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Sector Electrico:

Un Reordenamiento Inaplazable

Bases de la Politica Disefiada
por la Administracion Gaviria
para el Sector Electrico
Enero de 1991

1. LAS DIFICULTADES DEL
SECTOR FLECTRICO

lo largo de varias décadas, el
A sector eléctrico colombiano ha

sido objeto permanente de las
preocupaciones del Gobierno Na-
cional por el elevado nivel de inver-
sién y endeudamiento, que han oca-
sionado serios trastornos en el mane-
jo macroeconémico.

Los elevados costos de provision
del servicio y los rezagos en las tari-
fas, han colocado a las finanzas del
sector eléctrico en condiciones pre-
carias. El nivel de endeudamiento

alcanzado y la iliquidez crénica del
sector, especialmente en el Gimo lus-
tro, han ocasionado una delicada
situacion de insolvencia en algunas
de las empresas mds importantes,
especialmente las generadoras.

A la dificil situacian financiera con-
tribuyen también las deficiencias de
indole administrativo y de gestién
gerencial, que han propiciado el cre-
cimiento de los costos internos del
sector. La baja propensién al ahorro
en las empresas distribuidoras ha
ocasionado, a la vez, un deterioro en
los margenes de comercializacién de
las empresas generadoras.

De manera reiterada, el Gobierno
Nacional ha intentando solucionar la
compleja situacion financiera del sec-
tor eléctrico, con una estrategia com-
binada de ajustes administrativos y de
consecucion de nuevo financiamiento.
Sin embargo, en los Ultimos afios se
ha podido constatar que la pro-
blematica sectorial no puede resol-
verse:con estrategias de muy corto
plazo, que en el caso del sector eléc-
trico puede comprender los periodos
de una Administracién Presidencial.

Por la naturaleza de la actual
estructura financiera e institucional, el
Programa de Ajuste del Sector Eléc-
trico -PASE-, desarrollado en el perio-
do 1987-1990, demostré fehaciente-
mente que no es posible resolver los
problemas que afronta el sector eléc-
trico por la via de diferir unas solu-
ciones para privilegiar otras. La solu-
cion financiera definitiva no es proba-
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ble conseguirla, sino se introducen
cambios estructurales. Existe con-
ciencia en el Gobierno de que ésta es
la dnica forma de lograr una situacion
financiera estable y saneada para el
sector eléctrico.

La experiencia reciente ha eviden-
‘ciado, también, el bajo grado de con-
trol directo que tradicionalmente el
Gobierno Nacional ha tenido sobre la
gestion de las empresas, a pesar de
que las estrategias de ajustes han
sido disefiadas alrededor del aumento
de su eficiencia interna y de una
supervisién permanente por parte de
las autoridades correspondientes.

Los resultados de las primeras a-
cciones del Programa de Ajuste sdlo
se evaluaron, con mayor detalle, dos
afios después de su formulacion,
constatdandose un deterioro adicional
respecto de la situacién que se busca-
ba resolver. No scbra recordar que
estos resultados motivaron un retraso
mayor en los desembolsos de crédito
contratados con la banca multilateral.

El Programa de Ajuste planteaba el
logro de metas internas en la eficien-
cia del sector y acciones complemen-
tarias de financiamiento, lideradas por
el Gobierno Nacional. Estas metas y
acciones se desarrollaron de manera
desarticulada, pues se carecié de un
cronograma apropiado que estable-
ciera previamente una secuencia de
cumplimiento de metas y de obtencion
de recursos.

El ‘esfuerzo del Gobierno Nacional
termindg por concentrarse en la resolu-
cicn diaria de los problemas de servi-
cios de deuda externa, a través de la
consecusion de recursos adicionales
para el FODEX. El cumplimiento de
metas, por otra parte, se constituyé en
una prioridad de menor categoria ante
la posible situacién de "cross-default”
para todo el financiamiento del Plan
de Desarrollo, ocasionado por los
vencimientos de las obligaciones del
sector eléctrico. Al tener que honrar la
garantia dada por la Nacién a los
créditos de las empresas eléctricas,
se termind garantizando en el contex-
to de las nuevas operaciones sindi-

cadas con la Banca Comercial las
restantes operaciones que original-
mente no habian sido garantizadas.
Es decir, la Garantfa de la Nacién dejé
de ser un instrumento de apoyo al
financiamiento de los proyectos de
inversion, para convertirse en una
obligacién de pago para el Gobierno
Nacional.

Vale la pena destacar que los pro-
gramas de ajuste que se han llevado a
cabo han carecide de mecanismos
alternativos, que permitan absorber
los efectos del incumplimiento reitera-
do por parte de las empresas de las
metas originales y los efectos de una
politica de devaluacion, con trauma-
tismos menores que los producidos
por la utilizacion del FODEX.

En materia tarifaria se logrd reducir
parcialmente el rezago existente entre
las tarifas de venta a usuarios finales
y el costo economico de su presta-
cién. Sin embargo, la lentitud de la re-
duccion del rezago en las tarifas de
venta en bloque, originada en las dis-
torsiones preexistentes, acentud el
deterioro de las finanzas de las em-
presas generadoras, en especial, las
de ISA, tal como venia sucediendo
desde comienzos de la pasada déca-
da.

Debe destacarse, sin embargo, que
se logré consolidar el proceso de ra-
cionalizacion del sistema tarifario, ini-
ciado con el Decreto 2545 de 1984 y
complementando con la Resolucién
JNT-086 de 1986. Estas dos medidas
dotaren al sector de una estructura
tarifaria unificada a nivel nacional.
Ademas, permitieron la definicion de
metas tarifarias con base en los cos-
tos reales de prestacién del servicio.
De esta manera, se dié fin a la exis-
tencia de estructuras y politicas tari-
farias disimiles entre empresas y rela-
tivamente incontroladas por la Junta
Nacional de Tarifas, como sucedia
hasta mediados de 1985. Asi mismo,
se logrd un erdenamiento en el proce-
so de los ajustes periddicos, requeri-
dos para mantener el nivel real de las
tarifas.
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Finalmente, interesa resaltar por su
importancia que una de las principales
dificultades del proceso tarifario ha
radicado en la gran distorsion exis-
tente en la estructura de tarifas de la
Empresa de Energia de Bogota, la
cual sélo comenzo a ser corregida en
les dltimos dos afios.

2. MARCO GLOBAL DE
LA POLITICA ESTABLECIDA PARA EL
SECTOR ELECTRICO

El Sector Eléctrico requiere de un
reordenamiento y reestructuracion en
todas las éreas de su actividad. No es
posible aminorar su impacto sobre el
manejo de las finanzas publicas y
eliminar la inestabilidad que ha gene-
rado en el manejo de |a deuda externa
colombiana, sino se logran resolver
los problemas estructurales, institu-
cionales y financieros del Sector, pre-
sentes desde hace varias décadas.

El Gobierno Nacional ha decidido
emprender un programa de reestruc-
turacion global del Sector Eléctrico, de
tal manera que se resuelvan sus pro-
blemas mas importantes en un plazo
relativamente corto y se fijen las
bases para un sector institucional-
mente mas transparente y simple y
unas empresas financieramente mas
sélidas y estables.

A través de la Comision Nacional de
Energia se estan disefiando progra-
mas especificos de diversificacion
energética, que redundarén en una
presion menor para la expansion de la
oferta eléctrica y en ahorros significa-
tivos para la economia nacional, al
permitir un uso mas racicnal de los
recursos energeéticos.

El Gobierno Nacional ha decidido
ajustar las tarifas de venta de energia,
de tal manera que se acerquen razo-
nablemente al costo econdmico, en un
plazo prudencial que no exceda de
cinco afos. En este contexto, se
busca eliminar también distorsiones
ocasionadas por tarifas superiores a
su costo econémico para las activi-
dades productivas que se desarrollan
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en Bogotd, con el fin de permitir su
competitividad en el mercado nacional
e internacional, requerida para conso-
lidar el proceso de modernizacion de
la economia colombiana.

3. ACCIONES DE
LA POLITICA ELECTRICA

Las siguientes son las areas en las
cuales se ha concentrado la definicién
de una politica de reestructuracion del
sector eléctrico, buscando que tenga
efectos duraderos de largo plazo, y
tomando acciones en el corto plazo
que permitan atender todos los com-
promisos de deuda adquiridos por el
Gobierno Nacional y las empresas del
sector.

MARCO INSTITUCIONAL. EI
Gobierno Nacional esta revisando los
objetivos generales de la prestacion
del servicio de energia eléctrica en
todo el pais, de tal manera que las
empresas apliquen una estrategia
acorde cen un nivel predeterminado
de demanda en el marco de unas
reglas establecidas para el uso de los
recursos energéticos. Con ello se bus-
ca que las empresas del sector eléctri-
co solo atiendan aquellos usos en los
cuales no es posible la sustitucion por
ofros energéticos y garantizar niveles
de confiabilidad adecuados para
actividades econdmicamente estraté-
gicas.

Ademas, se busca garantizar que el
sistema interconectado se rija con
reglas de operacion estrictamente
comerciales y senales de precios
apropadias, ademas, se estableceran
contratos de compraventa de energia
a largo plazo, tales que permitan fijar
riesgos aceptables para las empresas
de generacion.

El Gobierno Nacional otorgaré sub-
sidios directos a las ventas de los
usuarios de bajos recursos ubicados
en regiones de menor desarrollo
econémico. Esto permitird mantener
una estrategia de fijacion de tarifas,
basada en una reduccién de los sub-
sidios cruzados entre usuarios.
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La operacion y expansion del sis-
tema interconectado debera garanti-
zar la atencién de la demanda al mini-
me costo econdmico y social.

REGULACION DEL SECTOR. A
partir de una definicion de reglas
claras para la operacién del sistema
interconectado; el Gobierno Macional
revisara todos los mecanismos de
regulacion de la actividad eléctrica, de
tal manera que se puedan establecer
metas financieras, operacionales y de
calidad del servicio. Ademas, se di-
sefiarén mecanismos de supervision,
con el objetivo de corregir oportuna-
mente las fallas. Esto permitira definir
ambitos de autonomia para las
empresas regionales, actualmente
muy dependientes de entidades cen-
{rales, sin que por ello se afecten los
propésitos nacionales del sector.

Con un marco mas explicito de poli-
fica y de orientaciones en materia re-
gulateria, el Gobierno Nacional defi-
niré los ambitos en los cuales inver-
sionistas privados podran entrar a
competir con las actuales empresas
generadoras y distribuidoras, sobre
bases estrictamente comerciales, sin
afectar la estrategia global del sa-
neamiento de las empresas eléctricas
estatales.

Esta revisién de la regulacion secto-
rial permitira, asimismo, fortalecer la
planeacion del sector y la coordi-
nacion operativa, en la medida en que
exista un mayor campo de interaccion
entre el Gobierno Nacional y las
empresas.

IMPACTO MACROECONOMICO.
El sector eléctrico ha afectado de
manera notable el manejo de las
finanzas publicas, pues no ha genera-
do niveles adecuados de ahorro pro-
pio para financiar su propio desarrollo,
acentuando asi su endeudamiento
externo.y agravando el déficit fiscal.

El planeamiento del sector, las deci-
siones de inversion y la definicién de
la politica tarifaria, seran evaluados a
la luz de su impacto sobre el manejo
macroeconémico y fiscal del pais.
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TARIFAS: El Gobierno Nacional ha
encomendado a la Junta Nacional de
Tarffas la mision de evaluar perma-
nentemente el comportamiento de las
tarifas de venta de energia, de tal
manera que éstas propendan hacia
ios costos reales de prestacién del
servicio eléctrico. Los subsidios
deberan destinarse exclusivamente a
los usuarios de bajos ingresos.

Las tarifas de venta de energia
entre empresas eléctricas, por otra
parte, deberan fomentar su eficiencia
y configurar un esquema comercial-
mente aceptable. Estas tarifas consti-
tuyen, igualmente, un factor clave en
la generacién de senales correctas de
los precios del servicio eléctrico tanto
a las empresas distribuidoras como a
los usuarios.

INTERCONEXION ELECTRICA Y
SU ROL. ISA ha cumplido un papel
importante en el desarrollo de la
infraestructura eléctrica del sistema
interconectado. Sin embargo, la
carencia de reglas comerciales claras
tanto para la operacién del sistema
como para las responsabilidades de
los socios, ha llevado a la concen-
fracién de buena parte de los proble-
mas financieros del sector en esta
empresa, a costa de su liquidez.

El Gobierno Nacional sera aceio-
nista principal de ISA, a través de un
mecanismo de capitalizacion que con-
sistird en permutar deudas de las
empresas socias, con el Gobierno e
ISA y dar a esta empresa un manejo
comercial. El gobierno espera obte-
ner un rendimiento financiero adecua-
do y proporcional a su inversion en
esta Sociedad.

El Gobierno hara estas inversiones
con carécter transitorio, dandole a las
empresas socias la opcidn de recom-
prar las acciones cedidas. Asimismo,
se permitird a ofras empresas, publi-
cas o privadas, comprar parte o la
totalidad de estas acciones, en caso
de que las cedentes no lo hagan.

Es de anotar que la participacion
del Gobierno en ISA (y en la Central

A

A

Hidroeléctrica de Betania -CHB-) se
realizara con el objeto de sanear una
porcion de la deuda de las empresas
eléctricas con esta Empresa y con el
Gobierno. Esta decisidn no implica,
por tanto, un compromiso de capi-
talizar indefinidamente al Sector
Eléctrico, ni a aceptar obligaciones
futuras que se deriven de la capita-
lizacion inicial. Las empresas eléctri-
cas deben ser responsables de su
gestion eficiente y asumir las conse-
cuencias de eventuales descalabros
financieros.

Se estudiard, por otra parte, distin-
tas opciones sobre el rol que deberd
desempenar ISA, buscando, en todo
caso, garantizar la eficiencia global
del sistema interconectado nacional.
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En cualquier circunstancia, las tarj-
fas para las ventas de energia entre
empresas eléctricas deberan reflejar
los costos econémicos de la produ-
¢eién de energia en los niveles de
tension correspondientes.

REDUCCION DEL NUMERO DE
EMPRESAS. Desde hace mas de
una década, diversos analisis han
concluido en la necesidad de reducir
el nimero de empresas eléctricas,
debido a que el tamano y caracteristi-
cas de los mercados atendidos por
algunas de ellas, no permiten
aprovechar algunas economias de
escala para la provision oportuna y
eficiente del servicio de energia eléc-
frica.

Se considera necesario optimizar el
sistema eléctrico, eliminando para-
lelismos en el subtransmision y dis-
tribucién, inspirada, muchas veces, en
una competencia insana por merca-
dos, apoyadas en una desigualdad
tarifaria.

Se buscard, entonces, que los mer-
cados guarden correspondencia con
criterios de integracion eléctrica, mas
que en consideraciones de fronteras
departamentales o municipales.

El Gobierno Nacional considera in-
dispensable que las empresas regio-
nales puedan aumentar su eficiencia
administrativa y técnica y que alcan-
cen su solidez financiera. Pero tam-
bién considera fundamental lograr una
estructura de relaciones interinstitu-
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cionales mas simple y transparente,
que se guie por principios econdmicos
y comerciales, sobre la cual se pueda
ejercer una mejor supervisién y se
puedan aplicar oportunamente los co-
rrectivos requeridos.

REESTRUCTURACION DEL ICEL.
El Instituto Colombiano de Energia
Eléctrica -ICEL-, sera sometido a un
proceso de reestructuracion para que
se adecue con el nuevo mapa de
empresas regionales que resulte de la
dinamica de reordenamiento institu-
cional, dando pricridad, dentro de sus
nuevas funciones, a la atencién de las
zonas apartadas del pafs y de los Te-
rritorios Nacionales.

ELECTRIFICACION RURAL. La
electrificacion rural en todas las regio-
nes del pais, debera combinar diver-
sas fuentes energéticas, atendiendo al
criterio de que la extension de las
redes debe llegar hasta limites estric-
tamente econdmicos frente a olras
opciones, La Comision Nacional de
Energia avanza en la formulacion de
acciones especificas para regiones de
caracteristicas semejantes, desti-
nadas a mejorar las condiciones de
abastecimiento energético para los
hegares rurales y para algunas activi-
dades econdmicas agroindustriales
intensivas en el uso de energia.
Dichas acciones se disenaran para
ser emprendidas conjuntamente por
las empresas energéticas regionales,
algunas entidades de desarrollo
regional y las comunidades beneficia-
rias.

Estas actividades de reformulacién
de la estrategia de suministro de
energia en areas rurales, se hara en
coordinacién con las acciones del
Plan de Accion Forestal para Colom-
bia, promovido por el DNP y la FAO.

SITUACION FINANCIERA. La
situacion financiera del Sector
Eléctrico seguira siendo compleja,
mientras no se logre ajustar las tarifas
a los costos econémicos; se haga
efectiva la reduccién de las pérdidas
de energia; y se aumente la eficiencia
administrativa de las empresas.

Asimismo, mieniras no se logre ase-
gurar el financiamiento de los proyec-
tos de inversion -tarea en la que el
Gobierno concentra actualmente sus
esfuerzos- existird incertidumbre
sobre la estabilidad financiera futura
del Sector.

Se buscard, por otra parte, movilizar
hacia el Sector los excedentes
anuales de las empresas eléctricas
del orden nacional.

De manera complementaria, se diri-
giran al Sector Eléctrico parte de los
recursos del Fondo de Estabilizacion
del Sector Energético, provenientes
de los excedentes de la exportacion
de petroleo. Igualmente, con recursos
del Presupuesto Nacional, se asig-
naran subsidios para los mercados
regionales marcadamente residen-
ciales y pobres.

Por otra parte, el Gobierno Nacional
ha ampliado las funciones de la
Financiera Energética Nacional con el
fin de permitir una mayor movilidad de
recursos intefnos y externos y ampliar
su campo de actividades a todo el
Sector Energético.

CONTRATOS DE GESTION. Para
lograr el buen desarrollo financiero de
las empresas se estableceran com-
promisos contractuales de gestion,
que seran supervisados por profesio-
nales especializados del Ministerio de
Minas y Energia y del CONFIS. Las
garantias de la Nacién se otorgaran
en la minima cantidad requerida, de

acuerdo can los lineamientos trazados
por el CONPES y el DNP.

El Gobierno Nacional estudiara los
indicadores méas apropiados para
evaluar el comportamiento de las
empresas, de tal manera que el
seguimiento resulte coherente y efecti-
vo. Las empresas del orden nacional
que no cumplan cen las metas esta-
blecidas y que comercialmente tengan
una operacion deficitaria, seran some-
tidas a un proceso de reestructuracion
profunda o de liquidacién. Adicional-
mente, el acceso a los créditos de la
FEN estaré condicicnado al cumpli-
miento de los contratos de gestion.

PROGRAMA DE INVERSIONES.
Las empresas del sector deben mejo-
rar sustancialmente el nivel de pla-
neamiento en distribucion, de tal ma-
nera que se obtenga un nivel de desa-
rrollo equiparable al de la generacion
y transmisién. No obstante haberse
reconocido este hecho, el sistema de
distribucion de buen numero de elec-
trificadoras se ha debilitado notable-
mente, contribuyendo a deteriorar la
calidad del servicio y a incrementar las
perdidas técnicas de energia.

El programa de inversiones del
Sector Eléctrico se preparara a partir
de evaluaciones técnicas y econdmi-
cas mas detalladas y unificadas, con
cronogramas de ejecucion realistas,
consultando las posibilidades finan-
cieras de cada empresa. Ademas, se
tendrén en cuenta los programas de
masificacion del gas y de otras
fuentes energéticas, para determinar
los niveles correspondientes de inver-
sion en redes eléctricas y en amplia-
cion de lineas de transmision y
subestaciones.

La expansion de la capacidad de
generacion y transmisién continuara
correspondiendo a planes de minimo
costo, en’ concordancia con las politi-
cas generales gue adopte la Comision
Nacional de Energia. Los planes de
expansion en generacion y trans-
misién deben ser flexibles y consultar
la capacidad financiera de las empre-
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sas ejecutoras. Todos los proyectos
de inversion sdlo podrén iniciarse
cuando tengan asegurada su finan-
ciacion.

Adicionalmente, las decisiones
definitivas en los planes de inversidn
de mayor envergadura no se tomaran
sin un andlisis muy completo de-ries-
gos, de tal manera que los planes de
minimo costo tengan estrecha
relacion con decisiones econdmica-
‘mente optimas.

Las empresas, por olra parte,
deberéan asumir los riesgos inherentes
‘a la ejecucion de proyectos, que
hayan sido realizados de manera
independiente o compartida.

MEDIO AMBIENTE. Los impactos
ambientales de todos los proyectos de
infraestruciura energética, asi como
los efectos de su consume, aumentan
en la medida en que se desarrolla el
pals.

El Gobierno Nacional ha introducido
normas para el manejo y atenuacion
de los impactos ambientales de la
construccién y operacién de los
proyectos energéticos, Las empresas
estén incorporando estos impactos en
las elapas de planeamiento y cons-
truccion, asf camo en las evalua-
ciones econdmicas.
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El Gobierno exigira y controlara el
cumplimiento de las normas: vigentes,
tendientes a reducir los impactos
ambientales negativos de los proyec-
tos actualmente en aperacion.

Asimismo, los desarrollos hidroeléc-
tricos nuevos seran estrictamente
controlados para atenuar y compen-
sar, en la escala que se necesaria, los
efectos sobre el ambiente regional,
tanto sobre los asentamientos huma-
nos como sobre la vida silvestre. Las
centrales ubicadas en dreas muy sen-
sibles ecolégicamente, serdn evalua-
das con mayor severidad y el Gobier-
no Nacional serd, en Gltima instancia,
quien decida sobre su conveniencia
para el pafs.

Los desarrollos termoeléctricos
seran disefiados cen todos los ele-
mentos necesarios para conirolar y
reducir sus emisiones de particulas,
gases y agua caliente al medic am-
biente, asi como las facilidades para
el manejo de cenizas en el caso del
carbén. Ninguna planta térmica podra
ser autorizada si incumple con alguno
de los requerimientos de proteceion
ambiental.

La Comision Nacional de Energia
disefara y coordinaré planes de uso
racional de energia, en los cuales se
incluirdn el incremento de las medidas
de conservacion y uso eficiente de
todos los energéticos y sectores
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econémicos, particularmente en
aquéllos que consumen de manera
intensiva la energia. Esto conlribuird
a reducir las emisiones de gases y
particulas en la atmésfera de las prin-
cipales ciudades, en el caso del trans-
porte y la industria.

PARTICIPACION DEL SECTOR
PRIVADO. Con la redefinicién de las
reglas comerciales en el sector eléc-
trico, asi como la busqueda de precios
de la electricidad que reflejan sus cos-
tos econdmicos, se tendera a tener
empresas publicas financieramente
sélidas y sanas. Igualmente, se abren
posibilidades de permitir que otros
operadores ingresen al sistema eléc-
trico, sobre la base de las men-
cionadas reglas y de una regulacion
coherente por parte del Gobierno
Nacional.

Conjuntamente con el Departa-
mento Nacional de Planeacion, la
Comisién Nacional de Energia estu-
diara y recomendaré medidas para
establecer y hacer viable los grados
de participacién de inversionistas pri-
vados en el suministro de energia
eléctrica, tanto en actividades comple-
mentarias de la distribucion como en
la generacion. En este ultimo aspecto
se analizaran opciones para combinar
la construccion y operacion de plan-
tas, con la cogeneracion en algunos
de los procesos industriales.
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