. p. 20

alcanzar el bienestar de la sociedad™?. Sin embargo, una cosa es
la aplicacién de los principios econémicos de la regulacién y otra,
como dice Khan, (1991) su desarrollo institucional. En esta se-
gunda fase se debe tener presente que “haylimitaciones inherentes
a la regulacién™. Su identificacién y correccién es un proceso
basicamente institucional que ocurre a través del tiempo y como
resultado de la experiencia. Como politica general siempre es
bueno recordar que “la competencia es una forma eficiente y de
bajo costo de hacer regulaciéon”®

Estas consideraciones sobre laregulacion en abstractoy sobre su
desarrollo institucional especifico van encaminadas a sefalar
que no seria realista pensar que en su primera version legal la
Comision de Regulacién Energética va a definir en forma precisa
¥ sin ninguna posibilidad de futura mejoria actividades como:

* La planeacién,
* Laregulacién y
* La evaluacion de resultados.

Ello, por si solo, envuelve un complejo tejido de funciones y de
estructuras administrativas que solo se podran ir ajustando a
medida que la experiencialo vaya
mostrando. Dicho de otra mane-
ra, la funcién de regulacion y de
direccién que le correspondera a
la futura Comisién de Regula- [[AEEEES
cién Energética no es indepen- |88 Cn .
diente de las otras unidadesenel [N )
Ministerio de Minas y Energia, en
el sector mismo y el frente
macroeconémico. Tampoco es

93 G. Stigler (1988), Loc. cit.. 210.

94 Khan Alfred (1991), The Economics of Regulation, Cambridge, MIT
University Press, p. 93

95 Bradburd Ralph (1992), “Privatization of Natural Monopoly Public
Enterprices: The Regualtion Issue”, Banco Mundial, Working Papers
No. 864, Feb. 1992, p. 33.
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independiente de las definiciones que se den y del contenido de
politica que tengan tareas tan cruciales como la planeacién y la
obtencién de informacién energética.

Sise acepta que la futura funcién de planeacién serd muy distinta
a la del pasado, queriendo decir con esto que el mercado y la
iniciativa privada podran hacer su propia planeacién, entonces la
nueva Comisién de Regulacién Energética deberia tener poco que
ver con la planeacién. Habria si una planificacién global, hecha
por el DNP y por el Ministerio de Minas y Energia, a manera de
delineacién de un marco macroeconémico y uno sectorial, pero
sin llegar al detalle de identificar y mucho menos a escoger
proyectos especificos de inversién. Con este enfoque se buscaria
preservar la independencia y responsabilidad de la Comisién de
Regulacién.

En un dltimo anélisis, mucho va a depender de la extensién, pro-
fundidad y rapidez que adquiera el proceso de privatizacién. Esta
dimensién de la apertura a los mercados fortalece el papel de las
condiciones de competencia e influye asi en los roles y funciones
que asuman las distintas instituciones en el sector energético y
anivel macroeconémico. La privatizacién significa, inter alia, que
unas funciones -la asignacién de recursos, por ejemplo- seran
desempenadas mas por la mano invisible que por el Estado y esta
accion producird unos efectos sobre la planeacién, sobre la
regulacién y sobre la evaluacién que tendran que ser anticipados
e incorporados en la normatividad institucional global.

En principio, si la privatizacién condujera a la generalizacién del
papel del mercado y de sus precios en la asignacién de recursos,
las funciones de regulacién, de planeacién y de evaluacién serian
minimas. Pero este no va a ser el resultado ni en el corto ni en el
mediano plazo. Dentro de una perspectiva mas realista, el riesgo
no parece ser el que la privatizacién llegue a prevalecer y luego a
restringir las fuerzas del mercado® sino, por el contrario, que el
entorno y la tradicién de intervencién del sector ptiblico hagan

96 Sobre este punto ver Wiesner Eduardo, (1992), “La Economfa Politica de
la Privatizacién”, Carta Financiera, ANIF, Bogotd, Febrero 1992,

dificil la participacién significativa del sector privado. Por ello son
muy relevantes las palabras del Jefe del DNP cuando sefialaba:

"En sintesis, el gobierno esta dispuesto a adelan-
tar las siguientes acciones de manera inmediata
para impulsar la privatizacién del sector : Incluir
en los proyectos de ley que se sometan a conside-
racion del Congreso todas las modificaciones ne-
cesarias para definir un marco legal estable para
inversionistas ptblicos y privados, permitir la
construccion y operacién de proyectos en el drea
energética por parte del sector privado y regla-
mentar el libre comercio de energia eléctrica™’

Todo esto asegurando, también, que si los proyectos de inversién
privada fallan las pérdidas seran también privadas.

La formulacién del Plan Energético Nacional, PEN

A comienzos de 1992 el entonces Ministro de Minas y Energia,
doctor Juan Camilo Restrepo, planteé6 la importancia y la urgen-
cia de contar con un Plan Energético Nacional, PEN, que expre-
sara la politica energética en su conjunto y que guiara las
acciones especificas de las instituciones del sector. Los trabajos
se iniciaron bajo los auspicios de la Comisién Nacional de
Energia. Durante su desarrollo se presentaron tres procesos
interdependientes que iran determinando el Ambito de accién del
futuro Plan energético. Ellos son :

Q El Plan de Emergencia eléctrica, expresado en el decreto 700
del 24 de abril de 1992

Q EIl Plan de Expansién de Referencia del sector eléctrico, ex-
presado en el Documento No. 2606 del DNP al Conpes, Agosto
13 de 1992.

97 Montenegro, Armando, (1991), "Hacia la participacién de3l sector
privado en el servicio de energfa eléctrica”, Privatizacién del Sector
Eléctrico, Ministerio de Minas y Energta, Comisién Nacional de Ener-
gta, Banco Mundial, ESMAP,
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o=l O El Proyecto de ley eléctrica presentado al Congreso en agosto anticipar si se concluye que la més probable composicién de la [ e
btk 27, 1992, oferta dentro de cinco afios atin no parece corresponder a criterios | &pcn
en Colombia de eficiencia en el uso de energéticos? ;qué cambios habra que = ““*™*
.. En cierta forma el contenido de politica, las propuestas de empezar a adoptar desde ahora? scon qué instrumentos de &
3 ; 33 estructura institucional y las decisiones de inversién consigna- politica? : “ !:}i)'-ﬁﬁ
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margen de accién que se desprenderia del Plan energético Nacional.
Es decir, el margen discrecional que le va quedando al PEN se
reduce amedida que se van definiendo acciones simultaneas a su
formulacién. El riesgo dentro de estas circunstancias es que el
PEN quede desbordado por acciones del presente y se convierta
en un documento mas sobre un plan que, al no haber comenzado
por el corto plazo, se quede para un futuro siempre posterior.

Ahora bien, aunque estas no son las mejores condiciones para
formular un Plan energético Nacional, ellas nunca se logran del
todo y lo que ocurre, con frecuencia, es que la politica real se hace
al tiempo que se la formula. Sin embargo, tanto las decisiones de
politica del presente como las del futuro estan influidas por la
informacién de que se disponga y por el andlisis que de ella se
haga. Por esta razén es aconsejable continuar las tareas condu-
centes a la adopcién de un plan energético. Esta es una tarea
indispensable cuya utilidad se apreciara mas adelante a medida
que la nueva estructura institucional del sector se vaya consoli-

para los anos 1995, 2000 y 2005, tanto para la estructura de la
oferta como para la composicién de la demanda, no se podra en
verdad establecer una estrategia para afectar, si se quiere, esos
resultados. Sin unos objetivos concretos en materia de una
estructura de oferta y demanda no se revelara quién ganaria o
perderia con la adopcién de unas metas dadas y con la aplicacién
de nuevas politicas. Es decir, no saldrian a la superficie todas las
diferencias que existen dentro del sector energético. Mientras el
Plan energético nacional se quede a nivel de generalizaciones, por
validas y meditadas que ellas sean, todo se acogera por consenso
pero, al final, no se produciran los cambios estructurales que tanto
se buscan. Lo decisivo es generar una revelacién explicita de los
intereses de los subsectores y de las empresas para asi apreciar
donde estan las restricciones y las posibilidades politicas para
cambiar la estructura del sector.

Un buen ejemplo de lo anterior es

el caso particular del gas. La gran
mayoria de los analisis coinciden
en que deberia tener una mayor
participacién en la estructura de
la oferta y del consumo. ¢ Por qué
no la tiene? Al respecto sefiala el
Departamento Nacional de Pla-
neacién :

Tanto las decisiones de politica
del presente como las del futuro
estan influidas por la informacién

dando y surga en forma evidente la necesidad de contar con una
estrategia energética.

de que se disponga y por el analisis
que de ella se haga. Por esta razén
es aconsejable continuar las tareas
conducentes a la adopcion

de un plan energético

Aunque es mucho lo que en verdad se ha avanzado en los 1iltimos
afios en cuanto a claridad de objetivos, consistencia de politicas
y mejoria institucional, todavia quedan areas y aspectos donde se
requiere mayor precisién y definiciones. En particular, falta una
visién hacia el futuro que cuantifique los resultados de las
decisiones que ya se han tomado y que estan en proceso de ser
adoptadas. Si, como se ha venido diciendo desde hace varios
afnos, hace falta una oferta mas diversificada y hace falta especi- la oferta eléctrica no se acompaiié con un adecua-
ficamente un mayor papel para el gas, la pregunta que surge es do incremento en la oferta de gas natural libre y ‘
¢cuales son los escenarios mas probables para 1995, 2000 y

9 6 20057 gcudl es la estructura de la oferta que resulta de las 97
actuales politicas y decisiones? ¢qué tanta substitucion se podra

"A lo largo de los tiltimos |
20 arios, laampliaciénde ‘

98 Se entiende por “escenarios inerciales” aquellos que resultan de las
actuales politicas y de las decisiones ya tomadas.
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gas propano o gas licuado del petréleo (GLP), a
pesar de sus grandes ventajas. A finales de los
ochenta, el gas representaba sélo el 8.5% del
consumo final de energia en los hogares y un
17.6% del consumo industrial, mientras que en
otros paises el consumo residencial e industrial es
abastecido en un 50% y 30% por gas, respectiva-
mente”®,

Mas adelante, €l mismo documento buscando llegar a las causas
de la situacién descrita sefiala :

"En Colombia, los precios de los energéticos tienen
una estructura inadecuada. Exceptuando el car-
bon, todos los energéticos tienen un precio de
venta inferior a su costo econémico, lo cual supone
subsidios al consumidor. En el caso del propano y
el gas natural, los subsidios representan entre el
40% y el 50% de los costos econémicos. En 1990
el valor del subsidio de gas natural para genera-
cion eléctrica alcanzé $15.731 millones. Ademds,
a los sectores industrial y residencial también se
les otorgé subsidios™.

Y, por tltimo, dice el documento :

"Lacrisis energética nacional sélo se superard con
la modificacién en el patrén de consumo de todos
los sectores y una oferta adecuada de energia.
Para lograrlo serd necesario masificar el uso del
gas. Este objetivo se debe basar en una politica
integral que considere costos, precios, sustitutos y
la amplia participacién del sector privado, dentro
de un marco institucional adecuado”.

Para lograr la masificacién del gas el marco de politica que se pro-
pone esta detallado en medidas de politica y en recomendaciones

99 Departamento Nacional de Planeacién, “Programa para la Masificacién
del Consumo del Gas”, Documento 2571 al Conpes, Dic. 18, 1991, p.1.

concretas. Todo esto es un avance muy importante. Sin embargo,
no es suficiente. Es necesario también llegar a unas metas
cuantificadas y a unos escenarios preferibles en el futuro. Esto es
lo que debe hacer el PEN o la estrategia energética. Es necesario
contar con unos balances energéticos probables y con unos
escenarios de base para establecer una estrategia e ir evaluando
la eficacia de los instrumentos de politica. Sin estas cuantifi-
caciones y sin el debate técnico y politico sobre las estructuras
preferibles, no saldran a flote los issues reales. Es decir, los in-
tereses politicos, econémicos, regionales e institucionales. Mien-
tras no se llegue a este punto, los pronunciamientos sobre poli-
ticas y atin la adopci6n de algunas medidas corren el riesgo de ser

insuficientes.

Dentro del contexto global de este informe, en €l cual se ha esta-
blecido que detras de cada interés termina por consolidarse una
institucién o una regla de juego, la pregunta que surge es ¢cual
esla institucién cuyo interés sea el gas?. Asicomo cada energético
tiene su institucién y representa un interés especifico, lo cual es
politicamente legitimo y hasta econémicamente deseable, 1a pre-
gunta es sc6mo darle representacion institucional al gas para que
en verdad pueda competir con los otros energéticos?.

Por 1ltimo, corresponde subrayar que en el gjercicio de cuantifi-
car una estrategia energética integrada saldran también a la
superficie muchas de las limitaciones que afectan al sector. Entre
ellas, los problemas de informacién, de definicién de politicas, de
tarifas laborales, de financiamiento y de participacién del sector
privado. Todo este proceso, vendra a ser el complemento indis-
pensable de esa enorme y encomiable tarea que se ha cumplido
en los tltimos afios para reestructurar el sector energético del

2

pais.
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