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Monografia del sector de electricidad y gas
colombiano:
Condiciones actuales y retos futuros

Ana Maria SANDOVAL*
Resumen

Durante los dltimos afios, el sector de Energia y Gas ha venido ganando cada vez més
importancia tanto a nivel nacional como internacional. En Colombia, la creciente conciencia
de la necesidad por contar con una matriz energética eficiente ha motivado diversas
reformas estructurales y regulatorias, que se han reflejado en el desarrollo de programas y
planes nacionales para la racionalizacion del uso de energia eléctrica y la masificacién del
uso del gas. Este proceso de transformacién y expansion del sector, que adquirié real
dinamismo y profundizacién a principios de la década de 1990 con las reformas
introducidas por la Constituciéon de 1991, ha conducido a diversos avances en materia de
estructura normativa y regulatoria, asi como en infraestructura de transporte y
distribucién, y ha dado lugar al desarrollo de unos sectores mas dinamicos y eficientes, en
donde la participacién privada es cada vez mas fuerte. En este sentido, ha permitido dar los
primeros pasos hacia la consolidacién de un sector realmente competitivo, con un claro
potencial para expandir sus operaciones a la totalidad de la poblacién nacional e
incursionar en mercados externos.

Hoy en dia, uno de los objetivos centrales de la politica sectorial, tanto a nivel nacional
como regional, consiste en el desarrollo de una interconexién energética entre Colombia y
sus paises vecinos. En particular, el establecimiento de intercambios comerciales constantes
de energia eléctrica y Gas entre los paises de la zona es un proceso que ya ha dado los
primeros pasos y adquiere cada vez mas dinamismo y atencién, tanto por parte de los
gobiernos como de los agentes privados involucrados en el sector. Sin embargo, a pesar del
interés por llevar a cabo la interconexién energética internacional, evidente en los diversos
avances en matera regulatoria y operativa que se han realizado en este sentido, existen aun
diversas trabas al comercio, las cuales dificultan la integracién y limitan los beneficios
potenciales que esta podria generar para los paises involucrados.

A lo largo de este documento se busca realizar un recuento global de la evolucién del sector
de Energia y Gas en Colombia durante las tltimas décadas, describir su situacién actual y
plantear los retos y oportunidades que enfrenta en el futuro. Para ello, se analizara la
evolucion estructural y operativa de los subsectores de Energia y Gas en Colombia,
haciendo énfasis en las diferentes etapas de la historia de planeaciéon y regulacién y su
impacto sobre el desarrollo de las diferentes actividades econémicas involucradas. Asi
mismo, se examinara la situaciéon actual de integracién sectorial a nivel regional,
identificando las fortalezas y beneficios potenciales, asi como los puntos débiles, sobre los

* Consultora de la Direccion de Estudios Economicos del Departamento nacional de Planeacion.



cuales aun debe trabajarse para lograr una real y eficiente integraciéon. Por dltimo, se
plantean algunas estrategias, tanto de corte politico y normativo como operativo, que
podrian conducir a la consolidaciéon de un sector de Energia y Gas cada vez mads
competitivo, con capacidad para expandir sus operaciones a nivel nacional e internacional
de manera eficiente, equitativa y sostenible.

Introduccién

Durante los dltimos afios, el sector de Energia y Gas ha venido ganando cada vez mas
importancia tanto a nivel nacional como internacional. En Colombia, la creciente
conciencia de la necesidad por contar con una matriz energética eficiente ha motivado
diversas reformas estructurales y regulatorias, que se han reflejado en el desarrollo de
multiples programas y planes nacionales para la racionalizacién del uso de energia
eléctrica y la masificaciéon del uso del gas.

A lo largo del documento se hard un recuento de la evolucién estructural y operativa de
los sectores de Energia y Gas, haciendo énfasis en las diferentes etapas de la historia de
planeacién y regulacién y su impacto sobre el desarrollo de las diferentes actividades
econdémicas involucradas. Para analizar la dindmica sectorial, se realizara una descripcion
detallada de la evolucion de las principales estadisticas de las actividades que constituyen
la cadena de La Electricidad y el Gas, respectivamente. Adicionalmente, se analizara la
estructura regulatoria actual para el comercio en ambos sectores, haciendo énfasis tanto en
los avances como en los puntos que atin necesitan profundizarse y perfeccionarse. Por
altimo, se analizara la situacion actual de integracion sectorial a nivel internacional.

El informe se divide en tres grandes secciones. En la primera se realiza un analisis de los
antecedentes y situacion actual de los sectores de energia y gas. Dicho andlisis consta de
tres grandes temas: antecedentes de la estructura conceptual y operativa de los sectores,
estructura y situacién actual y, por altimo, marco regulatorio vigente para cada sector. En
la segunda seccién se presenta una descripcion de las diversas interrelaciones existentes
entre los dos sectores. En la tercera seccion se analiza la situacion actual de integracién a
nivel internacional de los sectores de energia y gas, identificando las fortalezas y beneficios
potenciales de una eventual interconexion a nivel de la Region Andina, asi como los
puntos débiles, sobre los cuales atn debe trabajarse para lograr una real y eficiente
integracion.



Seccion 1.
Sectores de Energia Eléctrica y de Gas en Colombia:
Antecedentes y situacion actual

I. El Sector de Energia eléctrica

Parte I. Estructura conceptual y operativa del sector de electricidad
1 Introduccion

Este capitulo tiene como objetivo la presentaciéon de la estructura conceptual del
sector de electricidad en Colombia. Para ello, el capitulo se ha dividido en dos grandes
partes. En la primera se realiza un recuento de las etapas de desarrollo del sector, y en la
segunda una descripcién de su estructura conceptual y operativa.

2  Etapas del planeamiento y organizaciéon del sector eléctrico

La historia del sector eléctrico en Colombia, y su planeacién, ha estado marcada por varios
hitos, que constituyen cambios en los paradigmas sobre la organizaciéon del sector y la
funcién del Estado frente a la prestacion del servicio de energia eléctrica. Cada nuevo
paradigma ha determinado la estructura organica y la dindmica del sector durante un
cierto periodo de tiempo.

Pueden identificarse los siguientes periodos o etapas de desarrollo:

e Periodo Inicial: Comprendido entre la llegada de las primeras plantas de
generacion eléctrica y la creacién de la empresa Electroaguas en 1946.

e El Periodo de los sistemas regionales: Comprendido entre la creaciéon de
Electroaguas y el nacimiento de ISA en 1967

e El Periodo de la Interconexién: Comprendido entre la creaciéon de ISA y el
racionamiento de electricidad de 1992/93 finalizando con la promulgacién de Ley
de Servicios Publicos y la Ley Eléctrica en 1994

e El periodo Actual: Comprendido entre la reestructuraciéon del sector en 1994 y
nuestros dias.

2.1 El periodo inicial

La prestacion del servicio de energia eléctrica en Colombia surgi6 a finales del Siglo
XIX como resultado de la iniciativa de inversionistas privados, quienes constituyeron las



primeras empresas que tenfan como finalidad generar, distribuir y comercializar
electricidad a nivel municipal. En este contexto, la planificacion eléctrica obedecit a la
negociacién entre los concejos municipales y alcaldias de las ciudades principales frente a
los empresarios privados, y se hacia bajo criterios empresariales de recuperacion de la
inversion. La expansion de la cobertura dependia principalmente del apoyo politico que se
pudiera conseguir en los concejos para sacar adelante los proyectos de mayor
envergadura.

El marco legal en este periodo inicial estaba dado por la ley 113 de 1928 o Ley de Aguas,
que declar¢ la utilidad publica del aprovechamiento de la fuerza hidréulica, y la ley 109 de
1936 que creo el Departamento de Empresas de Servicios Pablicos con el fin de ejercer el
control técnico y econémico de las empresas de energia eléctrica. Sin embargo, en la
realidad el gobierno central se mantuvo al margen del proceso de desarrollo del sector?.

El esquema de propiedad privada en el sector se mantuvo durante la primera mitad del
Siglo XX, presentandose luego un cambio gradual en la propiedad de las empresas
existentes hasta su completa estatizacién, cambio que fue presionado por la clase politica
de las diferentes regiones, fundamentado en el paradigma que relaciona electricidad y
desarrollo econémico.

En general, el periodo tiene un cardcter eminentemente local y municipal, ante la ausencia
de un sistema interconectado, con muy poca participaciéon del gobierno nacional en el
financiamiento o planificacién del sector.

2.2 El periodo de los sistemas regionales

A mediados de la década de los cuarenta, el sector eléctrico comenz6 su transiciéon de un
ambito local a un ambito regional con la creacion de la empresa ELECTROAGUAS?, que
posteriormente se convertiria en el Instituto Colombiano de Energia Eléctrica(ICEL) y
finalmente en el Instituto de Promocién de Soluciones Energéticas (IPSE).

La creaciéon de ELECTROAGUAS, por medio de la ley 80 de 1946, adscrita al Ministerio de
Fomento, y la formulacion del Plan Nacional de Electrificacién, reflejé el comienzo de la
intervencién activa del sector publico nacional en el sector eléctrico. Este plan, que
proyect6 la expansion de la capacidad instalada desde 1954 hasta 1970, representé el
primer plan seriamente formulado3, y elaborado con una visién nacional. Esta primera
expansion planificada de la prestacion del servicio se debié principalmente a la reforma
constitucional del afio 1954, que permitié crear por ley establecimientos publicos
auténomos para la prestacion de servicios (tales como las empresas municipales de
servicios publicos). Entre los resultados de esta planificacién estatal se tiene que, entre
1955 y 1958, ELECTROAGUAS ayud6 a crear la mayoria de las empresas de carécter
regional y departamental existentes en el pais.

1 Francisco Ochoa, Problemas de la Configuracion Institucional del Sector Eléctrico Colombiano, en la Revista
Planeacién de Desarrollo , Bogotd DNP, marzo de 1986

2 Inicialmente Instituto de Aprovechamiento de Aguas y Fomento eléctrico INAGUAS.

3 Luis Mauricio Cuervo, La Vela al Apagon, 100 afios de servicio eléctrico en Colombia, CINEP, Bogota, 1992



En este periodo la planificacién eléctrica responde mds a un criterio de cobertura al
interior de las regiones y de expansion de la distribucién. Las discusiones para
interconectar las regiones se comenzaron a dar desde mitad de los afios 50s con la creacion
del Consejo Nacional de Planeacién Econémica (1952) y el informe de la Misién Técnica
Eléctrica (1954), pero el tema era visto con recelo por parte de las empresas
departamentales y locales, estas ultimas de propiedad de los municipios y las ciudades
grandes, pues se percibia como una limitaciéon a su autonomia*.

2.3 El periodo de la interconexién

Hacia 1963, por influencia del Banco Mundial, las empresas con mercados de mayor
tamafio (EEEB, EPM y CVC(C5) crearon el Comité de Interconexién, el cual tenfa como
funcién coordinar la realizaciéon de los estudios necesarios para la interconexiéon. La
entrada de ELECTROAGUAS y el DNP al comité en 1964 contribuy6 a darle un caracter
de interés nacional al tema de la interconexion.

Se comenzaron a estudiar los beneficios de intercambiar excedentes, los cuales se
originaban en las diferencias tecnolégicas en los recursos de generaciéon y las
potencialidades de las diferentes regiones. El Comité de Interconexiéon encargé a la firma
Middle West Service Co. estudiar la estructura institucional mdas apropiada para la
interconexién y esta recomendo crear una nueva entidad encargada de construir y operar
las lineas de interconexion y las nuevas centrales de generacion.

Fue asi como naci6é ISA -Interconexion Eléctrica S. A-, permitiendo el intercambio de
energia entre los sistemas regionales, con el fin de lograr el mejor aprovechamiento de la
capacidad energética de todo el sistema. ISA se encargaba de la coordinacién del
suministro de electricidad, siguiendo procesos de optimizacién, en donde se minimizaban
los costos del sistema, del planeamiento de la expansion del sistema de generacién y
transmision vy, si era necesario, de la construccién y operaciéon de las nuevas centrales de
generacion.

En concreto, las funciones de ISA eran:
e Interconectar los sistemas de las empresas accionistas,
e Establecer prioridades en la construccién de nuevas centrales de generacion,
e Programar y construir las futuras plantas de generacion,
e Controlar el despacho diario,
e Coordinar las situaciones de emergencia.

Una vez creada ISA, la planeacion y ejecucion de los proyectos de interconexion entre los
sistemas abastecedores de los grandes centros de consumo, quedé a su cargo. Sin embargo
en 1968 el gobierno nacional reestructur6 a ELECTROAGUAS® convirtiéndola en el

4 Eduardo Wiesner D (1992), obra citada.

5 Empresa de Energia Eléctrica de Bogota (EEEB), Empresas Publicas de Medellin (EPM) y Corporacién Valle
del Cauca (CVC)

6 Decreto Ley 3175 de 1968



Instituto Colombiano de Energia Eléctrica ICEL? y asigndndole funciones de planeacién y
ejecucion de proyectos de transmision, similares a las de ISA, en sus areas de influencia y
ademas por ley8 se cre6 la Corporacion Eléctrica de la Costa Atlantica CORELCA, que
asumio estas funciones y responsabilidades en lo que tenia que ver con las electrificadoras
en los siete departamentos de la Costa Atlantica®. Esto llev6 al surgimiento de conflictos de
competencias entre las entidades, e implic6 que el planeamiento llevado a cabo por ISA
no fuera centralizado, como sucedia en otros paises, sino negociado con las empresas
regionales.

Solo hasta la década de los 70s, con la creaciéon de la Comisién Nacional de Recursos
Energéticos en 197110, del Ministerio de Minas y Energiall, en 1974, y el desarrollo del
Estudio Nacional de Energia!?2 hacia 1979, se comenz6 a tener un enfoque realmente
integrado del sector energético.

El nuevo ministerio de Minas y Energia comenzé a ser responsable de las siguientes
funciones relacionadas con el sector eléctrico:

e Proponer y adelantar la politica nacional sobre generacion, transmision, interconexion,
distribucion y establecimiento de nuevas técnicas en materia de electricidad,

e Orientar, coordinar y evaluar los planes que sobre electricidad se establezcan a nivel
nacional, regional, local e internacional.

e Promover la interconexion de los diferentes sistemas eléctricos’s.

Con esta transformacion el gobierno pasé de tratar el tema eléctrico a nivel del ICEL y sus
empresas regionales a tomar las riendas directas de las politicas del sector, pues
centralizaba las decisiones de expansion y ejecucion en el Ministerio. Sin embargo, esta
estrategia colaps6 con el racionamiento de electricidad que fue inevitable en 1981 entre
otras razones por la incapacidad financiera de las empresas para culminar las obras a
tiempo, incluida ISA, debido al atraso de sus socios en sus pagos y aportes.

En la década de los 80s, debido a las consecuencias del racionamiento de 1981, el gobierno
asigné una gran prioridad al desarrollo del sector eléctrico, en especial en el tema del
financiamiento, lo cual se reflejé en la creacién de la Financiera Eléctrica Nacional?, como
continuacién de lo que habia sido el Fondo de Desarrollo Eléctrico. Sin embargo a los
problemas internos del sector se agregé una severa restriccion de caracter

7ICEL cambio de ministerio al pasar a estar adscrita al Ministerio de Obras Publicas.

8 Ley 59 de 1967

9 Otra reforma importante que afecto al sector en 1968 fue la creacién de la Junta Nacional de Tarifas, adscrita
al DNP.

10 Creada mediante el decreto 2358 de 1971

11 Ministerio creado por el Gobierno Nacional mediante el Decreto ley 636 de 1974, que reestructur6 el anterior
Ministerio de Minas y Petréleos.

12 Elaborado por Mejia Millan y Perry, en conjunto con Consultores Unidos y Econometria.

13 Eduardo Wiesner D, Politica Energética y Estructura Institucional en Colombia, Documento de trabajo del
Plan Energético Nacional, CNE, noviembre de 1992.

14 E] decreto 636 de 1974 pasa al ICEL del Ministerio de Obras Publicas a depender del Ministerio de Minas y
Energia.

15 Creada por la ley 11 de 1982 y reglamentada por el decreto 1471 de 1982.



macroecondmico y un ajuste cambiario y fiscal que incidié en forma particularmente
fuerte debido a los enormes pasivos externos en divisas del gobiernol16.

Frente a este problema, el gobierno prepar6 un programa de ajuste global que entre otras
incluy6 la creacién de la Comisiéon Nacional de Energia (CNE) por medio de la Ley 51 de
1989 con el objeto de organizar y reqular la utilizacion racional e integral de las distintas fuentes
de energia, de acuerdo con los requerimientos del pais.

El modelo en el que ISA realizaba el planeamiento técnico y la Comisién Nacional de
Energia aprobaba el Plan de Expansion también colaps6, a causa del advenimiento del
racionamiento de 1992. Parte del problema consistia en que la nueva estructura reproducia
la estructura institucional existente y, ademads, el DNP y los ministerios de Minas y de
Hacienda no contaban con el soporte técnico adecuado para la toma de decisiones!”.

De esta manera, desde los afios ochenta el Sector Eléctrico Colombiano estuvo en crisis, al
igual que en la mayoria de paises de América Latina. Como se mencion6 anteriormente, la
crisis se debi6 a las multiples ineficiencias en la planeacién, estructuraciéon y coordinacion
de las entidades del sector, que condujeron al desarrollo de grandes proyectos de
generacion, con sobrecostos y atrasos considerables, al subsidio inadecuado de tarifas y a
la politizaciéon de las empresas estatales. El deterioro en el desempefo del sector llevé a
que finalmente a que el sector se convirtiera en una gran carga para el Estado.

Paralelamente, a nivel global comenzé a ponerse en duda la eficacia de los monopolios
estatales para prestacion de los servicios publicos, inicidndose grandes reformas en
algunos paises tales como el Reino Unido, Noruega y Chile.

La tendencia mundial se inclinaba en ese entonces hacia estructuras sectoriales diferentes,
con nuevos elementos centrales tales como: introduccién de competencia en el sector
eléctrico, fomento a la inversiéon privada y privatizacién de las compafias estatales,
eliminacion de la integracion vertical, y limitar el rol del Estado a solamente el papel de
ente regulador.

2.4 El periodo actual

A comienzos de la década de los 90, un diagnoéstico efectuado sobre la gestion y logros que
habian alcanzado las empresas de electricidad en manos del Estado, mostré resultados
altamente desfavorables en términos de la eficiencia administrativa, operativa y financiera
que registraban las empresas. El sector, considerado globalmente, enfrentaba la quiebra
financiera, que finalmente se tradujo en un racionamiento a nivel nacional que abarcé el
periodo 1991-1992.

Ante este panorama, resultaba necesario modernizar el sector eléctrico Colombiano. Para
ello, se siguié un esquema similar a los paises pioneros en este desarrollo, en especial el

16 Eduardo Wiesner, obra citada
17 Manuel Francisco Becerra Barney, Causas del Racionamiento de Energia Eléctrica y sus posibles Responsables
Directos, Contraloria General de la Reptblica, Santa Fe de Bogotd, Mayo de 1992



Reino Unido. La reestructuraciéon se inicié con la Constitucién de 1991, en la que se
establecié como principio clave para el logro de la eficiencia en los servicios publicos, que
se garantizara la competencia donde fuera posible y la libre entrada a todo agente que
estuviera interesado en prestarlos.

La Nueva Constituciéon defini6 un nuevo esquema para la prestacion de los servicios
publicos domiciliarios, en el que el papel del Estado consistia inicamente en asegurar la
prestacion eficiente de dichos servicios con el fin de mejorar la calidad de vida de la
poblacién y el bienestar general. En este esquema, los servicios publicos podian ser
prestados por particulares mientras el Estado se reservaba el derecho de ejercer la
regulacion y el control.

Articulo 365. Los servicios puiblicos son inherentes a la finalidad social del Estado.
Es deber del Estado asegurar su prestacion eficiente a todos los habitantes del
territorio nacional.

Los servicios publicos estardn sometidos al régimen juridico que fije la ley, podrdin
ser prestados por el Estado, directa o indirectamente, por comunidades
organizadas, o por particulares. En todo caso, el Estado mantendra la regulacion, el
control y la vigilancia de dichos servicios. Si por razones de soberania o de interés
social, el Estado, mediante ley aprobada por la mayoria de los miembros de una y
otra cdmara, por iniciativa del Gobierno decide reservarse determinadas actividades
estratégicas o servicios publicos, deberan indemnizar previa y plenamente a las
personas que en virtud de dicha ley, queden privadas del ejercicio de una actividad
licita.

La Constitucién ordend al Congreso desarrollar estos principios fijando las competencias y
responsabilidades relativas a la prestacion de los servicios publicos domiciliarios, a partir de
proyectos de ley que debia presentar el gobierno en un plazo perentorio.

Por otra parte, mediante el Decreto 2119 de 1992 se reestructuré el Ministerio de Minas y
Energia, se convirtié la Comisién Nacional de Energia en Unidad de Planeacién Minero
Energética (UPME) y se cre6 la Comision de Regulaciéon Energética. Esta tltima, entidad
adscrita al Ministerio de Minas y Energia, se cre6 con el fin de expedir las regulaciones del
sector energético incluyendo el tema tarifario, labor que anteriormente llevaba a cabo la
Junta Nacional de Tarifas en el Departamento Nacional de Planeacién.

Posteriormente, en 1994, se expidieron las leyes 142 (Ley de Servicios Publicos) y 143 (Ley
Eléctrica), las cuales se orientaron al disefio y consolidacién de una estructura institucional
adecuada, previsiva y eficiente, para contribuir a lograr las metas de desarrollo econémico
y social sostenible, tanto a nivel global como de cada sector.

La Transicion al Mercado Mayorista:

A partir del nuevo marco normativo se creé el Mercado Mayorista de Energia Eléctrica
(MEM), reglamentado por la Comisién de Regulacion de Energia y Gas -CREG., con el fin
de organizar la participacion de los particulares en la compra y venta de energia y
garantizar la igualdad de oportunidades en las transacciones de energia. En particular, se



buscaba darle un cardcter financiero a los contratos de energia entre generadores y los
proveedores del servicio a los usuarios finales, que permitiera valorar de una manera
transparente los excedentes o déficits de energia resultantes de comparar la demanda real
con las contrataciones hechas por los suministradores del servicio.

La Ley 142 de 1994 especializ6 a ISA en la operaciéon y mantenimiento de sus redes de
transmision, y la encargdé de la coordinaciéon y planeacién de la operacion del Sistema
Nacional de Transmisién (STN) y del Mercado Mayorista de Energia (MEM), escindiendo
de ella las actividades de generacion para despojarla de intereses propios en el mercado.
Asi mismo asigné a la CREG la funcién de propiciar la libre competencia en el mercado y
mediante la expedicion del reglamento de operacién, regular el funcionamiento de dicho
mercado.

Dentro de este marco institucional, el Ministerio de Minas y Energia es la autoridad
sectorial, correspondiéndole la adopcion de politicas relativas a inversion publica, venta de empresas
oficiales nacionales y elaboracion de propuestas al Ministerio de Hacienda acerca de subsidios.
Preside ademas el organismo de regulacion, la CREG (Comision de Regulacion de Energia y Gas).
Esta ultima integra, adicionalmente, al Ministro de Hacienda y Crédito Publico, el Director del
Departamento Nacional de Planeacion y cinco expertos de dedicacion exclusiva, nombrados por el
Presidente de la Reptiblica, por periodos de cuatro arios, los cuales no pueden ser removidos de su
cargo durante ese periodo. También a la CREG asiste el superintendente de servicios Piiblicos
domiciliarios con voz pero sin voto.18

En este esquema, a la CREG le corresponde, entre otras funciones, establecer condiciones
para asegurar la disponibilidad de una oferta energética eficiente; determinar la liberaciéon
gradual del Mercado hacia la libre competencia, aprobar los cargos por el uso y acceso de
redes; definir las tarifas y férmulas vinculadas para los usuarios regulados; establecer el
reglamento de operacion del sistema interconectado nacional, el estatuto de racionamiento
y el Cédigo de Redes. Este dltimo Coédigo incluye el Cédigo de Planeamiento de la
Expansién de la Transmisién Nacional, el Cédigo de Conexién, el Cédigo de Medida y el
Codigo de Operacion, del cual también hacen parte el Estatuto de Racionamiento y el
Reglamento de Distribucién, que fueron emitidos posteriormente.

La Administracién del Mercado Mayorista estd a Cargo de el Administrador del Sistema
de Intercambios Comerciales ASIC quien, a partir de proyecciones de demanda y las
ofertas de los generadores, conforma el despacho ideal y calcula el precio de bolsa. La
operacion del Sistema esta a cargo del Centro Nacional de Despacho CND vy, en menor
medida, de las CRDs (Centros Regionales de Despacho). Con base en el despacho ideal
horario y teniendo en cuenta las restricciones del STN, asi como las necesidades de
regulacion de frecuencia, el CND realiza el despacho real horario de las plantas de
generacion a medida que se presenta la demanda.

Actualmente el CND y el ASIC funcionan como parte de Interconexién Eléctrica S.A., pero
esta previsto por decreto su separacién en una entidad independiente.

18 En el Anexo 1.1. se describe un diagrama del funcionamiento del Sector Eléctrico en el contexto de la
existencia de un mercado regulado



La Unidad de Planeacién Minero Energética -UPME- dotada de personeria juridica, es la
que elabora el proyecto de Plan Energético Nacional, en concordancia con el Plan Nacional
de Desarrollo, para ser adoptado por el Ministerio de Minas y Energia, el cual tiene un
caracter indicativo. A la UPME le corresponde, ademads, el registrar los proyectos de
generacion y transmisién y emitir concepto sobre la viabilidad técnico - financiera de los
proyectos de conexion al sistema de transmisiéon nacional.

El control, vigilancia y fiscalizacion de las empresas se asigna a la Superintendencia de
Servicios Pablicos Domiciliarios ~-SSPD-, quien tiene facultades para sancionar e intervenir
las empresas que incumplan de manera reiterada las normas establecidas, los indicadores
de gestiéon y resultados y, en general, cuando se ponga en peligro la continuidad de la
prestacion de los servicios. En el caso de las empresas de origen ptublico la Contraloria
General de la Republica también tiene competencia para llevar a cabo vigilancia sobre el
uso de los recursos publicos y control de la gestion.

2.5 Perspectivas Actuales Y Futuras

Actualmente esta en desarrollo un proceso de integracion con los paises del drea andina
que seguramente marcara un hito en la historia del sector al presentarse una ampliacion en
los mercados potenciales y en la capacidad de generacion eléctrica de la subregion. Este
proceso requerird que, como parte de la transicion, los paises adecuen sus sectores tanto
normativa como institucionalmente y adapten la planificaciéon energética a las necesidades
del nuevo entorno. Un punto central de discusion en este contexto consiste en determinar
si los cambios y adecuaciones deben ser inmediatos para conformar un solo mercado
regional y un despacho centralizado o si por el contrario el proceso debe llevarse por
etapas intentando primero un esquema de intercambios binacionales con las reglas
vigentes.

3. Descripcidn general del sector de energia eléctrica actual

3.1 Estructura del sector eléctrico colombiano

En Colombia existe un tnico sistema interconectado con redes que enlazan las plantas de
generacién con los centros de carga de la regiéon andina, litorales Atlantico y Pacifico y
parte de los Llanos Orientales. La demanda del resto del pais es atendida con generacién
local y es apenas superior al 1% de la demanda total.

El mercado del sector eléctrico se fundamenta en el hecho de que las empresas
comercializadoras y los grandes consumidores adquieren la energia y potencia en un
mercado de grandes bloques de energia, el cual opera libremente de acuerdo con las
condiciones de oferta y demanda.
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Para promover la competencia entre generadores, se permite la participaciéon de agentes
econémicos, publicos y privados, los cuales deberdn estar integrados al sistema
interconectado para participar en el mercado de energia mayorista. Como contraparte
comercializadores y grandes consumidores actdan celebrando contratos de energia
eléctrica con los generadores. El precio de la electricidad en este mercado se establece de
comun acuerdo entre las partes contratantes, sin la intervencion del Estado.

Para brindar transparencia al mercado de electricidad ha sido necesario separar
claramente las actividades econémicas propias del servicio. El siguiente cuadro
esquematiza el mercado eléctrico, indicando la estructura de la industria del sector y la
forma como los diferentes agentes y/o entidades participantes se relacionan:

Estructura Del Modelo Operativo Del Sector Eléctrico

Los comercializadores trasladan

sus costos a los clientes

COMERCIALIZADORES
* Compray venta de energia
« Competencia I
« Margen de Comercializacién aprobado por
la CREG para el mercado regulado
? OPERACION CND

TRANSMISION- DISTRIBUCION
» Monopolio. Competencia a partir de 1999 MERCADO DE ADMINISTRA-
« Libre acceso a las redes ENERGIA CION MEM:

» Cargos regulados. MAYORISTA ASIC, LAC

Fuente: CREG

ASIC: Administrador del Sistema de Intercambios Comerciales
CND: Centro Nacional de Despacho

CON: Centro Nacional de Operaciéon

CAC: Comité Asesor de Comercializacién

CAPT: Comité Asesor de Planeamiento de la Transmision
LAC: Liquidador y Administrador de Cuentas del STN

MEM: Mercado Mayorista De Electricidad
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3.2 Actividades en el sistema eléctrico

La estructura del sistema eléctrico involucra las siguientes actividades:
Generacion

La actividad de generaciéon consiste en la produccion de energia eléctrica mediante una
planta hidraulica o una unidad térmica conectada al Sistema Interconectado Nacional y
cuya capacidad instalada sea igual o superior a 20 Mega Wats (MW). Esta actividad puede
ser desarrollada en forma exclusiva o en forma combinada con otra u otras actividades del
sector eléctrico.

Las reformas iniciadas en el nuevo marco constitucional con el propésito de modernizar el
sector energético y hacerlo més eficiente y competitivo han contribuido a incrementar
notablemente la participaciéon del sector privado en la capacidad efectiva neta de
generacion. Actualmente la participacién privada en la actividad de generacion representa
cerca del 60%. Por otra parte, las reformas llevaron a que hoy en dia la generacién sea
realizada en condiciones de competencia y que los precios sean libremente acordados.

Transmision

El negocio de Transmision consiste en el transporte de grandes bloques de energia a altos
niveles de voltaje, a través del Sistema de Transmision Nacional -STN. El STN comprende
el conjunto de lineas y subestaciones con sus equipos asociados y los transformadores con
sus modulos de conexién, que operan a tensiones entre los 220 y 500 Kilovoltios (KV).

Es una actividad que se caracteriza por ser de cardcter monopolico. Sin embargo, a partir
de las reformas de los noventa se ha intentado introducir la competencia. Hoy en dia existe
libre acceso a las redes y los cargos son regulados.

La actividad de transmisién empezé a desarrollarse bajo una perspectiva comercial a
partir de enero de 1995, con el cobro de la conexién y el uso del Sistema de Transmision
Nacional, con la posibilidad de acceder libremente a las redes. Asi mismo por
disposiciones regulatorias, otras empresas del sector pueden hacer inversiones en
transmisién permitiendo incrementar la disponibilidad y confiabilidad del sistema. En la
actualidad once empresas participan en el STN, desarrollando la actividad de Transmision
Nacional. Entre estas, el principal transportador es la empresa Interconexion Eléctrica S.A.
E.S.P, siendo propietaria de cerca del 75% de los activos de la red.

Zonas No interconectadas - ZNI.

Las Zonas No Interconectadas -ZNI- son aquellas areas del Pais que no reciben servicio de
energia eléctrica a través del Sistema Interconectado Nacional -SIN- y cuya interconexion
generalmente no es financieramente viable, por falta de economias de escala que permitan
amortizar los proyectos. Por lo general estas zonas se caracterizan por ser marginales,
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rurales y con una densidad poblacional extremadamente baja (3 hab/km?2), En la
actualidad las ZNI tienen una extensiéon cercana a 600.000 km2 (52% del territorio
nacional) e incluyen 929 localidades (72 cabeceras municipales y 857 localidades rurales)
donde habitan aproximadamente dos (2) millones de habitantes. Del total de la poblacion
de las ZNI, se estima que cerca de 600.000 habitantes no tienen acceso a una fuente
comercial confiable de energia.

El suministro de energia en estas zonas se realiza por medio de sistemas alternos, tales
como plantas diesel, sistemas solares y pequefias centrales hidroeléctricas, los cuales
permiten prestar el servicio de energia eléctrica por 13 horas diarias en promedio para las
cabeceras municipales y 8 horas diarias promedio para las zonas rurales. Estos proyectos
locales alternativos son realizados a través del Instituto de Planificacién y Promocién de
Soluciones Energéticas -IPSE. El IPSE fue creado mediante el decreto 1140 de 1999 con el
fin de realizar la identificaciéon, planificacion y promocién de soluciones energéticas
integrales, financieramente viables y sostenibles en el largo plazo, para las zonas no
interconectadas del pais.

Actualmente, el IPSE concentra sus esfuerzos en incrementar la oferta energética y la
cobertura del servicio, mediante mecanismos técnicos, financieros y administrativos que
garanticen la provisiéon de por lo menos 80 MW adicionales a los actualmente instalados;
en optimizar la prestacién del servicio a los usuarios que actualmente lo tienen, mejorando
la calidad y confiabilidad; y extender la cobertura del servicio a cerca de 500.000 usuarios
que no cuentan actualmente con fuentes de energia confiables.

Distribucion

Antes de llegar al usuario final, la energia eléctrica se transforma a niveles de voltaje
medios y a través de redes, nuevas subestaciones y nuevos transformadores, se lleva hasta
los puntos de consumo. Este transporte de bloques menores de energia con destino al
usuario final se denomina Distribucién. La Distribucién en Colombia se realiza por medio
de los Sistemas de Transmision Regionales (STR) y los Sistemas de Distribucién Local
(SDL). Ambos sistemas estdn conformados por un conjunto de lineas y subestaciones con
sus equipos asociados, que operan a tensiones menores de 220 kV. EI STR es un sistema
interconectado de transmisién de energia eléctrica compuesto por redes regionales o
interregionales de transmisién, mientras que el SDL involucra las redes de distribucion
municipales o distritales.

El sector de distribucion es quien cierra la cadena de la industria eléctrica y en general es el
motor de desarrollo de la misma, por cuanto tiene relacién directa con los usuarios,
recauda la mayor parte de los ingresos y sostiene financieramente las actividades de
transmision y generacion.

A pesar de ser una actividad caracterizada por el monopolio del servicio, hoy en dia las

normas regulatorias garantizan la libre entrada a las redes y un control directo sobre los
cargos. Es asi como el sistema de distribuciéon de energia en Colombia esta compuesto
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actualmente por 31 agentes, los cuales son responsables de la operaciéon de la red en
cuanto a la calidad del servicio de energia eléctrica y de la potencia suministrada al
usuario final.

En un futuro cercano, con el fin de ampliar la distribucién de energia eléctrica, la UPME
plantea en el Plan Energético el establecimiento de contratos de concesion o la asignaciéon
areas exclusivas.

Comercializacion

La actividad de comercializacién de energia eléctrica consiste en la compra de energia
eléctrica en el mercado mayorista y su venta a los usuarios finales, regulados o no
regulados. Los clientes no regulados, que son los de alto consumo y corresponden
principalmente a la industria, estan en libertad de comprar la energia al comercializador
de su preferencia o directamente a los Generadores. Los otros usuarios, denominados
"regulados", deben comprar la energia a la empresa comercializadora del municipio o
sector en que se encuentren ubicados.

La empresas comercializadoras pueden desarrollar esta actividad en forma exclusiva o
combinada con otras actividades del sector eléctrico. La comercializaciéon estd
caracterizada por ser una actividad con competencia. El margen de comercializacién para
el mercado regulado es fijado por la CREG.

Consumidores finales

Los consumidores finales se dividen en dos grupos: los regulados y los no regulados. Estos
altimos corresponden a aquellos con un consumo superior a 55 MWh por mes.

Histéricamente, el comportamiento de la demanda de electricidad del Sistema
Interconectado Nacional -SIN- ha estado ligado directamente a la dindmica econémica del
pais. La evolucién del consumo de energia ha sido el resultado de la expansion de la
actividad productiva, del crecimiento de la poblaciéon y del grado de urbanizacion. Asi
mismo, la aguda crisis econémica de finales de los noventa, la sustitucién de energéticos y
los factores climaticos adversos, como el fenémeno del Nifio, contribuyeron directamente
a la tendencia decreciente en la demanda de energia a finales de la década de los noventa.
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Parte II. Marco regulatorio del sector de energia eléctrica

1. Introduccion

En la presente secciéon se profundiza en la descripcién de la regulacion vigente para el
mercado de generacion, distribucién y comercializacion Energia Eléctrica. A lo largo del
analisis se hard énfasis en los puntos débiles o cruciales del esquema regulatorio actual,
mencionando alternativas que podrian contribuir potencialmente a mejoras en su
eficiencia.

2. Aspectos Generales

La reestructuracién del sector eléctrico en Colombia iniciada en 1991 con el fin de alcanzar
cada vez mayores niveles de eficiencia en la prestacion de éste servicio publico
domiciliario, ha conducido a importantes avances en el sector. A partir de la Ley 143 de
1994 (Ley Eléctrica), formulada como respuesta a la crisis energética de 1991-92, se
introdujeron las condiciones adecuadas para que cualquier agente privado, publico o
mixto, pueda, en un contexto de libre competencia, participar en el desarrollo del sector e
introducir calidad y eficiencia en la prestacion del servicio. Gracias a esta ley, el sector ha
aumentado su competitividad, al introducirse cambios significativos, entre los cuales se
destacan:
« Separacion de las actividades de transmision, generacion, distribucién y
comercializaciéon de Energia;
« Creaciéon de la Comisiéon de Regulacion de Energia y Gas -CREG-, entidad
encargada de desarrollar un marco regulatorio eléctrico.
« Creacién de una Bolsa de Energia;
« Despacho centralizado de las plantas de generacién por orden de mérito en precios

de oferta;

« Reglamentaciéon de los subsidios que deben recibir los usuarios de menores
ingresos;

« Reglamentaciéon de estructuras tarifarias basadas en los costos de la cadena
productiva.

Como consecuencia de los cambios introducidos por la Ley Eléctrica, se ha presentado una
significativa participacion del sector privado, especialmente en la industria de
comercializacion, donde el sector privado ha pasado de tener una participacion del 38% en
1997, a una del 64% en la actualidad. En la industria de generaciéon de Energia la
participacién privada también es significativa en la actualidad; un 60% de la capacidad
instalada pertenece al sector privado, bien sea por la construcciéon de plantas nuevas o por
la adquisicion de plantas publicas existentes.

En cuanto a la dindmica de las diferentes actividades, el nuevo esquema regulatorio

también ha conducido a avances significativos en eficiencia operativa, calidad de servicio
y cobertura.
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3. Marco regulatorio actual

El marco global bajo el cual se ha desarrollado la legislacion y regulacién en torno al sector
eléctrico en Colombia esta dado por La Constitucion Politica de Colombia, la cual
establece como deber del Estado el logro de la eficiencia en la presentacion de los servicios
puablicos. Para ello, se ha instaurado la libre competencia en dichas actividades,
admitiendo la concurrencia de los particulares en este sector de la economia y se ha
acentuado el papel regulador del Estado, en particular en las actividades de naturaleza
monopdlica.

La regulacion colombiana establece que el Estado debe abstenerse, siempre que sea
posible, de invertir recursos en actividades que, por su naturaleza, pueden ser
desarrolladas por el sector privado. Por consiguiente, la participaciéon del Estado en las
actividades productivas debe tratar de limitarse a las dreas donde la sola iniciativa privada
no sea suficiente, o donde la actividad no sea rentable y en consecuencia la inversiéon
privada se haya abstenido de participar, o donde socialmente se requiera. Como
complemento a la bisqueda de minimizar la participaciéon del Estado en las actividades
productivas, se deben introducir esquemas de competencia en los procesos de produccién,
transporte, distribucién y comercializacién de los energéticos. La introduccion de estos
mecanismos busca evitar la creaciéon de monopolios privados, que podrian presionar a
alzas excesivas en el precio de los energéticos, aprovechando que normalmente cuentan
con usuarios cautivos.

El marco legal que ha surgido para el establecimiento del nuevo ordenamiento dictado por
la Constitucion consiste de la Ley de Servicios Piblicos Domiciliarios (Ley 142 de 1994) y
la Ley Eléctrica (Ley 143 de 1994), mediante las cuales se definen los criterios generales y
las politicas que deberan regir la prestacion de los servicios publicos domiciliarios en el
pais y los procedimientos y mecanismos para su regulacién, control y vigilancia.
Complementando estas leyes, se formul6 la Ley de Privatizaciones (Ley 226 de 1994).

En particular, la Ley 142 de 1994 (Ley de Servicios Publicos) establece

e Garantizar la eficiencia y la calidad en la prestacién de los servicios mediante la
regulacion de los monopolios y la promocién de la competencia.

e Ampliar la cobertura de prestacion de los servicios publicos.
e Abrir las puertas a la participacién privada en la prestacion del servicio;
e Separar e identificar claramente el papel del Estado;

e El Estado no presta necesariamente el servicio, garantiza la prestacién mediante las
funciones de planeacion, regulacion y control.

e Racionalizar el régimen tarifario y administrar los subsidios en forma eficaz.
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Por su parte, Ley 143 de 1994 (Ley Eléctrica)

Viabiliza el enfoque constitucional

Crea ambiente de mercado y competencia
Fortalece el sector

Delimita la intervencién del Estado

Regula las actividades de generacion, interconexién, transmision, distribucion, y
comercializacién de electricidad.

Se establecen como actividades de la industria eléctrica la generacién, la
transmisioén, la distribucién y la comercializacién.

Estas actividades son servicios publicos esenciales, son obligatorias, solidarias y de
utilidad publica.

Pueden ser desarrolladas por agentes econémicos publicos, privados o mixtos.

Se rigen por principios de eficiencia, calidad, continuidad, adaptabilidad,
neutralidad, solidaridad, redistribucion de ingresos y equidad.

De esta manera, en el nuevo contexto legal, el papel del Estado en la prestacion del
servicio de energia eléctrica consiste en las siguientes funciones:

Promover la competencia, impedir la competencia desleal y los abusos de posicion
dominante en el mercado.

Regular las actividades que constituyan un monopolio natural.

Proteger los derechos de los usuarios.

Ejercer un papel subsidiario como empresario.

Realizar estudios de preinversion.

Asegurar la incorporacion de aspectos ambientales en la planeacion y la gestion.

Lograr una cobertura del servicio que garantice la satisfacciéon de las necesidades
basicas de los usuarios de menores recursos.

Asegurar la disponibilidad de recursos para la atencion de los subsidios a la
demanda.

El modelo regulatorio para el sector eléctrico desarrollado en Colombia a partir de las
reformas de los afios noventa ha tenido como objetivo central el establecimiento de un
marco normativo que garantice la eficiencia econémica, la calidad y la cobertura en la
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prestacion del servicio. Los puntos centrales del modelo regulatorio Colombiano son los
siguientes:

e En los negocios de Generacion y Comercializacion se promueve la libre
competencia

¢ Los negocios de Transmision y Distribucién se consideran monopolios naturales y
se regulan como tales

e La integracion vertical no es permitida en el sector y se establecen limites para la
integracion horizontal

En la definiciéon del esquema regulatorio Colombiano se ha determinado que las acciones
mas importantes son:

i) Separacion de las actividades de produccion, transporte, distribucién y
comercializacion con el fin de estimular la competencia en la compra-venta de
energia;

ii) Libertad regulada de precios, con el fin de promover la competencia e
incentivar al comercializador a ser mas eficiente, permitiéndole obtener
beneficios;

iif) Definicién de las férmulas tarifarias;

iv) Establecimiento del mercado mayorista de energia;

V) Creacion del cargo por capacidad, buscando incentivar la expansion del sector,
compensando la volatilidad e incertidumbre de los precios en la Bolsa de
Energia;

vi) Definicion de cargos de conexién y uso de la red. Con esto se actualiza la

distribucién del ingreso entre los transportadores propietarios de activos del
STN y se establece un mecanismo para liquidar los cargos correspondientes a la
demanda cubierta por las plantas menores y cogeneradores;

vii)  Bases para el Estudio de Viabilidad Empresarial;

viii) ~ Reglamentacion de la participacion en las actividades de energia;

ix) Definicion de los limites accionarios.

La definicion de este marco regulatorio es bastante ambiciosa, tanto por el nimero de
temas diferentes que pretende abarcar, como por las exigencias que impone al regulador
en materia de control y direccion de diversas actividades de naturaleza compleja y
particular. Sin embargo, es importante reconocer que los esfuerzos y avances en materia
de regulacion, llevados a cabo desde finales del siglo pasado, han permitido consolidar
una estructura Nacional de Energia Eléctrica mas sé6lida, que ofrece mayores garantias de
confiabilidad, estabilidad técnica y financiera.

A pesar del evidente desarrollo del sector, resultado de la nueva regulaciéon
implementada, adn hay mucho camino por recorrer. A continuacién se examina la
regulacion vigente para cada actividad de la industria, haciendo énfasis en las debilidades
actuales y en las oportunidades para solucionar o perfeccionar algunos puntos criticos.
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3.1 Generacion

La actividad de Generacion se caracteriza por ajustarse facilmente al esquema competitivo,
razén por la cual el Estado, bajo el marco regulatorio colombiano, debe abstenerse de
operar directamente, y limitar sus acciones a la introduccién de esquemas de competencia.
Garantizar la existencia de la competencia es indispensable para evitar la creacién de
monopolios privados, que podrian presionar a alzas excesivas en el precio de los
energéticos, aprovechando que normalmente cuentan con usuarios cautivos. Asi mismo, la
competencia permite obtener ventajas para los consumidores o usuarios, tales como
mejoras en la calidad del servicio, o competencia por precios.

Para garantizar la existencia de competencia, el Estado debe garantizar el libre acceso a
redes de transmision, la desintegracion vertical de la industria, y un despacho coordinado
con decisiones centralizadas.

El mecanismo por medio del cual se garantiza en Colombia la competencia entre
generadores y la eficiencia en el corto plazo consiste en el mecanismo de la Bolsa de
Energia, el cual se estableci6 en julio de 1995, bajo la direcciéon del CND y del
Administrador del Sistema de Intercambios Comerciales (ASIC). La Bolsa de Energia es el
mercado en el cual los agentes generadores presentan diariamente sus ofertas, de acuerdo
con una proyeccion de la demanda, y donde se determina un despacho por mérito que
define condiciones como la energia asignada y el precio. La funcién principal de la Bolsa
es permitir que la oferta y la demanda efectden transacciones de corto plazo (horarias)
resultantes del nivel de demanda y la oferta de precios y declaracién de disponibilidad de
las generadoras, y de los contratos de largo plazo registrados en el ASIC. Cada hora se
establece un precio "spot" con el cual se remuneran las transacciones de corto plazo de
todas las unidades despachadas basado en la unidad generadora que ofrece el mayor
precio despachado durante dicho periodo. Esto hace referencia al principio de no
discriminacion entre agentes generadores, que consiste en el reconocimiento del mismo
precio de bolsa para todos los agentes.

La introducciéon de la Bolsa de Energia ha permitido aumentar notoriamente la
competitividad de los precios y ha presionado por aumentos en eficiencia por parte de los
generadores. Sin embargo, atin es necesario llevar a cabo ciertos procesos y modificaciones
con el fin de alcanzar niveles 6ptimos de competencia. Una estrategia para mejorar el nivel
de competencia consiste en, ademads de incluir la demanda, adaptar el mecanismo de
ofertas para que sean realizadas en forma semanal. Asi, ademds de incluir actores nuevos
en la bolsa, las ofertas de los generadores estaran mas aproximadas a sus costos variables,
evitando hasta cierto grado, la especulaciéon por parte de los mismos, adquiriendo el
mercado una mayor transparencia.

Por otra parte, para aumentar la participacion de privados en la actividad, resulta
importante ofrecer mecanismos de respaldo a su operacién, tales como generacién de
seguridad y servicios complementarios. Estos se podrian adquirir a través de procesos
competitivos, en los casos en que sea posible. Asi mismo, es necesario mejorar los
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mecanismos de vigilancia del mercado de energia mayorista, con el fin de evitar abusos de
posicion dominante y préacticas restrictivas a la competencia. Asi mismo, se requiere
ajustar los instrumentos existentes tanto de control como punitivos, con el fin de restringir
en forma efectiva las précticas de posicién dominante.

Por altimo, al ser el Estado responsable de garantizar el suministro de energia eléctrica a la
poblacién y a los agentes econémicos, resulta indispensable que cuenta con instrumentos
de seguimiento y vigilancia, que le permitan detectar cuando los mecanismos de mercado
no son suficientes para garantizar la expansiéon en el largo plazo, y luego tomar las
acciones que sean necesarias.

3.2 Transmision

La actividad de transmision de energia eléctrica constituye un monopolio natural regulado
por el Estado conforme con la Ley Eléctrica. El acceso a las redes de transmision es libre,
de tal modo que los transportadores de energia eléctrica deben permitir el acceso
indiscriminado a las redes de su propiedad de cualquier usuario, comercializador o
generador que lo solicite, en las mismas condiciones de confiabilidad, calidad y
continuidad establecidas en la regulacion vigente.

La actividad de transmision se realiza por medio del Sistema Nacional de Transmisién, un
sistema multipropietario, en el cual 11 empresas tienen participacion en las redes y activos
que lo conforman, siendo ISA el mayor propietario con cerca del 75% de participacion. El
SNT esta compuesto por dos subsistemas, uno en la costa Atlantica y otro en el centro de
la Region Andina de Colombia, los cuales estdn interconectados por lineas a 500 kV. El
STN enlaza las redes colombianas de transmision regional y de distribucion local en una
sola red interconectada.

Al interior del SNT, ISA presta el servicio de conexién a generadores, grandes
consumidores, compafiias regionales de transmisién y distribuidores de energia eléctrica
quienes tienen acceso al STN, el cual les permite transportar grandes bloques de energia
eléctrica y sirve de medio fisico para el intercambio comercial entre productores y
consumidores en el MEM.

La existencia del SNT permite que la operaciéon de las plantas de generaciéon sea
coordinada, ofreciendo beneficios potenciales tales como una reduccién en la cantidad de
capacidad de generacion de reserva para cubrir el mantenimiento de la planta y las fallas,
una reduccién en la cantidad de reserva necesaria diariamente, la capacidad para conectar
los grupos generadores de mayor capacidad y la capacidad para seleccionar los grupos
generadores para la operacion de acuerdo con su precio de oferta.

Debido a que la transmisiéon es un monopolio natural, el papel del Estado consiste en
regular tanto los ingresos como los estdndares de operacién de las empresas del sector. A
partir del afio 2000 este ingreso se determina con base en una anualidad sobre el valor de
la red existente, con unos costos unitarios y una tasa de retorno fijados por el regulador,
incluyendo ademds wuna componente que pretende remunerar los gastos de
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Administracién, Operacién y Mantenimiento - AOM, mas el ingreso para los activos
nuevos segn el valor ofertado en la propuesta del transportador.

Para asegurar la prestacion del servicio de energia con un alto nivel de eficiencia, calidad,
confiabilidad y seguridad, y particularmente en lo que tiene que ver con el servicio de
transmisién nacional, la CREG determiné criterios de calidad exigidos a los diferentes
transportadores, definiendo indicadores minimos de calidad de dichos servicios y
estableciendo criterios de responsabilidad y pagos por incumplimiento en los niveles de
compensacion por la calidad de los mismos.

En el esquema regulatorio colombiano se establece que la expansion del SNT debe llevarse
a cabo de acuerdo con el Plan de Expansién de Referencia desarrollado por la UPME, con
base en criterios que minimicen los costos de inversion, los costos operativos y las
pérdidas del STN. Una vez redactado, el Plan es sometido a consulta del Comité Asesor de
Planeamiento de la Transmision, el cual estd conformado por representantes de las
empresas de transmisién, generaciéon y comercializacion de electricidad. Esta participacion
de los operadores privados aporta un punto de vista alternativo, que amplia la
informacion disponible para tomar decisiones y facilita la generacion de planes de largo
plazo més acordes con los requerimientos generales de energia de la poblaciéon
colombiana y con la tecnologia disponible para desarrollar el modo mas eficiente de
satisfacer la demanda nacional.

Paralelamente, con el fin de introducir elementos de eficiencia en la expansion de la
transmisién, la CREG introdujo, en 1999, la competencia para la realizacion de los
proyectos del Plan de Expansién. Bajo este nuevo esquema de competencia, la ejecuciéon de
los proyectos de transmision se hace mediante procesos competitivos entre los
transportadores existentes o transportadores potenciales, a través de convocatorias
publicas internacionales llevadas a cabo por el Ministerio de Minas y Energia o por la
entidad que éste delegue. De esta forma, ISA ya no es el responsable exclusivo de la
construccién, propiedad y operacién de nuevos activos no regionales del STN y enfrenta
competencia en la biisqueda por obtener el derecho a nuevos activos STN.

A pesar del desarrollo reciente del esquema de convocatorias, ain es necesario
profundizar este mecanismo con el fin de aumentar su nivel de competitividad, cuidando
siempre que esto no implique mayores costos para el usuario final. Existen diversas
estrategias que pueden ser adoptadas por la Comisién de Regulaciéon de Energia y Gas
para incentivar y aumentar la participaciéon de oferentes en los proyectos de expansién del
Sistema de Transmision Nacional. Por ejemplo, seria conveniente definir, en la
especificacién de los proyectos, tarifas con una vigencia que cubra la vida atil de dichos
proyectos, con el fin de garantizar estabilidad en los ingresos para los operadores
potenciales.

Ademas de la necesidad por profundizar los esquemas competitivos en la actividad
de transmisién, existen aun otros puntos de la regulacion actual que requieren
modificaciones adicionales. Un punto central que merece atenciéon especial radica en la
naturaleza hibrida de la empresa ISA, la cual combina intereses y responsabilidades de
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caracter privado y empresarial, con unas de corte institucional o regulatorio, factor que
claramente limita el 6ptimo desempefio empresarial de la firma. En la actualidad, ISA
actia como transportador, como administrador comercial del mercado a través del MEM,
y como operador fisico a través del CND. Una de las implicaciones directas de esta
multiplicidad de funciones radica en que el riesgo financiero generado por la
administraciéon y operacién del mercado esta siendo asumido por ISA, lo cual puede llegar
eventualmente a constituirse en una barrera para sus planes empresariales. Por otra parte,
el hecho de que el CND y el MEM formen parte de la empresa transportadora ISA puede
llegar a generar conflictos de intereses en la medida en que se pueden dar ocasiones en
que el CND o el MEM deban fijar posiciones con efectos sobre el transportador.

En este sentido, resulta de gran importancia introducir modificaciones en la planeacion y
normatividad de la actividad de transmisiéon, con el fin de garantizar tanto la
independencia como la rentabilidad de ISA, y mantener los niveles de competencia que
hasta el momento se han logrado introducir. En particular, para que pueda desempefiarse
con la eficiencia y libertad propia de una compafiia de transmisién de electricidad, es
necesario separar de ISA todas aquellas funciones que corresponderian a otras entidades.
En otras palabras, separar en entidades diferentes ISA, el MEM y el CND.

3.3 Distribucion

Al igual que la Transmision, la actividad de Distribucion de energia eléctrica se caracteriza
por ser un monopolio natural. Por consiguiente, el papel del Estado, segtin lo establecido
en el marco regulatorio colombiano, consiste en vigilar y regular las actividades de los
pocos operadores del sector, estableciendo estdndares de precio y calidad que garanticen
la eficiencia. Mas concretamente, el Estado esta encargado de garantizar un libre acceso a
las redes de distribucién, restringir la integracion vertical, y establecer un esquema de
remuneracion similar al de la transmision, con tarifas revisadas anualmente con un
componente de productividad con miras a incrementar la eficiencia de la distribucion.

En cuanto a las tarifas, estas deberan tener en cuenta la situacion de las empresas en
cuanto a pérdidas y el contexto socioeconémica de las diferentes regiones. Dado que se
establecieron aumentos importantes en las tarifas, se deberia implantar un esquema
gradual de ajustes que no impacte demasiado a los usuarios y evaluar continuamente los
niveles del consumo de subsistencia y de los subsidios para los estratos 1 y 2 y las zonas
subnormales, de acuerdo a la realidad socioeconémico del pais.

Paralelamente, durante los dltimos afios la regulacion en la actividad de distribucién ha
estado orientada a recuperar la viabilidad de las empresas y la calidad del servicio, asi
como de garantizar una cobertura cada vez mayor. Tal como se establece en las normas
regulatorias, el Estado debe propender por alcanzar una cobertura equilibrada y adecuada
en los servicios de energia en las diferentes regiones y sectores del pais, con el fin de
garantizar la satisfacciéon de las necesidades basicas de toda la poblacién. Para ello, es
necesario aumentar su participaciéon en la actividad y asumir los proyectos que los
particulares deciden no emprender.
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Existen algunos puntos clave que la regulacion en esta actividad todavia no ha
desarrollado mucho, y que merecerian ser considerados en futuras reformas. Por ejemplo,
en cierta medida puede decirse que en este segmento existe una competencia POR el
mercado, razén por la cual seria conveniente asimilar aqui lo realizado en distribucion de
gas natural: celebrar contratos de concesién o asignar areas exclusivas con empresas
distribuidoras.

3.4 Comercializacion

Al igual que la Generacion de energia eléctrica, la Comercializacién, que consiste en la
compra de energia eléctrica en el mercado mayorista y su venta a los usuarios finales, se
caracteriza por ser de naturaleza competitiva. Por esta razén, el Estado debe procurar
mantenerse al margen, actuando tnicamente en pro de garantizar la competencia. Gracias
a los diversos esfuerzos por fomentar la participacion del sector privado en la actividad, y
fortalecer la competencia, en los tltimos afios se ha evidenciado un notable aumento en el
numero de agentes, asi como el surgimiento de comercializadores puros, que no cuentan
con activos de distribucion. Las principales medidas que se han tomado para atraer a
privados a la actividad han sido, en primer lugar, el establecimiento de una libertad
regulada de precios, con el fin de promover la competencia e incentivar al comercializador
a ser mas eficiente, permitiéndole obtener beneficios. En segunda instancia, desde 1998 se
introdujo la opciéon de libre escogencia, por parte de los usuarios regulados, del
comercializador. Estas dos medidas combinadas incentivan a los comercializadores a
ofrecer un servicio cada vez de mejor calidad, a un precio competitivo, con el fin de
obtener una mayor participacién del mercado.

Paralelas a estas medidas, recientemente se han establecido ademds normas regulatorias
dirigidas a la proteccién a los usuarios, basadas en un control estatal a la gestion y
operacion de las empresas.

A pesar de las medidas mencionadas anteriormente, existe aun bastante camino por
recorrer antes de alcanzar un esquema 6ptimo de competencia en la comercializacioén. Es
necesario, por ejemplo, expedir un cédigo de comercializacién que elimine barreras de
entrada para nuevos comercializadores y clarifique las responsabilidades entre operadores
de la red y comercializadores, especialmente en cuanto a la medicién y las pérdidas. En
esta actividad, como en la de generacién, es necesario mejorar los mecanismos de
vigilancia, con el fin de evitar abusos de posiciéon dominante y practicas restrictivas a la
competencia.

Asi mismo, podria pensarse en ampliar el nimero de usuarios que tienen libre escogencia
de comercializador a un precio negociado, disminuyendo el nivel requerido para ser
considerado usuario no regulado hasta donde las condiciones técnicas lo permitan. Esto
permitirfa la inclusién de pequefas industrias y grandes comercios dentro del grupo de
usuarios con libertad para elegir al comercializador de su escogencia, lo cual redundara en
mayores presiones para ofrecer un mejor servicio a tarifas competitivas.

23



Por otro lado, permitir a los conjuntos residenciales y centros comerciales comprar energia
en bloque, e incentivar el uso de mecanismos de venta que generen competencia, como
mecanismos de prepago para algunos segmentos del mercado, constituyen mecanismos
que podrian ser introducidos en la regulaciéon con el fin de generar mejoras en la calidad y
eficiencia de prestacion del servicio de comercializacion.

Por ultimo, vale la pena mencionar un factor estructural que afecta de manera central el
desarrollo de la actividad de comercializacién, asi como el funcionamiento y expansion
global del sistema eléctrico: el problema del bajo nivel de ingreso per capita de gran parte
de la poblacién. Esta realidad socioeconémica de la poblaciéon nacional hace que en
algunas zonas del pais el bajo recaudo genere insostenibilidad en las empresas que las
atienden. Adicionalmente, los recursos del Fondo de Solidaridad no alcanzan a cubrir los
subsidios requeridos. Este hecho presenta un problema estructural que no puede ser
resuelto por el Sector Energético en forma exclusiva, y requiere del desarrollo e
implementacion conjunta de medidas adicionales por parte del Estado.

3.5 Tarifas de energia eléctrica

La estructura tarifaria del sector de energia eléctrica responde a las disposiciones de la
CREG. En la actualidad las tarifas estdn sujetas a las siguientes normas centrales:

e El consumo bésico de los usuarios mas pobres es subsidiado (Estratos I, II y III)

e Los habitantes de zonas marginadas recibirin nuevo subsidio de $40 por
kilovatio/hora.

e El incremento promedio de las tarifas sera del 8.6% y se aplicara gradualmente
durante dos afios. Los aumentos autorizados son precios maximos. Es decir,
que las empresas podrédn aplicar alzas menores siempre y cuando no pongan en
riesgo su viabilidad financiera.

El impacto de la nueva férmula en cada regiéon dependera de la topologia de cada red y el
numero de usuarios de cada empresa. El ajuste busca garantizar la prestacion eficiente del
servicio y la estabilidad de las empresas.

4. Plan energético nacional

Las diversas reformas estructurales y regulatorias que han tenido lugar en Colombia
durante los dltimos afios, las cuales reflejan una creciente conciencia de la necesidad por
contar con una matriz energética eficiente, han sido parte de diversos programas y planes
nacionales para la racionalizacién del uso de energia eléctrica y la masificacion del uso del
gas. Dichos planes, denominados Planes Energéticos Nacionales, en donde se dan los
lineamientos de politica para el desarrollo del sector energético en el largo plazo, vienen
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desarrollandose a cargo de la UPME desde 1994, cumpliendo con lo establecido en el
Articulo 16 de la Ley Eléctrica 143 de 1994. En estos Planes Energéticos es posible
encontrar detalladamente cuales son los objetivos y estrategias actuales en Colombia frente
al desarrollo de los sectores de Energia Eléctrica y Gas. En general, los planes tienen por
objetivo crear unas industrias de energia eléctrica y de Gas eficientes y competitivas, con
una cobertura cada vez mayor y unos esquemas de participacién privada flexibles pero
regulados, que garanticen la sostenibilidad técnica, financiera, econémica y social de las
operaciones en el largo plazo. Por otra parte, buscan desarrollar unas industrias nacionales
s6lidas, con alto potencial de crecimiento y expansién hacia otros paises.

El actual Plan Energetico, denominado “Estrategia Energética Integral, Vision 2003-2020”,
recoge las estrategias y politicas primordiales hoy en dia para el desarrollo de las
industrias de Energia Eléctrica y Gas, y el establecimiento de unos esquemas de precios
claros y transparentes, que revelen los costos de cada uno de los energéticos, y permitan
lograr una asignacion eficiente de los recursos.

En concreto, en el plan se definieron 6 grandes objetivos, que guian las estrategias y
politicas sectoriales en la actualidad:

1. Consolidar el esquema competitivo en los diferentes mercados.

El interés Nacional por atraer inversionistas privados a las diferentes actividades de
los sectores de Energia Eléctrica y Gas, que se ha visto evidenciado por Ila
implementacion de un sistema de incentivos adecuados y unas reglas de juego
claramente definidas, se debe a las mejoras en la eficiencia productiva y en bienestar
que surgen por la introduccién de la competencia. “La existencia de competencia
permite generar alternativas para el consumidor, quien encuentra en la diversificacion
y la posibilidad de escogencia, una garantia para prevenir la colusién en precios, lo
cual ocurre cuando se consolida no la competencia sino posiciones de dominio.”??
Ademads de garantizarse el libre acceso a todas actividades, el gobierno debe intervenir
en las actividades monopolicas por naturaleza, como la transmisiéon de energia
eléctrica o el transporte de gas, regulando los precios para generar eficiencia y permitir
el 6ptimo funcionamiento de las industrias en su totalidad.

Debido a la importancia de introducir competencia, una de las estrategias centrales del
Plan Energético consiste en avanzar en los temas de los derechos de propiedad, la
separacion de actividades, la apertura de empresas, la organizacién productiva y las
modalidades de coordinacién y funcionamiento de los sectores de hidrocarburos,
eléctrico y gas.

2. Profundizar el desarrollo del plan de gas:

Debido a que el pais cuenta con importantes reservas de gas, resulta conveniente
consolidar el plan de masificacién de gas, tomando las medidas necesarias para

19 Plan Energético Nacional “Estrategia Energética Integral, Vision 2003-2020”. Unidad De Planeacién Minero
Energética, UPME. 2003
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incrementar su produccion (exploracion y desarrollo de nuevos campos) y consumo
(ampliacion de cobertura, uso del gas vehicular, gas como insumo petroquimico, entre
otros), asi como el desarrollo de proyectos de exportaciéon, sin descuidar el
abastecimiento interno.

En cuanto al desarrollo del mercado interno, el principal interés expuesto en el Plan
Energético consiste en establecer una politica de precios relativos que expresen
adecuadamente la escasez de cada energético, en particular del GLP y del diesel.

Ampliar y garantizar la oferta a interna de energéticos con precios eficientes y
adecuada calidad:

Frente al tema del aumento eficiente de la cobertura de energia a todas las regiones y
sectores del pais, el reto actual consiste en disefiar mecanismos e incentivos para
lograr la sostenibilidad técnica, financiera, econémica e institucional de las soluciones
energéticas propuestas, las cuales deben ser concebidas en el contexto de los planes de
desarrollo regional o local.

Mantener o incrementar el aporte del sector a la balanza de pagos

Un objetivo central en el mediano plazo consiste en incrementar las exportaciones de
energéticos via la interconexién energética con otros paises, con el fin de aumentar el
aporte del sector a la balanza de pagos.

Favorecer el desarrollo regional y local:

Para lograr incrementar el abastecimiento de energia en zonas aisladas, en donde
resulta dificilmente rentable hacerlo, es indispensable ir mas alld de la busqueda de
mecanismos, incentivos y/o subsidios que rentabilicen la participacion privada, e
introducir herramientas adicionales que garanticen el abastecimiento generalizado de
energia. Las soluciones energéticas deben identificarse en el marco de los planes de
desarrollo regional o local.

Incorporar nuevas fuentes y tecnologias

Debido a la clara importancia del cambio tecnolégico en el desarrollo de los sistemas
energgéticos, el otro objetivo central del Plan Energético consiste en fomentar cada vez
mas la introduccién de tecnologias mds eficientes y ambientalmente compatibles,
tanto en el suministro como uso final de energia. Con esto se busca contribuir a la
constitucion de sistemas energéticos més productivos y a una utilizacién maés eficaz
de los recursos disponibles.
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Parte III. Estadisticas del Sector de Energia Eléctrica

Introduccion

Los impactos de la politica nacional energética en el desarrollo del sector, con las diversas
reformas estructurales y normativas introducidas en los ultimos afios, pueden
evidenciarse al analizar la evolucién de las diversas actividades de la Industria de Energia
Eléctrica. En este sentido, el presente capitulo tiene como objetivo describir dicha
evolucion, presentando las estadisticas e indicadores claves de cada actividad del sector.

1. Generaciéon

La actividad de generacién consiste en la produccién de energia eléctrica mediante una
planta o unidad de generacion conectada al Sistema Interconectado y cuya capacidad
instalada sea igual o superior a 20MW. En Colombia, la capacidad efectiva neta de
generacion del Sistema ha venido aumentando de manera continua en los tltimos afios. La
capacidad ha aumentado en 55.5% con respecto a 1991, al pasar de un total de 8,395 MW
en 1991 a 13,054 MW en 2002.

Capacidad Instalada MW
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Fuente: UPME.

A lo largo de éste periodo, la fuente hidrdulica ha representado siempre la principal fuente
de generacion eléctrica, con una participaciéon en el total de la capacidad instalada
relativamente constante, cercana al 70%.20 Para 2002, cuando la generacién alcanzé los
13,054 MW, el 66% (8,623 MW) de la generacién correspondié a plantas hidraulicas y el
34% (4,431 MW) a unidades térmicas. El 83% de la capacidad térmica estuvo compuesta
por unidades que operan con gas, el 16% con carbén y el 1% con otras fuentes.

20 En el Anexo 3.1 se presenta un cuadro con estadisticas sobre la evolucién de la composicion de la capacidad
instalada desde 1970 hasta la actualidad.
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Entre las hidroeléctricas del pais, las principales son actualmente San Carlos (1,240
MW), Guavio (1,000 MW) y Chivor (1,000 MW).

La evolucién de la composiciéon de la capacidad instalada entre 1991 y el 2002 puede
observarse graficamente a continuacion.

Composicion de la Capacidad Instalada (MW) 1991-2002
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En cuanto a la composiciéon de la propiedad de las plantas generadoras de energia
eléctrica, las reformas iniciadas en 1990 han contribuido efectivamente a aumentar la
participacién del sector privado. La evolucion de la participacién privada en la actividad
de generacion se presenta en el siguiente grafico:

Propiedad de la Capacidad Instalada(1991-2001)
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Como puede observarse, la inversién privada en el sector presento un importante
aumento a partir de 1996, alcanzando sus niveles mas altos en los afios 1997 y 1998. Sin
embargo, su participaciéon disminuy6 en forma importante en los dos afios siguientes,
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presentandose apenas un repunte en el 2001 con la Ronda 2000 del sector petrdleo. La
reduccion de la demanda y de las bajas tasas de rentabilidad en el sector eléctrico han sido
las principales causas del estancamiento de los procesos de incorporacion de capital
privado.

A finales de 2002, la actividad de generacién de energia eléctrica en Colombia estaba
compuesta por 57 agentes generadores, entre los cuales el mayor es EMGESA, que posee el
21% del total de la capacidad de generacién del pais, seguido por Empresas Publicas de
Medellin, EEPPM e ISAGEN con el 17% y el 13% respectivamente.

Para octubre de 2002, la generacion total del sistema era de 37,727 Gigavatios hora (GWh),
de los cuales 28,303.1 GWh (75%) se generaron con plantas hidraulicas y 9,423.1 (25%) con
plantas térmicas (21% con gas y el 4% con carbén). Las plantas hidraulicas que aportaron
la mayor cantidad de energia al SIN fueron: San Carlos con 5,557.7 GWh, Guavio con
4,822.4 GWh, Chivor con 3,034.6 GWh, Guatapé con 2,371.1 GWh que corresponden,
respectivamente al 16.6%,14.4 %, 9.06% y 8.2% del total hidraulica generado.

Generacion de Energia Eléctrica (1990-2002)
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Ademads de la generacion interna, el mercado colombiano dispone de aproximadamente
270 MW de capacidad por interconexiones internacionales: desde Venezuela, 150 MW a
través de la linea Cuestecitas-Cuatricentenario, 36MW por la linea Cadafe-Zulia y 54 MW
por la linea Corozo-San Mateo, y 30 MW desde Ecuador por la linea Tulcdn-Panamerica.

2. Transmision

En Colombia, la actividad de Transmision consiste en el transporte de grandes bloques de
energia a altos niveles de voltaje, a través del Sistema de Transmisién Nacional -STN. El
STN comprende el conjunto de lineas y subestaciones con sus equipos asociados y los
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transformadores con sus médulos de conexién, que operan a tensiones entre los 220 y 500
Kilovoltios (KV).

En el STN participan hoy en dia once empresas desarrollando la actividad de Transmisiéon

Nacional. Entre estas, el principal transportador es la empresa Interconexion Eléctrica S.A.
E.S.P, siendo propietaria de cerca del 70% de los activos de la red. Los transportadores
restantes, en orden de importancia de acuerdo con el porcentaje de propiedad de activos
que poseen, son: TRANSELCA, Empresa de Energia de Bogota-EEB, Empresas Publicas de
Medellin- EEPPM, Empresa de Energia del Pacifico-EPSA, Electrificadora de Santander-
ESSA, DISTASA S.A., Central Hidroeléctrica de Caldas-CHEC, Centrales Eléctricas de
Norte de Santander-CENS, Central Hidroeléctrica de Betania-CHB y Electrificadora de
Boyaca - EBSA. De estas empresas, solo tres son privadas o mayoritariamente privadas:
EPSA, Distasa S.A. y CHB.

El Sistema Interconectado ha pasado de contar con 10,340 km de circuitos en 1997, a
11,883.8 km en el 2001, de los cuales 10.434.5 km son de transmisién a 230 kV, y 1449.3 km
son a 500 Kv. Hoy el STN enlaza 5 redes regionales de transmisiéon en Colombia y 37
redes locales de distribucién en una sola red interconectada que atiende el 98% de la
energia consumida en Colombia. Existen 4 subestaciones, en los niveles de tensiéon a 500
Kv y 76 subestaciones a 230 kv. En el Anexo 3.2 se presenta un mapa que describe el
Sistema de Transmisién Nacional Actual

La actividad de transmisién, por ser de cardcter monopdlico, empez6 a desarrollarse bajo
una perspectiva comercial de competencia solo a partir de las reformas de mediados de los
noventa, con la introduccién de la posibilidad de acceder libremente a las redes del
Sistema de Transmisiéon Nacional, y al establecimiento de los cargos regulados.

3. Distribucion

En Colombia la Distribucién, o el transporte de bloques menores de energia con destino al
usuario final, se realiza por medio de los Sistemas de Transmision Regionales (STR) y los
Sistemas de Distribucién Local (SDL). Ambos sistemas estan conformados por un conjunto
de lineas y subestaciones con sus equipos asociados, que operan a tensiones menores de
220 kV. El STR es un sistema interconectado de transmision de energia eléctrica
compuesto por redes regionales o interregionales de transmisién, mientras que el SDL
involucra las redes de distribucién municipales o distritales.

Actualmente el sistema de distribuciéon de energia en Colombia esta compuesto por 31
agentes, los cuales son responsables de la operaciéon de la red en cuanto a la calidad del
servicio de energia eléctrica y de la potencia suministrada al usuario final. Todas estas
empresas distribuidoras son a la vez comercializadoras. No obstante, no todas las
empresas comercializadoras son distribuidoras.

A pesar de los esfuerzos regulatorios por incorporar capital privado en todas las
actividades del sector de energia eléctrica, actualmente solo el 19% de las empresas
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distribuidoras son de propiedad privada. La reduccién de la demanda y de las bajas
tasas de rentabilidad en el sector eléctrico han sido las principales causas del
estancamiento de los procesos de incorporaciéon de capital privado en la actividad de
distribucién.

4, Comercializacion

La actividad de comercializacién consiste en la compraventa de energia en el Mercado
Mayorista de Energia con el propésito de venderla a otros comercializadores o a usuarios
finales. En 2001, 8,197,453 clientes fueron atendidos por 57 empresas comercializadoras, de
las cuales el 64% son de propiedad privada. En los ultimos afios, la participacion
privada en el sector ha estado relativamente estancada, en la medida en que la inversiéon
en las actividades de transporte se ha visto afectada por los atentados de los grupos
armados y la ampliacién de la cobertura no se ha podido seguir adelantando al ritmo
esperado por las dificiles condiciones de seguridad y la baja disponibilidad de los
subsidios requeridos.

En Colombia existen dos tipos de usuarios, diferenciados por su consumo: los de alto
consumo, que corresponden principalmente a la industria y se denominan "no regulados",
estin en libertad de comprar la energia al comercializador de su preferencia o
directamente a los Generadores; y los otros usuarios, denominados "regulados", deben
comprar la energia a la empresa comercializadora del municipio o sector en que se
encuentren ubicados.

5. Demanda y consumo de energia eléctrica

El comportamiento de la demanda de electricidad del Sistema Interconectado Nacional -
SIN- ha estado ligado directamente a la dindmica econémica del pais. La aguda crisis
econdémica de finales de los noventa, la sustitucién de energéticos y los factores climéaticos
adversos, como el fenémeno del Nifio, contribuyeron directamente a la tendencia
decreciente en la demanda de energia en estos afos. El siguiente grafico muestra el
crecimiento anual de la demanda de energia y del PIB en los tltimos afios.

Crecimiento PIB y Demanda Energia Eléctrica (1991-2003)
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A partir de la segunda mitad de 2000 la demanda comenz6 a recuperarse, superando en
1,79% los niveles que se observaron en 1997, hasta entonces los valores maximos
histéricos. El crecimiento de la demanda del SIN en 2002 fue de 3,3%, superior a los
crecimientos presentados en 2000 y 2001, que fueron de 1,2% y 2,4% respectivamente. En
2003 el crecimiento con respecto a 2002 fue del 2.9%. Esta dindmica de crecimiento fue
resultado principalmente de la reactivacion de la industria durante los tltimos afios.

A continuacion se presenta la dindmica de la demanda en los tltimos afios.

Demanda de Energia Eléctrica (1991-2002)

50,000+

45,000+

40,000+
35,000+

GWH

30,000+
25,0001

20,000+

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

Fuente: ISA. Calculos DNP - DEE

La evolucién del consumo de energia en el pais ha sido el resultado de la expansién de la
actividad productiva, del crecimiento de la poblaciéon y del grado de urbanizacién. El
crecimiento promedio en el consumo de energia desde 1991 ha sido de 2.6% anual. Sin
embargo, el comportamiento no ha sido constante; en 1998 y 1999 hubo una fuerte caida en
el consumo, resultado de la fuerte crisis econémica.

Actualmente, el consumo final de energia eléctrica se distribuye de la siguiente manera: el
sector residencial representa el mayor consumidor, con una participaciéon del 42.3%,
seguido por el sector industrial (34%). El sector residencial, con 7,511,585 clientes,
representa hoy el 92% del mercado. Comparado el consumo residencial en Colombia con
el de otros paises del mundo, se observa que la participacién de este sector es bastante
alta?!.

21 En el Anexo 3.3 se presenta una comparacién del consumo por sectores para diversos paises.
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Evolucion Consumo de Energia Eléctrica por Sectores (1995-2002)

15000+
OResidencial
10000+ M Industrial
B Comercial
5000 Ml Oficial
M Alumbrado
0.

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
Fuente: UPME

Al analizar el consumo per capita de electricidad, uno de los indicadores de eficiencia mas
representativos del sector, se encuentra que en Colombia el consumo per capita es de 1,182
kWh/persona, inferior tanto al promedio mundial (2,216 kWh/persona), como al de
otros paises de la region. 22

22 En el Anexo 3.4 se presenta una comparacién del consumo per capita en Colombia y otros paises del mundo.
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I1. El Sector de Gas

Parte I. Estructura conceptual y operativa del sector de gas

1. Introduccién

En Colombia el desarrollo de la industria del gas es un fenémeno relativamente reciente,
que comenz6 sélo a finales del siglo pasado. Si bien hubo aprovechamientos limitados del
hidrocarburo desde los afios 50, su uso masivo se inicié a mediados de los afios 70 con el
aprovechamiento del gas descubierto en la region de la Costa Atlantica (en los yacimientos
ubicados en La Guajira). Posteriormente, en 1986, con el Programa de Gas para el Cambio,
se aceler6 la extension del servicio de gas a los centros urbanos de esa regién y a otros en
las areas cercanas a los campos en produccién en el Interior del pais. El desarrollo del
Sector Gas en Colombia, fomentado por los programas gubernamentales de masificaciéon
de su consumo, ha permitido al pais contar hoy con una matriz de consumo de energéticos
mas eficiente y conveniente, mediante la sustitucién de recursos energéticos de alto costo
por energéticos méds econémicos, como el gas. Asi mismo, el desarrollo de estos Planes y
Programas de Gas ha permitido acelerar el proceso de construccion de la infraestructura
necesaria para unir los campos de producciéon de gas del norte de Colombia, con los
centros de consumo nuevos y con los grandes campos encontrados en el interior del pais.

Cuando se inici6 el Plan de Gas en 1991, la oferta estaba desarrollada en 31 municipios,
especialmente en la Costa Atlantica, Huila, y Santander y el nimero total de usuarios era
aproximadamente 400,000 y existian 1,810 Kms. de gasoductos. Hoy en dia se atienden
1.900.000 usuarios en todo el pais, distribuidos en mas de 100 municipios, 5,632 Km de red
de gasoductos y una inversion que asciende a US$ 1,087 millones de délares de 1997, de
los cuales Ecopetrol aport6 el 28% y el sector privado el 72% (bajo los esquemas de
contratacion BOMT -Building, Operation, Maintenance and Transportation- y Concesion.)

La existencia de reservas importantes de gas natural, la posibilidad de desarrollar nuevas
reservas y las caracteristicas de este energético son factores claves que han contribuido a
aumentar el interés gubernamental por fomentar y apoyar el desarrollo del sector a nivel
nacional. Es por esto que, desde 1990, la politica energética en Colombia ha tenido como
uno de sus objetivos centrales la masificacién del uso del gas en los sectores industrial,
comercial, residencial y termoeléctrico.

Este capitulo tiene como propodsito presentar un recuento histérico del desarrollo del
Sector Gas en Colombia en las ultimas décadas, presentando la evolucién de los

principales indicadores y estadisticas de las actividades involucradas en el sector.

Debido a la importancia del Gas Licuado de Petréleo en el Sector Gas (GLP), en el capitulo
se ha incluido una seccién dedicada tinicamente a los indicadores de la industria del GLP.

34



Es asi como, el capitulo se ha dividido en dos grandes partes: en la primera, se describen
los indicadores del sector de Gas Natural, y en la segunda, del sector de GLP.

2. Etapas del planeamiento y organizacion del sector de gas

La participaciéon activa del Gobierno en el desarrollo del sector Gas en Colombia comenzé
en 1986, con el Programa de Gas para el Cambio. Este programa aceler6 la extension del
servicio de gas a los centros urbanos de esa regién y a otros en las areas cercanas a los
campos en produccion en el Interior del pais. Con el fin de dar continuidad y profundizar
el proceso de crecimiento del sector iniciado en el 86, en 1991 el Consejo Nacional de
Politica Econémica y Social, CONPES, mediante el documento No. 2571, aprobé el
“Programa para la Masificacion del Consumo de Gas”, orientado a impulsar el gas en el
interior como sustituto de recursos energéticos de alto costo. Dentro de los objetivos
generales se planted: i) promover el consumo masivo de gas natural y gas propano; ii)
inducir el ahorro de energia en términos de costos y de cantidades; iii) garantizar una
oferta de energéticos flexible, suficiente y diversificada; y iv) estimular la inversion
privada.

En 1993 el gobierno aprob6 un nuevo documento CONPES (No. 2646) en el que
formulaba las estrategias de lo que en ese entonces se denominé “El Plan de Gas”. En
dicho Plan se establecen acciones concretas para la conformaciéon de un sistema nacional
de transporte de Gas Natural, capaz de garantizar la oferta del combustible mediante la
continuidad en las actividades de exploracion y explotacion de nuevos yacimientos, la
construccién de una red troncal de gasoductos, la ampliacién del sistema de transporte
existente y la conformacion de un mercado en los sectores industrial, residencial y
termoeléctrico. En el esquema propuesto, ECOPETROL ejerceria, directamente o por
contrato, la construccién de los gasoductos, utilizando esquemas de BOMT o similares,
para conectar los campos de produccién con los centros de consumo del pais. La estrategia
para la implementaciéon de “El Plan de Gas” incluia ademaés el desarrollo de acciones
encaminadas a i) estimular la oferta con mayor libertad de precios; ii) perfeccionar
contratos para los gasoductos a Medellin, Bucaramanga y Huila y iii) organizar una
empresa dedicada exclusivamente al transporte.

Durante los primeros afios de desarrollo del sector, el modelo colombiano de la industria
del gas natural estaba integrado verticalmente, como un solo mercado al por mayor, en el
cual se le vendia a los grandes consumidores y empresas locales distribuidoras, el gas y el
transporte como un servicio integrado. En este esquema, el gobierno, por medio de
ECOPETROL, ejercia un control directo y practicamente total sobre el desarrollo del
sector.

La estructura de la industria del gas comenzé a cambiar en Colombia a partir de las
reformas inducidas por la Constituciéon de 1991, con las que se intentaba modernizar el
esquema de prestacion de servicios publicos domiciliarios. Mas concretamente, en el afio
1994, con la expedicion de la Ley de Servicios Pablicos Domiciliarios (Ley 142), se definié
el marco legal para la prestacion de los servicios publicos domiciliarios, y se defini6 el gas
combustible (Gas Natural y GLP) como un servicio ptblico. Ademas, se cre6 la Comisiéon
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de Regulacion de Energia y Gas CREG, entidad encargada del desarrollo del marco
regulatorio y normativo para las actividades asociadas al transporte, distribucién y
comercializacién del gas natural. A partir de éste momento, ECOPETROL dej6 de asumir
la responsabilidad de ejecutar el Plan de Masificacion de Gas de forma centralizada y de
realizar la totalidad de las inversiones en infraestructura bésica, para pasar a dedicarse
exclusivamente a la exploracién, explotacién y produccion de hidrocarburos. Luego, en
1997, la Ley 401 cre6 la Empresa Colombiana de Gas (Ecogas), empresa encargada de la
coordinacion del transporte de gas y nueva propietaria de los activos de transporte que
hasta el momento hacian parte del patrimonio de ECOPETROL.

Gas licuado de petroleo (GLP)

En el andlisis de la estructura del sector de Gas resulta de gran relevancia mencionar el
papel del Gas Licuado de Petréleo (GLP), uno de los liquidos del Gas Natural liberado en
el proceso de refinaciéon del crudo. El GLP es usado principalmente como combustible
domeéstico para cocciéon de alimentos y para calentar agua. Se puede usar también en
hornos, secadores, calderas y diferentes industrias, en motores de combustion interna y en
turbinas de gas para generacién eléctrica. Por otra parte, dentro de la industria
petroquimica la importancia del GLP radica en que éste puede ser materia prima para la
produccién de petroquimicos basicos, con los que hoy en dia el pais no cuenta.

La industria del gas licuado del petréleo en Colombia se inicié en 1946. Para ese entonces,
el gas se consumia principalmente en el sector residencial y en menor proporcién en la
industria. Con el nacimiento de esta industria y el rdpido crecimiento de la demanda,
fueron creandose compainias distribuidoras del combustible. En el mismo afio 46 se fundé
en Bogotd la primera distribuidora de GLP, llamada Compafiia Colombiana de Gas,
Colgés, que comercializaba adicionalmente los equipos necesarios para la utilizacion de
este energético.

Desde la primera década de existencia de esta industria fue evidente el interés del
gobierno por promocionar y regular su desarrollo. Se trazé una politica de promocion del
consumo de GLP y, para implementarla, se congelaron los precios. Por otra parte, los
costos salariales y de equipos crecieron de acuerdo con el comportamiento econémico, por
lo que para finales de los afios 50, las empresas distribuidoras presentaban altos indices de
pérdidas. Como resultado, varias empresas (Edigas y Colgas, entre otras) se vieron
obligadas a vender sus acciones y/o bienes a ECOPETROL, lo cual condujo a la
nacionalizacion del sector. De esta manera, a partir de 1958 se consolida el control directo
del Estado sobre la distribuciéon del gas GLP y surge una politica estatal para esta
industria.

A partir de 1962, el consumo de gas licuado del petréleo en el pais comenz6 a desarrollarse
de manera importante, debido a que empezaron a producirse nacionalmente equipos,
como estufas y calentadores, que consumian GLP, y a que se eliminé la importacién de
éste gas. Este crecimiento de la demanda de GLP reflejo el inicié de su uso como sustituto
del kerosene y el carbén, los principales combustibles con que se satisfacian hasta el
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momento las necesidades residenciales de energia. Este comportamiento en el consumo,
que se mantuvo durante las décadas del 60 y 70, estuvo asociado principalmente al
incremento en la produccion del energético.

Durante los afios 80 la oferta de GLP present6 una desaceleracién con respecto al
crecimiento de la demanda, que crecia a un promedio anual de 7%. Esta situacién obligé a
hacer uso de los inventarios, con los que contaron oportunamente las empresas
productoras y distribuidoras. Esta situacion de desequilibrio interno entre oferta y
demanda de GLP se agravo en el periodo 1990-1995, por lo que se hizo necesario cubrir el
exceso de demanda con importaciones provenientes de Venezuela.

En 1995, con la entrada en operaciéon de la Planta de Ruptura Catalitica UOPII, en la
refineria de Barrancabermeja, la crisis de oferta fue solucionada, y sélo se ha recurrido a la
importacion de GLP de manera esporddica y como mecanismo de emergencia ante
eventuales fallas de las plantas de produccion

En la actualidad, Colombia cuenta con una industria de GLP en condiciones sub-6ptimas.
El mercado esta caracterizado por una oferta restringida, un parque de cilindros en
circulacién en condiciones poco 6ptimas para su funcionamiento, un sistema de fiducia
para el mantenimiento, reparacién y reposicion de cilindros y tanques que no ha podido
ser implementado, una industria petroquimica en espera de GLP para su consumo y unos
usuarios que desconocen la forma de realizar un manejo seguro del gas.

En cuanto a la politica sectorial y el marco regulatorio, a partir de las reformas
introducidas a principios de la década de los 90, la distribucion de GLP, desde el sitio de
produccién hasta el usuario final, es considerada un servicio publico domiciliario y es
regida por la Ley 142 del 95 y la Resolucion CREG(074/96).

3. Descripcion general del sector de gas actual

3.1. Estructura del sector gas

La estructura actual del sector de gas comenzé a forjarse con la expedicion de la
Ley 142 de 1994 o de Servicios Puablicos, que reestructuré la regulacion del suministro de
gas en sus actividades de transporte y distribucién, mas no en la actividad de produccién,
y especific6 como nueva actividad la de comercializacion del producto al por mayor. La
prioridad de la ley de servicios publicos era el logro de la eficiencia y la calidad en la
prestacion de tales servicios.

La reforma del sector gas en Colombia ha seguido un modelo similar a la del sector eléctrico,
dentro del marco de referencia basico establecido por las leyes de servicios ptblicos y la ley
eléctrica y desarrollado por la Comisién de Regulacién de Energia y Gas (CREG). En general, el
objetivo central ha sido incentivar la participaciéon del sector privado y promover la libre
concurrencia y la eficiencia en la prestacion del servicio de gas combustible.

Esto se ha realizado por medio de medidas sobre:
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e Limite a la propiedad vy separacion vertical de las actividades componentes de la cadena de
suministro, a saber: produccion, comercializacion, transporte y distribucion.

e Prohibicion de pricticas restrictivas

e Garantia de libre acceso a la red de gasoductos

e Fortalecimiento de la funcion reguladora en los eslabones monopdlicos de transporte y
distribucion

e Privatizacion de empresas y reduccion de participaciones del Estado en los eslabones de
transporte y distribucion?3

Las reformas implementadas en la reestructuraciéon del sector, basadas en el argumento de
que el control estatal sobre operaciones y decisiones de inversién lleva a menudo a precios
distorsionados, buscan limitar dicha intervencién estatal y establecer un nuevo marco bajo
el cual las fuerzas del mercado tengan un mayor juego. En este esquema, en lugar de
prestar directamente el servicio publico de gas, el papel del Estado consiste en asegurar
que alguien lo preste con calidad y eficiencia.

Continuando la reestructuracion sectorial iniciada a principios de la década, en 1997 con la
expedicion de la ley 401, se crea la Empresa Colombiana de Gas (ECOGAS), entidad
descentralizada del Estado a la cual se le transfieren los gasoductos y contratos de
disponibilidad de gasoductos operados hasta entonces por ECOPETROL. Con esto se
desagrega la funcién de transporte del monopolio estatal. Adicionalmente, se determina
la enajenaciéon de las participaciones de ECOPETROL en la principal empresa regional
transportadora, PROMIGAS.

Con estas medidas, mediante las cuales se introduce el acceso abierto a los gasoductos y se
desagrega la oferta de transporte, se crean dos mercados: el mercado de gas y el mercado
del transporte. Las transacciones realizadas en cualquiera de estos mercados pueden ser
por la modalidad de contratos o por la de “spot”. Esta ultima es a través de
comercializadores y son referidas a un sitio de entrega o mercado.

La actividad de la distribucién también sufrié transformaciones durante esta época. La
venta, por parte de ECOPETROL, de todas sus participaciones en empresas distribuidoras
locales, permiti6 ampliar las posibilidades de entrada de nuevos actores privados.

Todos estos cambios han permitido avanzar en la desintegracion vertical de la cadena
gasifera, con lo cual se ha avanzado en el objetivo de introducir la competencia en la
industria del gas.

No obstante estos logros, en el mercado mayorista del gas subsisten serias imperfecciones
para avanzar en el camino de la libre competencia, especialmente por el reducido ntiimero
de productores, la posicion mayoritaria de ECOPETROL en el mercado y la operaciéon de
un mercado extremadamente volatil.

2 Tomado de:EL MERCADO DEL GAS NATURAL EN COLOMBIA. OLADE-CEPAL-GTZ.
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El siguiente cuadro presenta la estructura del sector de Gas antes y después de las
reformas de la década del noventa.

Antes de la Ley de Servicios Pablicos Después de la Ley de Servicios Pablicos
- El Estado es autoregulador 1y |-Separacion de las funciones del Estado:
autoevaluador - Politica : MME
de su gestion - Regulaciéon : CREG
- Estado es gran promotor e inversionista - Planeacion e informaciéon: UPME
- Sistema Costa Atlantica - Control : SSP
- Santander y Huila - Fuerte participacion iniciativa privada
- Gasoductos urbanos - Desagregacion de funciones : ECOGAS
- Principal agente de subsidios - Enfasis en competencia, competitividad y
- Fuerte estructura monopdlica de eficiencia
ECOPETROL en toda la cadena de - Introduccién de criterios de equilibrio
Suministro. econémico y financiero
- Participacion baja del sector privado y casi |- Participacion ciudadana
siempre asociado a ECOPETROL

El marco institucional que rige la Industria del Gas Natural y del GLP esta compuesto por
varias entidades encargadas de realizar el control de los diversos agentes involucrados.
Entre las entidades se encuentran el Departamento Nacional de Planeacién, los
Ministerios del Medio Ambiente, Desarrollo Econémico, Minas y Energia y de Transporte,
las Corporaciones Auténomas Regionales, la Superintendencia de Industria y Comercio y
la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios, la Unidad de Planeacién Minero
Energética (UPME), la Comisiéon de Regulacién de Energia y Gas (CREG) y ECOPETROL.

3.2. Estructura de la industria del gas natural

En la industria de Gas Natural se distinguen cuatro actividades principales: produccion-
comercializacién, transporte, distribucién y comercializacién. Cada una de estas
actividades, cuya estructura de propiedad puede ser de naturaleza publica y/o privada,
es regulada de manera independiente por la CREG. En el caso de la produccién-
comercializacién y transporte, las actividades son desarrolladas tanto por agentes del
sector privado como del publico. Por su parte, las actividades de distribucion y
comercializaciéon son desarrolladas mayoritariamente por entes privados.

Ademads de las normas regulatorias disefiadas especificamente para cada actividad,
existen disposiciones que limitan la integracion vertical y horizontal de estas actividades.

A continuacion se presenta un esquema de la estructura de la industria por actividades:
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3.3. Actividades en el sector

La industria del Gas Natural involucra las siguientes actividades:

Produccion y Comercializacién al por Mayor

La actividad de produccion de Gas Natural, que consiste en la produccion de
hidrocarburos crudos en estado gaseoso, es en Colombia, por razones constitucionales,
de naturaleza oligopélica. En cada campo petrolero ECOPETROL realiza esta actividad
en asociacion con algun otro productor, con quien establece un contrato legal. La
actividad de produccién se encuentra ligada a la comercializacién o el suministro de gas
natural al por mayor.

Transporte

La actividad de transporte del Gas Natural comprende la movilizacion del Gas a
través del conjunto de gasoductos que conforman el Sistema Nacional de Transporte
(SNT), a cambio del pago de la tarifa correspondiente. El Sistema de Nacional de
Transporte comprende el conjunto de gasoductos localizados en el territorio nacional,
excluyendo conexiones y gasoductos dedicados, que vinculan los centros de produccion
de gas del pais con las Puertas de Ciudad, Sistemas de Distribucién, Usuarios No
Regulados, Interconexiones Internacionales o Sistemas de Almacenamiento. (Resolucion
CREG-001 de 2000).
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Distribucion

La actividad de Distribucion de Gas contempla la prestacion del servicio publico
domiciliario de gas combustible a través de redes de tuberia. La distribucién domiciliaria
de gas natural se desarrolla a través de dos modalidades, cada una regida por una
normatividad particular. Por una parte estd el mecanismo de concesiones, que opera en la
Costa Atlantica, donde se cuenta con una infraestructura desarrollada de distribucién, y en
algunas zonas del interior del pais, donde es atn una infraestructura es incipiente.
Actualmente, se encuentran en desarrollo planes de expansioén en las zonas del interior
disefiados e implementados por las empresas a cargo de la distribucién domiciliaria. La
normatividad que rige esta modalidad de distribucién se basa en férmulas tarifarias,
precios maximos y metodologias establecidas por la CREG.

La otra modalidad de distribucién consiste en el mecanismo de Areas de Servicio
Exclusivo. Este mecanismo comenzé a operar en 1996 con el fin de realizar la distribuciéon
domiciliaria de gas por red y ampliar la cobertura del servicio a personas de menores
recursos.

Consumo

En el mercado del gas natural, la demanda histérica ha estado jalonada de manera
importante por los incrementos para la generacién eléctrica. En el futuro inmediato, se
espera que la demanda también se vea afectada positivamente por el abastecimiento de
centrales recién instaladas o en vias de instalacién. A mas largo plazo, la creaciéon de una
interconexién internacional a nivel latinoamericano permitird un mercado ampliado de

gas.

Tradicionalmente, los mayores consumos de gas natural en el pais han correspondido a la
generacién eléctrica y al consumo industrial y han estado concentrados en la Costa
Atlantica y en menor proporciéon en el area de Santander y mas recientemente en el
departamento del Huila. Es decir, que el consumo se ha ubicado en las regiones
productoras de este energético.

Siguiendo con la tendencia de los ultimos afios, y como resultado de la masificacién y
penetracién del Gas Natural en el interior del pais, los sectores doméstico e industrial han
continuado presentando tendencias crecientes.

4. El sector del gas licuado de petrdleo en Colombia

4.1. Estructura de la industria

En la industria Colombiana del GLP, la oferta depende de un tnico agente: la empresa
estatal ECOPETROL. ECOPETROL, en calidad de tnico gran comercializador de GLP que
existe en la actualidad, se encarga de producir (en las refinerias y/o en los campos de
produccién) o de importar el GLP que se suministra en el pais. La férmula tarifaria para
determinar el ingreso por producto para el gran comercializador se basa en un promedio

41



movil de 36 meses, que si bien le da estabilidad al precio al usuario final, desincentiva la
entrada de nuevos agentes a ese eslabon de la cadena. El mercado del GLP, salvo en
contadas ocasiones, se ha caracterizado por ser un mercado marginalmente deficitario,
donde la demanda siempre ha estado supeditada a la oferta. En el pasado, las fuertes
presiones de la demanda generaron algunas importaciones, limitadas siempre por la
escasa capacidad en los puertos para manejar volimenes importantes.

La cadena comercial del gas licuado del petrdleo est4d formada por una serie de
actividades: en primer lugar, la gran comercializacién, seguida de la comercializacién
mayorista y la distribucion. Estas tres actividades permiten suministrar el combustible al

consumidor final para su consumo, que es la cuarta actividad.

A continuacién se presenta el esquema de la cadena comercial de GLP.
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comercializador:

|

Comercializador
mayorista

|

Distribuidor

|

Usuario final

Fuente: UPME

Terminal de entrega

Suministro al por mayor a través de tuberia,
carrotanque, o via fluvial

Planta de abasto o almacenadora

Suministro a granel por medio de
vehiculos carrotanque

Planta envasadora, deposito, expendio

Suministro por tanque estacionario,
red local, cilindro

Todas las funciones involucradas en la cadena comercial del GLP son supervisadas,
reguladas y controladas por diferentes instituciones del Estado. Es asi como, la
distribucién de GLP, desde el sitio de produccién hasta el usuario final est4 regida por la
ley 142/94 y por la resolucién CREG 074/96. Por su parte, el almacenamiento, manejo,
comercializacién mayorista y distribucién de GLP esta sometido al reglamento expuesto
en la resolucion 80505/97 del Ministerio de Minas y Energia.

4.2. Actividades en el sector

Produccion

La cadena comercial se inicia con la produccién de GLP (de refineria y/o de
campos petroleros) y/o su importacién, actividades que estdn a cargo del Gran
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Comercializador (ECOPETROL). A nivel nacional, la produccién proviene de las refinerias
de Cartagena, Apiay y Barrancabermeja. Por su parte, la infraestructura de importacién de
GLP fue construida en 1992 con el fin de abastecer la creciente demanda del pais, mientras
entraba en operacion la Planta de Ruptura Catalitica UOPII, en la refineria de
Barrancabermeja.

Transporte

Al igual que la produccion, la actividad de transporte de GLP es realizada en Colombia
por un unico agente, el Gran Comercializador (ECOPETROL). La actividad de Transporte
consiste en el suministro del gas por parte de ECOPETROL a los Comercializadores
Mayoristas, a través de tuberia, carrotanque y/o via fluvial.

La infraestructura actual para realizar esta actividad esta formada por los siguientes
sistemas de propanoductos y poliductos:

Propanoductos: Galan-Puerto Salgar, Puerto Salgar-Mansilla y Mansilla-Vista
Hermosa.
Poliductos: Puerto Salgar-Mariquita, Mariquita-Cartago, Cartago-Yumbo vy

Galan- Bucaramanga.
Por otra parte, al interior del pais, el sistema de transporte de GLP utiliza los muelles
fluviales de las Refinerias de Cartagena y de Barrancabermeja.

Almacenamiento

La capacidad de almacenamiento de GLP en el pais estd distribuida entre los diferentes
agentes de la cadena comercial. Con el fin de evitar nuevas crisis de oferta de GLP, y tener
que recurrir a importaciones del combustible, la autoridad regulatoria, CREG, ha
establecido unos niveles minimos de reservas (almacenamiento) de GLP para cada tipo de
agente.

Distribucion y comercializacién

En la cadena comercial de GLP, las actividades de distribucién y comercializaciéon se
encuentran a cargo de los Comercializadores Mayoristas y los Distribuidores. El
comercializador mayorista realiza el suministro a granel hacia la planta envasadora,
deposito o expendio del distribuidor mediante carrotanques. Por dltimo, el distribuidor
suministra el combustible al usuario final por medio de tanques estacionarios, redes
locales y /o cilindros.

Consumo

Histéricamente, el consumo nacional de GLP ha estado concentrado en los sectores
residencial, industrial y comercial. En general, la evolucion del consumo ha estado
determinada por el comportamiento del sector residencial, que tiene una alta participaciéon
en el total nacional. En este sector, el GLP se usa principalmente para la cocciéon. En el
sector industrial, el principal consumidor es el subsector de alimentos y bebidas, seguido
por la industria de vidrios y cerdmica.
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Parte II. Marco regulatorio actual para el comercio del gas

1. Aspectos generales

La industria de gas natural en Colombia s6lo comenz6 a desarrollarse en forma a partir de
la década de 1990, con los descubrimientos de gas en el Oriente y los desarrollos
regulatorios que se dieron en el momento. Por consiguiente, es un sector ain muy joven,
en el que queda mucho camino por recorrer antes de lograr establecer un esquema
regulatorio eficiente, que garantice tanto la sostenibilidad de las empresas operando en el
sector, como la eficiencia y calidad del servicio prestado a los usuarios finales.

Siguiendo los lineamientos establecidos en la constitucion de 1991 acerca del papel del
Estado en la prestacion de servicios publicos domiciliarios, el esquema regulatorio
implantado en Colombia para la industria de Gas plantea basicamente que el Estado debe
intervenir directamente tnicamente en las actividades de Transporte y Distribucion,
puesto que tienen condiciones de monopolio natural y regional, respectivamente. En
cuanto a las actividades de Producciéon y Comercializacién, por ser segmentos
potencialmente competitivos, el Estado debe limitar su accién a garantizar la libre entrada
y controlar los niveles de calidad y eficiencia de las operaciones. En general, en todos los
segmentos de la industria, lo que debe buscar el Estado en el mediano plazo es la
existencia de esquemas de competencia.

A continuacién se presenta el esquema regulatorio colombiano para cada actividad,
haciendo énfasis en los puntos débiles o problematicos y sus posibles soluciones.

2. Gas natural

Produccién

La actividad de produccion de Gas Natural, por razones constitucionales, es de
naturaleza oligopdlica. En cada campo ECOPETROL realiza esta actividad en asociacién
con algin otro productor, con quien establece un contrato legal. La actividad de
comercializacién desde la produccién, que implica el suministro de gas natural al
mayoreo, es regulada por la Ley 142 de 1994. La regulaciéon propuesta en esta ley se basa
en una estrategia pro-competitiva, con un periodo regulado de transiciéon de diez afios al
final del cual se ha previsto liberar los precios regulados que rigen esta actividad.

La justificacién detrds de la politica de transicién adoptada a mediados de la década del
90 por las entidades Regulatorias, que implicaba un acercamiento gradual a Ia
competencia en el sector, radicaba en la existencia de condiciones estructurales que
impedian en el mediano plazo consolidar un mercado competitivo para el gas,
basicamente por la posiciéon monopdlica de ECOPETROL inducida por el Decreto 2310
de 1974.
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La politica de transicion implementada, que tenia como fin desarrollar el mercado,
implicaba introducir una mayor flexibilidad en el proceso de comercializacion, promover
la negociaciéon entre productores y grandes consumidores e introducir condiciones de
mayor concurrencia en la comercializacion y venta de gas incluia.

Segun la regulacion vigente (Resolucién CREG-023 de 2000), los productores en todos los
campos del pais, con excepcion de los ubicados en la Guajira (Ballenas), en Opén y en
Cusiana, estdn en libertad para determinar los precios en Punto de Entrada al Sistema
Nacional de Transporte. Sin embargo, se trata todavia de una libertad vigilada. Sélo a
partir del 10 de septiembre del afio 2005 la libertad sera total, y el precio del gas no estara
sujeto a tope alguno. Esto sera asi siempre y cuando se establezcan las condiciones de
competencia fijadas en la Ley 142 de 1994.

La existencia de un oligopolio legal entre ECOPETROL, en todos los campos, con un
asociado, ha conducido a que hoy en dia la produccién de gas natural se encuentre
concentrada en ECOPETROL, con mas de un 60% de la produccién, Texas con un 19% y el
resto de los productores con un 21%. Esta concentracién plantea un dilema frente a la
posibilidad de liberar los precios en boca de pozo en el futuro cercano. Por una parte se
considera que la regulacion actual de precios podria estar frenando el interés en la
actividad exploratoria, por lo cual seria conveniente una liberaciéon de los precios. Sin
embargo, este argumento carece de validez por cuanto los descubrimientos de gas natural
han estado asociados a la busqueda de petréleo, y ademas los precios estan liberados para
los nuevos descubrimientos. Por la otra parte, se argumenta que, existiendo tan pocos
agentes en el segmento productivo, la liberacion de precios podria terminar en
manipulaciéon de los mismos por parte los agentes. No obstante este dilema, resulta
necesario avanzar en la creaciéon de condiciones para lograr que la competencia en precios
se lleve a cabo.

Comercializacion

En Colombia aun no se ha logrado competencia en la comercializaciéon de la produccién,
dado que esta concentrada en pocas empresas. Aunque en la legislacion existe la figura del
comercializador puro, en la practica ésta no se ha desarrollado, por lo cual Ila
comercializacién a gran escala se encuentra tinicamente en manos de los productores.

Existen diversas acciones que pueden contribuir a facilitar la competencia en la
comercializacién a gran escala de la produccién de gas. En primer lugar, es necesario
expedir un cédigo de comercializaciéon que elimine barreras de entrada para nuevos
comercializadores y clarifique las responsabilidades entre operadores de la red y
comercializadores, especialmente en cuanto a la mediciéon y las pérdidas. Por otra parte,
seria conveniente evitar que el gas producido en un campo sea comercializado por uno
solo de los socios, puesto que asi se tendria un actor méas en el negocio. En otras palabras,
es necesario permitir la comercializacién directa de gas por parte del asociado. En tercer
lugar, el concretar la construcciéon de la planta de Cusiana y el desarrollar nuevos
proyectos de produccién, dinamizaria el mercado mediante la competencia de nuevas
fuentes del recurso. En particular, el desarrollo de la planta de Cusiana es una
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oportunidad para que entren al mercado otros comercializadores mayoristas, generando
mayor competencia. Por Gltimo, en la medida en que las interconexiones internacionales se
desarrollen, en el largo plazo se podra contar con un oferente mas en el mercado
colombiano, lo cual profundizaria la competencia.

Paralelamente a la introducciéon de mecanismos para atraer a nuevos agentes y
profundizar la competencia en el sector, resulta necesario mejorar los mecanismos de
vigilancia, con el fin de evitar abusos de posiciéon dominante y practicas restrictivas a la
competencia.

Distribucion

El Sistema Nacional de Transporte (SNT) Colombiano consiste en una Red de Gasoductos
de aproximadamente 5,600 kilometros de lineas troncales, que se extiende desde la
Guajira hasta el Huila y es atravesada transversalmente por sistemas que conectan a
Medellin, el Campo de Cuisiana con Vasconia , y al Viejo Caldas y el Departamento del
Valle del Cauca.

Las principales empresas transportadoras del pais, son ECOGAS, empresa de derecho
publico, propietaria de la gran mayoria de la infraestructura de transporte del interior del
pais y Promigas S.A., empresa privada propietaria de la gran mayoria de los gasoductos
de la Costa Atlantica.

La regulacién vigente para esta actividad no contempla la existencia de un régimen comutn
con una planeacién centralizada de la expansién, que limite los proyectos de los diferentes
agentes, como si ocurre en el sector eléctrico. En el sector Gas, los diferentes servicios de
transporte, asi como la expansion de la infraestructura, depende de los términos y
condiciones de los contratos establecidos por los diferentes agentes. Sin embargo, si existe
un Reglamento Unico de Transporte, que establece el conjunto de normas operativas y
comerciales que rigen el Sistema Nacional de Transporte.

El Reglamento Unico de Transporte busca:

e Asegurar acceso abierto y sin discriminacion al SNT

e Crear las condiciones e instrumentos para la operacion eficiente, econdmica y confiable del SNT
e Facilitar el desarrollo de mercados de suministro y transporte de gas

e Estandarizar pricticas y terminologia para la industria de gas

e Fijar normas de calidad del gas transportado?*

Este esquema de contratos implantado por la regulacién, que incluye tanto concesiones
como &reas exclusivas, ha facilitado la participacion de un buen niimero de agentes.

El mecanismo de areas exclusivas consiste en contratos por medio de los cuales se le
asigna a una empresa el derecho exclusivo de distribucion domiciliaria en algunos

2 Fuente:Creg
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municipios definidos dentro de un area. Las caracteristicas mds importantes de estos
contratos son:

i) la exclusividad, cuyo objeto es asegurar la viabilidad financiera, en la medida en
que se requiere cubrir a los estratos mas bajos con el servicio;

if) el compromiso para disefiar y construir la infraestructura fisica y obras necesarias
para prestar el servicio;

iii) prestar el servicio a todos los usuarios del area en las condiciones de calidad y
precio establecidas;

iv) cumplir con las condiciones contractuales pactadas, especialmente en cuanto a

cobertura minima en estratos bajos.

El otorgamiento de las dreas exclusivas de gas se desarrollé6 mediante licitacion publica a
cargo del Ministerio de Minas y Energia, bajo las normas establecidas en la ley de Servicios
Puablicos Domiciliarios. La normatividad que rige el mecanismo de areas exclusivas se basa
en precios maximos obtenidos en procesos licitatorios, con derechos de exclusividad en
areas geograficas especificas.

En general, el desarrollo de la distribucién se ha hecho con base en agentes privados y la
situacion actual es una de suficiencia financiera y buena gestion. Dados los buenos
resultados obtenidos hasta el momento, es de esperar que hacia el futuro se siga
extendiendo en el pais el servicio en la medida en que se desarrollen nuevos gasoductos.

Sin embargo, vale la pena mencionar que, si bien el desemperio de las areas exclusivas ha
sido adecuado y positivo, hacia el futuro se deberia avanzar hacia una regulacién mas
simple y transparente.

2.2.Gas licuado de petréleo

Produccion

En Colombia, la produccion y/o importacién de GLP es un monopolio que esta en manos
de ECOPETROL. Esta empresa estatal actia ademas como el tinico Gran Comercializador
en el mercado, a quien los Comercializadores al por mayor compran el GLP para luego
distribuirlo fuera de las refinerias hacia el resto del pais. Esta estructura monopdélica de la
actividad de produccién de GLP se explica (y justifica) por el hecho de ser ECOPETROL el
duefio de todas las refinerias del pais. Por consiguiente, los esfuerzos regulatorios, en el
mediano plazo, no deben centrarse tanto en la introducciéon de competencia en esta etapa
de la cadena del GLP, sino en la Comercializacién y Distribucién del Gas.

Sin embargo, resulta relevante considerar la posibilidad de crear una empresa de
transporte (Gran Comercializador) independiente (publica o privada), que de mas
transparencia para la participacion de agentes privados en el suministro de los
combustibles liquidos y del GLP y posibilite la planeaciéon y organizaciéon del sistema de
entregas a comercializadores mayoristas.
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Comercializacion

En la actualidad existen en Colombia 28 empresas comercializadoras de GLP al por mayor,
lo cual representa un grado aceptable de competencia. Es importante mencionar que en los
altimos afios el nivel de concentracién de la actividad en las principales empresas ha ido
disminuyendo, con lo cual se ha profundizado el grado de competencia en el sector,
inclusive cuando el nimero de agentes operando se ha mantenido relativamente estable.
Sin embargo, para lograr eficiencia en el abastecimiento pleno de GLP en el pais como gas
combustible utilizado en los sectores residencial, comercial e industrial y para buscar su
expansion hacia otros mercados (por ejemplo, el de petroquimica), es importante avanzar
aun mas en la profundizacién de la competencia, asegurando la entrada de otros agentes
al mercado en calidad de grandes comercializadores.

En el proceso de generacion de las condiciones apropiadas para la entrada de otros actores
como grandes comercializadores, es conveniente considerar que en la actualidad, los
posibles nuevos agentes tienen dificultades para acceder a las instalaciones portuarias
necesarias para la realizacion de importaciones y ademéas no se reconocen en la férmula
tarifaria (ingreso por producto para el gran comercializador) los costos totales en los que
incurre el agente, en caso de importacion de GLP.

Asi mismo, resulta conveniente que la CREG estudie la posibilidad de realizar un ajuste a
la férmula tarifaria actual, puesto que en la practica las condiciones actuales solo pueden
ser asumidas por empresas de tipo estatal.

Distribucion

La actividad de distribucién de GLP se ha caracterizado por ser relativamente competitiva
y dindmica. A pesar de la disminucién del nimero de empresas en el sector evidenciada
en los ultimos afios, aun contintdia existiendo un niamero considerable de distribuidoras en
el pais (140), y el mercado se comporta de manera competitiva. Sin embargo, el sistema de
distribucién actual no es suficiente para alcanzar niveles satisfactorios de cobertura a nivel
nacional. Existen hoy en dia muchas zonas del pais sin acceso a las redes de distribucién
de GLP.

La principal opcién de expansiéon de la infraestructura, que podria contribuir a un mejor
abastecimiento de GLP, especialmente para la zona del interior del pais, deficitaria de este
combustible, consiste en ampliar la infraestructura de transporte a cargo de ECOPETROL.
En la actualidad, el transporte de GLP por medio de poliductos y/o propanoductos, es
realizada tnicamente por ECOPETROL, en calidad de Gran Comercializador. Entre las
opciones de expansion de la infraestructura planteadas por la UPME?, se destacan las
siguientes: interconectar las refinerias de Cartagena y Barrancabermeja, por medio de un
ducto. Con esta opcién, la infraestructura de la Refineria de Cartagena, tanto de
producciéon como de importacion de GLP, optimizaria sus vias de transporte de productos

25 Tomado del documento “La Cadena del Gas Licuado de Petréleo en Colombia”
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hacia el interior. Ademas, facilitaria el envio de excedentes de produccién de GLP frente a
eventuales expansiones de la infraestructura.

Por otro lado, aprovechando la mesa de trabajo del Convenio de Interconexién Gasifera
Colombia-Venezuela, seria importante que tanto el Ministerio de Minas y Energia como la
UPME, discutieran la posibilidad de importar GLP del vecino pais, a través de Ctcuta,
para abastecer la region vecina a esta ciudad. La existencia de nuevas fuentes para
abastecer el pais de GLP y la posibilidad de establecer nuevos puntos de almacenamiento
de grandes comercializadores, permitiria liberar gas para el transporte por ducto hacia las
regiones Occidental y Central del pais, de forma que ECOPETOL podria establecer
despachos con mayor regularidad hacia estos lugares, que en el momento cuentan con una
oferta limitada.

Igualmente, en relacién con el transporte de GLP, es importante que ECOPETROL estudie
la posibilidad de aprovechar el poliducto Puerto Salgar-Gualanday- Neiva, para el
despacho de GLP a comercializadores mayoristas, de modo que se disminuya el costo por
transporte en el que incurre el usuario durante la distribucién en cilindros. Eso puede
convertirse en un incentivo para que los mayoristas establezcan plantas de abasto o
almacenadoras en otros puntos del sistema de transporte mencionado.
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Parte III. Estadisticas del sector gas en Colombia

Introduccion

Como resultado de la politica de masificaciéon de gas y del nuevo marco legal, el desarrollo
del sector durante los tltimos diez afios ha sido notable. La cobertura del servicio de gas
domiciliario ha aumentado fuertemente gracias al desarrollo de la infraestructura de
produccién y transporte y al incremento de la participacion de empresas en el sector. El
siguiente capitulo tiene por objetivo describir dicho crecimiento del sector por medio de
un andlisis detallado de la evoluciéon de los principales indicadores de las actividades
involucradas en el sector.

1. Indicadores del sector gas natural

1.1 Reservas de gas natural

El pais cuenta con reservas pr