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INTRODUCCION

El desarrollo eléctrico nacional requiere de la
institucionalizacién de un marco regulatorio y de control a
cargo del Estado que permita -establecer en forma
suficientemente clara y estabkle las reglas de juego necesarias
para garantizar debidamente la participacién y la gestidén gque
corresponde realizar a las entidades y empresas vinculadas con

el sector.

Resulta necesario ¢que ello se realice con una clara
delimitacién entre los roles normativos y empresariales del
Estado, por una parte, y entre las actividades propias del

sector, por otra. o

La aplicacidén de .criterios de economia de mercado permitira
minimizar la discrecionalidad en el manejo del sector,
aprovechar el proceso de descentralizacién en que se. ha
empefiado el pais e introducir el concepto de la competencia en
una forma tal que se logren niveles adecuados de eficiencia en
el consumec energético y en los diversos renglones de la

actividad eléctrica.

Ello deberi motivar la participacidén del sector privado en las
actividades necesarias para 1la prestacién - del servicio
eléctrico, la cual resulta deseable para liberar en alguna
medida la pesada carga financiera que le. ha correspondido al
Estado en este propésito, con el fin de gque se puedan atender
otras necesidades prioritarias dentro del Ob]ethO del bien

comin de los colombianos.

El presente documento recoge las principales conclusiones de
los seminarios realizados por el Sector Eléctrico en Santa
Marta y Paipa durante el presente afio y los recientes
lineamientos del CONPES con el fin de presentar un marco de
discusién en el' presente Taller con miras a definir 1la
reorganizacién del Sector Eléctrico Colombiano.
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" 1. PRINCIPIOS GENERALES

Regulacién y Control

Separacién de los roles normativo y empresarial del
Estado. .

Marco legal y regulatorio, preciso, claro, de largo
plazo, evitando ' sobreregulaciones y posibles
ambiguedades, y con mecanismos de apelacién .

Entidad reguladora estatal con reglas estables de
largo plazo. .

Organismo estatal independiente de control encargado
de supervisar calidad, normas, estructuras de
precios, con capacidad de intervencién, el cual
deberid ser la nueva Superintendencia de Servicios
PGblicos.

ILa entidad reguladora tendrd como una de sus
funciones bésicas evitar préacticas anticompetitivas.

Aspectos Tarifarios
Aplicacién de reglas de juego de economia de mercado.

Sistema de precios fundamentado en costos econdémicos,
transparente y basadoc en férmulas tarifarias que
estimulen la eficiencia.

Subsidios externos explicitos dirigidos hacia los
consumos bdsicos de usuarios sin capacidad de pago,
sin discriminacién entre regiones y con fuentes
fiscales definidas.

Manejo integral entre energéticos.

[

Sistema Empresarial

Reorientacién del estado de un papel protagénico
hacia un papel mids complementario.

Reglas y requisitos iguales @para todos 1los
participantes, sean plblicos o privados.

Verdadero manejo empresarial de las entidades del
sector ("corporativizar").

Reconocimiento de las realidades regionales y de la
tendencia hacia la descentralizacién que vive el pais
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- Dados un marco tarifario, regulatorio y un
saneamiento financiero adecuados, las empresas
piblicas o privadas del sector deben ser auténomas,
estar sometidas a la disciplina financiera, y asumir
los riesgos . de sus decisiones, aunque esto implique
la liquidacién en las paGblicas o la quiebra en las

privadas.

- Las reglas del Jjuego que se determinen deben
facilitar la participacién del sector privado.

Y

™~
E1l modelo propuesto estd orientado hacia el subsector
aléctrico. Queda pendiente analizar las implicaciones que

tiene la propuesta sobre los otros subsectores (Carbén,
Hidrocarburos).
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TT. LA FUNCION REGULADORA Y SUPERVISORA DEL ESTADO

En el entendimiento de que se debe reducir y racionalizar el
papel empresarial del Estado, que debe exXistir independencia
entre el Estado regulador y normativo y el Estado empresario,
y que cada empresa se’ debe manejar con el criterio de maxima
eficiencia, el Ministerio de Minas y Energia y el DNP deben
concentrarse en sus actividades regulatorias y de coordinacién,
eliminando su actual injerencia en algunas de las empresas del
sector y del orden nacional. Estas empresas deben transformarse
temporalmente bien sea en sociedades manejadas por el IFT,
entidad del Gobierno gue hoy -tiene el papel empresarial o
entregadas en fiducia a varias de las entidades financieras
controladas por el Estado, procurando que se establezca una
competencia entre entidades fiduciarias por el buen manejo
administrativo de las entidades a su cargo. !

™~ .
Ademids se deberd definir claramente el papel que en el futuro
tendrian las empresas nacionales gque actualmente tienen
participacién en 1la propiedad de,K las electrificadoras

regionales.

Asimismo, resulta esencial redefinir el rol que debera
corresponder a la Junta Nacional de Tarifas y a la Comisién
Nacional de Energia tomando en consideracién la forma de

regulacidén que adopte. '

MARCO REGULATORIO

- Debe haber una ley general para el manejo independiente,
coherente y de largo plazo del sector energético nacional
que procure un tratamiento consistente de los distintos
energéticos.

- Especificamente- debe existir una ley general para el
sector eléctrico nacional gque regule aspectos como régimen
tarifario, régimen de concesiones, normas de calidad del
servicio, deberes y derechos de las empresas, de los
usuarios y de las entidades gubernamentales, asi como su
relacién con la que sera la ley de servicios piblicos
domiciliarios. Simultdneamente la ley establecerad normas
para evitar practicas anticompetitivas.

! Las administradoras fiduciarias no podran prestarle
fondos a sus administradas.

5
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pados un sistema de precios transparente y sin
distorsiones y una normatividad legal que estimule el
desarrollo del sector dentro de los parametros de este
documento, se debe constituir una.Comisidén Nacional de
Requlacién Energética (CNRE) tal que ésta sea el organismo
rector del sector energético. Su estructura debe ser del
mas alto nivel y con una concepcidén de largo plazo ajena
a las variaciones politicas y coyunturales econdmicas de

corto plazo. .

Al final del documentc se presentan las funciones y 1la
composicién propuestas para la CNRE.

TARIFAS Y SUBSIDIOS . :

Todos los estudios tarifarios deben ser realizados con
base en los costos reales\ge la prestacién del servicio
con criterios de eficiencia.

Para la aplicacién de las tarifas se distinguiran aquellas
dreas de suministro eléctrico en. las que existen
caracteristicas de monopolic natural (distribucidn
eléctrica a un gran nimero de clientes), en la cual se
establecerdn precios regulados, de aquellos mercados en
los cuales es posible crear condiciones de competencia
(suministros a grandes clientes), en éstos se estableceréan
precios libres,

Las tarifas reguladas al usuario final reflejaran 1los
costos marginales de la energia y potencia entregadas a
nivel de generacién mids los peajes de transmisién, mds un
valor en distribucidén, el cual se determinara teniendo en
cuenta costos normalizados.

En 2zonas deprimidas o de dificil acceso, donde 1la
participacién privada seria dificil de estimular, el
Gobiernoe podria asumir directamente 1la prestacién del
servicio, cubriendo los costos que esto implique.

El sistema tarifario debe ser simple pero a la vez debe
presentar gdiversas opciones tarifarias que reflejen y se
adapten a las diferentes caracteristicas de consumo de los
usuarios. Dicho sistema debe ser flexible y dar sefiales
de eficiencia tanto a las empresas como a los usuarios.



MARCO DE CONTROL

La Superintendencia de servicios pablicos en lo que tiene que
ver con el sector eléctrico, debera:

Fiscalizar la parte técnica de las empresas eléctricas
estableciendo requerimientos minimos de calidad vy
sequridad en las instalaciones y de calidad de servicio al

usuario.

Vigilar el cumplimiento de las normas y tarifas aprobadas.

Defender los intereses del usuario frente a eventuales
abusos de los participantes.

Intervenir aquellas empresas cuya situacidén técnica,
financiera y administrativa asi lo amerite.



o .
IIT PRINCIPIOS PARA LAS EMPRESAS DEL SECTOR

MARCO EMPRESARIAL

Debe existir una clara delimitacién de las actividades
econémicas que se dan en el servicio eléctrico, a saber:
generacién, transmisién, distribucién y despacho de carga.

GENERACTON

A

Serd 1libre en un régimen de competencia entre
participantes

El plan de expansidn de la generacién definido por la CNRE
sera indicativo y arrojara los costos de referencia del
sistema para intercambios firmes.

Las empresas de generacidn no serén concesionarias para la
prestacién del servicio pGblico.

Los generador: estarin obligados a interconectarse y a
usar el si.-.ma de peajes, excepcién hecha de
autogeneradore > mercados privados que no lo puedan hacer
por razones té. :icas.

Igualmente estarédn obligados a participar y operar de
acuerdo con las reglas acordadas para ' el despacho
econémico de carga y comercializacién.

TRANSMISTION

Funcionarid con el sistema de peajes

La empresa encargada de ls transmisién no participard en
los contratos de compraventa de energia. Su funcién
exclusiva sera transmisién y no podra estar en la
actividad de la generacién.

La expansidén de la interconexidén debera operar basada en
criterios de confiabilidad y de minimo costo semejantes a
los aplicados para el plan indicativo de la generacidén y
acordes con este.

El peaje debera ser calculado en funcién de sus costos
econdmicos.

La empresa que se encargue de la transmisidén (debe ser
ISA) sera 1la principal pero no Gnica constructora de
lineas de transmisién, pues otras compafiias de transmisién
también podran hacerlas para su propia conveniencia, con
el previo consentimiento de la CNRE.



Existird completo y libre acceso a todas las redes del
sistema interconectado nacional, tanto a las de ISA como
a las proplas de los generadores o de las otras compafifas
de transmlslon de las distribuidoras.

DISTRIBUCION

ILa distribucidén operard por el sistema de concesién, 1lo
cual implicaréd deberes y derechos.

La concesién garantizard el derecho de uso de via piliblica
dentro del &drea de concesién.

La distribuidora se obligara a prestar el servicio
eléctrico a quien se lo solicite dentro del A&rea de
concesién, siempre y cuando el usuario se encuentre a
menos de 100 mts. de la red existente.

El servicio prestado por la distribuidora se regira por
parametros de calidad y seguridad predefinidos vy
controlados por la Superintendencia de Servicios Piblicos.

- La tarifa al usuario final se calculara basada en el costo
de referencia de generacién mis los peajes de transmisién
mds el valor agregado de distribucidén. Este Gltimo se
calculard teniendo en cuenta varias empresas modelo que
tipifiquen los costos asociados con la densidad de carga
de la concesidn, las pérdidas o&ptimas, la eficiencia
técnica y administrativa y otros factores.

- La distribuidora recibiria y aplicari el subsidio directo
a los usuarios que lo requieran.

- El estado garantizard que las entidades oficiales
presupuesten, apropien y paguen sus cuentas de servicios
piblicos. :

- El alumbrado plblico serd un usuario independiente a cargo
de la municipalidad.

- El distribuidor tendria derecho a suspender y cortar el
servicio por ne pago y a aplicar sanciones en caso de
infraccién de normas técnicas o en caso de fraude.

- El incumplimiento de las obligaciones del concesionario

dara lugar primero a sanciones y posteriormente a 1la
terminacién de la concesidn y remate de las instalaciones.
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DESPACHO DE CARGA

P T

Fl acuerdo para la operacién Optima y econémica del
despacho de carga se dard con la participacién de todos
los generadores. La operacidén que se deriva de 1la
aplicacién de los acuerdos estara en cabeza de una
compafiia independiente encargada del despacho econémico de
carga gque tendra bajo su responsabilidad el centro de
control y el planeamiento de la operacidén. Los costos de
esta compafiia serin cubiertos por todos los generadores.

La CNRE no podré imponer reglas sobre la operacidén éptima
del despacho de carga distintas a las acordadas por los
generadores; no obstante, en caso de desacuerdo actuara
como instancia de arbitraje final.

S

I
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EX

PANSION, OPERACION ¥ COMERCIALIZACION DEL SISTEMA

ILa estrategia sectorial de inversiones en generacién y
transmisidén corresponderd a la composicidn Sptima de la
canasta energética del pais.

En el planeamiento de 1la expansién del sistema de
generacién, las empresas presentardn su canasta de
proyectos. La CNRE, con una consultoria externa, los
normalizaria técnicamente y por costos. Con los proyectos
normalizados y teniendo en cuenta las posibles variaciones
en la red de transmisién se determinaré el plan indicativo
de minimo costo total de inversidn, operacién ¥y
racionamiento. Este plan debera ser flexible y robusto e
incluira la evaluacién del riesgo.

Con base en dicho plan la CNRE propondrd la estrategia de
inversiones para el desarrollo de la generacién vy
transmisidn. Las empresas tendradn autonomia para
adoptarla o no, perc serd .,a su propia cuenta y riesgo.

La planeacién detallada de la expansidn de la generacién
Yy transmisién serd contratada y pagada por la CNRE con
grupos técnicos externos a ella. En el entendimiento de
gque el equipo profesiocnal que actualmente realiza estas
funciones en ISA y las herramientas que ha desarrollado
representan un valioso activo para el sector eléctrico, se
procurara que dicho grupo conserve tales funciones dentro
de la empresa de Transmisién.

Las empresas distribuidoras definirdn sus planes de

expansién atendiendo las obligaciones impuestas por la
concesidn, respetando las normas técnicas y de calidad
definidas por la ley y respondiendo a criterios de
eficiencia y racionalidad econémica.

Las compafilas de distribucién y generacién que 1lo
necesiten podran comprar energia y potencia en bloque a
cualquier generador bajo modalidades y precios a ser
convenidas.

Dentro de ellas se podran intercambiar bloques de energila
cocn una tarifa libre dentro de una banda de precios
definida con base en el costo marginal de referencia
establecida por la CNRE asociado al plan indicativo de
expansién de generacién e interconexidn.

Adicional a lo anterior, se deberia convenir la forma como
Se pagaran los peajes correspondientes por uso de la red
de transmisidn.

12
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Los grandes clientes (p. ej. los usuarios mayores de 2
Mva), podrdn contratar directamente con el generador gque
desee y la tarifa ser3d libremente negociada entre las
partes. Estos clientes deberan pagar ademds los peajes
correspondientes por el uso de la red del distribuidor.
Este sistema se implementara gradualmente.

Ningtn generador podrd hacer ventas anticipadas mds alla
de sus recursos firmes mds las compras firmes que haga a
otros generadores.

En las compafilas integradas verticalmente, la separacién
contable debe ser tal que permita que la parte de
distribucién compre a otros generadores y que la parte de
generacidén venda a otras distribuidoras.

En el caso donde bajo una misma forma juridica se integren
una empresa separada de deneracién y una de distribucidn,
las compraventas de energia deberdn ser explicitas
mediante un contrato pliblico. Asimismo los contratos de
compraventa de energia entre generadoras y distribuidoras
serdan plblicos y explicitos.

El costo de racionamiento que se use para la optimizacidn
de la operacidédn deberi ser real.

Cada empresa serda la dUnica responsable de las
consecuencias de sus decisiones y por tanto no habra
ayudas obligatorias entre empresas (Ej. reparticién de
sobrantes).

Deberd existir una clara separacidén administrativa entre
la operacién de las herramientas de despacho de carga, a
cargo de la compafiia del centro de despacho de carga, y la
definicidén de las reglas del juego o acuerdos operativos
y de comercializacién, a cargo de 1las entidades
participantes.

La CNRE avalard los acuerdos y actuarada como instancia
sSuperior en caso de no existir acuerdo entre generadores.

En el entendimiento de que el sistema es de libre empresa
Y que la operacién no puede discriminar en contra de los
participantes, la CNRE no podrd imponer reglas de
operacidén o comercializacién en contra de los acuerdos,
pPero si vigilara que los generadores no formen carteles o
incurran ‘en practicas monopolisticas en contra de los
distribuidores.

13



FINANCIACION

FEN jugard un papel importante pero no exclusivo en la
financiacién del sector y deberéd asumir los riesgos del

mercado de capitales.

Se deberia promover el ingreso de capitales privados al
sector para nuevas inversiones o para privatizar empresas
estatales, de modo que el gobiernc pueda cumplir su papel
complementario en el desarrollo del sector con los
recursos liberados.

- Se incentivarédn otras fuentes de financiacién como pueden
ser la emisidén de Bonos y Acciones preferenciales o
corrientes, 1la vinculacién de 1los nuevos fondos de
cesantias y pensiones y de inversionistas institucionales.

- Se estableceradn aportes reembolsables gue se podran
cambiar por acciones, pagos anticipados de energia,
negociacidn del servicio de deuda u otros.

- Los subsidios saldran del presupuesto nacional.
GESTION ADMINISTRATIVA

- Las empresas como tales solo daran cuenta de su gestidén a
sus Jjuntas directivas, a sus accionistas o a sus
propietarios. En tal caso solo las empresas estatales
tendréan relacidn con entidades del Gobierno, ya que ellas
deberin dar cuenta, cuando pasen a ser filiales de un-
Holding, a su casa matriz (IFI) o a la entidad fiduciaria
gque las administre.

- Transitoriamente y mientras se de el saneamiento
financiero, en las empresas que asi lo requieran, FEN
establecerd contratos de gestién con ellas, seqgln
pardmetros ‘definidos por CNRE y DNP. '

14
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CARACTERISTICAS GENERALES DE LA CNRE

FUNCIONES GENFRALES DE LA CNRE

Estudiar y proponer las leyes, reglamentos Yy normas gque
permitan establecer la coherencia e incentivos a largo
plazo que requiere el sector.

calcular y promulgar las tarifas que sean reguladas de
acuerdo con los criterios y metodologias definidos por 1la
ley general eléctrica.

Realizar la plan1f1cac1on 1nd1cat1va para la expansién del
sector en generacién e intérconexién de sistemas.

Definir 1la estructura de las empresas modelo en
distribucidn.

Asignar las concesiones a empresas distribuidoras, de
acuerdo con la ley.

Promover la competenc1a y la participacién del sector
privado.

Teniendo como premisas la optimizaciédn de los recursos
segin criterios de minimo costo y una confiabilidad
adecuada, los intercambios Yy las reglas de
comercializacién de energia serdn definidos de comin
acuerdo entre los participantes y con estricta sujecidn a
reglas de economia de mercades. En caso de desacuerdo la
CNRE sera el arbitro.

Establecer mecanismos efectivos de comunicacidén con todos
los participantes en el sector.
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COMPOSICION DE LA CNRE

gl cuerpo técnico de la CNRE tendra el minimo nGmero
posible de personas gue le asegure una autonomia técnica.
lLos diferentes estudios de apoyo que ella adelante serédn
contratados con consultores externcs.

-

A continuacién se presenta el esquema y la composicidn de

la CNRE.
|

PRESIDENTE DE LA REPUBLICA

COMISION NACIONAL PE REGULACION ENERGETICA

~

SECRETARIO GENERAL

PROGRAMA ESPECIALES ENERGIA ELECTRICA CARBON HIDROCARBUROS

- Fuentes no
Convencionales

- Medio Ambiente
- Ahorro Energético

La CNRE se financiarid mediante ‘el pago de aportes de las
empresas del sector energético, proporcionales a sus ingresos

brutos. .

PARTTCTPANTES DE LA COMISTON

- Ministro de Minas y Energia -~ Director de la Comisidn

- Ministro de Hacienda y Crédito Pidblico
- Jefe del Departamento Nacional de Planeacién
- Ministro de Desarrollo Econdmico

- Secretario Econdmico de la Presidencia
- Secretario General de la Comisién Nacional de Energia (sin

voto, nombrado por el Presidente de la Repiblica, depende
administrativamente del Ministro de Minas).

~
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I. INTRODUCCION

En su sesidn del 19 de mayo pasado, el CONPES analizé la situacion
financiera del sector eléctrico y adoptd un conjunto de soluciones para el
presente afio, entre las cuales se destacan el disefio de un esquema
financiero e institucional que conduzca al saneamiento financiero y a la
racionalidad en las inversiones del sector. '

En cumplimiento de lo acordado por el CONPES ,se ha elaborado el presente
documento con £} propdsito de avanzar en el analisis de este sectory de
sentar las bases que permitan establecer soluciones duraderas a una
-gituacidn que, de no atenderse oportunamente, podrd causar graves
traumatismos en el manejo fiscal y de endeudamiento externo del pais,
dificultando 1a aplicacion de 1a politica macroecondmica.

A. DIMENSION DEL SECTOR ELECTRICO

Antes de iniciar el andlisis de esta problematica, es conveniente dar
algunas ideas sobre la dimensidn del sector eléctrico y su importancia
dentro del contexto nacional.

En 1980, las inversiones del sector sléctrico representarcn el 26.2% del
total de inversiones del sector publico. Estarelacidn llegs a alcanzar
posteriormente niveles del 38.1%8 . Durante el periodo 1980-1986 estuvo
alrededor del 30%. A su vez, la participacidn de 1a inversidn del sector
eléctrico en el producto interno bruto nacional |, ha sido en pramadio del
26% durante el perindo en consideracidn, alcanzando un 3.6% en 1984

ot e



{ver Cuadro No.1). Es de anotar, que la mayor parte de la inversidn del
sector ha estado orientada hacia las obras de generacidn eléctrica: 738 en
promedio durante el periods B0-86 ( en 1984, dicha proporcidn alcanzd a
ser del B0%). Esta concentracidn de la inversion en generacion ha
producido un desarrollo desequilibrado de la infraestructura eléctrica, en
donde 1a de transmisidn y distribucién ha quedado rezagada.

El sector eléctrico aventaja significativamente a otros sectores en
materia de inversién piblica. En 1876, la inversion ejecutada fué
cuatro veces la realizada en educacidn_y seis veces la llevada a cabo en

“sequridad y esistencia social. En 1985, esta ventaja se aumentd

considerablemente , llegando & superar en  diecisiete  veces la
inversidn ejecutada en educacidn y ocho veces 1a realizada en seguridad y
asistencia social. Con relscidh al sector agropecuaric, la inversidn del
sector eléctrico llegd a ser dieciseis veces superioren 1984 y diez veces
en 1985. '

B. RELEVANCIA MACROECONGMICA DEL SECTOR

No obstante las impiicaciones econdmicas y financieras que para el pais
tienen las decisiones relacionadas con el sector eléctrico, éste ha venido

deterfninando y ejecutando los planes de desarrollo en forma auténoma. La

participacidn del Gobierno Macional ha estads centrada fundamentaimente
en el disefio y aplicacion de mecanismos tendientes a superar sus crisis
financieras recurrentes.

En la actualigad , el sector afronta una critica situacidn financiera en la
QU8 su generacién interna de. fondos no . le permite cumplir sus
Compromisos de servicio de deuda externa. En 1 985, 1a ralacidn entre el

L




CUADRO N° 1

INDICADORES DEL SECTOR ELECTRICO
($ Millones corrientes)
1980 1981 1982 - 1983 1984 i385 - 1986
,

PRODUCTO INTERNG BRUTG- PIB {1 ] IST9130 1962773 2501300 3022450 3692520 4614000 5666974
INVERSION TOTAL SECTORELECTRICO [2] 20016 44550 . 57810 . . 7eze7 135162 137445 144033
IWERSIONTOTAL SECTORPUBLICO [5] 114574 137839 206505 . 208500 354300 421600 524500
INVERSION TOTAL T. &D. [2] : 5992 16979 21010 15664 27032 34361 34023
INVERSION . ELECTRICO/PID ($%) 15 22 23 25 36 2.9 25
INVERSION S. ELECTRICO/S, PUBLICO (%) 262 25 238 LT 38.1° 326 215
INVERSION T. & D./S. ELECTRICO (%) 20 BA 363 20.1 20 281 27

FUENTES ;
[1] Cuentas nacionales DANE-UPG .
[2) 1980-82 : “DasarroVlo sector eléotrico 1978~19g2" DANE~Div Energia,
198306 : "Proyecciones Finanoteras Seotor Eléetrios - IS4~ _
(3] 1980-81 : "Colombia—Desarrollo Y Politicas de una Economba en Evolusién” Banco Mundial, 1964,
1982-86 ; "UIP-DAF" o



servicio de 1a deuda y los ingresos corrientes del sector fue del 528 y se
estima que serd, en 1986, del 70%3. El endeudamiento externs. de las
entidades del sector con la banca internacional ha alcanzado niveles muy
significativos, como se muestra a continuacisn:

DEUDA EXTERNA CONTRATADA
{ a diciembre 31 de 1985)

EMPRESA . - IjDNTU (US$Millones)
' EEEB - 1.300

EPM | _ 920

ISA B . 706

OTRAS o 1.474
TOTAL o 4,400

El problema financiero del sector se ha visto agravads por el pago del
servicio de la deuda de proyectos que todavia -estdn en etapa de
construccion, 1o cual no sélo. tiene serias implicaciones en el programa
de saneamiento de 1as finanzas puablicas consolidadas, sino que restringe
las posibilidades de! desarrotlar con éxito programas prioritarios. gue
demanda el pais en o}rns sectores. '

Adicionalmente, la relevancia macroecondmica gue tiene la situacidn
financiera, del sector eléctrico se resalta al considerar los siguientes
aspectos : ' :

- Su deuda externa contratada, a diciembre 31 de 1985, equivale &
una tercera parte del total de la deuda pablica externa del pais .



- En 1985, su déficit representd el 363 del total de) déficit del
sector publico descentralizado y el 76% del déficit del sector
pablico central.

- Para diciembre de 1986, su déficit acumulada seré del orden de
US$750 millones.

- Enlos proximos cuatro afios se prevé un déficit acumulade
adicional de US$1.600 millones después de ajustar gastos de
inversidn en el pericdo de acuerdo con ias puh’ticas'ga adoptadas.

: ~.

Lo anterior obligard sl Gobierno Nacional a intervenir en farma
significative en la solucion de este problema, estableciendo planes
rigurosos de flnanmacwn para evitar el incumplimiento en el pago de la
deuda externs del pais. Las soluciones que se adopten llavarén,
inevitablemente, @8 renunciar a inversiones en otros sectores pare
garantizar unas metas de gasto piblico y de déficit coherentes con un sang
maneja macroecondmico.

C. OTROS ASPECTOS DE LA PROBLEMATICA DEL SECTOR ELECTRICO

Ademds de los financieros, existen otros aspectos gque caracterizan la
problematica ectual del sector eléctrico:

1) Exceso de capacidad instalada

El sector tiene en la actualided una capacidad de generacidn
instalade de 6524 megavatios , para ateﬁder una demanda méxirha de

4418 megavatios, 10 que significa ung sobreinstalacion del 46%. Para



diciembre de 1988 , cuando se incorporen al sistema eléctrico
nacional 10s proyectos de generacién que se encuentran en su fase

final de construccion, el excedente de capacida}j serd del orden del

66%.

Esta situacidn de sobreinstaiacion fue consecuencia de los siguientes

hechos:‘

™~

~

- Se pregramaron planes. de expansidon para cubrir un crecimiento
esperado en la demanda para la década del ochenta de! 10% en
promedio gnual, tasa similar al comportamiento histérico de 1a
demanda de las décadas anteriores. Sin embargo, el incremento de
18 misma ha sido del orden del 63 anual, camo resultade de la
recesidn econémica vivida por el pais y de modificaciones no
previstas en el comportamiento de las variables demogréficas,

entre otras.

- Los planes de efnergencia adoptados para resolver el déficit
energético de 1980 y 1981 aumentaron la capacidad més all4 de 1o

inicialmente programado.

- E] deseo de obtener econamias de esc;la Nevd i&lgunas empresas
. ) o Copreide :
regionales & programar aumentos ,no previstos en algunos

proyectos en.ejecucion.



2)

3)

A\

Bisqueda regianal de generacidn propia.

Cada vez es mayor la presion de todas las regiones del pais por
construir sus propios proyectos de generscign para cubrir sus
demandas. Este fenémeno se debe g 1a aspiracion de las regiones por
ser independie‘ntes energéticamente y no téner que realizar compras
de -energia & otras; a la creencia de que la actividad generadora
constituye la parte més rentable\d'el servicio de energia eléctrica y

a estrategias de desarrollo regional.

Pérdidas de energia.

El  porcentaje de pérdidas de energia eléctrica se ha venido
incrementando a través de! tiempo, hasta llegar a representsr, en
1985, un 252 de 1a ggneraciﬁn total. Con niveles dptimos de eficiencia

operativa , 1as pérdidas no deberian pasar del 138 .

Este alto indice de pérdidas en Colombia se debe al deterioro de las
redes de distribucidn {como consecuencia de su insuficiente
mantenimiento y reposicién) y &l incrementos en los fraudes de

energia por parte de 1os usuarios .



4) Saturacion tarifaria.

Han empezado a aparecer sintomas de saturacidn tarifaria en algunas
regiones | sectores de consumo. Esto se debe a que, en algunos casos,
las tarifas han crecido en forma sostenida a un ritme muy por encima

del crecimiento de 1a tasa de inflacidn interna.

Este hecho ha estimulado el robo de energia y he incentivado la
autogeneracidn en industrias intensivas en el consumo de energia |

eléctrica.

S) Lacomplejay heteragénea organizacidn del sector.

La configuracidn institucional del sector ha sido el resultado,
fundamentalmente, de iniciativas regionalés Yy municipales que
| han ‘predominadu" durénte la mayor parte de su desarrollo. De esta
manera, se ha llegadd 8 un eéqu-ema organizativo complejo, dunde
coexisten em_D't;esas nacionales, departamentales Y municipales,
sujetas a " regimenes administratives diferen_tés (sociedades
anﬁnimaé, émpresas industrisles y comerciales del Estado,

establecirﬁientus publicos). - Yer Diagrama No. 1 -

L
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Uno de los elementos esenciales para entender cémo el sector 11egd a esta
gituacidn, es el andlisis de su desenvolvimiento histdrico, del cual se-

hace una breve descripcidn.

Posteriormente, se hacen algunas reflexiones sobre dicho proceso y se

- sugieren ajustes estructurales tendientes a lograr la concardancia del

sector eléctrico con las posibilidades de deéarru]lo del pafs.

Il EYOLUCION HISTORICA DEL SECTOR ELECTRICD COLOMBIANG

Los origenes del sector eléctrico colombiano se remonten a finales dei
siglo '¥IX, pocos aftos después de que se diera el servicio, en 1882, la

primera central de generacidn eléctrica del mundo.

En la evolucion histérica de su organizacién se pueden distinguir custro
periodes: Un primer periodo de desarrollo regionalizﬁdu, que va desde
finales de) siglo KIX hasta 1a década del cincuenta; un segundo periodo de
conformacion del sistema interconectado nacional durante la década del
sesenta; un tercer periodo de reformas institucionales | de consolidacién
de la intercenexion nacional, que cubre 1a década del Setenta; y un Cuarto

periode de regresidn a la regignalizacion de las inversiones en generacion



gléctrica, que abarca la parte final de la década anterior y 1o que va

corrido de la década del ochenta.

3

A. DESARROLLO REGIONALIZADO

Durante este periodo, el proceso de desarrolle del sector eléctrico no
>, - r » P -\ - - . &’

conto con una participacion del Gobierno, que garantizara la coordinacion

necesaria de los -organismos municipales y departamentales que tomaron

bajo su responsabilidad la prestacidn del servicio.

Apenas en 1928 se did el primer paso de intervencidn nacional, con 1a
expedicion de la Ley 113 que declard de utilidaﬁ plblica el
aprovechamiento de la fuerza hidraulica. Siguié una época de
normalizacidn g'otorgamientu de cnncesiun;as para la explotacion del
servicio eléctrico { Decreto 1551 de 1931). Se establecié la vigilancia y
control del Gobierno Nacional sobre las tarifas de energia éléctrica y se
‘dispuso 1a creacion de) Departamento de Empresas de Servicio Plblico para
gue ejerciera el cbﬁtrol técnico y econdmico de las empresas del sector
{Ley 109 de 1936). Sin embargo, este arganisma nunca realizé un control
efectivo sobre las empresas municipales, ni par_ticipé financieramente en
su desarrollo, 1o que les permitid continuar desarrolldndose en forms

autonoma.
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Los intentos del Gobierno Central por entrar & participar directamente en
el desarrello del seclor eléctrico se cristalizaron con la expedicién de la
Ley 80 de 1946 que ordenaba la creacion del Instituo Nacional de
Aprovechamiento de Aguas y Fomento Eléctrico (ELECT?AGUAS), para que
asumiera la responsabilidad de estudiar las zonas del pais susceptibles de
electrificacidn y - de construir y financiar las obras sefialadas por dichos
estudigs. Este Intituto-se adscribid, en la parte técnica, 'a] Ministerio de
Obras Pdblicas y, enla parte ecdndmica, al Ministeric de Economia

Nacional.

Sin ‘embargo, en dicho” acto legislativo, no se .otorgaron poderes al
Gobierns-  para ejercer la coordinacién del sector, el cual siguid

desarrollandose por iniciativa auténoma de 1as empresas regicnales. .

Entre- 1930. y 1962, ELECTRAGUAS impulsé la creacién de dieciseis
electrificadoras departamentales y de un buen nimero de empresas con un
radio de accién més restringido, que posteriormente han venido siendo
absorbidas por.dichas electrificadoras. -En' la creacion de éstas
empresas se buscd la participacion de los departamentas,zpem las
circunstancias llevaron a ELECTRAGUAS a vincular los municipios y aln a
inversionistas privados pars que asumieran la prestacion del servicio de
energia en ciertas localidades . La organizacidn juridica dada a estas
empresas fue.la de sociedades limitadas, que posteriormente  se

transformaron  en sociedades andnimas.  Aunque ELECTRAGUAS era la



"

accionista mayoriteria de estas electrificadoras, el desarroilo de su

infraestructura seguia siendo determinade por 1g iniciativa regional.

Durante 1a década del cincuenta se d‘an una serie de acciones que sentarian
las bases para una reorganizacion del aparate administrativo de) Estado y
para que el Gobierno pudiers ejercer una labor de planeacidn glabal del
pais. Enire ellas sobresalen 1a creacion de la Oficina dé Planeacidn en
1951 Y la Refarma Constitucional "de 1954 , Que didé vids legal a la
formacion de empresas descentralizadas de servicios pdblicos del orden
nacional, regional, departamental y municipal, con autonomia y personeria
juridica propias . Estas decisiones son la base de la configuracidn
institucional heterogénea que tiene actuaimente el sector eléctrico, donde
coexisten empresas auténomas municipales, departamentales y
nhacioniales, con diferentes: lineas de dependencia gubernamental. {Ver

Diagrama No.2)
B. CUﬁFUEMACIUN Dé UN SISTEMA INTERCONECTADO NACIONAL

Desde que se conacieron 1os resultados de la Misién Técnica Eléctrica
contratads por el Gobierno en 1934, con un consorcio franco-americsno |
gl tema de 1a interconexidn eléctrica empez6 a discutirse en el pais. E

Gobierno Nacional 11egd inclusive a acoger un programa en tal sentide. No
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obstante, de manerainmediata, no se avanzd en el proceso, en parte debidg
a la carencia de un organismo coordinador y , en parte, porque las
empresas municipales y regionales crefan que la interconexidn vulneraba
la autonomia que tenian para planesr 1a expansiéri y la operacidn de sus
sistemas . E} Bance Hundial-, que empezaba a tener en aquella é&poca
ingerencia en el desarrollo del sector & través de préstamos a las
principales erﬁpresas, incentiva el process. Como resu]tédu de ello, las
Empresas Plblicas de Medellin {EPM), 1a" Empresa de Energia Eléctrica de
Bogotd (EEER) y la Corporacidn Regional del Cauca {CYC}, crearan , en
1963, un "Comité de Interconexion®, para coordinar los estudios de
factibilidad de la interconexidn de sus sistemas. En 1964, se conecieron
los. primeros resultades , los cuales i'esaltaban la conveniencia técnica y
econdmica del proyecto, asi como los beneficios de rea]iéar una expansitn
conjunta, en vez de realizar\' desarrollos independientes. Debido a qué las
redes de interconexién cubririan algunos mercados de ELECTRAGUAS y en
vista de que 'a magnitud del proyecto requeria 1la participacion del
Gobierno Nacic;nal, se decidid , en 1964 , que. ELECTRAGUAS y el
Departamento-Administrativo de Planeacitn entrarana hacer parte del
citado Comitg, 'q‘uedando . de esa forma representados intereses
hacionales y regionales . ‘ Estudios adelantados en 1965 permitieran
precisar la configuracion que tendria 1la red de interconexidn y la
conveniencia de realizar ung operacién integrada del sistema Yy una
coardinacion en ls definicién de los ensanches futuros para lograr los

beneficios del proyecto que, en sintesis, eran los siguientes:




t3

- (Obtencion de economiss de escala en la construccion de nuevas

centrales destinadas a la satisfaccion de una demanda mayor.

- Utilizacion de una capacidad de reserva conjunta en los embalses,

disminuyendo el riesgo de emergencia eléctrica.

- Cubrimiento de los requerimientds de demanda méaxima del sistema
con una menor capacidad instalada.

- Reslizacién de una operacidn mas econdmica, utilizando 16s recursos

. de generacion eléctrica disponibles en las éreas intercenectadas .

La interconexidn implicaha introducir ajustes en la estructura
organizativa del sector. Entre varias alternativas analizadas, se optd por
recomendar la creacién de una nueva entidad encsrgada de construir y
operar todas las lineas eléctricas de interﬁunexifm y las nuevas centrales
de generacidn, asi cemo la coordinacidn de la operaciGn del sistema

i

interconectado.

A pesar de las ventajas del proyecto, la decision de llevaric ala préctica
era dificil porgue las empresas temian perder la sutonomia  que

disfrutaban.




Las discusiones suscitadas, permitieron al Gobierno precisar une politica
eléctrica en la cual la interconexidn nacional era un objetivo central. La
actitud que asumié el beiernu Nacional fue determinante pars vencer las
reticencias de las empresas de energia eléctrica.  En noviembre de 1966,
se firmd el "Convenio Sobre Interconexidn de los Sistemas Eléctrices y
Ensanches de la Capscidad Generadora”, en el cual se precisaron los
alcances del proyecte y se decidid crear una nuevé entidad para
ejecutario, la Sociedad de Interconexidn Eléctrica S.A. {ISA), con una
participacidn accionarie, del 25%, de -cada una de las .siguientes
entidades : EEEB, EPM, CVYC -CHIDRAL y ELECTRAGUAS-CHEC.

Esta nueva sociedad tendria las siguientes funciones basicas :

Interconectar los sistemas de las empresas accionistas
-  Establecer prioridades en la construccidn de nuevas centrales de
generacion, en funcion de sus ventajas técnicas y econdmicas-para

todo el sistema interconectado.

- Programar y construir 1as futuras plantas de generacidn

Controlar el depacho diario de energia de los sistemas interconectados

Coordinar las situaciones de emergencia y las formas de resclverias

cen 1s ayjuda de las empresas interconectadas .




Hay varios hechos que sobresalen en este proceso: 1) Aunque se
comprendid que la ﬂm‘ﬁa forma viable de obtener los beneficios de la
interconexidn era concentrando la generacidn eléctricea en . una  sola
entidad, ISA, las empresas socias se reservaron el derecho de-
construir, por su cuenta yriesgo, aquellos prdgectos que estaban en
una fase avanzada de estudio { EEEB se reservd la construccidn de los
prugectué de E1 Colegio y Alto Mufia ; CHEC a San Franciscﬁ; EPM a Guatapé .
y CYC a Alto Anchicayd); 2) El Gobierno Macional no participé como
accienista en 1a constitucidn de esta Sociedad ; 3} Enla conformacidn de
|SA se equililﬁraron los intereses regionales (representades por EEEB y
EPM), con los intereses nacionales (ELECTEAGUAS;CHEC, CYC-CHIDRAL).

Utrds | resultados de la pbll’tica eléctrica del Gobierno fuercn los
siguientes: lacreacidon , en 1967 . de 1a Corporeci 6n Eléctrica de 1a Costa
Atlantica { ‘EDRELEA ), organismo de orden nacional encargado de coordinar
y ordenar el desarrollo del sistema en los departamentos de 1a Costa
Norte del pais e interconectar los sistemas locsles; 1a creacidn de Ja Junta
Nacional de Tarifas de Servicios Publicos con el abjetivo de controlar y
fiscalizar las tarifas; la r’éestructuracién de ELECTRAGUAS , que en 1o
sucesivo se densminaris lhétitutu Colombianc de Energia Eléctrica (ICEL),

con funciones de organismo rector del sector.  ( Yer Diagrama No.3)
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Sin embargo, 1a participacién del Gobierno g través de los Ministerios de
Obras Pdblicas y de Agricultura era pasiva.*/ Las decisiones de expansion.
y operacién integrada se tomaban en ISA, empresa en 18 cusl el Gobierno

Nacional no tenia participacion directa.

E} brimer paso para hacer posible una mayor ingerencia del Gebierno en las
actividades del sector,se dié con la expedicidn del Decreto Ley 636 de
1974 que reestructuraba el Ministerio. de Minas y Petrdleos,
convirtiéndolo en el actual Ministerio de Minas y Energia. Al Ministerio se
te asignaron ‘las‘ siguientes funciones basicas con relacion al sector
eléctrico: | ) |
- ".. proponer y adelantar la politica nacicnal.. sobre generacidn,

transmisidn, interconexidn, distribucidn y establecimiente de normas

técnicas en materia de electricidad..” (Articulo 20.)
- "Orientar, coordinar y evaluar los planes que sobre ele_ctricidad sa
establezcan a nivel nacional, regional, local e internacional” {(Articulo

30, Letra p.)

- "Promaver la interconexidn de los diversos sistemas eléctricos a fin

*/ En ese entonces, CV€ estaba adscrita &1 Ministerio de Agricultura.
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de atender las deficiencias en areas donde le capacidad de generacidn
no puede servir adecusdsmente la demanda Yy lograr el mejor
gprovechamiento de la capacidad de los sistemas eléctricos.”

(Articulo 3o, Letra q.)

- “Establecer, de comin acuerdo con el Departamento Nacional de
Planeacidn, prioridades en la construccién de ndevas centrales
generadoras y programar la construccidn de fuentes futuras de
generacion..” (Articulo 3o. Letrar.)

En sintesis, el Decreto centralizaba las decisiones -de expansion y

ejecucion en el Gobierng Nacional. Este hecho plladujn un fuerte rechazo

por pt‘arter de algunas empresas que yeian, de esa forma, reducida su

gutonomia . Lo snterior llevd a derogar el Decreto Ley 636 de 1974 y 8

expedir el Decreto Ley 2301 de 1\9?5, que redujo las funciones del

Ministerio de Minas y Energia en los siguientes aspectos :

- Se suprimid la pesibilidad de proponer y adelantar 1a politica

sectorial Y se le otorgd un pape) pasivo de adopcidn de 1a misma.

- Se suprimid la funcidn de fijar las prioridades en la construccidn y

prugrematiﬁn de las futuras fuentes de generacidn eléctrica,
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C. CONSOLIDACION DEL PROCESO DE INTERCONEXION ELECTRICA

Durante la década del setenta se logré consolidar el procese de
interconexidn, bésicamente en las éreas técnica ~ y de planeamiento
sectorial. En el érea técnica se logro 1a interconexidn de 1a mayor parte
del pais y se dejd en ejecucidn la construccon de 1a lines con 1a Costa
Atléntica. Interconectar el mercade de CORELCA fue una de las
decisiones tomedas por el Gobierno Y acogida por 1as empresas socias de
ISA, en el densminado "Acuerdo de Sochagota” realizado en Paipa en 1976.
El Presupuestuﬂ Nacional asumid los costos de construccion de esta lines,
come parte del Acuerds logrado para gue CORELCA fuera admitida en
ISA como socia . Adicionalmente, se concluyé la construccidn de Chivor |,
primera central de ISA realizada con el aporte de todas sus empresas
socias Yy se inicid la construccion de otros -proyectos de propiedad
compartida { Chivor Il y San Carlos | ). En el area de planeacidn, se
perfeccionaron los modelos para operar el sistema ypara programar ia
expansion futurs. Adiciunalménte, se desarrolld el Estudio del Sector de
Energie Eléctrica (ESEE), que permitié un mejor conocimiento de les

recursos de generacidn disponibles en el pais! {1976-1979).

A mediados de la década del setenta, hizo crisis el esquema institucional

de 15A, por varios factores



La concentracién en 1SA de la ejecucidn de los nuevos proyectos de
generacion eléctrica, despertd una fuerte oposicion en sus empresas

socias, gue veian amenazados sus intereses.

La rigidez de sus estatutos que, por no contemplar la admisidn de
nueyos socios, produjo celo entre las empresas que querian participar
en gl sistema. |

\‘\

El'esquema tarifario aplicade a los intercambios de energia eléctrica.

Esta crisis produjé los siguientes efectos :

Atraso en el pago de las obiigaciones de los socios 8 1SA.

EPM 'se negd a suscribir nuevas acciones reduciendo su participacidn
en la sociedad del 25% al 19 8.

Se objetd la validez juridice de que empresas de orden municipal
hubieran entrado a participar como socias en empresas de caracter
nacionsl, 1o cual cuestionaba 1a legalidad de ISA.

!

Coincidente con su crisis -institucional, el sector vivid una crisis

financiera debida & los siguientes factores: 1) El Gebierno cambid las

prioridades respecto a la utilizacidn de recursos de) crédito externo, en

favor de sectores distintos al eléctrico. 2) El deterioro que sufrieron las

tarifas durante la primera parte de 1a década del setenta{entre 1970



y 1975 las tarifas descendieron en términos reales en un 25%) y 3)
incremente en los costos de los progectos de generacidn y transmision

eléctrica.

El cambio en las prioridades del Gobierno, obedecié a que éste consideraba
que el sector habia alcanzade un grada de desarrollo muy superior a.los
demés sectares de la economia, por 1o que estimd conveniente encausar
los reﬁursos del crédito externc hacis los séctores de menor desarrollo.
Esta decision disminuydé el interés de la banca internacional en el
financiamiento de proyectos eléectricos, produciendo atrasos en

estos como fue el caso de Chivar 1.

El deterioro.en las tarifas de energia eléctrica se presentd porque el
Gobierno Centra! dejd en manos de ias juntas directivas de 1as empresas,
la iniciativa en e} reajuste de'los niveles tarifarios.

E1 incremento en los costos de los prouectos se did, entre otras razones,
por el aumento de la inflacidn extgrna, por 1a recuperacion del atraso
cambiario y por 18 inflacién interna. Las estadisticas- sefialan que el
indice 'cnmpuesto de los pr_eciusr de los insumos en obras
hidroeléctricas, que habia tenido un incremento promedio ahual en el
periodo 67-73 del 6.9%, se elevd al 21.4% en el afio 74 y se ubict en 9.4%
en el afio 75. La tasa de devaluacion del peso con relacidn al délar se
acelerd, pasando del 8.?%.eh 1973 al 15.08 en 1974y en 1975, La



inflacidn interna también se incrementd, alcanzando tasss del 252 en el
73 4y 26.9% en el 74. El atraso en proyectos importantes contribuyd a

aumentos en sus costos.

Las empresas, gue & su vez adelantaban sus proyectos, se atrasaron en
sus obligaciones con ISA, ocasionande la suspensidn de las inversiones
preliminares en San Carlos | y la disminucidn del r.itmﬁ de estudios de
nuevos proyectos de generacién. Las empresas preferien darle prioridad a
sus proyectos y 1as que dependian del Presupuesto Nacional {CYC e ICEL)
presionaban al— Gobiernc para obtener asignaciones presupuestales
sufici‘entes.

Como consecuencia de 1a crisis anterior, el Banco Mundial suspendid el
estudio de financiacidn del prngec;tux San Carlos |y 1los desembolsos de
los créditos paralos proyectos Chivor | {de 1SA) y Guatapé if {de EPM),
asi como los destinAados a financiar algunas ifneas de transmisién

importantes.

D. REGRESO A LA REGIONALIZACION DE LOS PROYECTOS DE GENERACION
'ELECTRICA '

E1 hech mas importante de destacar, en este perfodo, es 1a reversion del



proceso de 1a centralizacién en la generacidn eléctrica, al fructificar las
persistentes presiones de las empresas regionales para realizar sus

propios proyectos,

El periodo se caracteriza por los graves problemas financieros que ha
afrontado el sector y por las medidas que ha tenido qué tomar el
Gobierno Macional para superarlos. En ests etspa se hresentarun dos
situaciones de racionamiente, no obstante loS-esfuerzos realizados para
tratar de. evitarlos, con la programacion de planes de emergencia, que

no entraron oportunamente en operacion.

En marzo de 1976, el CONPES analizd las perspectivas financieras del
sector para el periodo 1976-1978 y encontrd un faltante de US$260
millones. Se planted ls necesidad ;:le disminuir este déficit mediante Ja
reprogramacidn de inversiones, la autorizacidn de reajustes tarifarios , el
aumenta de los aportes del Gobierno y la refinanciacidn de la deudas
externa del sector. Estas recomendaciones, sin embargo, no se ejecutaron
con la rapidez requerida, debido a las resistencias regionales a las alzas
tarifarias, a lo dispendi'uéo del proceso de consecucion de créditos
externos y @ la dificultad en el trémite de adiciones al presupuesto

naciohal.

Con el fin de evitar incumplimientos en el servicio de la deuda extarng,

gl Gobierno cred, con caracter temporal, el Fondo de Desarrollo



Eléctrico (FDE) y pusc en marcha las decisiones adoptadas en el
Encuentro de Sochagota ya mencienado. En este Encuentro se analizaron
detenidamente 103 programas de generacidn y transmision eléctrica y los
problemas financieros, tarifarios e institucionales de! sector. En el
aspecto institucional, se decidid el ingreso de CORELCA a ISA. Para

aliviar el déficit energético que se preveia pars el periodo §1-82, se
decidié iniciar las obras principales de San Carlas ‘I, impulsar la
construccion de  otros prngectos‘- de generacién y promover la
construccidn de la linea de interconexidn con la Costa Atléntica. Para
resolver la situacion financiera, se decidid  emprender una politica
tarifaria reslista mediante un mecanismo de reéjuste gutomético mes a
mes | presentar al Congrese un hragecto de Ley para crear un Fondo
Eléctrico Nacional. (Esta iniciativa fracasd, porque en su concepcitn se
prevefa transferencias interregionales mediante el establecimiento de

una sobretasa.nacional a 10s consumos de energia eléctrica)

En mayo de 1977, el sector adoptd un plan de emergencia para atender
faltantes de energia previstos en los primeros efios de la década del
achenta, por atrasos en los 'prl'ogectns en ejecucidn. Este plan incluia: Las
centrales térmicas de Paipa 111, Zipaquira IV, desviaciones de los rios
Rucio, Negro y. Tunjita al embalse de Chivor y una adicidn térmica en
CORELCA.

En junio de 1977, la Asamblea de Accionistas de |SA aprobd el plan de



expansidn pars el periodo 1984-1988, conformado por les siguientes
proyectos: Termotasajero, Betania, Playas, Guavio y Urré a cargo de 1SA,
Guadalupe |V de EPM y Termeguajira |1 de CORELCA.

Las nuevas inversiones, sumadas a 1as que se venian haciendo en grandes

proyectos, provocaron otra crisis financiera en 1979,

En junio de ese afio, se le asignd al ICEL el pr\dgecto Betania gque habia
“solicitado con el fin de superar la desventaja econdmica en que se
encontraba frente a las demds empresas, sl no poseer proyectos de
genera‘ciﬁn importantes, particularmente hidrceléctricos. Comeo resccidn,
has deméas empresas propicidron un replanteamiento de la propiedad de

los otros proyectos del plan gue debig ejecutar I1SA.

Después de largas discusiones se formalizd, en octubre de 1979, el
denominado "Acuerda de Cali”, en el cual se consagrd el debilitainiento del
esquema centralizado de generacién, con la reparticidn de los proyectos '
del plan de e#pans_iﬁn 1984-1988, asi : Playas a EPM; Guavio a EEEB; Urré
a CORELCA; un proyecto por déterminer a CYC; Miel a ICEL y CHEC . ISA
entré & participar en los proyectos de Betania y Guavio, ante la
insuficiencia financiera de ICEL y EEEB */. Adicionalmente, como

*/ La participacidn de 1SA en Betania se logrd con la creacidn de la

Central Hidroeléctrica de Betania (CHB).



proyectos de emergencia programades pars evitar los déficit previstos
para los afios 1981, 1982 y 1983, se acordd la construccidn de
Termozipaquird ¥ y Turbogds Chint de ISA. Es de anotar, que 1a EEEB

adquirid, en ese entonces, el compromiso de comprar a Termozipaquird 1V
y v, hecho que no se ha cumplido hasta el momento y que constituye un

glemento de 1a problematica actual.

Sin embargo, las plantas de emergencia no se ﬁudieron construir a tiempo
por problemas legales y financieras, i6 que obligd al sector eléctrico a
programar un prolongado racionamiento de energia elbelmima, desde_
finales ide 1980 hasta diciembre de 1981. | Cabe seflalar que la
distribuciéﬁ\,del razenamiento entre las empresas aféctadas, no cbstante
ser una de las razones bésicas de IS{A, tuvo dificultades por 1a renuencia
de las empresas menaos deficitarias en apoyar a 1as mas necesitadas. Esto
hizo que el racionamiento se sintiera con mayor rigor en las &reas
atendidas por EEEB € ICEL.

En 1981 surgid la necesidad dé definir un nuevo plan de expansian parg el
I3 l

pericdo ,1988-1995. En la asignacidn de la propiedad de los proyectos
Dievalecro s . o ) :

BEAG, una vez més, el criterio regional. El1 plan aprobado por la
Asamblea General de [SA, asf 1o demuestra: Riogrande |l g EPM, Miel | a
CHEC, Miel Il & ICEL-CHEC, Caiima Il (sin estudios de factibilidad
terminadas) & CVYC, Termezipa V| a EEEB, Termocartagena |V a CORELCA,

Cafiafisto y Termoamaga a ISA.
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En 1982 se presentaron dos hechos que vele la pena destacar . De una
parte, la creacion de la Financiera Eléctrica Nacional, con el fin de
canalizar recursos de ahorro interno y de crédito externo para financiar

programas de inversion del sector®/; y de otra, 1a aprobacitn,.se

e

mNPES, de un documento sobre la situacidn financiera del sector
para los aftos 1983 y 1984. Asi mismo, el Gobierno decidid que los planes
de expansidn del sector eléctrico fueran aprubf;ans por este organismo,
dada su implicacidn sobre la economia del pais. Fue asi como en mayo
de 1983, por primera vez se presentd a cunsidera_ciﬁn del CONPES un plan
de expansion para e! periodo 1988-1995, el cdal fue ajustado por el
Gobierno para tener en cuenta un menor crecimiento de 1a demanda (7.9%
promedio anual). Es importante recordar que para la edopcidn de el plan
anterior, nc se contaba, con un nimero amplic de proyectos con estud{us
de factibilidad terminsdos, que permitieran escoger mejores y n&'.:
econdmicas secuencias de expansion. Esto he quedado demostrado con 1a
terminacion de otros estudios que han permitido identificar alternativas
de generacidn significativamgn,te méas econdmicas que 1a adoptada desde
1983.

En el Cuadro No. 2 se presentan cinco sendas de expansion factibles |

*/ El Gobierno actualmente tiene una participacidn del 958 del capital de
- 1a FEN.



AND

1996

1997

1995

1999

2000

2001 '

INVERSION *

(V.P.N.)
DIFERENCIA
%.
ORDEN

ALTER.No 1 :

ALTER. No2 :
ALTER. Mo 3 :

ALTER.No 4 :
ALTER.No 5 :

Ministerio de Minas v Energia

CUADRO No. 2 RIRLIOTECA
SISTEMA ELECTRICO COLOMRIANO
- SENDAS DE EXPANSION
SECUENCIAS DE GENERACION
ALTER. No 1 ALTER. Mo 2 ALTER. No 2 ALTER. No 4 ALTER No 5
CAFlAFISTO CALIMA 3 PORCE 3 MIEL 1
MIEL 2 MIEL 1 MIEL1T ¥ 2 URRA 1
URRAT Y 2  URRAT Y 2 MIEL 2
NECHI A PORCE 3
- SAN JORGE NECH! A
CANAFISTO CANAFISTO
MEL 1 ¥ 2 SAN JORGE
MIEL 2 CALIMA 3 URRA 1 ¥ 2 URRA 2
PORCE 3 PORCE 3
EVALUACION ECONGMIC A
- VALORES PRESENTES A JUNIQ 1986
( US$ MILES )
2294537 1739487 1692572 1582731 1603549
711800 *# 156756 109841 0 20928
4497 a9 6.94 0 1.32
50, . iqe 2o 1e 22

PLAN VIGEMTE, INCLUYE CALIMA 5/93, MIEL 1/93 ¥ URR& 1 ¥ 2/94

PLAN VIGENTE CON FECHAS AJUSTADAS A DEMANDA ACTUAL

PLAN ANTERIOR CON MEJOR ORDENAMIENTO DE LOS PROYECTOS EN TERMINOS
ECONOMICOS

PLAN DE MINMMD COSTO
PLAN OPTIMO PERO MANTENIENDO AL COMIENZO PARTE DE LOS PROYECTOS

QUE ESTAN INCLUIDOS EM EL PLAN ACTUAL

*¥% CON EL ESTUDIO DE NUEVAS SENDAS ESTA DIFERENCIA PUEDE LLEGAR A US$1000 MILLONES
* YALOR PRESENTE NETO TOTAL : YALOR PRESENTE DE LA INVERSION + VALOR PRESEMTE
DE GPERACION, MANTERIMIENTO ¥ COMBUST IBLE

FUENTE :.

ISA
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determinadas por I1SA. Una de ellas {la alternativa No. 4 compuesta por 163
proyectos Porce 1Il, Nechi A, San Jorge, Miel | y i, Urré 1 y il) permite

lograr shorros hasta de US$1.000 millones en relacién con el plan vigente.

Sin embafgn, la presidn de 1as empresas por conservar 10§ proyectos que
les cnrrésponden dentro de este dltimo, y el temor a'las regcciones
regionales, se han constituido en los prin_cipales obstédculos para
modificar el pian y adoptar alternativas més econdmicas para el pais.

Adicionaimente ,lés empresas apresuran la rea]izacién de inversiones
preliminares.en-los proyectos que han conseguido, creando situaciones de

hecho que hacen més dificil 1a revisién de los programas de expansidn.

La critica situacidn financiera de los dos Ultimos afios { 1985—!986) -
obligé al Gobierno a iniciar un proceso de ajuste y de sequimiento ‘
financiero de las emprasas del sector, particularmente en ICEL, CORELCA,
EPM, CHB, EEEB & 154, |

Recigntemente {mayo de 1986),e1 CONPES adoptd las siguientes medidas
con el propdsito de cubrir el faltante por financiar a diciembre de 1986 y

para lograr un saneamiento financiero de! sector a mediano plazo:

- Postergar 1a iniciacidn de nuevas obras en generacion eléctrica.

- Hacer transferencias adicionales del Presupuesto Nacional a ICEL y
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CORELCA por  $7.500 millones.

Dtorgar cupos adicionales de créditu a 1as empresas de! sector por
$4.000 millones a través de 1a FEN.

Destinar $15.000 millones de los recursos provenientes del acuerdo-
firmads con el gremio cafetero @ cubrir compromisos vencidoes del

e Nogon .

sector con éEEfIﬁEX para permitirie & las empresas liberar recursos y
cubrir otras acreencias. - |
Ajustar los presupuestos y gastes de las ;mpresels a las cifras
financieras acordadas por el sector con el Gobierno Nacional, inscritas
dentro del programa macroeconomico.

Iniciariel disefic de un esquema. financiero e institucional que conduzca
@ una asignacién mas eficiente de los recurses con la adapcion de .

planes de minimo costo.

|11. CONSIDERACIONES PARA UN REPLANTEAMIENTGC DEL SECTOR ELECTRICG

Del analisis precedente acerca de la dimensidn del sector eléctrico, se

pueden extrser algunos elementos de reflexidn para la hlisgueda de

soluciones definitivas a los problemas del sector.
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EL DESARROLLO DEL SECTOR HA GIRADD EN TORNO A INTERESES
REGIONALES.

La historia mueétra claramente cdmo 105 intereses regionales han-
predominado en las decisiones de expansidn y en la ejecucidn de los
progectos de generacidn.  El resultado ha sido una ineficiente
gsighacion de los recursos naturales, ecnndrp\icos y fihancierus, cuyos
sobrecostos recaen, finalmente, sobre la comunidad a través de

tarifas e impuestos.

Adicionalmente, esta preeminencia de }ntereses regionales ha
conducido, al desarrollo de un sistema eléctrico complejo y
heterogéneo que entorpece la fijacién y la aplicacién de politicas y
que dificulta el proceso de toma de decisiones. De otra parte, ha
generado un marcado desequilibrio técnice y financiero  entre las
empresas del sector. E1 hecho de que los recursos naturales pars
generacién eléctrica no. estén distribuides uniformemente por et
territorio-nacional ha favorecido primordiaimente a las regiones en

donde se encuentran ubicados, a pesar de gue dichos recursos

~constituyen un patrimenic de todos los colombianos. El desequilibrio

se ha visto reforzado por la inexistencia de mecanismos de
transferencia de recursos financieros interregionales y por la
conformacion de mercados desiguales, en donde algunas de las

empresas que atienden las grandes ciudades generan excedentes,
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]
g Yorales
mientras Jas que atienden ciudades pequeflas {con costos de

distribucidn més altos) afrontan pérdidas.

Es conveniente obsgervar que el actual esguema institucional-del
sector impide Ja solucidn a estos problemas de desequilibrio regional.

LOS PROBLEMAS FINANCIEROS DEL SECTOR NO SON RECIENTES.

Las decisiones sobre expansion eléctrica, aungue tuvieron en
cuenta herramientas de tipo técnico, no  contemplaron
suficientemente - 1a varisble financiera ni el impacto de sus
inversiones .en el contexto macroecondmico nacienal. Lo anterior ha
generado un.déficit financiera cuya magnitud ha alcanzando niveles
tan elevados, que ha hecho necesaria la intervencidn del Gobierno en
la blisqueda de 'solucioneg, comprometiendo recursos que pndrr’én ser

destinados al desarrollo de otros sectares.

La historia del sector demuestra que siempre se han tratado de aplicar
esquemas similares de solucidn, en los que se prevén aportes del
Presupuesto Nacional, refinanciacidn de créditos, ajustes tarifarios y

una mayor intervencidn del Gobierno en el proceso de planescign. E)
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carcter predominantemente regional del sector se ha constituido
siempre en el principal obstéaculo para la aplicacidn completa de estos
esquemss. El Gobierno Nacionsl ha intervenido en las soluciones sin
exigir, en la mayoria de las veces, condiciones que ordenen el manejo-
del sector. Sélo recientemente se han empezado a adoptar politicas

que buscan darle una solucion coordinada a los problemas .

™~

EL GOBIERNG NACIONAL NO HA LOGRADO ASUMIR LA COORDINACION DEL
SECTOR.

E1 Gobierno intentd inicialmente coordinar el sector a través del ICEL,
pero este Instituto no fue dotado de una adecuada infraestruétura
técnica y administrativa. Posteriormente, en 1974, se adscribié el
sector al Ministerio de Minas y Energia con el mismo propdsite. Sin
embargo, las presiones ejercidas por las empresas regionales 1levaron
al Gobierno a reconsiderar su decisién y a suprimir del Ministerio de
. Minas y Energia algunas de las funciones que le habian sido asignadas

pars coordinarlo.

Este vacio de direccidn ha sido suplido por las embresas regionales
agrupadas en ISA. El Gobierno reconscié esta situacién y decidid

participar en su Junta Directiva, perc su presencis alli tampoca le
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ha permitido ejercer un control suficiente .

LA CONFORMACION ACTUAL DE ISA NO ES LA MAS ADECUADA PARA EL
PAIS.

.

~

El cincuenta por ciento del capital de 1SA pertenece 8 dos empresas

municipales que no representan los intereses nacionales. De otra
oleonet DL

. parte, el poder de veto que tienenflos socios de 1ISA impide que se

tomen decisiones orientadas hacia el beneficio del pais, cuando se

ven lesionados sus intereses.

Ademas, el modus operandi de ISA genera distorsiones en el lngfu de
su objetive fundamental, cual es la distribucion equitativa de los
costos y beneficios de la interconexidn entre todes las regiones del
pais. En situaciones de racionamiento, l1os socios con menores
faltantes de energfa son renuentes a apoysr los sistemas més
deficitarios y en épocas de excedentes energéticos, se resisten a

comprar 1a energia que les corresponde en la sociedad.

Otro sintoma de la ihadecuada naturaleza juridica de 1SA, que

obstaculiza 1a participacion equitptiva de todas las regiones en los

~ costos y beneficios del sector, es la posibilidad que tienen sus



empresas socias de reducir, a través de un cemplejo mecanismo de
gcciones Y titulos, su participacion en los prnggctos compsrtidos de

generacion.

LOS PLANES DE EXPANSION NO OBEDECEN A UN CRITERIO NACIONAL NI
CORRESPONDEN A LAS POSIBILIDADES DE PLA\I\%IEACIUN DEL SECTOR.

Las pugnas regionales por poseer proyectos de generacidn eléctrica
han dado lugar a la definicién de planes de expansidn inflexibles con
marcado interés regional, gque impiden la éongideraciﬁn de planes
glternativos de menor costo. Lo anterior ha tenido como consecuencia
la pérdids del criterio nacional en el momento de la toms de

decisiones.

La historia reciente del sector muestra la dificultad de gjustar los
planes de expansidn de acuerdo con la disponibilidad creciente de
proyectos con estudios de, factibilidad terminados. En efecto, los
proyectes asignadas a llas empresas se convierten en banderas
regionales dificiles de cambiar. Los elevados costos de las
inversiones en el sector y las oportunidades que debe sacrificar el
-pajs para emprenderlas, hacen necesario buscar siempre 1as
alternativas dptimas, para lo cual es indispenssble crear la
posibilidad de &justar los planes de expansion a la Juz de nhuevos
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estudios.

El .sector cuenta con herramientas metodologicas avanzadas para
efectuar un planeamiento dptima, pero las aspiraciones regionales por
construir los proyectos ubicados en sus &reas de influencia han
impedido su buen aprovechamienta.

Adicionalmente, e] afén de las regiones pur\ construir proyectos de
generscidn relega a un segundo plano las obras en transmisidn y
distribucién, produciendo delerioros en la calidad del servicio, no

obstante contar con excesos de capacidad insialada.
NECESIDAD DE UN REPLANTEAMIENTO DEL SECTOR.

La grovedad de 1la problemética del sector eléctrico hace
indispensable rep]antéar_el papel del Gaobierno Nacional con res{:ectu
al sector e introducir los ajustes institucionales necesarios para
hacer posibles las soluciones. La actual coyuntura financiera y de

sobreinstalacion de capacidad facilita su aplicacidn.

Mientras el Gobierno Naciona) no gsuma la direccién y control del

sector eléctricao, no serd posible garantizar 1a asignacidn eficiente de
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recursos n la distribucidn eguitativa de los beneficios del
desarrolio eléctrico en todo el pais. Un primer paso en esté direccidn,
consistiria en  centralizar las decisiones de  generacién y

transmision eléctrica, buscanda las siguientes ohjetivos :

- Garantizar 1a ejecucién de programas de generacidn de minime
costo, concebidos dentro de un planeamien{n\ energé'tico global e
integrades a la pelitica macroecondmica nacional.

- Armonizar el desarrollo de la generacidn y la transmision con el de
la distribucion | |

- Optimizar 1a operacion del sistema eléctri e

- Mejorar 1a calidad del servicio

- Alcanzar el equilibrio entre las regiones

- Hacer dinamicos los planes de expansidn de generacién

- Facilitar el proceso de distribucidn de racionamientos y excedentes
de energia

- Reducir las diferencias tarifarias existentes

Sin embargo, no parece factible alcanzar la centralizacién en las
decisiones sin concentrar en una sola entidad la propiedad y ejecucidn de
los proyectos de generacidn y transmision. Lo anterior conduciris a gue
las empresas regionsles se especialicen en el proceso de distribucién

de la energia eléctrica.
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IY. RECOMENDACION

De acuerdo con las snteriores consideraciones, el Departamenta Nacional
de Flaneacidn le recomienda al CONPES autorizer la elaboracidn inmediata
de un estudio sobre 1as reformas institucionales que requiera el sector con
base en los lineamientos det presente documento. |
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