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A. Situaciones Historicas de Racionamiento

El desarrollo del Sector Eléctrico Colombiano, ha estado acompanado por periodos de
racionamiento, algunos leves, ocasionados por contingencias técnicas en las centrales
de generacion o en las redes de transmision o distribucion y algunos severos, por la in-
capacidad del sistema para atender adecuadamente la demanda de energia eléctrica.

Con anterioridad a la interconexién de los sistemas eléctricos, los racionamientos de
energia tenian un cardcter regional y pasaban, por tanto, relativamente desapercibidos
en el contexto nacional. A partir de la entrada en operacion comercial de la red central
de interconexion en marzo de 1972, los racionamientos de energia eléctrica han adquiri-
do un cardcter nacional, pues la filosofia de la interconexion y del planeamiento in-
tegrado de la expansion y operacion del Sector Eléctrico, han hecho que los raciona-
mientos se distribuyan entre todas las regiones interconectadas.

En la altima década, el pais ha tenido que soportar dos periodos de racionamientos se-
veros de energia eléctrica: el primero cubri6 los Gltimos meses del afio 76 y los prime-
ros del afo 77 y el segundo los meses finales del afio 80 y todo el afio 81.

La situacion de racionamiento de los afios 76 y 77 se desencadend por la fuerte squia
que afectd al occidente colombiano durante este periodo, y por la emergencia técnica
sufrida en el sistema de la Central Hidroeléctrica de Caldas (CHEC), que disminuyd
su generacion eléctrica en un 85% durante casi cuatro meses. El atraso que habia sufri-
do la construccion de la Central Chivor I (prevista inicialmente para entrar en opera-
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cion en junio de 1975) y la demora en el llenado del Embalse del Pefiol por problemas
sociales suscitados por el traslado de esta poblacion, habian hecho al sistema interco-
nectado muy vulnerable a contingencias técnicas o hidrologicas. El racionamiento
eléctrico afectd inicialmente a los sistemas que cubrian las regiones de Caldas, Risaral-
da, Quindio, Tolima, Huila y Valle del Cauca. Aunque se realizaron exportaciones
masivas de energia desde el oriente colombiano, aprovechando las altas hidrologias del
rio Bogota, las reservas multianuales de este sistema y los recursos térmicos del siste-
ma nordeste (1), se tuvo que decretar un racionamiento en las regiones afectadas. En el
sistema de la Corporacion Autéonoma Regional del Cauca (CVC) el racionamiento
decretado en septiembre del 76 fue de 10 horas diarias en el sector residencial. Para di-
ciembre del 76, el racionamiento en este sistema afect6 al 15% de su demanda. Para
enero del 77 la situacion energética se torné critica, hecho que obligd a extender el ra-
cionamiento a todo el sistema interconectado. El racionamiento se concentro6 en los me-
ses de enero y febrero del afio 77 y afect6 principalmente a los departamentos del occi-
dente colombiano, alcanzando en algunos de ellos cifras diarias superiores al 30% de
sus demandas (en el Valle del Cauca se llegaron a racionar 13 horas diarias en el sector
residencial).

El racionamiento que se establecio en el oriente del pais, se hizo para poder realizar ex-

portaciones de energia, a fin de disminuir la dramatica situacion que se vivia en la re-

gion occidental. En febrero del 77 una leve mejoria hidroldgica le permitio al sistema

de las Empresas Publicas de Medellin (EEPPM) levantar unilateralmente el raciona-
miento que habia impuesto. Sin embargo, en marzo del 77, EEPPM se vio en la necesi-
dad de restablecer nuevamente los racionamientos en su sistema. A principios de abril,
una mejoria en las hidrologias permiti6 levantar el racionamiento en todos los siste-
mas, con excepcion del de las EEPPM. No obstante, a finales del mismo mes fue nece-
sario reimplantar el racionamiento en los departamentos del occidente y del centro del
pais. Finalmente, en mayo del 77, se solucion¢ definitivamente la emergencia energéti-
ca con la entrada en firme del periodo invernal y por el inicio de operacion de la central
Chivor I.

La segunda situacion de racionamiento en el sistema interconectado se inicié desde fina-
les del afio 80. Inicialmente se hizo en las horas de maxima demanda del sistema, lo
que se conoce como racionamiento de potencia, debido a la reduccion en la capacidad
efectiva del sistema interconectado, que habia originado la salida de la central de San
Francisco (135 MW) por un grave incendio, a mantenimientos correctivos y preventi-
vos inaplazables que se tuvieron que hacer en algunas centrales y por el atraso que
habian sufrido los proyectos en ejecucion. Entre septiembre y octubre de 1980 se al-
canzo a racionar el 18.4% de la demanda maxima esperada. En noviembre de 1980,
fue necesario iniciar el racionamiento de energia eléctrica debido al atraso considerable
en los proyectos de generacion previstos para atender la demanda de principios de la dé-
cada del ochenta (Chivor I1 y San Carlos I) y al descenso considerable en las reservas
hidraulicas de regulacién multianual. Este racionamiento de energia se prolongaria
hasta el dia 15 de diciembre de 1981. El racionamiento se sintié6 con mayor rigor en el

(1) Sistema eléctrico compuesto por las Electrificadoras de Boyaca, Santander y Norte de Santander.
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mercado de la Empresa de Energia Eléctrica de Bogota (EEEB) y en las electrificadoras
filiales del Instituto Colombiano de Energia Eléctrica (ICEL) y con menor intensidad
en el mercado de las EEPPM. Es de anotar que esta situacion de racionamiento
habia sido prevista por el Sector Eléctrico con varios afos de anticipacion. Desde 19735,
se habia comenzado a detectar un déficit en el suministro de energia eléctrica para prin-
cipios de la década del ochenta, debido a las dificultades que afrontaba ISA para ini-
ciar la construccion de los proyectos Chivor I1 y San Carlos I. Estas dificultades eran
de tipo institucional y financiero, tema que se analizara posteriormente.

La construccion de las obras civiles principales de Chivor II se inicio en julio de 1976
con un retraso de 33 meses con relacion a la fecha prevista inicialmente y las de San
Carlos 1 en julio de 1978 con un atraso acumulado de 38 meses. En 1977 se decidio
adelantar unplan de emergencia para tratar de conjurar la crisis energética que se veia
venir, mediante la construccion de tres unidades térmicas de 66 MW cada una, localiza-
das en Zipaquira (Zipa 1V), en Paipa (Paipa 11) y en la Costa Atlantica (Cartagena
I11). Adicionalmente, se decidio efectuar las desviaciones de los rios Tunjita, Rucio y
Negro al embalse de Chivor, para aumentar la generacion en esta central. A principios
de 1979 se identificaron nuevos atrasos en el proyecto Chivor 11, en la linea de interco-
nexion con la Costa Atlantica y en el proyecto Chingaza (2). Se decidid, en consecuen-
cia, ejecutar un nuevo plan de emergencia a fin de aliviar el déficit previsto para los
anos 81 y 82. El plan comprendia la construccion de una central térmica de gas de 100
MW en Chini (3) y una unidad adicional de 66 MW en Zipaquira (Zipa V). Sin em-
bargo, por problemas de distinta indole (financieros, administrativos, burocraticos, le-
gales, etc.) estos planes de emergencia no pudieron ejecutarse a tiempo, lo que obligd al
sistema eléctrico a imponer el drastico racionamiento descrito anteriormente.

B. Critica a los Diagndsticos Corrientes sobre el Racionamiento

Los argumentos que se han dado a la opinién publica para explicar los racionamientos
de energia eléctrica, han sido generalmente de caracter coyuntural, como los periodos
intensos de veramo o las contingencias de tipo técnico. En el racionamiento del afo 81,
era comun escuchar argumentos de este tipo, que se acompaiiaban con imagenes de em-
balses semisecos. Es cierto que los periodos intensos de verano tienen la propiedad de
precipitar o acelerar los racionamientos de energia eléctrica, porque producen una dis-
minucion en las reservas de energia que el sistema eléctrico tiene en sus embalses. De
igual manera, las contingencias técnicas, cuando coinciden con periodos intensos de ve-
rano o con atrasos considerables en los proyectos importantes de generacion, pueden
precipitar o acentuar racionamientos de energia eléctrica. No obstante, los periodos in-
tensos de verano y las contingencias de tipo técnico, no constituyen las causas funda-
mentales de los racionamientos de energia eléctrica, puesto que en el planeamiento de la
expansion del Sistema Eléctrico, se han considerado periodos hidrologicos criticos y po-
sibles contingencias técnicas. Es decir, se han previsto margenes de reserva suficientes

(2) Aunque este proyecto pertenece a la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota, constituye un aporte energeti-
co importante para el sistema eléctrico nacional.

(3) Posteriormente se decidi¢ agregarle a esta central una unidad adicional, elevando su capacidad a 133 MW.
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para superar eventos de esta naturaleza. Pero estos margenes de reserva se van dismi-
nuyendo con el tiempo, a medida que se ejecutan los planes de expansion, debido al
atraso acumulado durante aiios, sino de la totalidad, al menos de la mayoria de los
proyectos en construccion. Los atrasos en los proyectos van produciendo un deterioro
lento en los embalses, especialmente en los de regulacion multianual, debido a que es
necesario gastar dichas reservas a un ritmo superior al previsto, a fin de poder atender
una demanda creciente de energia eléctrica. En estas circunstancias, el sistema se vuelve
muy vulnerable a contingencias hidrologicas o técnicas. La presencia de un periodo
hidrolégico seco prolongado, que normalmente no produciria ninguna emergencia si se
iniciara con los embalses en niveles aceptables de llenado, generalmente colocan al sis-
tema eléctrico en estado de emergencia, que muchas veces desemboca en situaciones de
racionamiento. Lo mismo ocurre cuando se presentan contingencias técnicas de im-
portancia. El incendio ocurrido en la Central de San Francisco (135 MW) en febrero de
1980 (central que s6lo vino a recuperar su capacidad plena de generacion en octubre de
1981) y la salida de la central del Alto Anchicaya (340 MW) en octubre de 1981 a raiz
de un problema surgido en el tinel de carga, en circunstancias normales hubieran sido
soportadas por el sistema. Sin embargo, incidieron en el racionamiento tan prolongado
del afio 81. De igual manera, la salida de la Central Chivor 11 (500 MW) en agosto de
1982 por problemas de filtraciones y fugas en el tinel de conduccion y la baja disponi-
bilidad de otras unidades de generacion, cred una indisponibilidad en el sistema que
obligd a efectuar racionamientos de potencia en las horas de maxima demanda durante
el resto del aio 82 y casi todo el afo 83.

Resumiendo: los periodos intensos de verano y las contingencias de tipo técnico, no
constituyen las causas fundamentales de los racionamientos severos de energia eléctri-
ca. Los racionamientos obedecen a factores estructurales que han impedido ejecutar los
proyectos contemplados en los planes de expansion dentro de los plazos previstos. Entre
estos factores sobresalen la crisis financiera cronica, que ha venido afectando al Sector
Eléctrico desde hace bastante tiempoj; los problemas de tipo institucional; la rigidez del
aparato burocratico que hace sumamente dispendiosos los tramites de contratacion y de
importacion de equipos; los problemas de tipo técnico, especialmente geoldgicos, que
han dificultado la construccion de las grandes centrales hidroléctricas; los problemas
sociales y de tipo ambiental que genera la construccion de grandes proyectos hidro-
eléctricos y la carencia de instrumentos juridicos 4giles que permitan ejecutar con celeri-
dad planes de emergencia requeridos para conjurar racionamientos futuros inminentes.

C. Atrasos en la Ejecucién de Proyectos

El Sector Eléctrico Colombiano, esta afectado por problemas estructurales que le impi-
den ejecutar a tiempo los proyectos contemplados en sus planes de expansion. En el
cuadro No. 1 se muestran los retrasos que han sufrido los proyectos emprendidos desde
| ?70. En él se distinguen dos tipos de atrasos: atrasos en la iniciacion de las obras prin-
c_:pales y atrasos durante la construccion. Estos atrasos han afectado de manera dis-
tinta los proyectos. En San Carlos I, por ejemplo, la iniciacion de las obras civile$ prin-
cipales sufrid un atraso de 38 meses, en tanto que en la construccion el atraso sélo fue
de 3 meses con relacion al tiempo previsto. En Chivor I, por el contrario, el atraso en la
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iniciacion de obras fue apenas de 2 meses, mientras que la demora en la construccion
ascendio a 23 meses.

Una primera vision general al problema de los atrasos en la ejecucion de los proyectos,
permite identificar distintos factores causantes de tal situacién, siendo los més_ im-
portantes los de tipo institucional y financiero. Los factores institucionales se originan
principalmente en la lucha que libran las entidades del Sector Eléctrico por conservar su
autonomia en el desarrollo de proyectos de generacion y en la carencia de un mecanis-
mo eficiente de toma de decisiones. Los factores financieros obedecen a multiples
causas: insuficiente capitalizacion de las empresas del Sector Eléctrico, problemas cam-
biarios, indisponibilidad de crédito externo e interno en los voliimenes requeridos para
atender una demanda creciente de energia eléctrica, etc. Se podria afirmar que practica-
mente la totalidad de proyectos de generacion eléctrica han sufrido, en alguna medida,
las consecuencias de la situacién institucional y financiera del Sector Eléctrico. El anali-
sis de cada proyecto en particular, permite identificar otros factores que han afectado
su normal desarrollo. Por ejemplo: los grandes proyectos hidraulicos desarrollados en
la Cordillera Oriental (Chivor, Paraiso-la Guaca, Chingaza) han tenido que afrontar
graves problemas de tipo geoldgico que han producido atrasos considerables en su
construccion; TermoZipa V afront6 problemas de tipo legal (4) ; Guatapé 11 de tipo so-
cial; Termo Paipa 111 de tipo burocratico.

D. Alcances del trabajo

Como se anoté anteriormente, los racionamientos de energia eléctrica son la consecuen-
cia de la accion combinada de varios factores, unos de accién temporal y otros de ac-
cion prolongada y profunda, que han impedido que los proyectos contemplados en los
planes de expansion puedan entrar a tiempo en las fechas previstas. Los de accién tem-
poral, son los relacionados con problemas de hidrologia y con contingencias de carac-
ter técnico v los de accion permanente son los relacionados con los atrasos de proyectos:
problemas financieros, institucionales, burocraticos, legales, técnicos.

Para tener un diagnostico completo sobre las causas de los racionamientos de energia
eléctrica, habria que analizar con profundidad cada uno de los factores anotados y la
forma como interaccionan durante el proceso de gestacion de la crisis de abastecimien-
1o del servicio eléctrico.

El presente documento se centra en el anélisis de los problemas institucionales. Se hac_e
inicialmente un recuento del desarrollo histérico del Sector Eléctrico, con el fin de identi-
ficar los problemas institucionales inherentes a dicho proceso de desarrollo.

(4) El caso mas sobresaliente de problemas de tipo legal fue el de TermoZipa V. Esta planta fue incluida en el plan de
emergencia trazado en el afio 79 para tratar de conjurar el déficit de energia previsto para los afios 81 y 82. Para poder
ejecutar a tiempo dicha central, ISA obtuvo autorizacién del Consejo de Ministros para contratar directamente la planta
con la firma que construia una planta similar (TermoZipa IV). Sin embargo, el Consejo de Estado conceptué que la
contratacién directa no era ajustada a la ley porque no habia pruebas de la inminencia del racionamiento eléctrico. Esta
decisién oblig a ISA a abrir la licitacién pablica correspondiente, lo que produjo una demora de casi un afio en los tré-
mites, para finalmente adjudicarse al mismo contratista cuando el pais empezaba a vivir los rigores del racionamiento
ico.
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Posteriormente, se precisan los problemas y las formulas de reorganizacion insl‘i{u-
cional que se han estudiado y se presentan algunas consideraciones sobre una po_mble
evolucion futura de la organizacion del Sector. Finalmente, se exponen algunas ideas
sobre la forma como la situacién institucional ha incidido en los racionamientos de
energia eléctrica. En otro articulo, recientemente publicado en la revista LECTURAS
DE ECONOMIA de la Facultad de Ciencias Econémicas de la Universidad de An-
tioquia, se analiza la incidencia que ha tenido la situacién financiera en los raciona-
mientos de energia eléctrica.

I1. Problemas Institucionales del Sector Eléctrico Colombiano

A. Introduccién

El Sector Eléctrico Colombiano tiene una configuracion organizativa compleja en don-
de coexisten entidades de caracter nacional, sobre las cuales el Gobierno Central tieqe
una ingerencia directa, con entidades departamentales y municipales sujetas a un r_e’gl-
men administrativo independiente del Gobierno Central. Esta configuracion organiza-
tiva ha generado conflictos de intereses que se han manifestado en aspectos tales como
la propiedad y desarrollo de nuevos proyectos de generacion eléctrica, la distribucion de
beneficios en los proyectos de propiedad compartida, las tarifas y lu lucha por transfe-
rencias de recursos entre regiones. En este capitulo se pretende mostrar esta situacion

institucional y su posible relacion con los atrasos de proyectos que han desembocado en
situaciones de racionamiento eléctrico.

B. Evolucién Historica de la Organizacién Institucional

En la evolucion historica de la organizacion institucional del Sector Eléctrico Colom-
biano se pueden distinguir claramente cuatro periodos: un primer periodo de desarrollo
descentralizado del sector, que va desde finales del siglo XIX hasta la década del cin-
cuenta; un segundo periodo de conformacion del sistema interconectado nacional, du-
rante la década del sesenta; un tercer periodo de reformas institucionales y de consoli-
dacion de la interconexion nacional, que cubre la década del setenta y un cuarto periqdo
caracterizado por la descentralizacion de las inversiones, que abarca lo que va corrido
de la década del ochenta. A continuacion se describe brevemente cada periodo.

1. Desarrollo Descentralizado del Sector Eléctrico (1885-1950/1960)
La prestacion del servicio de energia eléctrica en Colombia se remonta a finales del

siglo XIX y fue el fruto de la iniciativa privada y del esfuerzo de las comunidades mu-
nicipales (5). Las formas organizativas que se crearon, fueron diversas y dependieron

(5) Para una descripcion mas detallada de este proceso de electrificacion, ver referencias Nos. 47 y 73.
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de las condiciones especificas de cada region. Mientras en Medellin se optd, por
ejemplo, por crear una sociedad anénima de economia mixta, denominada Compariia
Antioquena de Instalaciones Eléctricas (1895), con aportes iguales de capital por parte
de inversionistas privados, del Municipio de Medellin y del Departamento de An-
tioquia, en otras ciudades se crearon compaiias privadas, como la Sociedad Colectiva
de Comercio Samper Brush y Cia. en Bogota (1893), o la Empresa de Luz y Energia
Eléctrica en Cali (1910).

En esa época, las empresas utilizaban los recursos de generacion cercanos a los centros
de poblacion que atendian. El servicio de energia eléctrica se utilizaba fundamen-
talmente en iluminacion, aunque en algunas ciudades se empleaba también como fuer-
za motriz en buena parte de sus industrias. Posteriormente, con el nacimiento de la acti-
vidad industrial en forma organizada, se crearon las condiciones para que las pequenas
empresas de energia eléctrica se desarrollaran.

El aumento en la demanda de energia eléctrica, obligd a las empresas a desarollar pro-
yectos de generacion que ya no estaban en las cercanias de los centros de consumo, lo
que le dio a estas empresas un caracter regional mas amplio. Como la mayor parte de
este proceso industrial se dio en las poblaciones mas importantes del pais (Bogota, Me-
dellin y Cali), las empresas que atendian estas regiones empezaron a tener un de-
sarrollo mas acelerado que las que atendian otras poblaciones.

A medida que se avanzaba en el proceso de industrializacion, se generaba una mayor
demanda de energia eléctrica, no sélo para actividades productivas, sino para atender
las necesidades de una poblacion creciente y de una actividad comercial en auge. Este
proceso empez6 a imponer un ritmo de inversiones en las empresas de energia eléctrica,
que pronto lleg6 a rebasar la capacidad financiera de los empresarios privados na-
cionales, propietarios de estas compafias. Ante su incapacidad financiera para atender
las necesidades de la poblacion y de la industria, se empezaron a ejercer presiones para
acabar con los privilegios de exclusividad en aquellas regiones donde existian, para que
se permitiera el ingreso al pais de inversionistas extranjeros y para que el Gobierno
mismo asumiera la prestacion de este servicio, que ya era considerado fundamental
por la comunidad. Las soluciones que se dieron al problema tuvieron mucho que ver
con las caracteristicas de desarrollo de cada region. En Medellin, el municipio asumio
la propiedad total de la Compaiiia Antioquefa de Instalaciones Eléctricas; en Bogota se
incentivé la competencia con la creacion de la Compaiiia Nacional de Electricidad y en
las ciudades de Barranquilla, Santa Marta, Ciénaga, Girardot, Honda, Zipaquira, Ca-
li, Palmira y Buenaventura, el servicio fue asumido por la Compaiiia Colombiana de
Electricidad, empresa subsidiaria de la American Foreign Power, mediante la compra
de activos a las compaiiias de generacion eléctrica que actuaban en tales ciudades.

Durante este periodo de desarrollo del Sector Eléctrico, el Gobierno Central se mantuvo
al margen del proceso. La participacion estatal se hacia sin ninguna coordinacion na-
cional a través de los gobiernos municipales y departamentales. Apenas en el afio 1928
se empezo a legislar nacionalmente sobre el asunto. En dicho afio, se expidio la ley 113
que declaré de utilidad publica el aprovechamiento de la fuerza hidraulica. Posterior-
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mente se establecieron procedimientos para otorgar concesiones de explotacion del ser-
vicio eléctrico (decreto No. 1551 de 1931). Con la ley 109 de 1936 y su decreto regla-
mentario 1606 de 1937 se establecié la vigilancia y control del Gobierno Nacional
sobre las tarifas de energia eléctrica y se dispuso la creacion del Departamento de
Empresas de Servicio Publico, para que ejerciera un control técnico y economico sobre
las empresas de energia eléctrica. Sin embargo, este organismo nunca llegé a ejercer un
control efectivo sobre las empresas municipales, ni a participar financieramente en el
desarrollo de las mismas. Las empresas continuaban su desarrollo y manejo en forma
auténoma, sin ninguna participacion del Gobierno Central.

El camino para el establecimiento de diversas entidades oficiales con el objetivo de su-
ministrar el fluido eléctrico en diversas regiones del pais, se alland con la promulga-
cion de ley 126 de 1938. Pero solo fue en el ano 1946, cuando el estado decidi6 interve-
nir decididamente en el desarrollo del Sector Eléctrico. Con la promulgacion de la ley
80 de 1946, se creo el Instituto Nacional de Aprovechamiento de Aguas y Fomento
Eléctrico (ELECTRAGUAS), que tenia entre otros objetivos basicos, el de estudiar las
zonas del pais susceptibles de electrificacion y construir y financiar las obras a que
dieran lugar los estudios anteriores. En la parte técnica, el Instituto se adscribié al Mi-
nisterio de obras publicas y en la parte econémica al Ministerio de Economia Nacional.
Un aspecto importante de esta ley, era que preservaba la autonomia de las empresas
municipales y regionales establecidas.

La carencia de un proceso de integracion nacional hacia imposible el suministro directo
del servicio de energia eléctrica por parte de una entidad de caracter nacional. Esta cir-
cunstancia obligdé a ELECTRAGUAS, a orientar sus esfuerzos hacia la creacion de
empresas en aquellas zonas del pais que carecian del servicio eléctrico o que tenian una
infraestructura eléctrica insuficiente. Fue asi como se cred en 1947 la Electrificadora
del Huila. En 1950 se modificaron las estructuras de la Central Hidroeléctrica de Cal-
das (CHEC) y de la Central Hidroeléctrica del Rio Lebrija (Santander), convirtiéndose
la primera en sociedad anénima y la segunda en sociedad limitada. Asimismo, se cred
en dicho afio la Sociedad Central Hidroeléctrica del Rio Anchicaya (CHIDRAL) con el

fin de suministrar energia eléctrica en Cali y en algunas poblaciones del Valle del
Cauca.

En el diagrama No. 1 se muestra la configuracion institucional que tenia el Sector
Eléctrico en 1950.

Durante la década del cincuenta, se dan una serie de acciones que sentarian las bases pa-
ra una reorganizacion del aparato administrativo del Estado y para que éste pudiera
ejercer una labor de planeacion global del pais. Entre ellas sobresalen la creacion de la
Oficina de Planeacion en 1951 y la reforma constitucional de 1954 (Acto Legislativo
No. 5) que dio vida legal a la creacion de empresas descentralizadas de servicios pibli-
cos de orden nacional, regional, departamental y municipal, con autonomia y perso-
neria juridica propias. Las acciones anteriores fueron determinantes para llegar a la
configuracion institucional heterogénea que tiene actualmente el Sector Eléctrico, donde
coexisten empresas municipales auténomas, empresas departamentales, corporaciones
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DIAGRAMA N® 1
ESTRUCTURA DEL SECTOR DE ENERGIA ELECTRICA EN 1950
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regionales y empresas nacionales con diferentes lineas de dependencia (Ministerio de
Minas y Energia, Departamento Nacional de Planeacion, Gobernaciones y Alcaldias).

Entre 1950 y 1962 ELECTRAGUAS impulso la creacién de 15 electrificadoras depar-
tamentales y de un buen nimero de empresas con un radio de accién mas restringido,
que en el transcurso del tiempo han venido siendo absorbidas por las electrificadoras
departamentales. En la creacion de estas empresas, se busco la participacion de los de-
partamentos y municipios beneficiados y ain de inversionistas privados. Su organiza-
cién juridica fue inicialmente la de sociedades limitadas, las cuales se transformaron
posteriormente en sociedades anonimas. Muchas de ellas adquirieron activos de anti-
guas empresas de caracter privado. Aunque ELECTRAGUAS era el accionista mayo-

ritario en estas empresas, el desarrollo de su infraestructura fue determinado por la ini-
clativa regional.

Bajo la dependencia de la Oficina de Planeacion Nacional, se cred en 1954 la C orpora-
cion Autonoma Regional del Cauca (CVC), a la cual, en el campo de la energia eléctri-
ca, se le asignaron funciones de generacion, transmision y distribucion. Con tal fin,
ELECTRAGUAS cedi6 a la CVC las acciones que tenia en CHIDRAL.

En el ambito municipal, se presentaron modificaciones en las estructuras de las princi-
pales empresas de energia eléctrica. En 1955 se crearon las Empresas Publicas de Me-
dellin (EEPPM) para atender los servicios de energia eléctrica, acueducto, alcantarilla-
do y teléfonos, con patrimonios independientes y una directriz central. En 1959 se
constituyo la Empresa de Energia Eléctrica de Bogota (EEEB). En 1961 se crearon las
Empresas Municipales de Cali (EMCALI). Es de anotar que los activos con que ini-
ciaron actividades estas empresas, fueron adquiridos por las comunidades municipales

a las empresas que atendian el servicio de energia en tales municipios desde finales del
siglo pasado.

De la evolucion que tuvo el Sector Eléctrico durante este largo periodo (finales del siglo
XIX hasta los afios 1950/1960), vale la pena resaltar ios siguientes rasgos que permi-
ten explicar, en buena parte, el origen de los conflictos institucionales actuales del sec-
tor: 1) En un principio se dio un desarrollo auténomo de las empresas, fruto de la ini-
ciativa privada y del esfuerzo de las comunidades municipales, sin ninguna ingerencia
del Gobierno Central. 2) La intervencion del Gobierno Central fue tardia, cuando las
empresas municipales ya habian logrado un desarrollo considerable, lo que obligé al
Ejecutivo a preservar la autonomia de dichas empresas. 3) El desarrollo descentraliza-
do que tuvo el pais desde su origen, se reflejo también en el desarrollo de su infraestruc-
tura eléctrica. ELECTRAGUAS, una entidad de caracter nacional, impulso este de-
sarrollo descentralizado mediante la creacion de empresas regionales. 4) Lo anterior
dio lugar a la proliferacion de empresas de energia eléctrica, duplicando en algunas re-
giones las funciones y las areas suplidas, generando, ademas, una desigualdad en la
distribucion de los mercados y, por ende, en la situacion financiera de las empresas. 5)
El Gobierno posibilité la creacién de otros organismos descentralizados con distintas

lineas de dependencia gubernamental, haciendo mas compleja la forma organizativa
del Sector Eléctrico.
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2. Conformacion de un Sistema Interconectado Nacional (1960/1970)

El proceso de electrificacion que vivid el pais durante la década del cincuenta y la conso-
lidacion de las empresas de energia eléctrica, crearon las condiciones para una interco-
nexion de los distintos sistemas eléctricos. Desde que la mision técnica eléctrica contra-
tada por el Gobierno Nacional con un consorcio franco americano (6) sugirio algunas
interconexiones eléctricas regionales, el tema de la integracion eléctrica empezo a discu-
tirse en el pais. Posteriormente, ELECTRAGUAS contraté con la Electricite de France
un estudio para elaborar un plan nacional de electrificacion para el periodo 1965-1975.
En este estudio se analizaron varias alternativas de desarrollo del sector y se recomendo
una que contemplaba un programa de interconexion.

Entre regiones, sin embargo, la ejecucion de tal propuesta entrafiaba una modificacion
sustancial en la estructura del Sector Eléctrico en sus aspectos técnico, financiero, opera-
tivo e institucional. Aunque el gobierno acogi6 oficialmente la recomendacion del in-
forme, de manera inmediata no se avanzo en la propuesta, probablemente por la caren-
cia de un organismo coordinador del Sector Eléctrico y porque a las empresas munici-
pales y regionales la interconexion les significaba, en cierta forma, una disminucion en
la autonomia que tenian para planear la expansion y la operaciéon de sus sistemas
eléctricos. Sin embargo, la idea de la interconexion no murié ahi. La bandera fue reco-
gida por el Banco Mundial, entidad que empezaba a jugar un papel importante en la fi-
nanciacion de los proyectos de desarrollo eléctrico del pais. Ademas de los beneficios
economicos que se derivaban del aprovechamiento conjunto de los recursos de genera-
cién, al Banco le interesaba la creacion de una entidad técnica que pudiera realizar una
labor de planeamiento y de coordinacion del Sector Eléctrico, pues en esa forma podria
tener una vision global de desarrollo del sector y de las politicas adoptadas. Como el
Banco Mundial mantenia discusiones periddicas con las entidades receptoras de sus
préstamos, empezo primero a sugerirles la conveniencia de estudiar la posibilidad de la
interconexion de sus sistemas eléctricos. Posteriormente condicioné el otorgamiento de
nuevos empréstitos a que se analizara tal posibilidad. En respuesta a esta exigencia, las
principales empresas de energia eléctrica del pais que mantenian relaciones financieras
con el Banco Mundial (EEEB, EEPPM y CVC) se reunieron en Medellin en 1963 y
acordaron realizar una evaluacion conjunta sobre la factibilidad de la interconexion de
sus sistemas. Con tal fin crearon un comité denominado “Comité de Interconexion” y
contrataron un estudio con el consorcio integrado por las firmas consultadoras IN-
TEGRAL e INGETEC, el cual fue entregado en mayo de 1964. En dicho estudio se
declaraba que la interconexion de los sistemas era factible, técnica y econémicamente y
se recomendaba su realizacion a un nivel de voltaje de 220 KV. Igualmente, el estudio
resaltaba los beneficios econdmicos que les reportaria a las empresas de energia eléctri-
ca la realizacion de una expansion conjunta de sus sistemas, en vez de realizar de-
sarrollos independientes para cubrir sus necesidades de energia eléctrica.

Aungue el Comité de Interconexién actuaba como un organismo asesor de las empre-
sas comprometidas en el estudio de interconexion, pronto se comprendio la importancia

(6) Gibbs and Hill y Electricité de France, Plan Nacional de Electrificacion 1954-1970, 1954.
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de que ELECTRAGUAS entrara a participar en el mismo, debido a que la intercone-
xion incluiria algunos mercados atendidos por esta entidad estatal. Ademas, porque la
magnitud del proyecto requeria de la participacion del Gobierno Central. En 1964
entraron, por tanto, a formar parte del Comité de Interconexion, ELECTRAGUAS y
el Departamento Administrativo de Planeacion. Este hecho le di6 al comité el caracter
de un Comité de Planeacion para el Sector Eléctrico, donde estaban representados los
intereses regionales y nacionales.

En el segundo semestre de 1964, las empresas participantes en el proyecto de intercone-
xion (EEEB, EEPPM, CVC y ELECTRAGUAS) decidieron contratar el diseiio del
proyecto y un estudio institucional. Para el primero, se contratd con un consorcio in-
ternacional conformado por Integral-Ingetec de la parte colombiana y la firma ingl.esa
Merz Associates. Para el estudio institucional, se contratd con la firma Norteamerica-
na International Middle West Service Company.

En agosto de 1965, el consorcio Integral-Ingetec y Merz Associates entrego el estudio:
“Informe de Interconexion”, en el cual se precisé la configuracion de la red de interco-
nexion y se resaltd la conveniencia de realizar una operacion integrada del sistema in-
terconectado y una coordinacion en la definicion de los ensanches futuros para poder
lograr los beneficios de la interconexion que, en sintesis, eran los siguientes: 1) Ob-
tencion de economias de escala en la construccion de nuevas centrales, al encontrarse és-
tas destinadas a la satisfaccion de una demanda agregada mayor. 2) La utilizaci()q de
una capacidad de reserva conjunta en los embalses, permitiendo una mejor proteccion
contra el riesgo de una emergencia eléctrica en algunos de los sistemas. 3) El cubrimien-
to de los requerimientos de demanda maxima (o potencia) del sistema interconectado
con una menor capacidad instalada, debido a la diversidad de la carga en los sistemas
individuales y a las diferencias en las horas picos de los mismos. 4) La realizacion de
una operacion mas economica, utilizando los recursos de generacion eléctrica dispo-
nibles en las areas interconectadas.

La Middle West Service Company, por su parte, hizo un analisis detallado sobre las
implicaciones institucionales, administrativas, operativas, financieras, tarifarias y de
planeamiento que se derivaban del Proyecto de Interconexién. En su informe final,
entregado en mayo de 1965, analizaron diferentes alternativas para llevar a cabo la in-
terconexion, que iban desde la no creacion de ninguna empresa en especial, hasta el es-
tablecimiento de un empresa tinica que practicamente absorberia a las empresas exis-
tentes. La alternativa recomendada en el estudio, consistia en crear una nueva sociedad
que construyera y operara todas las lineas eléctricas de interconexion y lasl nuevas
centrales de generacion, que demandaran el esfuerzo conjunto de todos sus socios y es-
tablecer una oficina central que coordinara la operacion del sistema interconectado y
que administrara y supervisara la operacion, a través de una organizacion que incluye-
ra un Comité ejecutivo, un Comité de Interconexion, un Comité de Planeacién y un Co-
mité de Operacion.

Aunque las empresas de energia eléctrica involucradas en el proyecto de in.tercpnexic')p,
eran conscientes de las ventajas que traeria un desarrollo de sus sistemas eléctricos bajo
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una perspectiva integrada a nivel nacional, la decisién de llevar a la practica el proyec-
to era dificil, porque temian perder la autonomia que disfrutaban.

Con la llegada a la Presidencia de la Reptiblica del Dr. Carlos Lleras Restrepo, en
1966, se cred el ambiente propicio para llevar a la practica la idea de la interconexion.
Dicho gobierno consideraba esencial interconectar los sistemas eléctricos, a fin de poder
ejecutar la politica eléctrica que habia trazado, la cual buscaba darle al Sector Eléctrico
una dimensién nacional, mediante una efectiva planeacion y coordinacion de las activi-
dades de las empresas.

La posicion del Gobierno Nacional, fue decisiva para vencer las reticencias regionales
predominantes al interior de las empresas de energia eléctrica. Con la mediacion del
presidente Lleras Restrepo, las principales empresas del sector firmaron el dia 8 de no-
viembre de 1966 el ‘““Convenio sobre Interconexion de los Sistemas Eléctricos y En-
sanche de la Capacidad Generadora”. En dicho acuerdo, se precisaron los alcances de
la interconexion y se decidi6 la constitucion de una nueva entidad para acometer la in-
terconexion de los sistemas eléctricos de las empresas signatarias y para construir los
nuevos proyectos de generacion requeridos (se exceptuaban aquellos proyectos que ya
estaban en construccion o que habian sido decididos con anterioridad al acuerdo). La
nueva entidad tendria las siguientes funciones basicas: 1) Realizar periddicamente
programas de generacion eléctrica, de comun acuerdo con las empresas socias. 2)
Controlar el despacho diario de energia de todos los sistemas interconectados. 3) Defi-
nir el orden de construccion de las nuevas centrales generadoras. 4) Coordinar las si-
tuaciones de emergencia energética en algunos de los sistemas y la forma de resolverlas
mediante la ayuda de otros sistemas. El dia 14 de septiembre de 1967 se cred, entonces,
la Sociedad de Interconexion Eléctrica S.A. (ISA) con los siguientes socios: Empresas
Publicas de Medellin (EEPPM), Empresa de Energia Eléctrica de Bogota (EEEB),
Corporacion Auténoma Regional del Cauca (CVC), Central Hidroléctrica del Rio
Anchicayad (CHIDRAL), Instituto de Aprovechamiento de Aguas y Fomento Eléctrico
(ELECTRAGUAS) y Central Hidroeléctrica de Caldas (CHEC).

Como la CVC posee la mayoria accionaria de CHIDRAL, para efectos practicos se
considera como si fuera una sola empresa. Igualmente sucede con ELECTRAGUAS y
la CHEC. La participacion accionaria en la sociedad de interconexién se hizo entonces
por partes iguales, asi : EEEB (25%), EEPPM (25%), CVC-CHIDRAL (25%) y
ELECTRAGUAS-CHEC (25%). Como se anot6 antes, EEEBy EEPPM son entida-
des auténomas de caracter municipal; CVC, aunque tiene un radio de accidn regional,
es una entidad de caracter nacional dependiente de Planeacion Nacional y ELECTRA-
GUAS es una entidad de caracter nacional. Se observa, entonces, que en la constitucion
de la nueva sociedad se lograron equilibrar los intereses municipales con los intereses
nacionales. )

Otros resultados de la aplicacion de la politica eléctrica del gobierno del Dr. Lleras
Restrepo, fueron los siguientes: la creacion, en 1967, de la Corporacion Eléctrica de la
Costa Atlantica (CORELCA), organismo de orden nacional, con el fin de coordinar y
ordenar el desarrollo del sistema eléctrico en los departamentos de la Costa Atlantica
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del pais e interconectar los sistemas locales; la creacion de la Junta Nacional de Tarifas
de Servicios Publicos (decreto 3069 de 1968) con el objetivo de controlar y fiscalizar las
tarifas de acueducto, alcantarillado y energia eléctrica (posteriormente se le agregarian
los servicios de aseo y telefonia); la reestructuracion de Electraguas que, en lo sucesivo,
se denominaria Instituto Colombiano de Energia Eléctrica (ICEL), el cual tendria fun-
ciones de organismo rector del Sector Eléctrico. No obstante, su debilidad financiera,
técnica y administrativa con relacién a otras empresas del sector, le han impedido ejer-
cer dicho papel. Esto hizo que las labores de coordinacion del sector empezaran a reca-
er, entonces, sobre la sociedad que materializaba los intereses regionales y nacionales,

que permitia la discusion dentro de parametros técnicos v que respetaba la autonomia
de sus socios; esto es, sobre ISA.

En el diagrama No. 2, se muestra la conf iguracion que tenia el sector eléctrico en 1968.
3. Consolidaci6n del Proceso de Interconexién Nacional (1970/1980)

No obstante la crisis financiera e institucional que afectd al Sector Eléctrico durante la
década del setenta, en este periodo se logré consolidar el proceso de la interconexion
eléctrica Nacional. Esta consolidacion se dio en el area técnica y en la planeacion in-
tegrada del sector. En el area técnica, se logro poner en operacion la red central de in-
terconexion (en marzo de 1972) uniendo los sistemas eléctricos de EEEB, EEPPM,
CVCy CHEC. Posteriormente, se extendio la interconexion a Cauca, Narifio, Boyaca,
Santander y Norte de Santander y se inicié la construccién de la linea de interconexion
con la Costa Atlantica, después de haber admitido a CORELCA como socio de ISA
“‘para institucionalizar en esta empresa la coordinacién y desarrollo eléctrico del pais™
(“Acuerdo de Sochagota” suscrito en septiembre de 1976 entre el Gobierno nacional y
las empresas del sector eléctrico). Ademas, se termind la construccion de Chivor I, pri-
mera central de generacion eléctrica realizada con el esfuerzo conjunto de las empresas
interconectadas y se inicié la construccion de otros proyectos hidroeléctricos de pro-
piedad compartida (Chivor I1 y San Carlos 1). En el 4rea del planeamiento, se per-
feccionaron los modelos para realizar la expansion conjunta y la operacion integrada
de los sistemas y se desarrollo, con la colaboracién del Gobierno de Alemania Federal,
el Estudio del Sector de Energia Eléctrica (ESSE), que permitio un mejor conocimiento
de los recursos de generacion disponibles en el pais (7).

Hasta 1974, el Gobierno Nacional habia venido interviniendo en el Sector Eléctrico a
traves del Ministerio de Obras Publicas y del Ministerio de Agricultura, pero de una
manera pasiva. Es decir, las empresas gozaban de cierta autonomia para el desarrollo
de sus actividades. Ademas, las decisiones de expansion y operacion integrada, se to-
maban en el seno de ISA, empresa en la que el Gobierno no tenia una participacion di-
recta. Con el fin de ejercer una mayor ingerencia en las actividades del Sector Eléctrico,
el Gobierno expidié en marzo de 1974 el Decreto Ley 636 que reestructuraba el antiguo

(7) Los objetivos del ESSE fueron los siguientes: 1) Realizar un inventario de los recursos hidroeléctricos que tiene el
pais. 2) Desarrollar metodologias de planeamiento a mediano y largo plazo, que posibiliten el desarrollo 6ptimo del sec-
tor. 3) Analizar la estructura institucional del Sector y sugerir los ajustes requeridos para atender eficientemente su de-
sarrollo futuro. Los dos primeros objetivos fueron deiegados en ISA y el tercero lo desarrollé Planeacion Nacional.,
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Ministerio de Minas y Petroleos, convirtiéndolo en el actual Ministerio de Minas y
Energia, al cual se le otorgaron poderes para proponer y adelantar la politica nacional
sobre todas las actividades relacionadas con el servicio de energia eléctrica y para in-
tervenir en aspectos tales como la generacion, transmision, distribucion, interconexion,
la fijacion de tarifas y, en general, en todas las actividades técnicas, juridicas, in-
dustriales y comerciales del sector. En sintesis, el decreto centralizaba la prestacion del
servicio de energia eléctrica en el nuevo Ministerio de Minas y Energia. Este hecho pro-
dujo un fuerte rechazo por parte de algunas empresas del sector, que veian de esa forma
reducida su autonomia y sus posibilidades de desarrollo. Este rechazo obligé al Gobier-
no del Dr. Lopez a expedir el Decreto Ley 2301 de 1975, que reducia las funciones basi-
cas del Ministerio de Minas y Energia relacionadas con el Sector Eléctrico, a las si-
guientes: 1) adoptar las politicas sobre generacion, transmision, interconexion, distri-
bucion y el establecimiento de normas técnicas en materia de electricidad. 2) Orientar,
coordinar y evaluar los planes que sobre electricidad se establezcan a nivel interna-
cional, nacional y regional, a partir de tensiones superiores a 115 KV. 3) Promover la
interconexion de los diversos sistemas regionales.

Coincidente con la crisis financiera que vivio el sector a mediados de la década del se-
tenta, la cual se analizara en detalle en el capitulo siguiente, se origind una crisis inte-
rior en ISA por varios hechos: 1) El sistema tarifario que se aplicaba a los intercam-
bios energéticos que se realizaban a través de ISA, segin el cual los sistemas exportado-
res vendian sus excedentes a ISA a un precio igual a sus costos revaluados de genera-
¢ién y transmision y los sistemas compradores al precio promedio que ISA hubiera pa-
gado por sus compras, entrd en crisis cuando los sistemas que habian venido vendiendo
energia a precios bajos (caso EEPPM), se vieron obligados a comprar energia a precios
altos. 2) La rigidez de los estatutos originales de ISA que habian concentrado en esta en-
tidad la construccion de los nuevos proyectos de generacion requeridos para atender la

demanda futura del sistema interconectado y que no contemplaba la admision de
nuevos socios.

La crisis institucional al interior de ISA, produjo los siguientes efectos: 1) Atrasos en
las obligaciones de los socios con ISA. 2) Un desequilibrio en la capitalizacion de la
empresa, al negarse las EEPPM a suscribir nuevas acciones, disminuyendo en esa for-
ma su participacion del 25% al 19%. 3) Un cuestionamiento de la legalidad de ISA por
la supuesta incapacidad juridica que tenian algunos socios (las de caracter municipal)
para concurrir a la formacion de esta entidad y para dar cumplimiento a las obliga-
ciones que se derivaran de la celebracion de tal contrato. 4). Finalmente, una amenaza
de retiro de las EEPPM.

Es importante sefialar que el Banco Mundial jugé un papel primordial en la resolucion
de la crisis financiera e institucional de ISA y del sector, pues no sélo condiciono el estu-
dio de la financiacion del Proyecto San Carlos a un arreglo satisfactorio, sino que llego
a suspender los desembolsos de los empréstitos del Proyecto Chivor, de la linea
Guatapé - Barranca y del Proyecto Guatapé (de propiedad de las EEPPM), hasta tanto
los socios se pusieran al dia en sus obligaciones financieras con ISA, se reestableciera el
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equ_ilib_rio en la capitalizacion de esta empresa y se adoptara una politica de reajustes
tarifarios realista para el sector eléctrico.

4. Descentralizacion de las Inversiones (1979 en adelante)

Como se anotd anteriormente, uno de los factores que incidieron en la crisis institu-
cional que vivio el sistema interconectado a mediados de la década del setenta, lo consti-
tuy6 la rigidez de los estatutos de ISA que habian concentrado en esta entidad la ejecu-
cion de los futuros proyectos de generacion eléctrica. Al crearse la Sociedad de Interco-
nexion, se decidié que los proyectos serian desarrollados en forma conjunta, a fin de
poder materializar los beneficios que se derivarian de la construccion de proyectos de
mayor capacidad y de menor costo. En el momento de la firma del “Acuerdo de In-
terconexién”', algunas empresas signatarias del mismo reservaron la ejecucion de algu-
nos proyectos que ya estaban en una fase avanzada de estudio. En particular, EEEB se
reservo la construccion de los proyectos El Colegio y Alto Muiia; CHEC a San Fran-
cisco; EEPPM a Guatapé y CVC se reservo la opcion de construir el proyecto del Alto
Anchicaya, la cual hizo efectiva posteriormente. La razén que dieron las empresas para
reservar algunos proyectos, era la de permitir que ISA desarrollara los proyectos futu-
ros mas econoémicos, independientemente de su ubicacion geogréfica. En esta forma
habia quedado plasmada la integracion de los sistemas eléctricos. Con tal proposito,
ISA inicid la construccion de la red central de interconexion y de la Central Hidro-
eléctrica de Chivor 1 (500 MW). Sin embargo, la discusion sobre la propiedad de los
proyectos futuros de generacion, se inicié con la definicion de los primeros programas
integrados de expansion, pues algunas empresas no querian renunciar a su pretension
de desarrollar proyectos por su cuenta y riesgo. Durante afios, la discusion fue motiva-
da por la propiedad del Proyecto Mesitas (Paraiso-La Guaca 620 MW) que EEEB pre-
tendia realizar bajo su responsabilidad. Posteriormente surgio el problema del Proyec-
to Salvajina (270 MW) que era un proyecto de aprovechamiento multiple (irrigacion,
control de aguas y generacion de energia eléctrica) que pretendia realizar la CVC en el
Cauca. Como resultado de estas discusiones y de otros problemas institucionales que
afectaban a ISA, se decidié modificar los Estatutos de la Sociedad, para permitir que
las empresas socias de ISA pudieran adelantar proyectos de generacién de importancia
nacional (8), siempre y cuando fueran autorizados por ISA y estuvieran contemplados
en planes de expansion integrados y de minimo costo para el pais.

En consecuencia, EEEB asumi6 en 1976 la responsabilidad del Proyecto Paraiso-La
Guaca y CVC la de Salvajina. ISA conservé la propiedad del Proyecto Chivor II (500
MW) y de San Carlos I (620 MW) planeados para atender la demanda incremental del
sistema interconectado de principios de la década del ochenta. En junio de 1977 se pre-
sentd el plan de expansion para el periodo 1984-1988 que contemplaba la realizacion de
los siguientes proyectos de generacion eléctrica:

(8) Debido al incremento de la demanda prevista por la carga adicional del proyecto de Niquel en Cerromatoso y por la
interconexién con el sistema Nordeste y ante posibles atrasos en la construccion de Chivor | y del Alto Anchicaya, se de-
cidié en 1970 adelantar la construccion de un plan de emergencia constituido por tres unidades térmicas de 66 MW cada
una en Zipaquird (Zipa 111), Barranca (Barranca 111) y en Paipa (Paipa 11). La ejecucién de estas plantas se delegd en
EEEB (Zipa 111) y en el ICEL (Barranca I11 y Paipa II); delegacion que estaba contemplada en los estatutos de 1SA.
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Proyecto Propietario Capacidad

Instalada
MW)
Térmica Interior del pais (9) 1SA 132
Termo Cerrejon 11 (10) CORELCA 125
Guadalupe 1V EEPPM 260
Betania ISA 500
Playas ISA 240
Guavio ISA 975
Urra ISA 1050

Obs:érvese que en este plan de expansion, ISA tenia asignada la propiedad de la ma-
yoria de los proyectos, manteniendo asi la responsabilidad compartida en el desarrollo
de los grandes proyectos de generacion eléctrica, independientemente de su ubicacion ge-
ogréfica. Sin embargo, el camino para la redistribucion de proyectos habia quedado
allanado con la reforma que se introdujo a los estatutos de ISA en noviembre de 1977.
El ICEL consiguid, en junio de 1979, el apoyo necesario para que le fuera asignada la
pr_opiedad del Proyecto Betania, aduciendo razones de equilibrio regional, de fortaleci-
miento economico de sus electrificadoras filiales y de los beneficios de capacitacion re-
gional que le traeria la ejecucion de proyectos hidroeléctricos. Este hecho produjo un
replanteamiento de la propiedad de los otros proyectos de generacion que planeaba eje-
cutar ISA (Playas, Guavio y Urra), pues las empresas aspiraban a ejecutar los proyec-
tos ubicados en sus areas de influencia. Después de prolongadas discusiones, en las
CI_Jales se cuestioné el supuesto gigantismo a que llegaria ISA de continuar con la pro-
piedad de los grandes proyectos de generacion y las repercusiones que ello traeria en el
desarrollo de sus empresas socias, se formalizo el denominado “Acuerdo de Cali” en el
cual se reasigné la propiedad de los proyectos Playas (EEPPM) y Guavio (EEEB) y se
le di6 a CORELCA la opcion de construir Urra. Esta descentralizacién de proyectos
pre_tocupé al Banco Mundial, puss consideraba que ella constituia un alejamiento del
objetivp de lograr un desarrollo armoénico del sector eléctrico a través de ISA. Para
corregir en parte la situacion creada, el Banco Mundial propuso al gobierno nacional la
siguiente fdrmula: 1) Que ISA participe con un 50% de los costos de Betania y Guavio.
2) Que se inicie un estudio para determinar la factibilidad financiera y técnica que tiene
CORELCA para participar en el desarrollo de Urra. 3) Que se acuerde un plan de lar-
8o plazo que permita definir la participacion que tendria ISA en las plantas futuras. El
Ministro de Minas y Energia le propone, entonces, al Banco Mundial el siguiente es-
quema de participacion de I: 1) ISA tendra, como minimo, la propiedad y los derechos
permanentes del 33% de la energia y potencia totales del sistema interconectado. 2) En
proyectos de generacion que tengan una capacidad superior a 500 MW o a 2000

(9) Se convirtié en Tasajero y fue desarrollado por el ICEL.
(10) Se le cambi6 el nombre por el de Termo-Guajira I1.
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GWh/anuales, se podran contemplar férmulas de propiedad compartida entre IS_A y
sus empresas socias. Como resultado de estas conversaciones con el Banco Mundlgl_y
del analisis de la situacion financiera de las empresas del Sector Eléctrico, se decnd!o
que ISA participara con el 50% de los costos de construccion del proyeto Betania
(ICEL) y con el 40% del Proyecto Guavio (EEEB). Posteriormente, al asignarsele la
propiedad a CORELCA del Proyecto Urra, se decidi6 que ISA participara con el 50%
de los costos de este proyecto.

Para satisfacer el crecimiento de la demanda hasta 1995, la Asambl_qa General de ISA
del dia 4 de junio de 1981, acordd ejecutar el siguiente plan de expansion:

Proyecto Propietario Capacidad instalada
MW)
RioGrande 11 EEPPM 358
Miel I CHEC 384
Miel 11 ICEL-CHEC 351
Calima II1 CVC 240
Canafisto ISA 1500
TermoAmaga ISA 150
Termozipa VI EEEB 150
TermoCartagena IV CORELCA 150

El anterior plan de expansion, fue ratificado por el CONPES en mayo de 1983. Sin em-
bargo, por razones que se analizaran en el capitulo siguiente, recientemente s€ tomo ia
decision de suprimir algunos de los proyectos (TermoZipa V1 y TermoCartagena 1V),
aplazar indefinidamente la ejecucion de TermoAmaga y correr la fecha de entgada en
operacion de los restantes. En el plan de expansién anterior, se buscé mas bien una
distribucién de tipo regional que una secuencia 6ptima de expansion, pues algunos de
los proyectos fueron incluidos en el plan, sin tener estudios de factibilidad terminados,
por presiones regionales que fueron canalizadas a través del Ministro de Minas y
Energia.

C. Organizacién Institucional Actual

En el diagrama No. 3, se muestra la configuracion actual del sector eléctrico. En €l se
distinguen dos clases de entidades oficiales: unas que ejercen labores estrictamente de
coordinacién y control (Ministerio de Minas y Energia, Departamento Nacional de
Planeacion, Departamento Administrativo de Intendencias y Comisarias-DAINCO) y
otras, que desarrollan actividades relacionadas con el suministro de energia eléctrica.
Estas tltimas entidades son de naturaleza administrativa diferente, en consonancia con
sus areas de influencia (nacional, departamental y municipal).

Los aspectos mas sobresalientes de dicha configuracion son los siguientes:
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Existen tres lineas principales de dependencia: Ministerio de Minas y Energia, Departa-
mento Nacional de Planeacion y Gobernaciones y Alcaldias.

Al Ministerio de Minas y Energia, estan adscritas dos entidades de caracter Nacional:
ICEL y CORELCA. ICEL coordina y fomenta el servicio de energia eléctrica en el in-
terior del pais a través de 12 electrificadoras departamentales. CORELCA es una enti-
dad que genera, transmite y coordina la operacion de las ocho electrificadoras ubicadas
en la Costa Atlantica, incluyendo a la Electrificadora de San Andrés y Providencia.

Al Departamento Nacional de Planeacién, estin adscritas las corporaciones regionales
de desarrollo que, entre otras funciones, tienen las de fomentar y atender el servicio de
energia eléctrica en sus respectivas areas de influencia. Entre éstas se destacan: la Cor-
poracion Auténoma Regional del Cauca (CVC), entidad que genera, transmite y distri-
buye en la mayoria de los municipios del Valle del Cauca, a través de 27 empresas fi-
liales y la Corporacion Auténoma Regional del Quindio (CRQ).

Dependientes de las respectivas administraciones municipales, se destacan las siguien-
tes entidades: EEPPM, que suministra el fluido eléctrico en la ciudad de Medellin y en
otros municipios del Departamento de Antioquia; EEEB, que atiende la demanda de
energia eléctrica de Bogota y de algunos municipios de los departamentos de Cundina-
marca y Meta y EMCALI que atiende la demanda de Cali y Yumbo. Es de anotar que
no existe ninguna relacion de dependencia entre estas entidades municipales y las enti-
dades nacionales encargadas de coordinar y controlar el Sector Eléctrico (Ministerio de
Minas y Energia y Departamento Nacional de Planeacion); de ahi que estas entidades
municipales tengan mayor autonomia administrativa que las entidades nacionales.

ISA es una entidad que agrupa a las empresas de energia eléctrica méas importante c_iel
pais. Esta constituida como Sociedad Andnima y catalogada como una empresa in-
dustrial y comercial del Estado. Sus funciones basicas son las siguientes: 1) Interconec-
tar los sistemas eléctricos de las empresas socias, con el fin de realizar intercaml?ios
energéticos entre ellas, aprovechando los recursos disponibles y buscando la optimiza-
cion de los mismos. 2) Realizar el planeamiento integral y el establecimiento de priori-
dades en la construccion del sistema de generacion y transmision requeridos en funcion
de sus ventajas técnicas y econdmicas para todo el sistema interconectado. 3) Progra-
mar, construir y operar las futuras plantas de generacion que requieran el esfuerzo con-
junto de todos los socios.

El Estado ejerce sus funciones de planeacién, coordinacion, supervision y control del
Sector Eléctrico, a través de los siguientes organismos (ver diagrama No.4): Consejo
Nacional de Politica Econdmica y Social (CONPES), Ministerio de Minas y Energia,
Junta Nacional de Tarifas de Servicios Publicos (JNT), Departamento Nacional de
Planeacién (DNP), Departamento Administrativo de Intendencias y Comisarias
(DAINCO), Instituto Nacional de los Recursos Renovables y del Ambiente (INDERE-
NA) y Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (Minhacienda). La intervencion de tal
numero de organismos en las actividades del Sector Eléctrico y la carencia de una deli-
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mitacion precisa de las funciones que deben desempeiar, ha generado problemas de ca-
racter institucional, los cuales se analizan en la seccion siguiente.

D. Problemas Institucionales del Sector Eléctrico

Los problemas institucionales que aquejan al sector eléctrico, se derivan de su organiza-
cién heterogénea y compleja, en la cual intervienen un gran numero de entidades, algu-
nas en labores de coordinacion, administracion y control y otras en actividades rela-
cionadas directamente con la prestacion del servicio eléctrico. La multiplicidad y hete-
rogeneidad de entidades, ha generado duplicidad en las funciones de planeamiento, en
la administracion y ejecucion de proyectos y en las areas servidas. Ademads, y como
una consecuencia logica de la atomizacién del sector y del desarrollo desigpal de las
empresas, se ha generado un fuerte desequilibrio financiero, técnico y operativo, que se
ha venido profundizando con el tiempo.

1. Duplicidad de Funciones

El desarrollo del sector eléctrico dentro de un pais de regiones como lo es Colombig,
llevo a la creacién de un gran nimero de empresas para atender el servicio de energia
eléctrica, con estructuras organizativas heterogéneas y posibilidades de expansion desi-
guales. En un principio, las empresas eran de caracter municipal y gozaban de plenfa
autonomia para desarrollar sus actividades. Cuando el Gobierno Central decic_iié parti-
cipar directamente en la prestacion del servicio eléctrico, estas empresas municipales ya
tenian una gran tradicion y experiencia técnica y administrativa. Ademas, las empre-
sas asentadas en las ciudades mas importantes del pais, habian logrado acumular un
importante patrimonio. En consideracién a esta trayectoria, en el decreto con el cual se
cred6 ELECTRAGUAS, implicitamente se reafirmo la autonomia de las empresas mu-
nicipales, pues a dicha empresa no se le asignaron funciones especificas de coordina-
cion del sector eléctrico. Estas funciones se le asignarian posteriormente (en 1968) al
transformarse en el ICEL. Sin embargo, la debilidad administrativa, técnica y finan-
ciera de este instituto, le ha impedido ejercer sus funciones de organismo Rector del Sec-
tor Eléctrico.

El desarrollo descentralizado del pais y la carencia de un proceso de integracion na-
cional, obligaron a ELECTRAGUAS a orientar sus esfuerzos y los recursos del Estado
a la creacion de empresas regionales. En esta forma, se crearon en el pais gran nimero
de empresas departamentales y regionales, que con el tiempo han generado conflictos
por la carencia de una demarcacion precisa de las areas servidas.

La duplicidad de funciones también se ha manifestado en las labores de planeamiento,
que comprenden la asesoria y el establecimiento de politicas sobre el Sector, la elabora-
ci6n de planes y programas de electrificacion, el estudio, la coordinacion y evaluacion
de tales programas, la definicion de programas de inversion y la asignacion de parti-
das del Presupuesto Nacional. En estas labores intervienen, en diferente grado, los si-
guientes organismos:
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. EL CONPES

. El Ministerio de Minas y Energia

- El Consejo Nacional de Recursos Energéticos
- El Departamento Nacional de Planeacién

. La Junta Nacional de Tarifas

.ISA
. Las Empresas Socias de ISA

Muchos de estos organismos no tienen bien definidas sus funciones o forman parte de
las asignadas a otras; algunas son totalmente inoperantes; otras carecen de la infra-
estructura requerida para desarrollar sus labores. El Ministerio de Minas y Energia,
por ejemplo, es el encargado de adoptar las politicas sobre generacion, transmision, in-
terconexion y distribucion; de fijar las normas técnicas y de orientar, coordinar y eva-
luar los planes sobre electricidad que se establezcan a tensiones superiores a 115 kv. Sin
embargo, no ha podido ejercer a cabalidad estas funciones, debido a su debilidad técni-
ca y administrativa, lo que ha implicado que las mismas sean desarrolladas por otras
entidades del Sector Eléctrico. En particular, las labores de planeamiento y de coordina-
cion fueron asumidas por ISA por varias razones: 1). Porque ISA refleja los intereses
de las principales empresas de energia eléctrica del pais y 2). Porque mantiene un
equilibrio de poder entre los intereses municipales (EEEB, EEPPM) y los intereses na-
cionales (ICEL, CORELCA y CVC) (11), lo que le ha permitido desempefiar el papel
de empresa comun, independiente y de alcance supraregional en favor de todas sus
empresas socias. En vista de lo anterior, el Gobierno Nacional ha reforzado el papel co-
ordinador del Sector Eléctrico que tiene ISA y sin tener una participacion directa en el
capital social de esta empresa, ha promovido reformas estatutarias para poder partici-
par en las decisiones que se toman en su interior, por la trascendencia nacional que ellas
tienen. Con tal fin, logré en 1977 que el Ministro y el Viceministro de Minas y Energia,
ingresaran a la Junta Directiva de ISA como miembros principales en representacion
de CORELCA e ICEL. Posteriormente (en 1981), impulsé una reforma a los estatutos
de ISA para que la Presidencia de la Junta Directiva fuera ocupada en forma perma-
nente por el Ministro de Minas y Energia, con primera suplencia para el Viceministro
de Minas y Energia, y segunda suplencia para el Jefe del Departamento Nacional de
Planeacion. Recientemente, a raiz del “Acuerdo de Paipa” celebrado en julio de 1984,
se modificaron nuevamente los estatutos de ISA, para que el Gobierno Nacional pu-
diera participar en su junta directiva con funcionarios de alto rango (Ministro de Mi-
nas y Energia, Ministro de Hacienda y el Jefe del Departamento de Planeacion Na-
cional), centralizando en esa forma en ISA la coordinacion del Sector Eléctrico.

(11) Aunque la CVC es una empresa de caracter regional, se le considera de tipo nacional por su dependencia directa del
Gobierno Nacional a través de Planeacién Nacional.
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2. Desequilibrio de las Empresas del Sector

Una caracteristica importante del sector, es la multiplicidad de empresas encargadas de
la preslacic’m del servicio eléctrico, con un desarrollo y unas posibilidades de expansién
de51guales._ Las empresas municipales (EEEB y EEPPM), han logrado un desarrollo
muy superior a las empresas nacionales (en especial ICEL y CORELCA). Ello se expli-
ca por las caracteristicas de su mercado, por su autonomia administrativa y por las
fu_emes de financiacién de sus inversiones. Mientras que las empresas municipales
atienden mercados concentrados con fuertes asentamientos industriales y comerciales,
las empresas nacionales atienden mercados dispersos, la mayoria de ellos deprimidos
econ_émica y socialmente, con incipiente infraestructura eléctrica, que hace que las in-
versiones sean considerables y los costos unitarios de prestacion del servicio altos. Por
otra parte, las empresas municipales estan sujetas al régimen administrativo munici-
pal, hecho que les ha permitido gozar de un mayor grado de autonomia para el de-
sa_rrollo de sus actividades. Las empresas nacionales, por el contrario, dependen econo-
mica y administrativamente del Gobierno Central, lo que les produce ineficiencias y ri-
gideces en sus estructuras organizativas.

Aden_lés, su dependencia del Presupuesto Nacional limita sus posibilidades de ex-
pgnsnc’m. En el caso particular del ICEL, esta entidad carece de suficientes ingresos pro-
pios y los aportes que recibe del Presupuesto Nacional, no han crecido en concordancia
con sus necesidades reales, lo que ha terminado por agravar su situacion financiera. A
lo anterior, se suma su incapacidad para orientar las decisiones sobre niveles tarifarios
y sobre los programas de inversion que realizan sus electrificadoras filiales, no obstan-
te ser el accionista mayoritario de ellas (12). Esta situacion es consecuencia del predo-
minio que tienen los grupos politicos en sus juntas directivas. El problema de COREL-
CA es mas bien de indole financiera, debido a la composicién térmica de su sistema, a
su insuficiente capitalizacion inicial, a la concentracion de inversiones y a la politica de
endeudamiento que ha seguido, con préstamos de mediana duracién y altos intereses,
en contraste con los empréstitos que han conseguido otras empresas del sector, con
amortizaciones a 15 0 20 aos, intereses moderados y varios afios de gracia.

Estz} situacion de desequilibrio es, quizas, la principal fuente que alimenta los conflictos
1r}stlmcionales que afectan al Sector Eléctrico, por la pretension de las entidades na-
Clonales_ de mejorar su situacion financiera a través de transferencias interregionales,
ante su incapacidad para hacerlo en forma directa (mediante ventas del servicio eléctri-
cp) oen f_orma indirecta a través de aportes del Presupuesto Nacional, por las restric-
ciones existentes. Lo grave es que cada dia aumenta el desequilibrio al interior de las
empresas del Sector Eléctrico. El problema consiste, entonces, en encontrar una formu-
la que permita disminuir tal desequilibrio reduciendo al minimo los conflictos institu-
c19nales. En el Estudio Institucional del ESSE que elabor6 la Misién Alemana, se plan-
teo una solucién hipotética, realizable a largo plazo, que consistia en crear una sola
empresa de generacion y transmision, adscrita al Ministerio de Minas y Energia, un

(12) Recientemente se modificaron los estatutos del ICEL buscando corregir la situacion anotada (Decreto No. 381 del
Gobierno Nacional de febrero de 1985).
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Instituto Nacional de Electricidad y unos grupos técnicos regionales que sirvieran de in-
termediarios entre la Empresa Nacional de Electricidad y las empresas afiliadas a ni-
vel departamental. Esta propuesta permitiria eliminar los desequilibrios existentes me-
diante transferencias internas de subsidios entre regiones, que serian realizables a tra-
vés de la empresa tinica de generacion y transmision. Sin embargo, aun siendo plante-
ada esta propuesta como hipotética por la Misién Alemana, fue rechazada de plano
por las empresas del Sector Eléctrico, porque iba en contra de la evolucion historica y
de la tendencia actual de la politica establecida para las entidades publicas en Colom-
bia: descentralizacion administrativa y la busqueda de una mayor autonomia regional.

Por tal razon, el informe institucional del ESSE fue reelaborado completamente por el
DNP.

Para resolver el problema del desequilibrio anotado, el DNP plante6 una redistribucion
de mercados con el objetivo de vincular a las empresas eléctricas fuertes (EEEB,
EEPPM y CVC) al desarrollo eléctrico de algunas regiones que actualmente estan a
cargo del ICEL, lo que permitiria eliminar, en buena parte, la situacion de dese-
quilibrio existente mediante transferencias de subsidios. La redistribucion de mercados
propuesta por el DNP y acogida por el CONPES fue la de anexar los mercados de An-
tioquia y Choco al sistema de las EEPPM; los mercados de Cundinamarca y Meta a
EEEB y los mercados de Cauca y Narifioa la CVC.

Adicionalmente, el DNP plante6 la necesidad de conformar otros grupos regionales
con autonomia financiera, técnica y operativa, hecho que produciria una virtual des-
membracion del ICEL. Los grupos que se har: mencionado serian los siguientes:

—Sistema Nordeste: Boyaca, Santander y Norte de Santander.
—Sistema CHEC: Caldas, Quindio y Risaralda
—Sistema Tolima, Huila y Caqueta

Después de mas de un lustro de planteada esta reforma institucional, parece existir con-
senso, a nivel del Gobierno, de impulsarla. Las medidas que ha venido tomando recien-
temente el Gobierno con relacién al ICEL (disminucién de su participacion en la pro-
piedad de proyectos de generacion, el establecimiento de acuerdos con las electrificado-
ras filiales del ICEL para que éstas le cancelen a ISA directamente sus compras de
energia, regionalizacion de la CHEC, etc.) parecen orientar el proceso en ese sentido.

3. Dificultades para Introducir Reformas Institucionales. El Caso del decreto 636 de
1974

Aunque se han detectado problemas institucionales originados en la existencia de multi-
tud de empresas y de organismos vinculados al Sector Eléctrico, la introduccion de re-
formas institucionales en este Sector es un proceso dificil y prolongado, porque ellas, de
alguna forma, tocan intereses regionales. Las empresas municipales fuertes no quieren,
por ejemplo, ceder en su autonomia e independencia con relacion al Gobierno Central,
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ni hacer transferencias de recursos a otras regiones de menor desarrollo econémico y
social. Los intentos que se han hecho para centralizar el servicio eléctrico en una entidad
nacional ajena a sus intereses no han tenido éxito. En particular, el Decreto que cred al
ICEL en 1968 le asigno, entre otras funciones, la de ser el organismo rector del Sector
Eléctrico. Sin embargo, este mandato del Legislador ha sido letra muerta por la debili-
dad financiera, técnica y administrativa de este Instituto.

Posteriormente se intentd centralizar el manejo y desarrollo del Sector Eléctrico en el
Ministerio de Minas y Energia, con la promulgacion del Decreto 636 de 1974. Este
hecho produjo una fuerte reaccion de las empresa municipales, especialmente de las
EEPPM, quienes consideraban que el Decreto atentaba contra la autonomia que les
habia otorgado la Ley para desarrollar su objetivo social. Estudios juridicos adelanta-
dos por el Sector indicaban que al expedir el Decreto 636 de 1974, el Ejecutivo habia ex-
cedido el contenido de las normas sobre tutela gubernamental establecidas por la ley,
pues hacia desaparecer la autonomia administrativa de los establecimientos publicos y
de las empresas industriales y comerciales del Estado que operaban en el Sector Eléctri-
co. Recomendaban, en consecuencia, una accidon concertada de todas las entidades del
Sector, a través de ISA, para obtener del Gobierno una modificaciéon de dicho Decreto,
en tal forma que reestableciera la autonomia administrativa y operativa que por ley de-
ben gozar las entidades descentralizadas. Con la expedicion del Decreto No. 2301 de
1975, que modifico el Decreto No. 636 de 1974, se logré solucionar este conflicto insti-
tucional.

La lucha por la modificacion del Decreto 636 del 74 que libraron las entidades dgs-
centralizadas (en especial las EEPPM) deja una ensefianza importante: en Colombia,
el establecimiento de politicas o reformas institucionales que atenten contra los intereses
regionales, dificilmente podran tener éxito, por las resistencias tan poderosas que segu-
ramente se desataran.

E. Posible Evoluci6n Institucional del Sector Eléctrico

La evolucioén institucional del Sector Eléctrico, va a estar definida por los intentos de re-
solver el grave desequilibrio existente entre las diferentes empresas que prestan el servi-
cio de energia eléctrica y por la actitud que asuman las comunidades regionales en exi-
gir un mejor servicio y un mejor tratamiento tarifario. La politica de fortalecer las en-
tidades regionales mediante una redistribucion de mercados, no obstante tener el res-
paldo del Gobierno Nacional, no ha podido avanzar al ritmo que se esperaba por la ca-
rencia de una integracion regional fuerte que impulse el proceso. En la actualidad, la si-
tuacion es la siguiente:

En Antioquia, EEPPM ha venido prestando el servicio de energia eléctrica en forma
directa en un numero importante de municipios y en forma indirecta, mediante ventas
en bloque de energia a tarifas subsidiadas a la Empresa Antioquefia de Energia, reali-
zando inversiones en las 4reas de competencia de esta empresa (las cuales entrega a
cambio de acciones) y con la prestacion de asesoria técnica, operativa y administrativa
a esta empresa departamental. Sin embargo, la actitud de las comunidades municipales
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de Antioquia, especialmente las localizadas al oriente (donde se desarrollan en la ac-
tualidad grandes proyectos hidroeléctricos) es la de luchar porque EEPPM asuma di-
rectamente la prestacion del servicio de energia eléctrica. El movil ya no es la desigual-
dad tarifaria, porque a raiz de varios paros civicos, se unificaron las tarifas en todo el
d_cpartamento de Antioquia, sino la garantia y calidad del servicio. No obstante, existen
ciertas obstaculos institucionales para acoger esta propuesta, por el caracter municipal
que tienen las EEPPM y porque se podrian perder los subsidios nacionales, canaliza-
dos a través del ICEL. La extension del servicio de energia eléctrica al Choco por parte

d<_e las EEPPM es aun mas dificil por los problemas politicos, institucionales y re-
gionales existentes.

En Cundinamarca, la EEEB le cedi6 a la electrificadora usuarios industriales im-
portantes que mejoraron significativamente su situacion financiera. En un futuro no
muy lejano, debe producirse una unificacion tarifaria en esta regién del pais, bien im-
pulsada por la Junta Nacional de Tarifas o bien motivada por la poblacion, siguiendo
el cj.jemplo de Antioquia. Para el caso del Meta, la situacion es similar a la del Choco:
la intervencion directa de la EEEB afronta barreras dificiles de franquear.

En el Valle del Cauca el problema es mas complejo, por la existencia de dos empresas
fuertes que no quieren ceder en su autonomia: EMCALI y CVC. La primera tiene a su
favor la concentracion y composicion de su mercado, con capacidad de generar exce-
dentes financieros mediante reajustes tarifarios. La segunda atiende un mercado menos
concentrado, con mayores costos de distribucion, pero tiene a su favor el control sobre
la generacion de energia eléctrica y la representacion de los intereses del departamento
en ISA. El intento de poner a funcionar una nueva empresa en 1977 con el fin de que
asumiera gradualmente el abastecimiento de energia eléctrica en todo el departamento
del Valle_del Cauca, con participacion accionaria igualitaria entre EMCALI y CVC,
fracaso sin entrar a ejercer sus funciones. En 1983, se decreté una unificacion tarifaria
en esta region del pais, sin prever los mecanismos para equilibrar la situacion de am-
bas empresas. La transferencia de recursos debe hacerse del centro a la periferia. Pero
a diferencia de Antioquia y Cundinamarca donde las empresas fuertes y duefias de la
infraestructura de generacion eléctrica son las de caracter municipal (EEPPM vy EE-
EB), en el Valle quien posee la mayoria de la infraestructura de generacion es CVC, lo
que haria que la transferencia de subsidios se realizara a través de tarifas sobrevalora-
das, mecanismo mucho mas complicado que el de ventas en bloque a tarifas subsi-
diadas, por el rechazo social que tendria que enfrentar. La extension de la accion de la
CVC a Cauca y Narino enfrenta resistencias de tipo politico y regional, porque las
electrificadoras que atienden el servicio eléctrico en tales departamentos, temen perder
su autonomia regional y su participacion en el Presupuesto Nacional. Sin embargo, la
grave situacion financiera de estas empresas, terminara por abrir el camino para que
la CVC entre a actuar en estos departamentos (13) con un mecanismo que podria ser si-

(13) La situacion de la Electrificadora de Narifio s tan grave, que el Gobierno Nacional se vio obligado recientemente a
intervenirla, entre otras, por las siguientes razones: 1) A octubre de 1984, esta empresa registra un patrimonio negauvo
de $133 millones, fruto de pérdidas acumuladas por 441 millones, de la pérdida de un capital pagado y del superavit de
capital. 2) Las pérdidas de energia superan el 30%. 3) Algunos municipios disfrutaban de una exencion en el pago de
energia, pues asi habia quedado consignada en la escritura de constitucion de la empresa.
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milar al aplicado en Antioquia por EEPPM: tarifas subsidiadas e inversiones a
cambio de acciones.

En cuanto a la conformacién de otros grupos regionales, se puede decir lo siguiente: el
grupo de Caldas, Quindio y Risaralda opera de hecho alrededor de la CHEC, aunque
con una participacion minima en el capital de esta empresa por parte de Quindio y Ri-
saralda. Ultimamente el Gobierno ha venido promoviendo la regionalizacion de la
CHEC, mediante la suscripcion de acciones de entidades piblicas y privadas de estos
departamentos. El Grupo Nordeste (Boyaca, Santander y Norte de Santander) ha veni-
do actuando como un grupo integrado desde el punto de vista operativo. En 1975, cuan-
do se discutia el problema de la admision de nuevos socios a ISA, se creia que este gru-
po, junto con CORELCA, tendria su participacion directa en ISA. Sin embargo, fue
imposible llegar a un acuerdo por las aspiraciones de las empresas del grupo por tener
la direccion del mismo. Con el Grupo Huila, Tolima y Caqueta se tendria el problema
adicional de que no seria un grupo fuerte desde el punto de vista técnico operativo y fi-
nanciero. Los grupos propuestos tendrian, de entrada, una situacion de desequilibrio.

Para que este proceso de regionalizacion avance, es necesario que los grupos ingresen a
ISA como socios, lo cual se podria lograr mediante una cesion de las acciones que tiene
el ICEL. Mientras toma fuerza este proceso de regionalizacion, que posiblemente con-
ducira al desmembramiento definitivo del ICEL, se han planteado mecanismos para
que este instituto se fortalezca operativa y financieramente. Con tal fin se le ha permiti-
do al ICEL conservar la propiedad de los proyectos de generacion y transmision que
ejecute (antiguamente, ICEL entregaba las obras de inversion a las electrificadoras a
cambio de acciones, quedidndose con las obligaciones financieras contraidas), vender el
servicio eléctrico a tarifas iguales a las de ISA y modificar su relacion con las electrifi-
cadoras, buscando racionalizar la politica tarifaria y los programas de inversion de las
mismas. Adicionalmente, el ICEL vendi6 parte de los derechos que tenia en diez pro-
yectos de generacién (Chivor I1, Chini, Termozipa 1V, Termozipa V, desviaciones a
Chivor, Jaguas, Canafisto, Guavio, Urra I y Urra II) y congelé las inversiones que
tenia proyectadas en obras de electrificacion.

Resumiendo: con el fin de resolver el grave desequilibrio existente al interior del Sector
Eléctrico, se ha propuesto la conformacion de grupos regionales, algunos ligados a
empresas fuertes (EEPPM, EEEBy CVC) vy otros independientes. Se optd por esta
via ante las dificultades que enfrentaria una propuesta de centralizacion del servicio,
que seria la forma de resolver definitivamente el problema de la duplicidad de fun-
ciones y del desequilibrio regional existente. Ademas, porque es politica del Gobierno
impulsar la descentralizaci6én administrativa y el logro de una mayor autonomia re-
gional. Sin embargo, la conformacién de grupos regionales, posiblemente enfrentara
problemas politicos e institucionales, por el celo regional que causara el hecho de que
empresas de otros departamentos entren a controlar el servicio de energia eléctrica en
sus areas de influencia; por la inexistencia de un mecanismo claro, con excepcion de
las ventas en bloque a tarifas subsidiadas, para eliminar los desequilibrios regionales
existentes y para garantizar un mejor servicio, y por las resistencias locales que gene-
rara el hecho de que sus empresas de energia inviertan en el desarrollo de la infraestruc-
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tura eléctrica de otros departamentos. Ademas, grupos como el de Tolima, Huila y Ca-
queta serian débiles en comparacion con los conformados alrededor de las grandes
empresas de energia eléctrica. Por otra parte, la propuesta de regionalizacion no resuel-
ve el problema de la multiplicidad de empresas. Una cosa clara, sin embargo, es que el
proceso de regionalizacion que se plantea, significara la desmembracion del ICEL, lo
que acentuara el proceso de descentralizacion administrativa de las empresas. Cuando
el Gobierno Nacional decidi6 intervenir directamente en la prestacion del servicio
eléctrico en 1946, lo hizo a través de un organismo centralizado (ELECTRAGUAS,
hoy ICEL). Es cierto que con esta accion se logro consolidar el Sector Eléctrico en el
ambito departamental y regional, pues a través de este instituto se facilito el flujo de re-
cursos financieros del Presupuesto Nacional hacia las regiones. Pero las condiciones
actuales ya no son las del afio 46. El ICEL es un organismo que se ha venido debilitan-
do en los ultimos aos por la carencia de un esquema financiero, técnico y administrati-
vo adecuado. Mientras el ICEL se debilita, las empresas municipales vinculadas a ISA
se fortalecen cada vez mas. Es posible que con la redistribucion de mercados se reduzca
parcialmente el problema del desequilibrio de las empresas del Sector, pero no lo resuel-
ve en forma satisfactoria, pues ello sélo seria posible a través de una reorganizacion
profunda del Sector Eléctrico, impulsada por ideas centralistas e integradoras, que po-
sibiliten las transferencias masivas de recursos entre regiones.

F. Incidencia de los Problemas Institucionales en los
Racionamientos de Energia Eléctrica

Del anélisis realizado anteriormente, se concluye que existe un factor institucional que
ha venido causando atrasos en el desarrollo de los programas de expansion, contribu-
yendo en esa forma a que se presenten periddicamente situaciones de racionamiento
e!éctrico. Este factor es la busqueda de una mayor autonomia regional, que se mani-
fiesta en las pretensiones de las empresas eléctricas regionales por poseer un sistema
propio de generacion eléctrica que les permita ser autosuficientes energéticamente.

El problema es que no todas las regiones poseen recursos de generacion eléctrica atracti-
vOs economicamente, ni tienen la capacidad financiera, técnica y operativa para garan-
tizar la ejecucion de los proyectos en los plazos requeridos para atender en forma satis-
factoria la demanda de energia eléctrica del sistema interconectado. Esta situacién no
s6lo ha dilatado y hecho mas complejo el proceso de analisis y aprobacion de los
programas de expansion, sino que ha creado una dispersion de esfuerzos y recursos fi-
nancieros que ha minado la capacidad del sector eléctrico para negociar los créditos re-
queridos con las entidades financieras internacionales.

La concepcion original que animaba a la interconexion de los sistemas eléctricos, era la
de concentrar esfuerzos y recursos en la realizacion de los programas de expansion. Se
pensd, entonces, que la forma mas adecuada de garantizar el desarrollo armonico del
sector, bajo pardmetros de eficiencia econdmica, era a través de una empresa indepen-
diente, de interés comun y de alcance suprarregional, para que se encargara de
construir y operar las lineas de interconexion y las nuevas centrales de generacién que
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requieran el esfuerzo conjunto de todas sus empresas socias y para que desempefiara, a
la vez, el papel de agente coordinador en el planteamiento de la expansién y de la opera-
cién del sistema interconectado. Bajo este esquema, las empresas conservan su auto-
nomia y participan, a la vez, en la adopcidn de los planes y programas del Sector
Eléctrico. Adicionalmente, a través de ISA tiene acceso a los recursos de generacion
més econémicos, independientemente de su ubicacion geografica.

Sin embargo, este espiritu integracionista consignado en los estatutos originales de ISA,
fue pronto cuestionado por sus empresas socias, porque limitaba la expansion de sus
sistemas propios de generacion eléctrica. Aunque esto se podria ver como un cambio de
filosofia con relacién a su decision de participar en ISA, en realidad no lo es, porque la
interconexi6n de los sistemas eléctricos regionales no fue un proceso surgido de la 1n1
ciativa de las empresas regionales. Estas empresas entraron en dicho proceso con reti-
cencias, presionadas por el Banco Mundial y por el Gobierno centralista del doctor Lle-
ras Restrepo. Aunque aparentemente habian acordado que ISA desarrollara los pro-
yectos futuros de generacion eléctrica, en realidad conservaron vivas sus aspiraciones
de continuar desarrollando proyectos bajo su exclusiva responsabilidad y propiedad.
Primero fue la reserva de propiedad de proyectos que hicieron algunas empresas cuan-
do firmaron el “Acuerdo de Interconexion”. Posteriormente, iniciaron una campaia
para obtener la propiedad de algunos de los proyectos futuros de generacion que de-
beria ejecutar ISA, aduciendo que éstos habian sido reservados previamente (caso Me-
sitas) o que eran de aprovechamiento multiple (caso Salvajina). Inclusive una empresa
nacional como el ICEL, que por su condicién centralista debia defender el desarrollo
compartido de proyectos, busco alianzas con otras empresas y movio resortes politicos
para conseguir que le fuera asignada la propiedad del proyecto Betania, argumentando
que de esa forma se lograria un mayor equilibrio regional. Estos conflictos institu-
cionales culminaron con la modificacion de los estatutos de ISA y con la resignacion de
la propiedad de los proyectos de generacion, consignada con el denominado *““Acuerdo
de Cali” celebrado en 1979.

La pregunta que surge es la siguiente: ;por qué el Banco Mundial, que habia sido el ges-
tor del desarrollo compartido de proyectos, no fue capaz de echar atras la descentraliza-
cion de los mismos? La respuesta hay que atribuirla a la “pérdida de poder” que habia
sufrido esta entidad en Colombia, como consecuencia de la magnifica situacion cam-
biaria que vivié el pais en los aiios finales de la década del setenta y de las condiciones
del mercado financiero internacional. La bonanza cafetera de los afios 76 y 77,
aument6 considerablemente las reservas de divisas del pais. Por otra parte, el mercado
financiero internacional tenia una gran disponibilidad de recursos financieros, fruto de
la colocacion de los enormes excedentes de dinero que habian acumulado los paises pro-
ductores de petréleo, desde que se inici6 en 1973 el reajuste considerable de los precios
del crudo. La conjugacion de estas dos situaciones (altas reservas de divisas y disponi-
bilidad de crédito externo abundante) le abrieron las puertas al pais al crédito externo
proveniente de multitud de fuentes (bancos comerciales, proveedores, agencias de fo-
mento a las exportaciones, etc). En estas condiciones, el Banco Mundial perdi6é poder
para hacer exigencias porque las empresas del Sector Eléctrico tenian acceso a otras
fuentes de financiacion de crédito externo para adelantar sus obras de expansion. De

142



ahi que no obstante su disgusto por el “Acuerdo de Cali”, el Banco Mundial termind
aceptando la propiedad de los proyectos en cabeza de las empresas socias de ISA.

Adicional al problema de la autonomia regional, los programas de expansion del Sec-
tor Eléctrico han sufrido los rigores de un aparato estatal que no tiene la agilidad admi-
nistrativa deseable. Esta rigidez se manifiesta en la lentitud para decidir y aprobar los
planes y programas del sector, como consecuencia de la multiplicidad y heterogeneidad
de los organismos participantes en dicho proceso, con objetivos y politicas no necesa-
riamente concordantes. En la definicion de los programas de expansion intervienen di-
rectamente las siguientes entidades: Empresas del Sector Eléctrico, Departamento de
Planeacion Nacional, Ministerio de Minas y Energias, Ministerio de Hacienda, Indere-
na, CONPES. Las empresas del Sector Eléctrico discuten primero los programas de ex-
p_ansién preparados por ISA con base en estudios técnicos. Esta fase toma bastante
tiempo por el “modus operandi” de ISA de tratar de lograr consenso entre sus empre-
sas socias, que no siempre es facil por la existencia de posiciones encontradas. Después
de que el Sector Eléctrico logra aprobar un nuevo plan de expansion, éste inicia un largo
peregrinaje por diferentes organismos estatales, que generalmente dura varios afos.
Inclusive programas de expansién que ya han sido aprobados por la maxima autori-
dad del Gobierno en materia econémica y social (El CONPES) son sometidos a un pro-
ceso de revision permanente, por modificaciones en las condiciones econdmicas del pais
o para darle cabida a aspiraciones regionales canalizadas a través de altos funciona-
rios del Estado. El plan de expansion para cubrir la demanda hasta mediados de la dé-
cada del noventa, por ejemplo, fue elaborado por ISA en 1981 y aprobado por el CON-
PES en mayo de 1983. Sin embargo, la dificil situacion financiera del Sector Eléctrico,
la crisis en el Sector Externo y la crisis fiscal, han obligado a revisar dicho plan de ex-
pansion para hacerlo concordante con las limitaciones financieras del pais y con las
nuevas proyecciones de demanda. En esta revision se eliminaron algunas plantas térmi-
cas y se desplazaron las fechas de entrada en operacion de los proyectos hidroeléctricos,
en algunos casos hasta por tres afios. En los momentos actuales, el plan de expansion
revisado, se encuentra nuevamente a consideracion del CONPES. Si se considera los
inevitables atrasos a que estardn sometidos los proyectos en su fase de construccion,
por problemas financieros, geologicos, etc., esta falta de definicion puede tener repercu-
siones negativas en el abastecimiento futuro de energia eléctrica.

A raiz de las dificultades que ha encontrado el Sector Eléctrico para ejecutar sus planes
de expansion, se ha puesto sobre el tapete la necesidad de lograr una verdadera coordi-
nacion entre el planeamiento del Sector Eléctrico y la politica economica general del Go-
bierno. Resulta que las decisiones del Sector Eléctrico tienen profundas repercusiones
sobre las actividades que conforman la politica macroecondmica del Gobierno (nivel de
inversiones, endeudamiento externo, importaciones, empleo, desarrollo industrial, gas-
to publico, tarifas, etc.). Sin embargo, las empresas del Sector Eléctrico gozaban en el
pasado de cierta autonomia para definir sus planes de expansion, basados primordial-
mente en criterios de tipo técnico, movidos por el objetivo de satisfacer el crecimiento de
la demanda del sistema con un alto grado de confiabilidad. Las limitaciones finan-
cieras para realizar dichos planes y las repercusiones econdmicas de las mismas, eran
cosas que se analizaban posteriormente en el proceso de refrendacion de los planes por
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parte del Gobierno Nacional y en las negociaciones con las entidades crediticias interna-
cionales. Para corregir esta situacion, el gobierno promovio a finales del afio 84, una
modificacion en los estatutos del ISA con el fin de mejorar la representacion nacional
en los 6rganos directivos de la empresa y para asegurar que sus decisiones estuvieran
en concordancia con el Plan de Desarrollo Nacional. En consecuencia, entraron a parti-
cipar en la junta directiva de ISA, ademas del Ministro de Minas y Energia (quien es su
presidente), el Ministro de Hacienda y Crédito Publico y el jefe del DNP. El Gobierno
aspira, en esta forma, a tener un mayor control sobre uno de los sectores mas de-
sarrollados del pais.

En conclusién: La estructura organizativa del Sector Eléctrico Colombiano, no tiene la
suficiente coherencia interna para garantizar el desarrollo mas eficiente de los recursos
de generacion eléctrica, ni para ejecutar los proyectos considerados en los plazos re-
queridos. Esta falta de coherencia es consecuencia de la bisqueda de las regiones d'_e un
mayor grado de autonomia que se manifiesta en sus aspiraciones por poseer un siste-
ma propio de generacion eléctrica que les permita ser autosuficientes energéticamente.
Estas aspiraciones regionales no tienen sentido en un pais que ha logrado consolidar la
interconexidn eléctrica de sus regiones y que debe tener como meta lograr una verdade-
ra integracion nacional.

ENE :  Estudio Nacional de Energia BID : Banco interamericano de Desarrollo
EMCALI : Empresas Municipales de Cali BIRF : Banco Internacional de Reconstruccién y Fomenio (Banco
Mundial)
ESSE :  Estudio del Sector de Energia Eléctrica
CHEC : Central Hidroeléctrica de Caldas
FDE :  Fondo Financiero de Desarrollo Elctrico
CHIDRAL : Central Hidrodéctrica del Rio Anchicayd
FEN : Financiera EMcrrica Nacional
CONPES : Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social
FF1 : Fondo Financiero Industrial
CORELCA :  Corporacién Eléctrica de la Costa Atldntica
FONADE : Fondo Nacional de Proyecios de Desarrollo
CRQ : Corporacién Regional dd Quindio
ICEL : Instituto Colom biano de Energia Eléctrica
cve : Corporacién Aubnoma Regional ded Canca
INDERENA : Instituo Nacional de los Recursos Naturales Renovables y
del Medio Am biente DAINCO : Depa Admi ivo de Intendencias y Comi-
sarias
ISA :  Interconexién EMctrica S.A.
DNP : Dep Nacional de Pi
INT : Junta Nacional de Tarifas
EEEB : Empresa de Energia Eléctrica de Bogoth
MINHACIENDA  : Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
EEPPM :  Empresas Piblicas de Medellin
MINMINAS : Ministerio de Minas y Energia
ELECTRAGUAS ¢ Instinmo Nacional de Aprovechamiento de Aguas y Fomen-
to Eléctrico
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ANEXO

INFORMACION GENERAL SOBRE EL

SECTOR ELECTRICO COLOMBIANO*

* Tomada del Documento preparado por la Oficina de Planeaciéon de ISA: ““Sec-
tor Eléctrico Colombiano - Informacion General”, marzo de 1985.
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DESARROLLO DE LA DEMANDA DE POTENCIA PICO
EN COLOMBIA 1940-1984
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SISTEMA ELECTRICO COLOMBIANO

CAPACIDAD INSTALADA EFECTIVA DEL SISTEMA

A MARZO DE 1985

ENTIDAD * HIDRAULICA TERMICA TOTAL
MW 7 ok MW 7 kk MW T ket 7 kkk

EEEB 548 80.8 130 19.2 678 100.0 11.7
EEPPM 974 100.0 0 0.0 974 100.0 16.8
cve 545 92.4 45 7.6 590 100.0 10.2
ICEL 344 40.8 499 59.2 843 100.0 14.5
CORELCA 0 0.0 894 100.0 894 100.0 15.4
ISA 1620 89.1 1599 10.9 1819 100.0 31.4
TOTAL 4031 69.5 1767 30.5 5798 100.0 100.0
Nota En estas capacidades no se incluyen autoproductores, capacidad diesel y las

pequeiias plantas que abastecen los Territorios Nacionales.

*  EEEB
EEPPM
cve
ICEL
CORELCA
ISA

ek

*kk

Empresa de Energia Eléctrica de Bogota

Empresas PUblicas de Medellin

Corporacidon Autdnoma Regional del Cauca
Instituto Colombiano de Energia Eléctrica
Corporacidn Eléctrica de la Costa Atléntica

Interconexidn Eléctrica S.A.

Distribucidn por subsistemas

159

Distribucidn Hidrdulica-t@rmica respecto al total por subsistema

respecto al total
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