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l.  EL DESARROLLO DE LA INFRAESTRUCTURA EN COLOMBIA EN LAS
ULTIMAS TRES DECADAS

E desarrollo de la infraestructura econémica y de servicios publicos en Colombia en las Gltimas tres décadas
ha pasado por dos fases distintas, separadas entre si por la aprobacién de una nueva Constitucion Politica en
1991, evento que significé un cambio radical en las reglas de juego v en los patrones de inversion en estas
actividades. En la primera etapa, practicamente la totalidad de la inversion en infraestructura (salvo en los
sectores de mineria, petréleo y gas) fue desarrollada por el sector piblico. En fa segunda etapa, el sector
privado gana sistemdticamente participacion en la inversién practicamente en todas las dreas de
infraestructura. La Constitucion de 1991 permitié la competencia y la participacion privada en los distintos
sectores de infraestructura. Otras normas posteriores de caracter sectorial, como la Ley de Transporte (ley
105 de 1993), fas Ley Eléctrica (Ley 143 de 1994) y la Ley de Servicios Piblicos Domiciliarios (Ley 142 de
1994), definieron las reglas para la participacion privada en cada uno de estos sectores y crearon las
instituciones de regulacién y control requeridas para estas nuevas condiciones.

11. EVOLUCION DE LAS INVERSIONES EN INFRAESTRUCTURA ECONOMICA Y
SERVICIOS PUBLICOS

La inversion en infraestructura en su conjunto (excluyendo mineria y petroleo) pas6 de niveles de 3% del
PIB en los setenta a niveles de 4% en los ochenta (Cuadro 1). Su comportamiento sectorial fue bastante
desigual. Mientras que la inversién en carreteras se mantuvo, en casi todo el periodo, en alrededor de un 1%
del PIB, en telecomunicaciones su comportamiento fue bastante erratico y sin superar niveles del 0.5% del
PIB. Ademas, se concentré en los mumnicipios capitales de mayor tamafio.

Cuadro 1
Inversion Sectorial en Infraestructura
(en % del PIB)

Energia | Comunicaciones | Agua Carreteras | Sub-total Mineria

1973 0.7 0.4 04 1.1 2.6

1974 0.5 0.3 0.1 1.0 1.9

1975 0.5 0.5 0.1 09 2.0

1976 1.1 0.6 04 1.0 3.0

1977 1.4 0.3 0.3 0.8 2.7

1978 14 03 0.3 0.3 2.9

1979 1.4 0.3 ‘ 02 0.9 2.9

1980 22 0.5 02 1.3 4.1

1981 2.0 0.4 0.3 1.6 42

1982 22 04 0.3 1.2 4.1 04
1983 2.1 0.4 0.2 1.0 38 0.4
1984 1.8 0.2 0.4 1.0 3.4 0.5
1985 .33 03 0.3 0.7 4.6 1.8
1986 2.8 Y02 0.2 0.9 4.1 1.7
1987 2.3 02 04 1.0 39 1.1
1988 3.0 0.4 04 | 12 5.1 0.9
1989 1.7 0.3 0.5 1.4 42 0.8
1990 1.6 0.3 04 0.9 32 0.8
1991 1.7 0.5 0.3 0.9 3.5 1.3
1992 36 0.4 0.4 12 35 1.8
1993 20 0.7 0.4 1.3 .43 2.3
1994 2.3 0.7 0.7 1.8 5.4 2.1
1995 1.9 1.1 0.8 1.7 36 2.6

Fuente: DANE



La inversion en enérgia fue la dominante en el periodo, mostrando una tendencia clara hacia arriba, hasta
1988. La inversién se concentré en maga - proyectos de generacion hidroeléctrica, financiados con crédito
externo, en desmedro de la transmisién de energia. En acueductos todo el periodo se caracteriza como de
gran penuria financiera, presentando las menores tasas de inversion entre los sectores considerados. Al igual
que en telecomunicaciones, el grueso de la inversion se realizo en las ciudades de mayor tamaiio.

El grueso de la inversién pablica en los sectores de telecomunicaciones, en estas dos décadas, fue realizado
por unas pocas empresas descentralizadas de gran tamafio, tanto del orden nacional (Ecopetrol, Telecom,
ISA) como municipal (EEB, EPM, ETB, EAAB). Los gastos del Gobierno Nacional Central en
infraestructura, que muestran una tendencia decreciente tanto en términos del PIB como del gasto total, se
concentraron en las carreteras y en menor medida en el sector de minas y energia.

Cuadro 2
Gastos del Gobierno Central en Infraestructura
Afios Obr_as Minasy {Comunica " Total Total | % Infraest. |
Publicas Energfa ciones | Infraestructura| Gasto | Gasto total
‘ En % del PIB . '
prom 70-79 1.3 0.2 0.1 1.6 12.4 12.9
prom 80-89 1.0 0.5 0.1 1.5 13.8 10.9
prom 90-94 1.0 0.2 0.0 1.2 17.4 6.9
Tasas reales de Crecimiento promedio anual

prom 70-79 0.3 42.7 -5.4 3.8 5.5
prom 80-89 0.1 -11.5 -16.4 -1.9 5.3
prom 90-94| 212 -14.5 -26.9 13.8 123

Fuente: Comision de Racionalizacion del Gasto y las Finanzas Publicas, Tomo VI

Como resultado de estos patrones desiguales de inversidn, el pais acumuld excesos de capacidad en algunos
sectores v enormes déficits en otros. Mientras que la capacidad instalada de generacién se doblaba en 10
afios y las lineas telefonicas se multiplicaban por cinco en tan solo 20 afios, la infraestructura vial se
ampliaba tan solo en un poco mas de 5700 Kums, manteniéndose estancada en el mismo nivel desde 1984, y

la red de transmision de energia se ampliaba a un ritmo muy lento.



- Cuadroe 3
Indicadores Fisicos de Infraestructura en Colombia

Capacidad Red de Telefonia |, . : Instalaciones
Instalada | Transmisién | Lineas Kilometros de Domiciliarias
Carreteras
(MW) (Kms) Locales Gas Natural
1970 .2,078 601,040 19,915 -
1971 2,317 619,040 20,017 -
1972 2,609 694,990 20,276 -
1973 2,793 ' 775,520 20,408 -
1974 3,067 866,820 20,843 -
1975 3,153 973,960 21,264 -
1976 3,230 1,031,163 21,838 -
1977 3,984 1,126,944 22,268 -
1978 4,231 1,175,325 22,552 -
1979 4,249 1,241,252 22,757 -
1980 4,476 6,421 1,322,285 29171 -
1981 4,525 6,548 | 1,433,780 | - 23,373 -
15982 5,038 7,389 | 1,568,487 23,820 -
1983 5,253 7,771 | 1,698,198 24,472 -
1984 6,038 8,406 | 1,951,334 25,250 -
1985 6,524 9011 | 2,057,931 25,582 -
1986 6,708 9314 | 2,135,633 25,966 -
1987 " 8,400 10,195 | 2,270,076 25951 | -
1988 8,793 11,060 | 2,270,076 25,418 -
1989 3,793 11,952 | 2,630,414 25,657 228,365
1990 8,793 11,851 | 2,851,021 25,737 299,602
1991 8,309 12,049 1 3,071,628 25,628 416,212
1692 9,470 13,123 | 3,374,143 25,553 524,433
1993 10,361 15,098 | 3,845,509 25,564 647,357
1994 10,631 15,805 | 4,281,027 25,584 789,689
1993 10,571 15,409 1 4,904,716 25,990 937,613
1996 10,600 5,696,480 1,130,524
1997 11,027 6,523,539 1,340,706

Fuente; DNP, Series de Infraestructura

En términos de cobertura, los comportamientos son similares, mostrando, para la generacién de energia un
crecimiento muy fuerte en la cobertura entre 1970 y 1987, afio a partir del cual esta liegé a los niveles que
mantiene hasta ahora. Lo anterior quiere decir que la capacidad instalada crecié al mismo ritmo al que lo
hizo la poblacion. La red de transmision de energia, por el contrario, muestra una tendencia creciente para
los afios en los que se tiene informacion. '

En el caso de telefonia, las lineas locales instaladas se triplicaron entre 1970 y 1990, registrando un aumento
bastante importante de la cobertura. Se llegé a tener 16.22 lineas por cada 100 habitantes el afio
inmediatamente anterior. Algo similar ocurrié con las instalaciones domiciliarias de gas natural, las que han
crecido notablemente durante esta época, especialmente en algunas capitales del interior del pais (Bogota y
Neiva, entre otras).

El indicador de cobertura que muestra el peor desempeiio es el de la infragstructura vial. En el cuadro 4 se
aprecia como ha habido una caida continua de esta variable a lo largo de todo el periodo considerado,
denotando un cierto atraso en la evolucion de este sector, cuando se le compara con los demas.



Cuadro 4

Cobertura de los Indicadores de
Infraestructura Fisica
(por 16090 habitantes)*

Instalaciones

Capacidad Red de Telefonia | Kilémetros
Instalada { Transmisién| Lineas de Domiciliarias
(MW) (Kms) Locales | Carreteras | Gas Natural

1970 0.10 - 2.81 0.93 -
1971 0.11 - 2.83 0.92 -
1972 0.12 - 301 0.91 -
1673 0.12 - 338 0.89 -
1974 0.13 - 3.70 0.89

1975 0.13 - 4.06 0.89 -
1976 0.13 - 4.20 0.89 -
1977 0.16 - 4.49 0.39 -
1978 0.17 - 4.57 0.88

1979 0.16 - 4.72 0.87 -
1930 0.17 0.24 4,99 0.86 -
1981 0.17 0.24 5.29 0.86 -
1982 0.18 027 5.67 0.86 -
1983 0.19 0.27 6.01 0.87 -
1984 0.21 0.29 6.76 0.87 -
1985 0.22 0.31 6.98 0.87 -
1986 0.22 '0.31 7.11 0.86 -
1987 027 0.33 7.42 0.85 -
1988 0.28 0.36 7.29 0.82 -
1989 0.28 0.38 8.29 0.81 720
1990 027 0.37 8.83 0.80 9.28
1991 0.27 037 9.35 0.78 12.67
1992 0.28 0.39 10.10 0.77 15.71
1993 0.28 0.40 10.27 0.68 17.29
1994 028 0.41 11.20 0.67 20.65
1995 027 0.40 12.64 0.67 24.16
1996 027 14.42 28.61
1997 0.27 16.22 33.33

* Para las lincas locales el calculo se hace por cada 100 habitantes
Fuente: DNP, Series de Infraestructura; Calculos Propios '

En la década de los noventa, por su parte, la inversion (tanto piiblica como privada) ha mostrado mucho
mayor dinamismo que en las décadas precedente. En tan s
petréleo) y telecomunicaciones, la inversion paso de 3.0%
y grifico 1). La inversién se concentrd en el sector de energia, que €xp

4.5 puntos de incremento, 3 puntos son atribuibles a la inversion privada.

6lo los sectores de transporte, energia (sin incluir
del PIB en 1990 a 7.5 puntos en 1997 (Cuadro 4
lica 3.4 puntos del aumento. De los




‘ Cuadro 5
Inversion Sectorial en Infraestructura
(en % del PIB)

1987 1988 1939 1960 1991 1992 1993 1994 1995 1996- ! 1997 e
Transporte /1 1.31 1.12 1.01 0.92 0.80 0.89 1.14 0.92 1.26 0.97 0.88
Privado 0.05 0.16 0.22 0.28
Publico 1.31 1.12 1.01 0.92 0.80 0.89 1.14 0.87 1.10 0.75 0.60
Energia 1.08 1.00 0.94 0.35 0.91 1.05 0.97 1.21 1.43 2.57 2.73
Privado 0.1 0.11 0.09 0.29 0.60 1.08 £.17
Pablico 1.08 1.00 0.94 0.85 .80 0.95 0.87 0.92 0.83 1.49 1.57
Telecomunicaciones 0.45 0.48 0.50 0.45 1 0.76 0.63 0.72 0.71 1.11 0.84 1.39
Privado 0.02 0.01 0.03 0.09 0.51 0.46 0.71
Publico 0.45 0.48 0.50 0.45 0.74 0.63 0.69 0.62 0.60 0.38 0.67
Mineria 1.08 0.91 0.83 0.82 1.29 1.85 230 }7 215 2.58 3.04 2.89
Privado 0.20 0.25 0.25 0.23 0.81 1.06 1.09 1.33 1.50 1.80 1.52
Pitblico 0.89 0.66 0.60 0.38 0.47 0.79 1.21 0.82 1.08 1.25 1.37
Total Infraestructura | 3.93 3.51 3.30 3.03 3.76 442 5.13 4.99 6.39 7.43 7.89
Privado 0.20 0.25 0.25 023 0.94 1.17 1.22 1.76 2.77 3.56 3.68
Piiblico 3.73 3.26 3.05 2.80 2.81 325 3.91 3.23 3.62 3.87 421

{1 Incluye vias, ferrocarriles, puertos y aeropuertos
/2 Incluye electricidad y gas
Fuente: Indicadores de coyuntura econdmica
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Esta década ha sido escenario de la recuperacién de la- inversion publica. En el caso de las
telecomunicaciones, ¢llo es resultado de una agresiva estrategia por parte de algunas de las mayores
empresas pablicas por aumentar las coberturas del servicio (es el caso de Telecom con los esquemas de
joint-venture en telefonia local) y penetrar algunos de los mayores mercados (Telecom y EPM en Bogota).

En petroleo, la inversion de Ecopetrol esta estrechamente asociada al descubrimiento, por parte de British
Petroleum Company, de importantes reservas petroleras en los flanos orientales (Cusiana y Cupiagua). En
acueductos, como resultado de las mayores transferencias de recursos de la nacién y la disponibilidad de
créditos externos; en vias, para tratar de reducir el enorme déficit de carreteras que tiene el pais y que
constituye en la actualidad uno de los principales cuellos de botella del crecimiento economico colombiano.




La Nacién ademas encomendé a Ecopetrol el desarrollo de las troncales de gas, algunas de las cuales fueron
construidas mediante inversién de esta empresa y otras mediante esquemas BOT.

La inversion privada, por su parte, entrd en auge a partir de 1995 en los sectores de carreteras y
telecomunicaciones. En petroleo se traia algin dinamismo de tiempo atrds, ¢l cual se acentud con los
descubrimientos de las reservas antes mencionadas. En gas, el sector privado viene desarrollando desde 1993
parte de la infraestructura de las troncales de transporte y, en afios recientes, la infraestructura de la
distribucion en las ciudades del interior del pais. Es de destacar que en muy pocos afios el pais ha
desarrollado una enorme red de transporte y distribucion de gas.

La inversion privada se ha producido generalmente a través de contratos de concesion (vias, aeropuertos,
agua potable v saneamiento basico, puertos, telecomunicaciones, transporte de petrdleo y distribucién de
gas) y de contratos de asociacién (exploracién y explotacion de petrdleo y gas). Ha sido escasa la
participacion privada en privatizaciones (compra de acciones, compra de la empresa), 0 mediante inversion
directa por fuera del mecanismo de los contratos. La excepcion importante ha sido el sector eléctrico, en el
cual no operan los contratos de concesién y, en cambio, se vendieron algunos de los mayores al sector
privado (empresas chilenas y a Electricidad de Caracas en particular. :

Bajo estas circunstancias, la dindmica de la inversién privada estd estrechamente relacionada con el
disefic de los contratos de concesién. Entre mas consistente sea la distribucidn de riesgos (entre el
inversionista privado y el contratista piblico) con las caracteristicas del proyecto, con el marco institucional
colombiano y con la rentabilidad esperada de la inversién, mayor sera la participacion privada.

La necesidad de esta adecuacién se origina en los problemas que pueden surgir como resultado de las
caracteristicas econémicas, tecnologicas de las inversiones en infraestructura y servicios publicos:

1. Estos requieren de grandes inversiones en activos de larga duracion, que en algunos casos muestran
importantes economias de escala y de alcance. En consecuencia, algunas de estas industrias constituyen
monopolios naturales, que deben ser regulados.

2. Sus activos son especificos y no utilizables en otras alternativas ("sunk - costs"). El grado en que fa
inversion es no recuperable depende de la aplicacion y la tecnologia.

3. Los usuarios del servicio son toda la poblacién. Luego es probable la politizacién de las tarifas.

La caracteristica (1), el monopolio, mas atn si estd en manos extranjeras, puede traducirse en accton politica
en contra de la empresa. La combinacién de (1) y (2) hace vulnerables a las empresas a la expropiacion de
sus cuasi-rentas. El (3) puede llevar a la politizacion de tarifas e inversiones y por lo tanto a formas faciles
de expropiacion administrativa, como definir precios por debajo de los costos medios de largo plazo,
establecer requerimientos especificos de inversién o de compra de equipos, o acordar contratos laborales que
extraen cuasi-rentas'.

El marco institucional es relevante en cuanto puede hacer mas o menos dificil la expropiacién administrativa
v la manipulacién de las empresas de servicios publicos, influenciando asi la confianza de los inversionistas
y el desempeiio de las empresas. Son, en consecuencia, determinantes de la credibilidad y efectividad de un
marco regulatorio.

Los riesgos de los proyectos de infraestructura en Colombia, especialmente los regulatorios, los comerciales
y los de fuerza mayor, son importantes. En ¢l caso de la regulacion, esta se ha desarroilado en forma desigual

' La existencia de activos que se deprecian rapidamente, la ausencia de costos hundidos importantes {sunk investments} y rapidos
crecimientos de la demanda por el servicio, reducen la probabilidad de expropiacion v de arbitrariedades administrativas.



en los diversos sectores. Las instituciones regulatorias son recientes (creadas en 1993 y 1994), sufren
periédicamente interferencias politicas, las regulaciones sobre ajuste de tarifas a costos se postergan
periédicamente, al igual que aquellas que racionalizan el esquema de subsidios cruzados, optandose por
esquemas de ajuste con mayor gradualidad. Adicionalmente, la viabilidad del esquema de subsidios
adoptado -Fondos de Solidaridad y Redistribucion- es incierta.

Los riesgos de fuerza mayor (ataque terrorista, huelga, secuestro, etc) son muy elevados, y con tendencia a
aumentar. Los riesgos comerciales son elevados en aquellos casos en que el comprador de los servicios una
entidad publica con problemas financieros agudos. También son importantes en aquellos sectores, como en
acueductos, en donde el potencial inversionista no dispone de informacion adecuada sobre ¢l estado de la
infraestructura. En carreteras, son muy pocas las vias del pais con trafico suficiente para remunerar
adecuadamente a los mversionistas.

En consecuencia, para que el sector privado participe en los proyectos de infraestructura ha sido necesario en
consecuencia que el Gobierno asuma en aigunos sectores mas riesgos de los deberia asumir en circunstancias
“normales”. Sin embargo, ¢l fortalecimiento de las entidades regulatorias le ha permitido al gobierno, en
afios recientes, ir reduciendo su participacion en los riesgos. La evolucion sectorial de la inversion ha estado
determinada por las formas en que se ha intentado cubrir (y minimizar estos riesgos.

En el caso de la energia eléctrica, el racionamiento de 1992 generd las condiciones necesarias para facilitar
el cambio en las reglas de juego. En este sector es en donde se registran mayores avances institucionales: la
regulacion es la mas avanzada, ya existe un mercado eléctrico, parte importante de los activos de generacion
se encuentra en manos privadas, se separo la transmisién de la generacién v distribucion, el esquema de
subsidios parece estar operando satisfactoriamente, etc. Sin embargo, la interferencia politica todavia tiene
alguna importancia, expresandosc en intervenciones del mercado de energia, con el argumento de que todo
aumento importante en el precio de la energia en Bolsa es resultado de especulacidn.

La inversion privada en generacién mostré un dinamismo importante en un periodo en que todavia no
estaban definidas las nuevas reglas de juego del sector, gracias a la introduccion del mecanismo de los PPAs
("Power Purchase Agreements", o compras garantizadas .de energia), donde el off-taker era una entidad
pliblica pasando seguidamente a una etapa no muy dinamica de inversiones sin garantias pitblicas en las
plantas térmicas de tamafio reducido. '

En acueductos, los riesgos politicos, el desconocimiento del estado de las redes y la poca credibilidad en la
politica tarifaria y los esquemas de subsidios, no han permitido una participacion privada mas amplia en la
expansion del sector. Algunas entidades siguen capturadas por congresistas y/o concejales y se resisten a ser
reestructuradas. La participacién privada se ha dado cuando ya las empresas presentan una situacion
financierd delicada. Ademas, esta participacién por lo general se ha concentrado en la gestion, dejando la
responsabilidad de las inversiones en manos de los gobiernos municipales.

En vias, la inversion privada se ha desarrotlado a través del mecanismo de concesién de carreteras por peaje.
- La inversién privada ha observado dos fases, asociadas con las modificaciones que se han producido en los
contratos de concesidn {concesiones de primera y segunda generacion). En la primera fase, los riesgos de las
" inversiones no estaban adecuadamente distribuidos, pero la existencia de garantias de trafico provistas por el
gobierno permitié que se produjera inversion privada en algunas de las vias de mayor trafico del pais. En la
segunda fase, los contratos se han disefiado en mejor forma y se ha provisto informacién mas confiable, lo
que ha facilitado la participacién privada. Sin embargo, la resistencia de los transportadores a pagar peaje, ¢l
terrorismo de la guerrilla y la oposicién de la poblacién a pagar valorizacién, son factores que han limitado
el alcance de las concesiones viales. '



Las enormes deficiencias en infraestructura vial han obligado también al sector publico a comprometer
recursos complementarios de inversion en grandes volumenes en aquellas carreteras troncales de bajo
trafico. La transferencia de las responsabilidades de rehabilitacion y mantenimiento de las carreteras
departamentales a las regiones ha resultado en una paralisis de la inversin en ellas.

Cabe mencionar también que debido a los escasos tréficos, el grueso de la inversidn siguié haciéndose
mediante contratos directos de construccion con firmas constructoras privadas.

En el sector de telecomunicaciones, debido a la resistencia de los sindicatos de las empresas incumbentes
(Telecom, ETB, etc) y de los Concejos Municipales para abrir la telefonia local y de larga distancia a la
competencia, se decidi¢ primero liberalizar los sectores que menor oposicion generaban, empezando con los
servicios de Valor Agregado y la telefonia celular. Posteriormente siguieron (de nuevo) la telefonia local, el
trunking, la TV (incluida la TV por Cable), [a radiodifusién y por Gltimo la telefonia de larga distancia.

Estos procesos han generado un tremendo boom en la inversion, tanto privada como piblica, particularmente
en el periodo 1995-1997, tanto en los servicios regulados como en los no regulados. Han surgido un gran
nimero de empresas privadas en los sectores mencionados. Curiosamente, esta mayor participacion privada
se ha producido en un contexto regulatorio desordenado y con enfoques parciales y no'siempre consistentes.
E! répido cambio tecnolégico v el fendmeno de "convergencia tecnolégica™ han vuelto obsoleta la estructura
reguladora colombiana vigente en el sector, en donde diferentes entidades regulan servicios que son

sustifutos cercanos.

En el sector petrolero, después de un auge en la inversion privada v pdblica (Ecopetrol), originado en los
descubrimientos de enormes reservas petroleras en los Llanos Orientales (Cusiana), la inversion privada se
desacelerd en forma rapida y algunas de las empresas multinacionales mas importantes se estan retirando del

pais.

Los cambios en la inversién en exploracion han estado estrechamente relacionados con los cambios

marginales que se han producido en la @ltima década en las condiciones del contrato de asociacion.

Colombia no ha sido muy competitiva a nivel internacional en-relacion con las condiciones del contrato de

asociacién. Ello se ha traducido en un tendencia decreciente de la inversion en exploracion por parte de las.
' multinacionales, lo que a su vez puede reflejarse en una caida fuerte en J]a produccidn petrolera una vez se

empiecen a agotar los recursos de Cusiana.

El Gobierno ha tratado en los ltimos afios de compensar fos mayores desincentivos a la inversidn originados
en un aumento en los riesgos de fuerza mayor (terrorismo, secuestro etc.) la mayor competencia de otros
paises por atraer capital de riesgo y la caida en los precios internacionales, con modificaciones del contrato
de asociacion que aumentan la rentabilidad esperada para el asociado.

1.2. ANALISIS ECONOMETRICO DE LA INVERSION EN INFRAESTRUCTURA

En los siguientes capitulos, los estudios sectoriales se complementan con analisis econométricos de los
determinantes de la inversion. Si bien los modelos que se estimaron son mas aplicables a la inversion
privada que a la ptblica (y la inversién en infraestructurd fue predominantemente piblica hasta finales de los
ochenta con excepcién de petréleo y gas), permiten examinar el grado de racionalidad econémica de las
decisiones de inversion del sector piiblico. Ademas, el modelo se completd con variables que podrian ilegar
determinar la inversion publica, tales como el déficit fiscal y la disponibilidad de crédito externo.

El modelo utilizado como base para las estimaciones econométricas fue el “modelo neoclasico™ de inversion
con impuestos. En dicho modelo, que ha sido aplicado a Colombia (para la inversion total y la industrial) por
Fainboim (1990), Fchavarria (1993) y Cardenas y Olivera (1995) entre otros, la inversidn es funcion del
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costo de uso de! capital y del crecimiento esperado de la demanda. El costo de uso del capital es una variable
que refleja el comportamiento de la tasa de interés real, los precios relativos de los bienes de equipo, la
depreciacion y los impuestos que recaen sobre la actividad considerada.

La forma funcional utilizada en las estimaciones es similar a la empleada por Cardenas y Olivera (1995)
I . T+ +t
log(ﬁ =a+ plog Ea + fBlog 4 +ylog(1+r+0.04—q/q)+¢10g VT e
PIB 0 P -ty

donde g representa el precio de los bienes de capital, p el precio del producto, 7 la tasa de interés real y tv, tm
y ty son los impuestos a las ventas, a las importaciones (arancel) y a la renta respectivamente.

Como se sefiald atras, al modelo se adicionaron algunas variables que podrian determinar la inversion
pablica en determinado sector.

Cuadro 6 _
DEFICIT FISCAL DE LAS EMPRESAS DE SERVICIOS
PUBLICOS Y ECOPETROL 1980-1997
{en % del PIB)
Afio Sector Ecopetrol Telecomunicaciones Acueducto Fondf) Vial
Eléetrico /1 Telecom Otras /2 Insfopal Otras /3 Nacional
1980 -0.66 -0.62 0.04 -0.01 0.00 -0.04 -0.17
1981 -1.03 -0.67 -0.01 0.03 0.02 -0.08 -0.21
1982 -1.22 -0.21 0.04 0.02 0.01 -0.16 -0.20
1983 -1.78 -0.95 0.19 0.00 0.00 -0.08 -0.08
1984 -1.55 0.19 0.09 0.04 -0.03 -0.07 -0.17
1985 -1.31 -1.18 0.06 0.02 -0.06 -0.04 -0.04
1986 -1.24 -0.24 0.15 0.06 0.00 -0.04 -0.09
1987 -0.53 0.96 -0.06 -0.02 0.02 -0.04 -0.02
1988 /4| -0.17 -0.04 0.07 -0.07 0.00 -0.04 0.08
1989 -0.20 0.50 -0.21 0.00 - -0.17 -0.11
1990 -0.32 0.95 -0.05 0.04 - -0.12
1991 -0.50 0.30 0.18 0.01 - -0.06
1992 -0.11 0.28 0.13 0.15 - -0.05
1993 0.54 -0.30 -0.13 -
1994 /5|  0.46 0.10 0.06 -
1995 /5 0.44 -0.09 -0.19 -
1996 /5 0.08 -0.31 0.07 -
1997 /5 -0.23 -0.28 0.19 -
Fuente: Banco de la Repiiblica; Confis _
/1 Incluye ISA, EEEB, EPM, CVC, CHB, ICEL y CORELCA
/2 Incluye ETB, EPM Telecomuncaciones y Emcali
/3 Incluye Emcali, EPM Acueducto y EAAB
/4 Este afio se ordena la liquidacién de Insfopal
/S sin incluir ingresos por privatizaciones

1.3. LAS FUENTES DE INFORMACION Y SUMANEJO.

Para estimar el modelo descrito en la seccién anterior se requeria de informacion estadistica sobre algunas
variables para las que generalmente no se encuentran cifras en las publicaciones periodicas oficiales, como
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son la inversién y la produccién de los diversos sectores de infraestructura. Para elaborar series de estas
variables se consulté directamente al DANE.

Esta entidad dispone de informacién sobre formacidn bruta de capital fijo (FBKF) por finalidad o destino
econémico, y cuenta con estadisticas de esta variable para varios sectores de infraestructura (electricidad,
gas, agua; transporte y comunicaciones, entre los principales) para el periodo 1973-1995. Esta informacién,
que si bien constituye un insumo para la elaboracidn de las cuentas nacionales por parte del DANE, no estd

publicada

Para aquellos sectores en los que no existia informacion del DANE sobre FBKF se utilizaron cifras de otras
fuentes, particularmente de un estudio de Geosov Consultores (1997) y las cifras que produce el
Departamento Nacional de Planeacién. La informacion proveniente de estas dos fuentes es de caracter
fiscal>. Ademas, tan solo existen scries consistentes del DNP a partir de 1987.

Las series de-inversién sectorial utilizadas incluyen la FBKF publica y la privada. Si bien hubiera sido util
estimar funciones de inversién independientes para los sectores publico y privado, elfo tan sélo es posible
para los sectores de petréleo y gas, pues la participacion privada en infraestructura (excluyendo los sectores
mencionados), solo se-activo en la década actual, cuando ha sido en promedio superior al 40% de la

inversion total en infraestructura.

Para las series de produccion bruta por sector de infraestructura también fue necesario consultar
directamente al DANE, pues esta informacion tampoco se publica. Las series de precios relativos de la
magquinaria se elaboraron con base en el indice de precios de la maquinaria en USA, cuya serie se publica en
las Estadisticas Financieras Internacionales del FML

Con respecto al precio de los servicios que ofrecen los diversos sectores, las series existentes de tarifas para
cada uno de ellos son de longitud insuficiente, lo que obligd a completarlas asumiendo que su
comportamiento en los afios sin informacién era similar al del componente respectivo del indice de precios
al consumidor. Finalmente, para la tasa de interés se utilizo la informacion de las tasas a 90 dias de los
certificados de deposito a término, ante la ausencia de series consistentes de tasas a largo plazo.

En general el periodo de estudio considerado en las estimaciones fue el de 1975 — 1995; sin embargo,
algunos de los graficos y tablas presentados abarcan periodos mas amplios, pues para algunas variables se
disponia de informacién para periodos mayores, Si bien ¢s cierto que la informacién utilizada en el presente
documento puede resultar insuficiente para reportar resultados econométricos confiables, dada su escasa
longitud, la sola recopilacion de esta informacidn es un aporte importante al examen de la inversidn en
infraestructura en el pais. :

El procedimiento estandar usado con las series mencionadas fue el de comprobar la existencia de
estacionariedad (raices unitarias) a través del test de Dickey y Fuller aumentado, obteniéndose que la gran
mayoria de las serie son no estacionarias (1(0)) a nivel. Seguidamente, y a partir de estos resultados, se
estimé el modelo de inversion descrito, para cada uno de los sectores arriba mencionados.

? Con respecto a lo anterior, “...es necesario advertir que el concepto de Formacion Bruta de Capital Fijo (FBKF) difiere
del de gastos de inversion utilizado en las estadisticas fiscales (presupuestales o de operaciones efectivas). En la
Contabilidad Nacional, para que el gasto se considere inversién, es necesario que se represente el valor de bienes
reproducibles, tangibles, pero no servicios, cuya duracion sea superior a un afio” (Acosta, 1997).

10



2. LA APERTURA A LA COMPETENCIA, EL CAMBIO TECNICO Y EL BOOM DE
LAS TELECOMUNICACIONES

A diferencia del resto de paises de América Latina, en donde los procesos de apertura de las
telecomunicaciones han seguido una secuencia en donde primero se privatiza la empresa estatal monopdlica
y luego se abre el sector a la competencia, en Colombia, debido a las resistencias de las empresas
incumbentes, primero se abrieron los sectores a la competencia {mediante el esquema de concesiones) y
posteriormente se empezaron a producir unos pocos procesos de privatizacion. La secuencia seguida por
Colombia no sélo ha resultado en una gran dindmica de la inversion privada, sino que también ha inducido a
fas empresas piblicas (particularmente Telecom) a aumentar en forma fuerte sus inversiones, para lograr
preservar parte de los mercados amenazados por la competencia privada. Como consecuencia de ello, las
telecomunicaciones se encuentran en un estado de flujo desde mediados de la década, cuyos resultados
finales son todavia dificilmente predecibles.

La liberalizacién se realizd de manera desordenada e inconsistente, con una normatividad diferente para cada
servicio y mediante la adopcién de un esquema regulatorio institucionalmente disperso, que rifie con la
convergencia tecnoldgica de los servicios y redes. Ademds, el disefio de los procesos de concesion no
siempre incorpord de forma adecuada los objetivos de maximizacién del bienestar. En algunos casos jugd un
papel demasiado importante el afin de maximizacién de los ingresos del gobierno, en comparacion con los
objetivos de reduccion de tarifas y aumento de coberturas, que producen mayores efectos sobre el bienestar
de la poblacidn.

Como resultado de ello el gobierno ha estado percibiendo ingresos importantes por concepto de los derechos
de concesion de algunos servicios, a los que se afiaden los correspondientes a la contraprestacién que cobra
periddicamente el Ministerio de Comunicaciones a los concesionarios con destino al Fondo de
Comunicaciones (que en la mayoria de los servicios es del 5% de sus ingresos brutos).

Una consecuencia negativa de este disefio, en el que la maximizacion de los ingresos del gobierno ocupa un
lugar prioritario, es que produce tarifas altas por la prestacién del servicio. Los pagos de los derechos
mencionados representan un costo importante para fos operadores, que han presionado al alza en las tarifas.

Si bien una parte importante de los recursos que percibe el gobierno se destina al desarrollo de la telefonia
social y los contratos de concesion establecen ademas unos requisitos exigentes de cobertura de los servicios,
no es claro que el disefio adoptado sea superior, desde el punto de vista del bienestar, a uno que priorice el
objetivo de reduccion de tarifas (como el adoptado en Chile).

Otro efecto negativo, que pudo evitarse, de los procesos de concesién fue el de ampliar el control de los
servicios de los medios de comunicacién por unos pocos grupos econdmicos, que participaron en las
concesiones en alianza con algunos importantes operadores internacionales y proveedores de equipos.

El caso mas destacado es el del grupo Santodomingo, que de un conglomerado industrial con inversiones en
telecomunicaciones, se ha convertido en los Gltimos afios en un grupo predominantemenie de
telecomunicaciones. El grupo es en la actualidad duefio de una cadena de radio (Caracol) y del 50% de una
emisora exclusivamente dedicada a las noticias (Radionet), de un canal privado de television de alcance
nacional y de una programadora de television (Caracol TV). Es también socio de compaiiias de television
por cable y por satélite, de un operador de telefonia de larga distancia (Orbitel), de una empresa de telefonia
movil celular {(Celumdvil), del 70% de un diario de circulacidn nacional (El Espectador) y una revista de
farandula (Cromos)

Colombia tampoco ha escapado a la competencia por mercados latinoamericanos que se ha producido entre
las empresas multinacionales como Bell South, Telefonica de Espana, Bell Canada, AT&Ty Ericsson, que



han hecho importantes inversiones en el pais en servicios de telefonia celular y en joint - ventures de
telefonia local.

2.1 LIBERALIZACION DE LAS TELECOMUNICACIONES

El proceso de apertura econémica que se inicio en el pais en 1989, demandaba, para su desarrollo exitoso,
nuevos y mejores servicios de telecomunicaciones. La internacionalizacién de las economias ha relievado la
importancia de las telecomunicaciones en la competitividad . de las empresas, importancia que supera
ampliamente la vision tradicional sobre el sector, ligada casi exclusivamente a la nocién de servicio publico -

(ver Recuadro)

Telecomunicaciones y Competitividad

Las telecomunicaciones influyen sobre al menos cuatro elementos claves de toda empresa: el precio del producto o servicio, la
productividad de las operaciones, su capacidad de venta y seguimiento del mercado y globalizacién de las actividades. Las
telecomunicaciones afectan el precio de los bienes y servicios, por la sencilla razén de que las llamadas telefonicas, los fax. el acceso
a bases de datos, o cualquier otro servicio, hacen parte de |os costos operacionales de la empresa. La repercusién en 10s costos es
mayor en aquellos sectores intensivos en la utilizacién de telecomunicaciones, coma ¢l fipanciero, el exporiador y los de tecnologias

de punta” (Lopez - Tafatl (1995)).

En segundo lugar, la utilizacién en la empresa de las multiples aplicaciones de las telecomunicaciones puede producir importantes
ganancias en productividad. El intercambio electrénico de datos, por ejemplo, permite acortar los periodos entre la peticién de un
pedido a la empresa matriz 0 a un proveedor y su recepcitn y procesamiento, disminuyendo los plazos de respuesta y reposicion. Lo
mismo puede ocurrir en la relacién de la empresa con el cliente, al reducirse los plazos de reposicién de las mercancias. En ambos
casos se mejora la gestian de inventarios. Otros ejemplos son la utilizaci6n de videoconferencias, la conexién entre computadores de
una misma empresa, que permite el trabajo en equipo de modo simultaneo y el control unitario y en tiempo real de procesos de
fabricacion en distintas unidades productivas, con el consiguiente control de costes unitarios.

Las telecomunicaciones también alteran fuertemente otro factor determinante de la competitividad, la relacién con el cliente v la
capacidad de seguimiento del mercado. Una mejora en las comunicaciones permite una conexién mas ripida y directa entre vendedor
-y cliente, 1o que permite al empresario ofrecer mejor calidad a un menor precio y con una atencién mas individualizada. Ademis, de
esta forma el empresario puede detectar las nuevas tendencias del mercado y adaptar rapidamente su estrategia. La informacidn
también puede utilizarse para sus estrategias intermnas, pues una mejor informacidn le permiite CONOCEr CoN mayor rapidez las areas
mas débiles de su negocio y realizar los correctivos necesarios.

Finalmente, es importante mencionar la relacion de las telecomunicaciones can el proceso de globalizacién de la economia. Todo
proceso de este tipo exige la globalizacién de la organizacion y esto a su vez demanda un plan global de telecomunicaciones de la
empresa. La capacidad de competir depende de la coordinacion de las distintas unidades de la empresa. 8i esto no se produce, los
fallos generan disminuciones de ventas, decisiones tardias y menor competitividad. En consecuencia, la internacionalizacion no es
posible sin un plan internacional de fabricacién. marketing, distribucién y servicio v, ademas. un plan de telecomunicaciones.

Fuente: Lopez - Tafall (19935)

Las telecomunicaciones colombianas eran antes de la apertura econdmica un sector de baja penetracion,
atrasado tecnolégicamente, con baja calidad del servicio, deficiencias en la gestion y con demandas
represadas, particularmente en las ciudades capitales mas importantes.

Esta situacion era consecuencia de las caracteristicas monopolisticas de la provision del servicio. El servicio
de larga distancia nacional e internacional era monopolio de la empresa estatal Telecom, mientras que la
telefonia basica era preponderantemente monopolio de los gobiernos municipales. La justificacion
econémica de esta situacion era la existencia de economias de escala, que hacian del servicio un monopolio
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natural. Bajo estas circunstancias, era necesario desregular y liberalizar el sector para propulsar su
transformacion y modernizacién, permitiendo la provisidn de nuevos y mejores servicios, que potenciaran la
competitividad de la economia colombiana. El rapido cambio técnico facilitaba esta transformacidn, pues
estaba conduciendo a una situacién en que se podia presentar competencia en practicamente todos los
servicios de telecomunicaciones.

La liberalizacion estuvo sin embargo llena de obstaculos, originados en los sindicatos de las empresas
incumbentes y en los Concejos Municipales. El Gobierno Nacional inici6 el proceso de liberalizacién en
1989, por medio de la Ley 72. Esta ley defini6 a las telecomunicaciones como un servicio publico que podia
ser provisto directamente por el Estado o a través de concesionarios, introduciendo por primera vez la
posibilidad de competencia en el sector y la participacion privada.

Posteriormente, el Decreto 1900 de 1990 regulé la prestacién del servicio de telefonia local por parte de
concesionarios privados o mixtos en los municipios y departamentos, delegando en la entidad territorial
correspondiente el otorgamiento de la concesion. Esta fue una decision equivocada y que retraso el proceso
de liberalizacion, pues las entidades territoriales tenian muy pocos incentivos para entregar los servicios en
concesion , al ser las propietarias de las empresas regionales de telecomunicaciones. El Decreto 1901 de
1990 por su parte reestructurd el Ministerio de Comunicaciones, encargandole de la planeacidn, regulacion y
supervisién del sector. El Decreto 1794 de 1991 establecio la libre prestacién de los servicios de valor

agregado por los particulares.

Con la Constitucion de 1991 se sentaron las bases para la reestructuracién del sector. Esta declaré como de
propiedad pitblica el espectro clectromagnético, encargdndole al Estado el manejo y control de este. Ademas
se le permitié al Estado otorgar en concesién porciones del espectro y la intervencién para evitar practicas
monopolisticas. La nueva Constitucién permitio la inversion extranjera en el sector y cred la
Superintendencia de Servicios Publicos, con la tarea de supervisar la calidad de la prestacion de los servicios
plblicos. La Constitucién encargd ademas al Congreso de la Repablica la elaboracion de un marco
regulatorio para la provision de todos los servicios piblicos. En 1992 y en desarrollo de la nueva
Constitucién, el Decreto 2122 cre6 la Comisién de Regulacion de Telecomunicaciones (CRT), un 6rgano
adscrito a] Ministerio de Comunicaciones, con caracter de Unidad Administrativa Especial. Este decreto
ademas redefinié las funciones del Ministerio de Comunicaciones, encargandole la planeacion y

coordinacion del sector.

En ese mismo afio se intenta privatizar a TELECOM, la empresa piblica que monopolizaba el servicio de
larga distancia. Este proceso enfrentd una fuerte oposicién del sindicato de TELECOM, que organizd una
huelga nacional, que fue acompaiada del saboteo de los sistemas de comunicaciones. La gran presion que
experimento el Gobierno Nacional con la incomunicacion del pais por fa huelga (la cual aisl6 al pais por una
semana), Hlevé al traste las pretensiones de privatizacién y de abrir el sector a la competencia, y condujo a la

renuncia del Ministro de Comunicaciones.

Este fracaso ltevé al Gobierno Nacional a cambiar su estrategia de liberalizacion del sector. Se pretendia
introducir elementos de competencia al sector, mediante la concesion de servicios nruevos (que por lo tanto
enfrentar{an menor oposicién), que constituian servicios cercanos a tos existentes. El candidato natural esta
via era Ia telefonia celular. La prestacién en concesion del servicio de la Telefonia Movil Celular (TMC) se
aprobo por el Congreso de la Repiiblica mediante la Ley 37 de Enero de 1993 y se reglamenté mediante el

Decreto 741 de abril de 1993,

Posteriormente, la ley 142 de 1994 elimind la necesidad de licencia para la prestacion del servicio de
telefonia local, decision que dejé a un lado fos obstaculos politicos a la introduccion de la competencia en
este servicio. En los afios 1997 y 1998 termind de consolidarse e; proceso de liberalizacion, al entregarse en



concesion los servicios de trunking; dos canales nacionales de TV, emisoras de FM y, finalmente y después
de muchos obstaculos, la telefonia de larga distancia.

2.2 LOS DESARROLLOS TECNOLOGICOS Y SUS CONSECUENCIAS SOBRE LA
ESTRUCTURA DE LOS MERCADOS DE TELECOMUNICACIONES

En las altimas dos décadas se ha acelerado el cambio técnico en las industrias de telecomunicaciones y
computadores, lo cual ha tenido enormes implicaciones sobre el desarrollo de la competencia y la estructura
del mercado de servicios de telecomunicaciones, sobre las posibilidades de proveer servicio universal y
sobre la estructura tarifaria del sector. El cambio técnico ha estado impulsado por al menos tres fuerzas
basicas (Bond (1997)): 1.) La tendencia declinante en el costo de transmitir informacién; 2.) El
desplazamiento desde tecnologias analogas hacia digitales; vy, 3) El aumento de la capacidad  de
computacion.

La declinacion en los costos de transmitir informacién ha sido resultado de la introduccion de la fibra dptica,
el abaratamiento de la electrénica y el desarrollo de tecnologias inalimbricas “inteligentes” (Bond (1997)).
La fibra éptica ha reemplazado los cables de cobre, la transmision de microondas y el satélite en la
telefonia. La fibra optica tiene aita capacidad (ancho de banda), debido a la luz que transporta. La alta
frecuencia de la luz permite mucha mayor densidad de informacion que el cable convencional, lo que reduce

casi a cero el costo de transmitir sefiales (Bond (1997)). .

La reduccién de los costos y el hecho de que estos son cada vez mas costos fijos (los costos de
mantenimiento son mas bajos que los del cable convencional, de manera que los costos son basicamente de
instalacién), estan cambiando la estructura de costos de la industria, fo que a su vez debe transformar las

estructuras tarifarias (Bond (1997)).

Por otro lado, la conmutacién ha pasado de ser electromecanica a ser electronica, conformada basicamente
por computadores especializados. El desarrollo de la computacién basada en microprocesadores de muy
bajo costo y de alto poder, ha reducido los costos de la conmutaci6n, ha aumentado la confiabilidad y ha
permitido la provision de nuevos servicios (“valor agregado™), como la llamada en espera y el caller 1D
(Bond (1997)). Ademés, la mayor capacidad de computacion permite manejar la infraestructura de
telecomunicaciones como una “red inteligente”, lo que mejora la capacidad de utilizacién, baja el costo de
mantener los conmutadores y permite crear nuevos servicios, como las redes privadas virtuales (Bond

(1997)).

El abaratamiento de la electronica ha sido central en el desarrollo de la telefonia celular y los PCS,
tecnologias que usan el espectro electromagnético en forma mas eficiente que los sistemas inalambricos
convencionales. La tecnologia inalambrica por su parte esta evolucionando hacia mayores frecuencias (para
poder usar aquellas partes del espectro menos congestionadas), que son mas densas en informacién, y ha
venido desarrollando algoritmos de compresion para agrupar muchas conversaciones en una frecuencia dada,
como TDMA y CDMA. Estos cambios, acompafiados con los menores costos de los equipos electrénicos,
proporcionan movilidad al usuario (Bond (1997)).

Los desarrollos mencionados han venido acompaiiados del desplazamiento de las tecnologias analogas por
digitales, que aseguran mayor calidad y permiten el uso de protocolos de empaquetamiento para transmisién
de datos como “Frame Relay”, ATM y el protocolo de Internet, TCP/IP (Bond (1997)).

Finalmente, el poder de computacion por délar invertido se ha multiplicado por un factor de 10.000 en 20
afios. El aumento en la capacidad y la caida en costos responde a dos factores basicos (Bond (1997)): 1.) El
desarrollo de circuitos integrados y microchips y el incremento en la densidad de transistores por microchip;
¥, 2.) Economias de escala en la produccion de microchips, equipo de redes de computacién y disk drives.
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El circuito integrado, al agrupar transistores y otros circuitos electrénicos en un pequeiisimo semiconductor,
proporciona un enorme potencial de miniaturizacién y de reduccién de costos unitarios. El microchip
desarrolfado por Intel, proporciona todas las funciones esenciales de un computador (Bond (1997)).

La Ley de Moore sefiala que el nimero de transistores en un microchip se duplica cada uno o dos afios: se ha
pasado de 2300 transistores en 1971 (Intel 4004) a 7.5 millones en 1997 (Pentium II). Como la capacidad de
computacién es proporcional al nimero de transistores en un microprocesador, esta se duplica por

microchips en ese iapso.

Como el costo de los microchips ha aumentado en forma lenta y estos representan tan sélo del 5%-15% del
costo del computador, la Ley de Moore resulta en una duplicacion de la capacidad de computacion para una
inversion dada cada dos afios (Bond (1997)). La computacion se ha vuelto también mas barata y de mayor
capacidad debido a las economias de escala en la produccién de microchips, de equipo de redes de

computacion y de disk drives (Bond (1997)).

Un efecto de estas tendencias ha sido el boom de las redes. Anteriormente se tenian computadores
"mainframe" que hacian casi todo el procesamiento y se accesaban por terminales “tontos”, que se usaban
como estaciones de trabajo independientes. Ahora fos computadores estan conectados en red- (Local Area
Networks o LAN), y estas redes privadas estan conectadas a través de Internet, la “red de redes”. Ello ha
hecho que la funcién primaria de los PCS pase del manejo de documentos y hojas de célculo, a la
comunicacién y el procesamiento de informacion (Bond (1997)).

Con la reduccidn de costos v la digitalizacién de los sistemas, se estd produciendo una fusidn de la industria
de telecomunicaciones con las industrias de tecnologia de la informacion y medios masivos de
comunicacién, conformando una “industria de los bits”, que maneja voz, imagen, video y datos de
computador en forma binaria. Esta fusion, que ha recibido ‘el nombre de “convergencia tecnolégica”, tiene
implicaciones importantes sobre las industrias mencionadas, algunas de las cuales se sefialan a continuacidn

(Bond (1997)).

A. La Separacion de los Servicios de Informacion y Comunicaciones de sus Infraestructuras Tradicionales.

Hay una gran cantidad de ejemplos que ilustran esta separacion: los servicios telefonicos pueden ahora ser
provistos a través del cable coaxial, los servicios de datos y el acceso a Internet pueden proporcionarse a
través de lineas telefonicas y la television por cable a través de satélite (Bond (1997)). Ello hace posible a su
vez proporcionar un “paquete” muy amplio de servicios a los suscriptores a través de la misma
infraestructura. E! cuadro que sigue muestra como los diversos servicios pueden prestarse a traves de

diferentes redes.



Cuadro 1
Taxonomia de los Servicios Modernos de Telecomunicaciones

Servicio , Red __| pIr | PTO| INFO | Priva
Tipo Cobertura | Interconexion
Cable, Fibra
f I3 ’ 3 d i
Telefonfa | b toy | Nacional | MO | B | PP [A0D] 123
Fija Satélite nacionales _
Telefonia ' . Con red
i - A . ]
Mévil Radio Local telefonica B PP
Telefonia Con ofras redes
Celular Radio Regional celulares o B P-P|A0D I
telefonicas
PCN/ PCSI Radio Local Igual que celular| B P-P D 2
Cable, Fibra, .
" *| Regional o . P-Po
B D 1
Datos gzgﬁtz Nacional St P-MP
LTV - . .
difusion Radio Regional U |P-MPjAoD 1
Cable, Fibra . . P-Po
TV - cable v Radio Regicnal Si UoB P-MP AoD| 2
Recional o | Otras redes de
i = - -MP{ D 2
Becper Radio Nacional Radiolocaliz. U P-M
Trunking | Regionat |OFFTdSYIdl 5 tpMp|AOD ]| 1
telefonica

Dir = Direccionalidad (U=Unidireccional; B=Bidireccional)

Pto = Destinos posibles (P-P=Punto a punto; P-MP=Punto - Multipunta)
Info = Tipo de informacion (A=aniloga; D=digital)

Priva = Grado de privacidad (1=baja; 2=media; J=alta)

Fuente: Kuhlman y Alonso (1996)

B. Superposicién entre las Industrias de Transmision Anénima de Sefiales (Telefonia) y de Transmisién de
Contenidos (Television y Radio).

Existe la posibilidad de recibir seiiales de radio a través de Internet (utilizando la red telefénica) y servicios
telefonicos a través de TV por cable (Bond (1997)). La convergencia estd ocurriendo no sélo entre
telecomunicaciones, difusién (broadcasting), Television por Cable e [nternet, sino también entre segmentos
del mercado de telecomunicaciones: la TMC es un sustituto de la telefonia local convencional; la distincion
entre llamadas locales y de larga distancia, o, con el servicio movil personal por satélite, entre las [lamadas
domésticas e internacionales, se esta volviendo irrelevante; el beeper y el celular estan ahora empaquetados
en el misme servicio.

La convergencia vuelve obsoletos los modelos existentes de la industria de telecomunicaciones, que
suponian que las telecomunicaciones son un servicio piblico provisto mediante una red que es un
monopolio natural. Ahora es posible la competencia tanto entre segmentos de la infraestructura de
provision (competencia intermodal) como dentro de los mismos segmentos (competencia intramodal).

En el pasado, debido a que en la red local convencional basada en cable de cobre, el costo marginal de cada

nuevo suscriptor declinaba independientemente del nimero de suscriptores existentes, se consideraba al
sector un monopolio natural. En la actualidad, sin embargo, la tecnologia inalambrica y la television por
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cable estan desafiando esta concepcidn. La tecnologia inaldmbrica es en muchos casos mas barata por nuevo
suscriptor que la aldmbrica. Sus curvas planas de costos haceri posible su provisién competitiva por varios
proveedores. De ser considerada un complemento de la telefonia fija convencional, se esta convirtiendo cada
vez mds en un sustituto de esta. Ademas, debido a que se caracteriza por menores economias de densidad
que la tecnologia fija -l costo es menos sensitivo a la densidad de suscriptores en una determinada area-
tiene un potencial importante de aplicacién en el sector rural, para el desarrollo de la telefonia social (Bond
(1997)).

En suma, las telecomunicaciones constituyen en la actualidad un industria muitiproducto, con varias
alternativas de envio de sefiales, lo que ha permitido una mayor competencia en la provision de servicios. La
convergencia de servicios, originada en la sustituibilidad de servicios entre sub-sectores o segmentos de
mercado, necesariamente obliga a la convergencia tanto de la regulacion de los diferentes sectores de a
industria de telecomunicaciones, como dentro de cada sector. Las presiones por convergencia en la
regulacién también se originan entre la superposicion de la regulacion de la transmision
(telecomunicaciones) y la regulacién del contenido (broadcasting), presiones que aumentan en la medida en
que los operadores de telefonia y television por cable proveen servicios previamente prowstos por el otro y
que aumenta la capacidad de Internet de transmitir video (Bond (1997)).

La convergencia obliga ademds a reducir las barreras a la entrada y redisefiar el esquema regulatorio para
promover la competencia (Bond (1997)). Cuando se abren los diversos segmentos de la industria a la
competencia, y se permite la participacidn privada, pasan a primer plano los temas de, disefio de
concesiones, asignacién del espectro, interconexion, servicio universal y subsidios cruzados, relegandose a
un segundo plano los temas de regulacion tarifaria. En estas circunstancias, la regulacién debe orientarse a:

¢ La seleccion de los esquemas 6ptimos de otorgamiento de las concesiones. Ello implica esquemas
que asignen eficientemente ¢l espectro;

e El diseiio del rebalanceo tarifario que se debe producir entre la telefonia local y la larga distancia,
racionalizar los cargos por acceso y uso de las redes y redefinir las tasas contables, todo esto con la
introduccidn de mayor competencia;

e La solucidén de los problemas de interconexién y de numeracion que estin asociados con la
presencia de muitiples operadores;

¢ El desarrollo de nuevos esquemas para cumplir las obligaciones de servicio universal.

Como se verd a continuacién, Colombia ha estado dando respuesta a estos desafios con el establecimiento de
un marco regulatorio adecuado (y en algunos casos novedoso). Sin embargo, persisten todavia algunos
problemas que deben corregirse.

2.3 LA RESPUESTA COLOMBIANA A LOS NUEVOS REQUERIMIENTOS REGULATORIOS

Colombia ha adoptado un esquema institucional para la regulacién de las telecomunicaciones en donde
diferentes entes regulan los diferentes sub- sectores de la industria. La Comisién de Regulacion de
Telecomunicaciones -CRT- regula la telefonia local, la movil rural y la larga distancia, mientras el
Ministerio de Comunicaciones regula los servicios restantes (TMC, trunking, servicios de valor agregado,
etc) y la Comisién Nacional de Televisién -CNTV- regula la television (ver cuadro siguiente).

A la luz de los cambios tecnolégicos atrds descritos, es claro que el esquema institucional de la regulacion de
las telecomunicaciones en Colombia presenta profundas fallas de concepcion. La convergencia tecnolégica
rifie con la existencia de tres organismos regulatorios, que regulan cada uno diferentes subsectores de la
industria, algunos de ellos sustitutos cercanos y/o que pueden ofrecer mitltiples productos que se traslapan
entre sectores. La multiplicidad de entes regulatorios conduce a en las que servicios que son sustitutos muy
cercanos (como la telefonia bésica por un lado y la TMC y el PCS por el otro) son regulados por diferentes
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entidades. Algo similar ocurre con servicios complementarios, como la TV por cable y el Internet, que son
transmitidos por la misma red de fibra dptica a un mismo usuario y son regulados por diferentes entidades.

Cuadro 2
Multiplicidad de Organismos Reégulatorios

Organismo Regulador Servicios Regulados
Servicios Publico
Domiciliarios: Telefonia Local,
CRT Local Extendida y rural Mévil.

Larga Distancia Nacicnal e
Internacional

Telefonia Celular, Trunking,

Ministerio de LMDS, Servicios de Valor
Comunicaciones Agregado, Radiodifusion,
Servicios Portadores.

TV Nal y Regional, TV Cable y

TV por Satélite

CNTV

Al margen, es importante mencionar que la presencia del Ministro de Comunicaciones tanto en la Junta
Directiva de Telecom como en la Comision de Regulacién de las Telecomunicaciones, es fuente potencial de
conflictos y de inconsistencias en el disefio de las politicas.

Por otra parte, la regulacién de los contenidos de la television por parte de fa Comisién Nacional de TV se ha
vuelto completamente inefectiva, frente al surgimiento de otros medios para transmitir informacion y
contenidos, como la TV por cable, el Internet y la television satelital.

En el corto plazo la interseccion de los dmbitos de accidn de estos tres tipos de entidades regulatorias crecera
considerablemente. Se puede prever desde ya una serie de incongruencias y normas contradictorias
emanadas desde entes diferentes.

2.3.1 Regulacién Tarifaria y Condiciones de competencia

El cuadro que sigue identifica los sectores a los cuales se les regulan en la actualidad las tarifas y en donde la
competencia es todavia limitada; sefiala ademds la vigencia de esta regulacion. Las tarifas estdn reguladas en
aquellos servicios considerados como servicios pitblicos domiciliarios (telefonia local y de larga distancia y
telefonia mévil rural) y son libres en los demds servicios. En la larga distancia, sin embargo, las tarifas son
libres a partir del 2001 y en telefonia local lo pueden ser cuando la CRT estime que hay competencia
suficiente en el mercado.

Cuadro 3
Estructura Industrial y Regulacién de las
Telecomunicaciones en Colombia

SERVICIO REGULACION ESTRUCTURA INDUSTRIAL (Nov. De
1998)
Telefonia Local Libre entrada. 38 empresas (13 privadas);
(TPBCL y Tarifas reguladas para Mas de un operador en varias ciudades:
TPBCLE) operadores dominantes « Bogoti (ETB, Capital, EPM);
(mas del 60% del mercado) | «  B/quilla (Metrotel, ............ );
Tarifas libres (libertad o Popaydn (.. coieeeees K
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vigilada) para:
Operadores fio

dominantes;

Mercados en los que la
CRT juzgue que hay
competencia (previa
solicitud de un operador),
Segundas lineas.

» Cartagena (.............. peeeenrannes )
Telecom socio mayoritario en 15
empresas locales.

Larga Distancia
Nacional (LDN) e
Internacional (LDI)

Libre entrada sujeta al

cumplimiento de requisitos:
Pago de licencia por
US$%150 millones;
Socio estratégico con mas
de 400 millones de
minutos en trafico
internacional;
Interconexion con todos
los operadores locales.

Se permiten reducciones en
las tarifas promedio con
respecto a las de 1997 asi:
1998 — LDN: 10%; LDIL
20%

1999 — LDN: 10%; LDI:

20%

1 Tarifas libres (libertad vigilada) |

desde enero 1 del afio 2000.

Tres empresas:

»  Telecom, operador estatal incumbente;
. ETB, operador estatal, inicia operacion

en diciembre de 1998;

Telefonia Movil
Celular (TMC) -

Tres duopolios regionales
con licencias de 20 afios ¥
con exclusividad hasta
septiembre de 1999;

Duopolios conformados
por una empresa privada y
una mixta; ,

Tarifas libres (libertad

. Orbitel, operador mixto, inicia
operacion noviembre 1998.
6 empresas, dos de ellas con

participacidn accionaria mayoritaria en
las otras dos.

vigiada);
Obligaciones de Cobertura. ‘
Valor Agregado Libre Entrada 114 operadores con licencia;
Tarifas Libres Cerca de 10 empresas cubren el grueso
del mercado (Telecom, Americatel,
Global One, etc.)
Trunking 4 licencias nacionales; 3 en Avantel S.A., Comunicaciones
la banda de 800 Mhz. Trunking S.A. y Empresa de
2 licencias por depto. Y 2 Telecomunicaciones de Pereira en la
por municipio. banda de 800 Mhz. Y Trunking S.A. en
Obligaciones de Cobertura. la banda de 900 Mhz.
| Beeper 3 concesiones nacionales; . Tendencia a la consolidacidn de
concesiones empresas.
departamentales y
municipales.
Fuente:
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2.3.1.1 Regulacién de Tarifas de la Telefonia Local (TPBCL y TPBCLE)

La Resolucion 087 de 1997 regula las tarifas de telefonia local. Los operadores de TPBCL y TPBCLE se
rigen por el régimen de libertad regulada. De acuerdo con este régimen, la CRT define los criterios y
metodologia tarifaria para establecer las tarifas maximas, dejando en libertad a los operadores para fijarlas
en el nivel deseado sin superar ese techol

Los operadores deben cobrar los siguientes cargos:

1. Cargo por conexion
2. Cargo fijo

~y

3. Cargo variable por consumo

La base para definir el cargo fijo y el variable para los servicios de TPPBCL y TPBCLE es el Costo Medio
de la referencia (CMgg). La CRT clasifico en 5 grupos a los operadores, segin la cantidad de lineas
instaladas. Para cada uno de esos grupos establecio el CMeer) inicial (el de 1997):

_ Cuadro 4

Grupo " CM ger maximo (§)
Tasa de Descuento del 13%

110.000

150.000

175.000

190.000

290.000

th| alw| ] —

Este costo se debe ajustar anualmente de acuerdo con la formula siguiente:
CM REF(I‘H] = CMREF(()*( 1+AIPC(T+!,T)_X)

La CRT definié un factor de distribucién del CMggr (Fp), que indica el porcentaje de este costo que debe ser
recuperado por los cargos fijo (C;) y variable(Cy) durante el afio. La regulacion establece que “el peso
relativo del cargo fijo con respecto a la factura promedio debe cumplir la siguiente restriccion”:

15%S-—Cft535%

prfi m

Esto significa que el cargo fijo debe representar maximo un 35% de la factura promedio del operador. Un
ejemplo ayuda a entender la mecanica de operacion de estas foérmulas. El CMg;: para el grupo 2 seria en
1998, con una inflacion de 18%de $174.000 ($150.000 * (1.18-0.02)). Con un F, = 96%, la factura
promedio de la firma sera igual a $167.040 (suma que debe recuperar) con los cargos fijo y variable), de los
cuales el 35% se recupera con el cargo fijo.Ello da lugar a un cargo fijo mensuat de $4.871,6 y a un cargo de
consumo mensual de $21,09. Cabe anotar que este calculo no tiene en cuenta fos subsidios y sobre - tasas

establecidos para los diferentes estratos.

' Cabe mencionar que la instalacién de segundas lineas se encuentra regulada bajo el régimen de libertad vigilada.
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Que las tarifas asi definidas sean eficientes dependeré de la forma en que se ha calculado el CMpggr, Si se han
utilizado datos histdricos para su célculo, no se estaria buscando eficiencia futura sino proyectando
ineficiencias pasadas, al facilitar el “pass-through” de gastos incurridos, algunos de ellos ineficientes.

Por otra parte, los CM, maximos que se fijaron para los grupos de operadores suponen que 1o hay
economias de escala (v/o de alcance) en la telefonia local. La literatura internacional ha encontrado que estas
si existen, por lo menos hasta cierto punto. Si ello es cierto, el esquema adoptado genera incentivos a
expandir el nimero de lineas instaladas, con e! propésito de obtener mayores utilidades por linea.

2.3.1.2 Regulacion de Tarifas de Larga Distancia

La Resolucion 086 de 1997 de ta CRT, que consolidé la apertura del servicio de larga distancia, definié un
esquema de tarifas que permite reducciones de estas de 10% en promedio para cada uno de los afios 1998 ¥
1999 para la LDN y de 20% anual promedio para la LDI, quedando en régimen de libertad vigilada a partir

del 1° de enero del afio 2000.

La mayor competencia en larga distancia internacional y la reduccion de tarifas obligaron a redefinir los
esquemas relacionados con los cargos por acceso y uso de las redes, tanto a nivel internacional (tasas
contables) como nacional (“participaciones™).

a. El Colapso de la Tasa Contable y su Renegociacion

Las tarifas de larga distancia internacional han estado basadas en el sistema de tasas contables. Estas tasas
son los precios que las empresas (o gobiernos) de los diferentes paises negocian bilateralmente y
corresponden al manejo de un minuto del servicio telefonico de LDL Generalmente los ingresos obtenidos
por la aplicacion de estas tasas se distribuyen entre los carriers de las dos naciones en una proporcion 50%-
50%. El problema con las tasas contables es que el costo de transmitir una llamada ha caido dramaticamente
en los altimos afios, mientras que la tasa contable no ha reflejado esta caida, manteniéndose artificialmente
alta. Como resultado de ello las empresas que manejan llamadas internacionales pueden obtener rentas
extraordinarias por la diferencia entre la tasa contable y el costo real de una [lamada internacional. Por
ejemplo, el costo promedio de una llamada de LDI desde USA cuesta 1US$0.13 el minuto, mientras que la

tarifa es de US$0.89 el minuto.

Ello no generaria problemas para los operadores internacionales, si el trafico entrante fuera igual al saliente.
Pero en paises como USA, hay un desbalance considerable (el trafico saliente es muy superior), lo que
origina transferencias netas de este pais al resto del mundo y déficits considerables (y crecientes) en la
balanza de servicios de la balanza de pagos, convirtiéndose en un problema comercial para este pais2. El
déficit norteamericano por este concepto ha pasado de US$2 billones en 1983 a US$3.4 billones en 1991 y

US$5 billones en 1997.

Parte de la diferencia entre el trafico entrante y el saliente ha sido atribuida a que las tarifas de LDI en USA
son inferiores a las del resto del mundo, como resultado de la aplicacion en los demas paises de tarifas de
LDI muy por encima de [a misma tasa contable. Es decir, los paises que intercambian trafico de LDI con
USA no s6lo tienen una tasa contable muy superior a los costos de las llamadas (al igual que en USA), $ino
también unas tarifas muy superiores a la tasa contable. Las diferencias en tarifas entre paises y entre la tarifa

2 Por ejemplo. el trafico entrante de USA a Colombia es casi cinco veces el trafico de Colombia a USA.
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y el costo de proveer el servicio, ha convertido a la LDI en un terreno fértil para el arbitraje via mecanismos
. » . I R
como call-back, redes privadas, telefonia por Internet, calling cards, etc”.

Por ello, no es extraiio que la FCC esté buscando establecer un sistema de tasas contables mas basado en
costos y hava anunciado a comienzos de 1998 que estas tasas deben bajar desde US$1 por minuto a USS$0.19
por minuto en agosto de 1999. Venezuela aceptt esta decision, pero otros paises latinoamericanos no lo han
hecho. El gobierno colombiano no la piensa acatar, aunque parece estar dispuesto a reducir las tasas
contables en una proporcidén menor que la propuesta por la FCC.

Es sin embargo difici! detener la tendencia hacia la reduccion de tasas contables y de tarifas de LDI. E!
problema de las tasas contables no es del sistema per - se, sino las politicas regulatorias vigentes, que
inhibian la competencia en el sector y que llevaban a tasas contables altas y estaticas. Esto era asi, porque las
negociaciones de la tasa se llevaban a cabo entre monopolios u oligopolios de cada pais (en USA, AT&T,
Sprint y MCI y en Colombia, Telecom). Pero cuando los mercados se abren a la competencia (en USA en
1996, en Colombia en 1998) y surgen mecanismos alternativos de provision del servicio, es imposible
impedir que empiecen a operar tasas contables mas basadas en los costos vy en el mercado. No reducir tasas
contables y las tarifas de LDI puede, en este contexo, significar mayores pérdidas para las empresas via

arbitraje.

La reduccién en tasas contables y en las tarifas de LDI puede reducir los ingresos de Telecom por este
concepto, pero va a beneficiar considerablemente a los usuarios de! servicio en el pais, que no
necesariamente son usuarios de ingresos altos. El impacto sobre las finanzas de Telecom es sin embargo
dificil de predecir, pues depende de la elasticidad precio de las demandas por este servicio en Colombia y
Estados Unidos y del impacto de la reduccidn de tarifas sobre el call - back.

b. La Sustitucién de las “Participaciones™ por los cargo de acceso

Hasta junio de 1996 Telecom (la empresa estatal que hasta 1997 monopolizé el servicio de larga distancia)
transferia un porcentaje de sus ingresos de larga distancia a las empresas de telefonia local. Estas
“participaciones”, que variaban entre el 30% y el 40% del trafico saliente y que en principio tenian como
objeto cubrir el costo de acceso a las redes locales, se habia constituido en un mecanismo de transferencia de

subsidios hacia la telefonia local.

El rebalanceo tarifario que debe producirse como consecuencia de la mayor competencia en LDI y LDN,
obligaba a modificar las “participaciones” y a establecer una metodologia de cargos por acceso mas basada
en costos. La CRT lo hizo, disefiando un esquema de transicion cuyo impacto sobre los operadores locales se

3 Un ejemplo de este arbitraje es la oferta que le llegd a los autortes de este estudio via E-Mail para proporcionar
llamadas de LDI a través de Internet a un costo de USS0.10 el minuto. Este tipo de ofertas se salta a los carriers
convencionales de larga distancia, que deben pagar cargos por acceso local e impuestos. La compafiia Qwest
Communications Corp. también planea ofrecer tarifas muy bajas por llamadas de LDN y LDI y faxes en Estados Unidos
a través de Internet, sobre una red privada de fibra optica (Business Week (1997)). Qwest esta ofreciendo desde enero
de 1998 llamadas de LDN a US80.075 entre siete ciudades de la zona occidental, expandiéndose a 125 ciudades desde
comienzos de 1999. También planea ofrecer servicios de fax, videoconferencia y otros a bajo precio. Otras empresas
estan adoptando las mismas estrategias. La division de Internet de WorldComm Inc cobra desde comienzos de 1998 la
tarifa de USS0.10 el minuto de fax via Internet a cualquier parte del pais, cuando la tasa aplicada a las empresas por
otros operadores es de US$0.15 el minuto. Los faxes internacionales a Gran Bretafia cuestan USS$0.19 el minuto, la
mitad del precio previo. Estas estrategias parecen ser muy lucrativas. El presidente de Qwest declar¢ recientemente que
“la larga distancia es todavia el negocio més rentable en USA, tan sélo superado por ta importacidn ilegal de cocaina”
(Business Week (1997)). Los proveedores establecidos de larga- distancia estan empezando a responder a esta
competencia. Desde agosto de 1997 AT&T comenzd a ofrecer llamadas domésticas y de larga distancia a Japon (7) 2
una tarifa 40% por debajo de las tarifas normales. :
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distribuyera en el tiempo y que en el primer afio los ingresos de estos fueran similares a los que hubieran
obtenido con base en el método de las participaciones.

El esquema de participaciones fue reemplazado por el de cargos de acceso a las redes a partir de junio de
1996. Las Resoluciones 31 y 32 de enero de 1996 de la CRT establecieron que inicialmente los cargos deben
asegurar a las empresas de telefonia local un nivel de ingresos equivalente al que obtenian por el esquema de
participaciones.

La Resolucién 34 fijé el cargo de acceso a las redes locales por las redes de larga distancia en $30 por
minuto, vigente desde marzo de 1997. La misma Resolucién defini6 una féormula para calcular este cargo a
aplicar desde junio de 1996 y establecid que aquellas empresas cuyo cargo resultante fuera inferior a $30
debian fijarlo en esta cifra desde junio, y aquellas en que fuera superior, debian disminuirlo linealmente
entre junio de 1996 y marzo de 1997. A partir de alli se ajustaria anualmente con la variacién del IPP, la del
Salario Minimo Legal y la Devaluacién, en proporciones fijadas por la CRT.

2.3.1.3 Los Subsidios Cruzados

La estructura de tarifas de la telefonia local se caracteriza por subsidios cruzados entre estratos y sectores,
altos cargos por conexién y bajos cargos por consumo. Ademds, la telefonia de larga distancia internacional
subsidiaba a la telefonia local. La apertura del sector y la mayor competencia ha inducido un rebalanceo
tarifario en favor de la telefonia local y en contra de la LDI, en donde ademas se inici¢ a finales de 1998 una
fuerte competencia tarifaria. La norma que abrié la LD, permiti¢ rebajas tarifarias de hasta 10% en los afios
1999 v 2000 en LDN, y de hasta 20% en cada de esos mismos afios en LDI y libre competencia en el 2001.
En telefonia local ademas se estd observando una tendencia a disminuir los costos de conexién (up-front
costs) y a aumentar los cargos por consumo.

Recientemente se fijé un plazo hasta el 2001 para ajustar las tarifas locales hasta llegar al esquema de
subsidios y sobre- tasas maximos definido por la Ley 142 de 1994. Tambi¢n se reglamentd el Fondo de
Solidaridad y Redistribucion del sector, que es el mecanismo establecido por la misma Ley para financiar los
subsidios a los estratos bajos, con recursos que en parte deben provenir de las sobre - tasas a los estratos
altos. Este Fondo est4, sin embargo, destinado al fracaso, debido a que el esquema ideado obliga a aplicar en
primera instancia los recursos de las sobre - tasas a cubrir los requerimientos de subsidio de la misma
empresa desestimulando la generacion de "excedentes de contribucion” (diferencia entre ingresos por sobre -
tasas y egresos por subsidios) que puedan ser transferidos a empresas deficitarias en este aspecto (con
mercados débiles). Ello obliga a estas altimas empresas a financiar los subsidios con otras fuentes de
recursos (de los presupuestos nacional y/o local) y/o ajustar rapidamente las tarifas.

Por otra parte, para evitar el descreme del mercado por los nuevos entrantes para la prestacion del servicio de
telefonia local y que elio reduzca la posibilidad de otorgar subsidios a los estratos 1,2 y 3, la Resolucion
03258 de diciembre 4 de 1995 de! Ministerio de Comunicaciones obligé a los nuevos operadores de telefonia
basica local a instalar en los estratos 1,2 v 3 un porcentaje de lineas telefénicas igual al porcentaje de tales
estratos que cubre el operador u operadores existentes.

2.3.1.4 Los Problemas de Interconexién

En un ambiente de competencia en telecomunicaciones, uno de los asuntos criticos para el desarrollo de la
misma es la interconexi6n de redes. Si los usuarios de una red determinada no pueden comunicarse con los
usuarios de otra red que presta los mismos servicios, los beneficios que supuestamente trae la tecnologia y la
liberalizacidn no pueden ser percibidos en su totalidad.



La Resolucién 35 de la CRT establecié gile si después de 45 dias de solicitarse la interconexion, las
empresas no llegan a un acuerdo directamente, la CRT entrara a decidir, definiendo los términos y
condiciones de la interconexion.

Hasta la fecha los operadores incumbentes de telefonfa local se han mostrado reacios a proveer la
interconexion. Metrotel S.A. sufrid serios inconvenientes con la interconexidon a la red de la Empresa
Municipal de Teléfonos de Barranquilla (EMTB). Por su parte Telecom (Capitel) y la E.T.B. mantuvieron un
conflicto por la interconexion que la primera habia solicitado a la segunda para iniciar la prestacion del
servicio en Bogota. En los Gltimos meses Telecom también ha generado obsticulos a los nuevos operadores
a larga distancia para la interconexion de estos con las redes de las empresas locales en las cuales es
accionista mayoritario (Teleasociadas).

2.3.2  Elservicio Universal y el Fondo de Comunicaciones

El pais se ha ideado un esquema interesante para aumentar la cobertura del servicio, cual es el de cobrar
trimestralmente una tasa del 5% de los ingresos brutos de los concesionarios de los diversos servicios (TMC,
Trunking, Larga Distancia, PCS, etc).

Cuadro 5
Ingresos del Fonde de Comunicaciones
(millones de $)

Anc Scorrientes $ctes. De 1997
1992 3.408,5 8.993,4
1993 7.523,3 15.876.,0
1964 10.286.,5 17.926,4
1985 20.008,5 28.937.0
1986 - 31.538,7 38.169,3
1997 61.908,7 61.906,7

Fuente: Meneses A. (1998)

La dindmica de estos mercados ha sido y sera importante, lo que permite extraer recursos en forma continua
para el desarrolio del servicio universal. El problema es el de quién va a desarrollar la telefonia social en
Colombia (; Telecom? ;Operadores Locales? ;Concesionarios?); con qué tecnologias, y cuales van a ser los
mecanismos de concesién, las decisiones al respecto deberian ser tomadas por el Ministerio de
Comunicaciones lo mas rapidamente posible. El desarrollo adecuado del esquema adoptado por Colombia
con respecto a la telefonia social dependera de estas decisiones. Hasta el momento, la telefonia social se ha
desarrollado mediante contratos interadministrativos  entre ¢l Fondo de Telecomunicaciones y las empresas
telefénicas locales o Telecom. Ademas, a Telecom se le asignaron por ley recursos provenientes de los pagos
de licencias de LDN y LDI (del 5%) para mantenimiento y reposicion de las lineas de telefonia social
durante 10 afios. :

Con los planes de telefonia social se beneficiaron en el periodo 1994-1998 cerca de 6.000 familias de bajos
ingresos de las zonas urbanas marginales y de las zonas rurales. La Administracién Pastrana ha anunciado
inversiones por mas de US$150 millones para llevar telefonia a més de 5.595 localidades que ain no cuentan
con una sola linea telefonica antes del afio 2000. Para ello se licitara el servicio con base en el menor
subsidio solicitado al Gobierno. '
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2.3.3 La Adopcién de Criterios Uniformes para la Seleccién de los Concesionarios de los Diversos
Servicios

Hay dos extremos en cuanto a los criterios de seleccidn de concesionarios de los servicios de
telecomunicaciones:

1. La que en Colombia se ha denominado como “seleccion objetiva™, que se basa en una calificacion de los
concesionarios con base en criterios como experiencia, capacidad financiera, capacidad técnica, etc;
2. La oferta economica a través de un mecanismo de subasta.

El primer método es poco transparente y no objetivo (a pesar de su nombre), y se presta a corrupcion. Los
norteamericanos lo han denominado como “beauty contests” por esos motivos. El segundo método permite
asignar las concesiones a quienes pueden explotarlas més eficientemente y ademas resulta generalmente en
mayores ingresos para ef Gobierno.

En Colombia no existe un criterio uniforme al respecto, a pesar de que los servicios que se estan
concesionando son sustitutos o complementos mas o menos cercanos y que los operadores compiten por lo
mismo, es decir, por una porcion del espectro electromagnético. Las concesiones mas recientes se han
otorgado de la siguiente manera:

a. La concesion de TMC se basé en un 95% en la oferta econémica (subasta) y en un 5% en otros criterios
con los que se precalificaban las empresas y se decidia si podian participar o noen la subasta;

b. Las concesiones de trunking establecieron una precalificacién y un precio definido por canal y por region;

¢. Las concesiones de canales nacionales privados de televisién se basaron en el método de “seleccion
objetiva”, obligindose a los concesionarios a pagar US$95 millones por la concesion.

d. Las licencias para operar larga distancia se estén otorgando por su parte con el pago de US$150 millones ¥
el cumplimiento de algunos requisitos respecto a la estructura de propiedad det operador.

Como se puede observar, en casi todos los casos se ha utilizado la calificacion técnica y financiera, se ha
prefijado el valor de la concesion, impidiendo que este Jo determinen mecanismos eficientes, como las
subastas.

Mecanismos como las subastas ascendentes de rondas sucesivas son eficientes pues permiten que el recurso
subastado sea asignado al agente que mejor lo valore. En Estados Unidos este método le permitid al Tesoro
norteamericano recibir mas de $25.000 millones de délares en subastas realizadas entre 1994 y 1997. Este
tipo de mecanismos habrian sido de gran utilidad en el caso de asignacion de licencias para la operacién de
estaciones de radio F.M.

En aquellos servicios que utilizan el espectro electromagnético, este no se ha asignado de la manera mas
eficiente posible, pues se han ofrecido en concesién bandas enteras del espectro y se han limitado los
servicios que pueden ser provistos en cada una de estas bandas. Hacia el futuro el espectro deberia subastarse
por paquetes pequefios de canales, de manera que los potenciales operadores hagan ofertas por los canales
que esperan utilizar y no que reciban toda la banda a cambio de la suma ofrecida, como ocurrid con las
concesiones de telefonia celular.

Por otra parte, la convergencia tecnologica indica que las subastas no deberian limitar los usos del espectro a
algunos servicios especificos. Debe permitirse que los operadores proporcionen cualquier tipo de servicio en
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todas las bandas, de modo que la misma la competencia defina el uso mas eficiente de cada porcién del
espectro.

2.3.4 Promocion de la Competencia

En 1995, en una desafortunada actuacién, la Superintendencia de Industria y Comercio, prohibié a las
empresas celulares el seguir compitiendo via precios, por una supuesta conducta discriminatoria. Esta
decisi6n habla mal de la capacidad de esta entidad para entender las conductas empresariales.;No es el papel
de un ente regulador promover el bienestar de los consumidores a través de la promocion de la competencia?

2.3.5 Servicios Postales

El servicio de correos continta siendo un monopolio ptiblico, a carge de la empresa estatal Adpostal.

24 CAMBIOS EN LOS MERCADOS DE TELECOMUNICACIONES EN COLOMBIA

Desde mediados de la década de los noventa Colombia estd viviendo acelerados cambios en la
infraestructura de las telecomunicaciones: ampliacién de las redes de telefonia local y modernizacion de
estas, redes de telefonia celular que crecen en cubrimiento geografico y en nimero de suscriptores, servicios
méviles para los negocios que dependen de la movilidad (correds, transporte de mercancias, servicios de
emergencia), redes corporativas y empresariales, redes publicas con mayor capacidad en espera de llenar su
impresionante ancho de banda y redes de television a través de diversos medios. Ello ha sido resultado de ia
combinacién de un muy rapido cambio técnico, de la liberalizacion de los mercados, asi como de la creacion
de un nuevo marco institucional y regulatorio que facilita estos desarrollos. En las secciones que siguen, s¢
describen los cambios ocurridos en el pais en los mercados mas importantes.

2.4.1 Evolucién reciente del negocio de Telefonia Local

Colombia es en la actualidad uno de los pocos paises en el mundo en que existe competencia en la telefonia
local. La competencia fue introducida inicialmente con el Decreto 1900 de 1990 (cuya base legal era la Ley
72 de 1989), que permitié a las administraciones municipales y departamentales conceder licencias a
cualquier operador publico o privado para la prestacién del servicio local. Esta iniciativa no tuvo mucho
éxito, pues no existia ningan incentivo para que los gobiernos locales otorgaran estas licencias, al ser estos a
su vez duefios de las empresas operadoras locales. Con la Ley 142 de 1994 se eliminé la necesidad de una
licencia para la prestacion del servicio de telefonia local, minimizandose las barreras a la entrada de nuevos
actores a este mercado.

Como consecuencia de la nueva situacién legal el negocio de la telefonia local estd sufriendo cambios
importantes. Nuevas empresas privadas y mixtas han sido creadas para prestar el servicio de telefonia local:
Capitel (mixta) y EPM (mixta) en Bogota, Metrotel (mixta) en Barranquilla, Avante! en Percira, Transtel
(privada) en Palmira, Yumbo y Jamundi, Etell en el Departamento de! Meta, Teletequendama en Girardot, y
ETT y Telecundinamarca en la Sabana de Bogota. La densidad telefonica ha aumentado en forma rapida?.
Mientras que la densidad se duplico cada 10 afios en las dos décadas previas, se necesito tan solo de 7 afios
para volver a duplicarse en los noventa (ver Cuadro 6)

* Hay que distinguir sin embargo entre densidad instalada y densidad en servicio. En 1997 habia6.523.539 lineas
instaladas, equivalentes a una densidad de 16.2% de los cuales 5.433.565 estaban en servicio, lo que significa una
densidad de 13.5% :
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Cuadio 6
Lineas Instaladas y densidad
Telefénica (por 100 hab) 1970-1997
Lineas Densidad
Instaladas | Telefénica

1970 601,040 2.89
1980 1,322,285 475
1950 2,851,021 8.05
1991 3,071,628  8.31
1992 3,374,143 9.18
1993 3,839,545 10.19
1994 4281,027(- 1123
1995 4,904,746 12.64
1996 5,696,480} 14.42
1997 6,523,539] 16.26
Fuente: DNP, Unidad de infraestruc
tura y energia, "Telefonia Local en
Colombia 1997",

Afio

En las ciudades grandes este indicador es mayor, llegando a 37.2% en Bogota, 31.8% en Medellin y.26.7%
en Cali. La clave para este aceleramiento en cubrimiento y calidad ha sido la competencia. Permitir la
existencia de mas un operador local, el cual puede contar con recursos de inversién nacionales o extranjeros,
ha sido factor determinante para la satisfaccidn de la demanda represada.

No s6lo ha aumentado la penetracién del servicio en forma fuerte en los ultimos afios, sino también su grado
de digitalizacién. En 1997 el grado de digitalizacién era del 82.3%, un porcentaje alto si se lo compara con el
resto de Ameérica Latina. En la actualidad la telefonia local es provista por Telecom, tanto en forma directa
como de manera indirecta, a través de 12 empresas locales oficiales (conocidas como Teleasociadas)? de las
cuales es accionista mayoritario, dos empresas mixtas y por un grupo de 26 empresas de caracter lcal, de las
cuales 11 son privadas, 6 son mixtas y las 7 restarites son oficiales.

La capacidad instalada estd, sin embargo, bastante concentrada, con 4 empresas (Telecom, EPM, ETB y
Emcatel) concentrando el 84.7% de las lineas instaladas (Cuadro 7).

Cuadro 7
Lineas Telefonicas Instaladas 1997
Lineas

Empresa Instaladas %
Telecom : 1,980,557 304
Directo 1,128,452 t7.3

Teleasociadas 453,685 7.0

Mixtas* 398,420 6.1
ETB 2,058,748 36
EPM 924,791 14.2

Emcatel 553,628 8.5
Otras 1,005,815 15.3
TOTAL 6,523,539 100.0

* Capitel, Metrotel y Telecartagena

S Telebuenaventura, Telearmenia, Telecalarcd, Telecaquetd, Telehuila, Telemaicao, Telenarifio, Telesantamarta,
Telesantarrosa, Teletolima, Teletulua y Teleupar. Esta lista no incluye a Capitel, que es una Joint - Venture entre
Telecom vy Ericsson, de cardcter mixto.
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ETB atiende el mercado de Bogota, con el 15% de la poblacion total, mientras EPM sirve el de Medellin
(4.9% de la poblacion) y Emcatel el de Cali (4.9%). Si bien hay enormes diferencias en densidad telefonica
por zona geografica, estas reflejan no solo diferencias en ingreso per - cépita, sino también en dispersién de
la poblacién departamental (Cuadro 8}

Cuadro 8§
Densidad Telefénica por Departamento 1997

Departaniento Densidad Telefdnica

{por 100 habitantes)
San Andrés 22.19
Valle del Cauca 20.61
Risaralda 20.07
Antioquia 20.05
Vaupés 1.61
Guaviare 1.50
Guainia 1.46
Vichada 0.94
Promedio Nacional 16.26

Fuente: DNP, Unidad de infraestructura y
energia, "Telefonia Local en Colombia 1997".

En este servicio podria afirmarse que en las wiltimas tres décadas ha sido el sector pablico (Telecom y las
telefonicas focales) el que ha liderado los procesos de inversion y de modernizacion del servicio.

Bajo esquemas de Joint Venture con empresas proveedoras de equipo u operadores internacionales, en donde
se garantiza al socio una rentabilidad de la inversidn, ha desarrollado una estrategia muy agresiva de
ampliacién de cobertura de este servicio en los afios noventa. En Bogota, a través de Capitel (una empresa
mixta), se. propone instalar 550.000 lineas telefonicas antes del afio 2000. Capitel es un Joint Venture con
Ericsson, Siemens, Nortel y NEC. ‘

EPM, mediante un Joint Venture con Itochu, prevé instalar 100,000 lineas telefonicas en Bogota en los
proximos cuatro afios. Esta empresa también compré el 30% de la empresa telefonica de Antioquia en un )
proceso de expansion en la cobertura del departamento con el que se busca instalar 114,000 nuevas lineas en
ese departamento. Emcatel se esta expandiendo, en su mercado tradicional esperando instalar 600,000
nuevas lineas, para llegar a alcanzar una densidad telefonica del 30% en la ciudad de Cali en 5 afios.

La competencia a nivel local se ha dirigido sobretodo a satisfacer demanda represada y a proveer segundas
lineas, més que a capturar mercado de otros operadores. Cuando se introduzca la portabilidad numérica, que
permite a [os usuarios cambiar de empresa sin cambiar de numero telefonico, se intensificard la competencia.

El alto nivel de densidad telefénica en los municipios grandes y medianos hace que el crecimiento potencial
del mercado se concentre en los municipios pequefios, las dreas rurales y el sector productivo. Se estima una
demanda insatisfecha del orden del millén de lineas. '

242 Telefonia de Larga Distancia Nacional e Internacional

-

Consagrado en la ley, el permiso de entrada al negocio de larga distancia por parte de agentes diferentes a
Telecom, generd una continua pugna entre la Comision de Regulacion, el sindicato de Telecom y sus
directivas, el Ministro de Comunicaciones y las cortes colombianas. Finalmente, pasados cinco afios del
intento de privatizar Telecom, las cortes establecieron la obligacién de abrir este mercado a la competencia.
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Mediante la Resolucion 086 de 1997 expedida el 31 de agosto por la Comisién de Regulacion de
Telecomunicaciones, se reglamento el proceso de apertura del servicio de larga distancia. Las licencias
tendrén una duracion de diez afios, prorrogables automaticamente por un periodo similar. El valor inicial de
la licencia es US$150 millones vy el adjudicatario tiene un afio, una vez otorgada la licencia, para iniciar
opetaciones. Adicionalmente los operadores deberan pagar al Fondo de Telecomunicaciones el 5% de sus
ingresos brutos trimestralmente®. La licencia exige que los licitantes dispongan de un minimo de 150.000
lineas. Ademaés obliga a iniciar el servicio en las 12 ciudades que tienen més de 50.000 lineas telefonicas. El
decreto permite reducir las tarifas de larga distancia en los primeros afios.

El mercado de larga distancia valia alrededor de US$1200 millones (ver Cuadro 9). La mayor parte del
mercado de LD es de larga distancia nacional. Los abonados a la larga distancia pasaron de 274.590 en 1995
a 1.503.909 en 1998, con tasas de crecimiento sin comparacién en América Latina. Ei trafico de LDI fue de
515.7 millones de minutos en 1997, de los cuales el 70% era entrante y €l 30% era saliente. El trafico
saliente estd muy concentrado en las grandes ciudades, al igual que el de LDN.

Colombia, después de México, es el pais con mayor trifico de [lamadas de larga distancia a Estados Unidos,
superando a Brasil.

Cuadro 9
Facturacion Mensual Total de Telecom

(millones USS$)

Ano Nacional | Internacional | Local
1995 493.0 1776 | 595
1996 637,1 282.9 ! 69,2
1997 944.6 4455 | 105,1

Telecom, que era el operador piblico monopélico, dispone de una red de larga distancia muy extensa y de
tecnologia avanzada, con un alto porcentaje de digitalizacion (Corfivalle (1998)): a) Los sistemas de
transmisién para la larga distancia internacional son totalmente digitales (42% satélites, 50% cable
submarino de fibra éptica y 8% enlaces microondas en las fronteras); b) En las dreas rurales alejadas se
utilizan enlaces punto-multipunto en frecuencias de microondas, con una digitalizacion del 70%; c) Las
centrales tandem que utiliza son 96% digitales. La red estd configurada en una arquitectura de doble anillo,
con diversidad en los medios de transmisién (microondas y fibra optica), que soporta fallas -en uno
cualquiera delos anillos, permitiendo que los nodos de transmision no queden incomunicados si falla una de
las rutas; y, d) Finalmente, hay redes de contingencia en Bogota, Cali, Medellin, Bucaramanga, Barranquilla
y Pereira, capaces de manejar hasta el 25% del tréfico de larga distancia de estas ciudades en caso de fallas
graves. En el afio 1998 entr6 ademés en operacion la Red Nacional de Fibra Optica, que enlaza 100 ciudades
del pais. '

En 1997 se consolidd finalmente el proceso de apertura con la entrega de dos licencias, una a la Empresa de
Teléfonos de Bogota (ETB) y otra a Orbitel, que entran a competir con Telecom. Orbitel esta conformado
por las Empresas Pablicas de Medellin (50%), el Grupo Aval (del grupo Sarmiento Angulo) con el 25% y el
Grupo Bavaria (Santodomingo) con el restante 25%. Puesto que la otra licencia se entregd a la Empresa de
Teléfonos de Bogota, Cali se mantiene, entre los mercados mas grandes, como el unico cuya empresa local
no tiene relacion con uno de los operadores de larga distancia. En la iltima semana de noviembre de 1998
Orbitel empezd a ofrecer el servicio de larga distancia. La ETB por su parte ha anunciado que ofrecera el
servicio desde la segunda semana de diciembre.

§ Se entienden ingresos brutos, como los ingresos brutos totales menos los cargos pagados por acceso v uso de las redes
de telefonia local y los pagos a los conectantes internacionales por terminacién de llamadas.
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La apertura a la competencia tanto de teleforiia local como de larga distancia ha producido una intensa
competencia entre Telecom, que era el operador monopdlico de la larga distancia y las grandes telefénicas
locales (EPM ETB y Emcatel). Cada una de ellas est buscando asegurar mercados diferentes a los de su
srea de influencia, adquiriendo participaciones en otras telefénicas locales y expandiendo o construyendo
nuevas redes locales. Las compras de participaciones se han basado en la norma que obligaba a las
telefonicas locales a convertirse en empresas industriales y comerciales del estado o en empresas por
acciones, norma que contribuye a capitalizar estas empresas y a hacerse mas competitivas.

EPM adquirié a finales de 1997 el 36.9% de Emtelsa, la empresa de teléfonos de Manizales, por US$ 185
millones (US$1,943 por linea), mientras que el fondo de pensiones Porvenir adquirié el 18% restante (se
ofreci6 el 55% de las acciones). EPM también tiene una participacién del 30% en EDATEL (Antiogquia).
Como se sefiald antes, en Bogota, un mercado que tiene el 50% de la participacion en larga distancia,
ingresaron dos nuevos operadores, EPM de Medellin y Capitel. Uno de los efectos de esta competencia es
. una reduccién de los cargos por conexién entre un 30% y un 45% nominal. En Girardot la empresa
Teletequendama entré a competir con Telegirardot {una teleasociada de propiedad de Telecom), pero ambas
fueron posteriormente absorbidas por Transtel.

Orbitel firmé convenios de interconexidn con las empresas telefonicas de Bogota (ETB), Medellin (EPM),
Cali, Barranquilla, Manizales, Pereira, Bucaramanga, Cicuta y Santa Maria y espera firmarlos en el corto
plazo con Cartagena, Ibagué y Armenia. Orbitel ha enfrentado obstaculos por parte del incum.be:?te,
Telecom, para interconectar sus redes con las de las telefonicas locales de las cuales es accionista
mayoritario esta altima empresa. Telecom también ha puesto obstaculos para permitir la interconexion de
otras empresas, lo que ha obligado a todas ellas a solicitar de la CRT la imposicién de servidumbres. En
noviembre de 1998 se estaban estudiando en la CRT once (11) procesos de imposicién de servidumbre, con
Telecom involucrado en todos ellos.

Parte de los ingresos que Telecom pierda por la mayor competencia en larga distancia, los podria recuperar
alquilando sus redes a los otros operadores, lo que ademas de generar ingresos para Telecom, significaria
menores costos para los otros dos operadores, cuya alternativa seria construir redes nuevas.

En junio de 1998 el Consejo de Bogota aprobd por su parte la venta de ETB, que se planea realizar en marzo
de 1999. Se venderia ¢l 51% a un inversionista estratégico y entre el 10% y el 15% a los empleados. Se ha
ofrecido también el 38% de las acciones de la telefonica de Pereira, del cual el 10% es para el sector
solidario y el restante 28% para otros inversionistas. EPM, ETB y Telecom estaban interesados en su
compra. Emtel de Popayan también puso en venta el 35% de las acciones v las Empresas Publicas de

Bucaramanga hicieron algo similar.

Como se menciond renglones arriba, Telecom ha aumentado répidamente su infraestructura de lineas,
mediante una gran cantidad de operaciones de Joint Venture con empresas operadoras y proveedoras de
equipos.

Colombia es el Gnico pais de América Latina en donde no existe integracion vertical entre la telefonia local,
la de larga distancia y los servicios celulares, con la excepcién de EPM. Sin embargo, la participacion de
algunos grupos econdmicos en los dos ultimos servicios y la venta futura de ETB, permite esperar un
proceso de alianzas estratégicas y fusiones en estos tres servicios.

2.4.3 Telefonia Mavil Celular

Con mas de diez afios de retraso respecto a su introduccién en los Estados Unidos, el mercado celular ha
crecido como ningiin otro en Colombia. Los operadores pasaron de facturar US$267 millones en 1995 a
1i$$583 millones en 1997. La penetracion era ya del 3.2% a solo tres afios y medio de iniciarse el servicio,
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un resultado no observado en ningin pais latinoamericano (Grafico 1). A finales de 1997 existian ya casi
1.200.000 suscriptores en el pais (ver Cuadro 10). :

Cuadro 10

Facturacién Anual de los Operadores Celulares (1994-1997)

Mitlon=s de Dolares Crecimiento (%)

Compafiia 1984 1995 1956 1997 1995 1996 1997
Calcaribe S.A. 1,2 c2 2z:= 44 5 641,29 182,33 72,16
Celumévil de la Costa S.A. - 10.2 255 35,0 - 135,99 40,29
Celumdvil S.A. 22,0 532 1135 1646 158,50 96,83 47 14
Comcel S.A. 83 g3.0 1127 2113 663,39 88,35 78,00
Cocelco S.A. 14,4 452 a1z 571 219,50 -9,32. 37.20
Occel S.A. 71 164 454 712 174,07 133,78 . 56,71
TOTAL 79,7 267 4 420.0 583,7 235,41 57,09 38,98|
Fuente: Indicadores de Coyuntura Econcmica (CNF). varios rurmeros. Célculos de los Autores. '

Grifico 1
Penetracién de ta Telefonia Celular en Colombia
(por 100 habitantes)
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Cuadro 11
Nimero y Crecimiento anaal de Suscriptores
de Telefonia Mévil Celular
Compaiiia 1994 | 1993 1996 1997 | 1995 (%) | 1996 (%) | 1997 (%)
Calcaribe S.A. 4286 139539 35337512 73,319 22522 140.43 118.78
Celumdvil de la Costa S.A. 6,033 16.573 33024 94,113 177.14 86.86 184.98
Celumovil S.A. 6.053 73.734] 159918 423,099] 11138.14 116.89 164.57
Comcel S.A. 19.3280 81339| 163838 430,635} 319.71 103.88 159.67
Cocelco S.A. 21,173 47916 72079 133,562 126.31 5043 85.02
Occel S.A, 13,0301 10.387 58.135 109,835F 213.79 43.04 87.80
Total 69,975 2745907 522.857| 1,264,363] 252.41 90.41 141.82

Fuente: DNP, Indicadores de Covuntura Econémica. varios nimeros.

El celular se ha convertido en una alternativa al deficiente servicio tradicional de las compaiiias locales de
teléfonos; de hecho, las redes alcanzan ya un cubrimiento del 100% en las principales zonas urbanas.

La prohibicién de cambiar de estructura de propiedad antes de tres (3) afios termin6 en marzo de 1997. Las
compafiias han seguido una estrategia de consolidacion de redes nacionales con el objeto de generar
economias de escala y como respuesta a la inminente entrada de los servicios de PCS en el pais. Los

o
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accionistas mayoritarios también han buscado consolidarse en el control de las empresas. Celumévil
absorbié formalmente a Celumovil de la Costa en octubre de 1997, aunque desde siempre s¢ habia manejado
la Unién Temporal Celumévil como empresa operadora. Bell Canada, el mayor accionista de Comcel
(operador de la region Oriente) compré el 26 de marzo el 69% de Occel (operador de la region Occidental) y
esta buscando comprar Celcaribe, lo que permitiria conformar una red celular nacional en la banda A. Por
otra parte, el Grupo Sarmiento compré un 39.8% adicional de COCELCO a Telefonica de Espafia por
US$502 millones, consolidandose en el control de esa firma. Las absorciones han dejado en el mercado
cuatro empresas de las seis concesionarias originales.

244 Trunking

Esta tecnologia es especiaimente til para el sector transportador, como herramienta para la seguridad de las
personas v de la carga, y para empresas con grandes redes de ventas y/o de distribucion, o con oficinas
dispersas geograficamente.

Este negocio siempre ha estado en manos privadas. En 1998 se entregaron cuatro licencias para prestar el
servicio de sistemas de acceso troncalizado (trunking), con cubrimiento nacional. Los licenciatarios fueron
Avantel, Comunicaciones Trunking $.A., Empresa de Telecomunicaciones de Pereira y Consorcio Trunking
S.A., tres de las licencias se otorgaron para la banda de 1800 Mhz y una cuarta en la banda de 1900 Mhz. Se
estima en 30.000 el nimero de suscriptores a este servicio en la actualidad (1998).

2.4.5 Television para Atragantarse

Desde finales de la década de los afios ochenta el servicio de televisién comenzd a sufrir un cambio
importante con la introduccion de la television por cable y la penetracién de la television via satélite. El
primero se convirtié en un negocio importante y el segundo dio paso a una multiplicidad de pequertios
negocios a través de la construccion y operacién de antenas parabolicas y la distribucion semi-privada de las
sefiales de television. De igual manera las regiones cofombianas empezaron a contar con el servicio de
canales regionales de television en adicion a las cadenas nacionales existentes.

El mismo tipo de politicas de liberalizacién que han producido efectos en la telefonia local se hicieron
presentes en el negocio de la television a través de las resoluciones de {a Comision Nacional Television,
originando la més grande oferta de servicios de televisidn de la historia colombiana. En 1998 se adjudicaron
dos canales nacionales al sector privado. A estos se suman las tres cadenas nacionales que existian en el pais
(Canal 1, Canal A y Sefial Colombia, esta iiltima totalmente piblica), varios canales locales, los servicios de
television por cable v las antenas parabélicas. La televisién s un negocio que mueve alrededor de USS$300
millones por afio en el pais.

2.4.5.1 Canales Privados de Television de Cobertura Nacional

El articulo 75 de la Constitucién Politica de 1991 le abrid las puertas a la television privada en Colombia y el
articulo 76 creé la Comisién Nacional de Televisién (CNTV). La ley 182 de 1995 le dio vida a los canales
privados v reglamentd la CNTV. La ley 335 de 1996 reform¢ la 182 y establecio las condiciones definitivas
de operacidn de los canales privados.

Se estableci6 un precio por la concesion de US$95 millones por canal. Se presentaron a la licitacion tres

consorcios, uno liderado por Caracol Television, otro por RCN Television y un tercero por Producciones
Punch. En noviembre de 1997 la CNTV adjudicé los dos canales a las dos primeras programadoras, que son
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las mas grandes del pais y estan vinculadas a los dos mas poderosos grupos econénticos (Caracol Televisic’;ﬁ
al Grupo Bavaria y RCN al Grupo Ardila Luile).

2.4.5.2 Canales Regionales de Television

Desde finales de los ochenta han surgido canales locales de television, los cuales han atendido la demanda
por informacion y han absorbido mano de obra en las diferentes regiones del pais. Por lo general no
compiten con los canales nacionales, debido a que satisfacen intereses diferentes.

2.4.5.3 Television por Cable y por Satélite

La primera empresa de television por suscripcion en surgir en Colombia fue TV Cable, creada en octubre de
1987 y con licencia para operar en Bogota. Sus socios son Gramacol (conformada por Caracol-RTI-El
Tiempo), RCN v Datos y Mensajes. Inicialmente la transmision era inalambrica, en las 12 frecuencias de
UHF que se le habian otorgado, decidiendo posteriormente tender una red de fibra dptica. Actualmente su
red de fibra 6ptica cubre el 35% de Bogota. El proyecto demandé una inversion de alrededor de US$50
millones. La introduccién de fibra éptica le abrio ademds perspectivas para Ja prestacidn de servicios de
Internet v transmision de datos (que ya esta ofreciendo), ¢ incluso telefonia local. En la actualidad la mitad
de los suscriptores tiene fibra 6ptica. En 1996 se vencid el término del contrato original de TV Cable (;a 10
afios?). TV Cable gira trimestralmente a fa CNTV el 10% de sus ganancias brutas.

Recientemente, la Comisién reglamenté fa entrada de operadores de television por suscripeion, satelital b
por cable. Existiran en Colombia dos operadores de television satelital en el corto plazo. En Bogota, se daran
licencias de operacion a 6 nuevas empresas de television por suscripcion, modalidad cable.

Posteriormente entré al mercado Direct TV, de propiedad del Grupo Bavaria, en sociedad con Carvajal, el
Grupo Cisneros y Hughes Electronics. Podra transmitir en el futuro la programacidn de Caracol TV a todo el
continente. También ingresé Sky TV, conformada por los mismos socios de TV Cable, con excepcion del
Grupo Santodomingo. [
La rentabilidad futura del negocio dependera de la forma en que la CNTV oficialice los operadores ilegales
de cable y las antenas parabdlicas, que roban la sefial satélite. Los operadores informales cobran $10.000
mensuales (US$7) por el servicio, mientras que los legales alrededor de $50.000 (US$35). Al respecto, el
riesgo es que se fegitimen las parabolicas como canales comunitarios, sin animo de lucro. '

2.4.6 Radiodifusion Sonora

En 1998 se concesionaron 81 emisoras comerciales en FM y se ofrecieron alrededor de 1.000 estaciones
comunitarias y de interés publico, de las cuales se adjudicaron mas de 560, con lo cual se dio un paso
gigantesco en el desarrollo de 1a radio comunitaria. Se dio prioridad a los municipios con mayores indices de
necesidades basicas insatisfechas, donde la existencia de emisoras comunitarias €s un instrumento,
indispensable para su desarrollo. ' |

2.4.7 Servicios de Valor Agregado

La existencia de empresas privadas en la provision de servicios de transmision de datos y de valor agregado
fue posible gracias a normas expedidas en 1990 bajo la presién del sector financiero, especialmente, quel
ampliaba su modo de operacion y que no encontraba en Telecom la respuesta tecnoldgica y operativa para 1ai
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conexién efectiva de sus sucursales ¥ puntos de servicio en el pais. En la actualidad la integracion de las
redes corporativas a través de redes publicas o privadas de telecomunicaciones es una realidad. :

El Grupo Santodomingo aumenté d¢ 66% a 84% su participacion accionaria en Americatel, una de las
mayores empresas de telecomunicaciones y valor agregado. Entet de Chile redujo la suya de 350 % a
16.4%. Desde 1992 se ha autorizado a 135 firmas para prestar este servicio, de las cuales 35 proveen
Internet. Se estima que para finales de 1998 el 15% de los computadores (mas o menos 1.2 miilones) estardn

conectados a Internet, con 350 mil usuarios y 35 proveedores (U.S. Department of Commerce (1998)).

+

Como resultado de la iniciativa de las universidades privadas colombianas y con ef apoyo de Colciencias, a
comienzos de la década de los afios noventa Colombia se conectd a la red mundial Internet. Lo que en
principio s¢ constituyé en una forma de intercambio entre académicos de centros de investigacion y
universidades ha dado paso a un negocio que, como muchos otros negocios de telecomunicaciones, crece
aceleradamente gracias a una combinacion de avances tecnoldgicos, expansion de redes publicas telefonicas
y las interfaces y software, por un lado, y una forma nueva de entender los negocios y la provision clt?
servicios que estimulan la demanda. En los dltimos tres aiios el nimero de proveedores de acceso a Internet

ha crecido rapidamente.

248 Beeper
Hay cerca de 40 compaiiias de radio localizacién, todas privadas, con aproximadamente 210 mil suscriptores
(1998) i

2.5 DETERMINANTES DE LA INVERS_ION EN TELECOMUNICACIONES

La inversion en comunicaciones como porcentaje del PIB muestra una tendencia declinante hasta el afio
1984 y un repunte posterior. Las cifras que se conocen para 1996 y 1997 (elaboradas por el DNP y no el
DANE) indican que el dinamismo de la inversién se ha mantenido.

Grafico 2

Inversion en Telecormunicaciones 1975-1995
{en % del PB)

0.00
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Fuente: Dane, Cuentas Nacionales.
I
La apertura de los mercados de larga distancia y de telefonia local a [a competencia y las concesiones para lé
prestacién de los servicios de TMC y trunking, han resultado en aumentos considerables de la i’nversi()ﬁ
privada en el sector. El Grafico que sigue cuya fuente es diferente a la del grafico anterior, muestra 12
dinimica reciente de la inversién tanto piblica como privada. El gréfico muestra que la inversion privada
tiene importancia en el total a partir de 1995.
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Grafico 3

Inversion en Telecomunicaciones 1987-1997
(en % del PIB)
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Fuente: DNP. Indicadores de Coyuntura Econdmica
: i
El siguiente grafico muestra cémo la produccién bruta en telecomunicaciones mostré tendencia al alza entre?
1975 y principios de los ochenta, para declinar hasta 1987 y recuperarse en los cuatro afios siguientes. Desde?
1993 se observa una nueva tendencia creciente en el valor de la produccion bruta en este sector,
+ - P - 1
posiblemente como consecuencia de la apertura de los servicios antes descritos.

Grafico 4

Evolucion de la Prduccién Bruta en
Telecormunicaciones 1976-1995

1976 1979 1982 1985 1988 1991 1994

Fuente: DANE, Cuentas Nacionales

Finalmente, el Grafico S muestra las tarifas reales de la telefonia de larga distancia en Colombia. Se disponia{

de tarifas ponderadas por el trifico para el periodo 1991-1995. La serie fue completada el componente de:
telecomunicaciones del IPC. Las tarifas se.deflactaron.
Grafico 5

Evolucien de laTarifa Real de Larga Distancia
ponderada con Tréfico.
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Los resultados de las estimaciones del iodelo descrito en el primer capitulo pueden verse en la Tabla 1. Por
las propiedades estadisticas de la inversién en este sector ( I(1) en logaritmos), la especificacion del modelo
fue algo diferente, ya que fue necesario diferenciar variablés como el cambio en el producto y las tarifas de

larga distancia. _
Tabla |

Resultados de las regresiones para el sector de comunicaciones *
Variable Dependiente D{Ln{Inversién/PIB)]

Regresién | Regresion 2
C -1.1472 -1.2340
(-2.561) (**) (-2.886) (**)
D[D(PIB)] -0.2916 -0.2740
(-3.021) (**)  (2.964) (**).
Prelat(-1) -0.3704 -0.2846
(-1.969) (**) (-3.288) *
CUK 0.3312 0.3304
(1.251) | (1.268)
D(Tarifa) T 2.0215 2.0402
(1965)  (**%) (2.040) (**%)
Dummy -0.0212
(-0.793)
R%adj 0.4858 0.5017
DW stat 3.04 3.21

Estadistico t en paréntesis .
*, (**), (***) el estadistico t es sigificastivo al 99%, (95%) y (50%)
No. Observaciones: 17

Se corrieron dos regresiones cuya diferencia bésica es que en la primera es incluyd una dwmmy a fin de
establecer la importancia de el superavit del gobiemno central en la explicacién de la inversién en
telecomunicaciones. La racionalidad de incluir esta variable es que la mayoria de la inversion en el sector
fue pablica (hasta comienzos de los noventa). Los resultados de la regresién muestran que el superavit fiscal
no parece ser importante al momento de explicar la inversion, por lo que es posible concluir que dicha
inversion obedece a otro tipo de consideraciones tales como el de ampliar la cobertura del servicio por parte

del gobierno. Para la segunda regresion se excluyd la dummy.

La variable que aparece como la mas importante en la explicacién de la inversién son los precios relativos de
la maquinaria, ya que en ambas especificaciones arroja coeficientes significativos y con el signo esperado.
De otro lado, el cambio en el producto, aunque también es significativo en ambos modelos, en ninguno tiene
el signo esperado. La razén puede estar asociada a que las comunicaciones en el pais se desarrollaron
durante casi todo el periodo por Telecom y otras empresas piblicas proveyéndose el servicio a muchas
formas en forma independiente del comportamiento de la demanda.

Ei costo del capital se hace significativo en la explicacion de la inversion (nicamente cuando se excluye del

calculo la dummy de restriccion presupuestal; sin embargo, su signo no es el esperado y la explicacién de
este hecho puede estar estrechamente ligada a lo explicado para los cambios en la produccion bruta.
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3 EL SECTOR ELECTRICO: DEL MONOPOLIO PUBLICO AL MODELO DE
MERCADO*

3.1 EL PARADIGMA PUBLICO DE DESARROLLO DEL SECTOR ELECTRICO (1970-1991)

La suposicion de que la electricidad cumple un papel especial, necesario o estratégico y el hecho de ser
considerada un monopolio natural, llevé a considerarla como de “interés pablico”. En casi todos los paises
¢n desarrollo, las actividades asi denominadas fueron organizadas como empresas estatales. Colombia no fue
la excepcién. Desde los afios cuarenta hasta comienzos de la década de los noventa, Colombia adopt6 para su
sector eléctrico un modelo de propiedad publica regionalizada El paradigma de 1a propiedad publica en el
sector eléctrico se implanté en Colombia bajo la modalidad de financiacién externa por parte de la banca
internacional y las entidades multilaterales. Otras caracteristicas claves del modelo de desarrolio del sector
eléctrico fueron el predominio de los proyectos hidroeléctricos (intensivos en capital), la integracidn vertical,
el despacho centralizado y las tarifas disefiadas teniendo en menta objetivos distributivos..

La tecnologia de operacion de sistemas de potencia {centros de control) contribuyd a reforzar la doctrina del
interés publico en la electricidad: la idea de ajustar los precios de manera continua era percibida como una

complicacion innecesarial.

Completando esta vision del papel fundamental del estado, la propiedad del servicio de electricidad estuvo
asociada a politicas redistributivas, tanto para promover la equidad como al ser convertida en cautiva de

grupos de presion.

Cuando un Estado tiene bajo su responsabilidad el suministro de electricidad, tiende a sobreinvertir
ineficientemente en capacidad para evitar ser cuestionado por la ocurrencia de racionamientos. Si a esto se
afiade que las tarifas han sido tradicionalmente un instrumento redistributivo, que no refleja la relativa
escasez o abundancia del bien, es dificil discernir la real disposicion a pagar de los usuarios por la
confiabilidad del suministro. Las pérdidas de bienestar originadas por la sobreinstalacion recaen en primer
término sobre los sectores que hacen posibles los subsidios cruzados. El funcionamiento por fuera de la
disciplina de la competencia condujo a déficits financieros cronicos. El esquema estatista fallo por
incorporar incentivos equivocados en cada una de las decisiones estratégicas: inversion, politicas tarifarias, y
administracién y recaudo.

3.2 DESARROLLO INDUSTRIAL E INSTITUCIONAL BAJO EL MODELO PUBLICO

En sus primeras etapas la industria eléctrica colombiana tiene un desarrollo exclusivamente local
(municipal). Las primeras empresas surgieron de la iniciativa privada, pero va en la década de los cincuenta
eran de propiedad predominantemente piblica. Estaban ademas concentradas en las ciudades mds grandes.

"Este capitulo recibio la colaboracién de Juan Benavides

' La electricidad es un bien que debe producirse en el instante en que se demanda, debido a que no es econémico
almacenarlo masivamente. No es posible operar las unidades generadoras a un costo minimo y seguir las variaciones de
demanda liberando "stocks" de electricidad. La electricidad es un bien diferenciado en el tiempo, de modo que las
variaciones de demanda crean demandas pico. El costo marginal de operacién varia con la demanda, y la capacidad
instalada para servir la demanda pico es usada solo una fraccion del tiempo. Es econdmico suplir la demanda usando
una mezcla de tecnologias de acuerdo a su porcentaje de utilizacién en el tiempo: la variacién de la demanda requiere
que las tecnologias de menor costo operacional (i.e., mayor costo de capital) generen la mayor parte del tiempo, y
viceversa. :



En 1946 se crea el Instituto de Aguas y Fomento Eléctrico —Electroaguas— con el objetivo inicial de atender
las ciudades no cubiertas por entidades municipales e iniciar la electrificacion rural. En la década de los
cincuenta impulsé la creacién de electrificadoras departamentales, en las cuales se hizo accionista
mayoritario. Ello produjo una estructura industrial geograficamente dispersa, basada en la division politico-
administrativa vigente.

Desde mediados de la década de los cincuenta empieza a discutirse el tema de la racionalizacién de los
recursos dispersos, a través de la interconexién eléctrica y la planeacién de la expansion, un tema que
encontraria amplio apoyo del Banco Mundial.

En 1967 se crea la Sociedad de Interconexion Eléctrica —[SA~. Sus mayores accionistas fueron las cuatro
empresas mas importantes del sector (dos municipales, Empresas Publicas de Medellin (EPM) y Empresa de
Energia de Bogota (EEB), una regional (CVC) y Electroaguas). La EEB v EPM quedan cada una con el 25%
del capital, la CVC y Electroaguas con el 24.5% y el 1% restante es suscrito por dos empresas locales,
CHIDRAL y la CHEC. '

A ISA se le asignan las funciones de interconexion de los sistemas de las empresas accionistas, la definicion
de prioridades en la expansion y la construccion de plantas generadoras de interés nacional, el despacho y la
atencién de las situaciones de emergencia. En ese mismo afio se crea CORELCA, con el objetivo de
construir y operar las plantas generadoras y las lineas y subestaciones de interconexién de la Costa Atlantica.

A fines de los sesenta se tenia en consecuencia una estructura industrial con las siguientes caracteristicas
basicas:

e Las empresas municipales més grandes atienden a la poblacién de sus municipios y de otros municipios
cercanos. La EEB cubre buena parte de los municipios de Cundinamarca y del Meta, el departamento
vecino; EPM atiende el departamento de Antioquia y los municipios de Chocd, el departamento
contiguo; y la CVC (con su filial CHIDRAL) y Emcali atienden los municipios del Valle del Cauca.

o Electroaguas, transformado en el Instituto Colombiano de Electrificacion (ICEL) y conformado por 15
empresas departamentales, queda con la funcién de atender las regiones no cubiertas por las empresas
mas grandes.

e Corelca atiende la Costa Atlantica con los activos que recibe del ICEL en los departamentos de esa
region;

e ISA, de propiedad de las anteriores, se encarga de la interconexién, del despacho y de la planeacién de la
expansién y la construccion de plantas de generacion. '

Esta estructura piblica regionalizada se consolida en los afios siguientes, en los que se conforman ademas
empresas verticalmente integradas, particularmente en los casos de EPM, EEB, Corelca e ISA (esta Gltima
no puede sin embargo invertir en activos de distribucion).

Esta estructura industrial sufrié no sélo las interferencias politicas regionales, sino también del Gobierno
Nacional, que fijé tarifas de energia con base objetivos distributivos y de control de la inflacion. La
heterogeneidad de intereses resulté ademads en conflictos entre los propietarios.

Las interferencias dieron lugar a un deficiente desempefio gerencial y financiero de las empresas. Cada
empresa tenia ademas incentivos a desarrollar sus propios proyectos de inversion, los proyectos se
seleccionaban con criterios politicos antes que econdmicos y se privilegiaba la inversion en nuevas plantas



de gencracion a expensas de la distribucion y a costa del mantenimiento y rehabilitacion de las plantas
existentes. La inversion en generacion privilegié ademas los mega-proyectos hidroelécetricos.

La estructura de propiedad piblica y la peculiar conformacion de ISA generaron ademas incentivos a no
pagar por las compras y consumo de energia:*las entidades oficiales no le pagaban las cuentas de energia a
las distribuidoras, estas a su vez no le pagaban a las generadoras y los socios de ISA no le pagaban a [SA.

En las décadas del setenta y ochenta se ejecutd un amplio y costoso programa de inversiones, disefiado para
atender crecimientos esperados muy fuertes de la demanda. Se estima que en estas dos décadas las
inversiones en el sector ascendieron a mas de US$9.000 millones (délares corrientes), cifra equivalente a la
cuarta parte de la inversién publica del periodo. '

La escasez de recursos propios obligd a financiar el programa casi en su totalidad con recursos de crédito
externo. La banca multilateral (Banco Mundial v BID) presto al sector alrededor de USS$3.800 millones entre
1970 y 1987. La deuda del sector llego a representar cerca del 30% de la deuda externa colombiana.

La desaceleracion econdmica en la década de los ochenta, que disminuyé sustancialmente el crecimiento de
la demanda de energia, el endurecimiento de las condiciones de los créditos externos (acortamiento de plazos
y aumento de tasas de interés) y una fuerte devaluacion en 1985, fueron los factores detonantes de la crisis
financiera del sector de la segunda mitad de la década, que quedd practicamente en situacién de insolvencia.

Inicialmente se traté de resolver el problema refinanciando la deuda externa y estableciendo un programa de
ajuste sectorial. Con ello tan sélo se postergé la solucion efectiva de estos problemas. La fuerte crisis de
racionamiento de 1992, que hizo patente la existencia de problemas adicionales, como el de una
composicion del parque generador muy concentrada en la generacion hidroeléctrica y los enormes retrasos y
sobre-costos de algunos mega-proyectos (Guavio), llevé finalmente al gobierno a emprender una tarea de

reestructuracion total de la industria.

33 RESULTADOS DEL MODELO PUBLICO DE DESARROLLO ELECTRICO

3.3.1 Excesos de Capacidad de Generacién

El Grafico | muestra el comportamiento de la FBKF en energia como proporcion del PIB colombiano en el
periodo 1975-1995. Se observa una tendencia creciente hasta 1986, afio a partir del cual dicha tendencia se
revierte. En 1992 se presenta un salto muy fuerte en las series, llevando la tasa de inversion a su nivel mas
alto de todo el periodo (3.57%). Ese salto refleja las decisiones tomadas tanto por el gobierno como por los
agentes privados como resultado del fuerte racionamiento que vivié el pais en ese aiio.

Griafico 1
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Las inversiones en capacidad de generacién se multiplicaron por cuatro en un periodo de 20 afios, pasando
esta de 2080 MW en 1970 a 8356 MW en 1990. Gracias a estas inversiones, el sector eléctrico pudo
incrementar las coberturas del servicio en forma més rapida que otros servicios publicos domiciliarios. Entre
1964 y 1973 aumentd muy fuertemente la cobertura urbana y en los 12 aios siguientes se expandié muy
rapidamente el servicio en el sector rural, alcanzindose en 1985 una cobertura cercana al 100% en la
mayoria de las cabeceras municipales del pais (ver cuadro).

Cuadro 1
Cobertura del Servicio de Energia Eléctrica
SECTOR 1964 1973 1985 1993
Urbano 65.4 87.0 95.1 N.D.
Rural 5.6 12.2 40.8 N.D.
Total 34.5 529 78.5 85.8

Fuente: Jaramillo (1995).

Las inversiones se orientaron predominantemente a la generacion hidroeléctrica (ver grafico siguiente) lo
que hizo muy vulnerable el sistema eléctrico colombiano a eventos hidroldgicos criticos.

Grafico 2
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El agresivo programa de inversiones estuvo disefiado para atender ¢l crecimiento acelerado de la demanda de
energia. Las proyecciones de esta para la década de los ochenta resultaron sin embargo muy superiores al
crecimiento observado, generandose excesos de capacidad. Para esta década se supuso un crecimiento
similar al de los setenta, de 9.9%, mientras la demanda creci6 al 5.7% (ver cuadro siguiente).

Cuadro 2
Evolucién de 12 Demanda de Energia Eléctrica

3.3.2

Periodo Tasa de Crecimiento del
Consumo (GwH)
1970-1979 9.9%
1980-1989 5.7%
1990-1997 4.0%

Tarifas y Subsidios Cruzados

E| fuerte crecimiento del consumo de energia fue en gran medida una consecuencia de la politica tarifaria,
que también produjo una estructura distorsionada de la demanda. En Colombia la mitad de la demanda de

40



electricidad corresponde al consumo residencial, mientras que en la mayoria de paises del mundo el sector
residencial no supera el 30% del consumo total.

Las tarifas fueron utilizadas como instrumento de control de la inflacién y como medio para redistribuir
ingreso. El primer factor explica el comportamiento erratico de las tarifas, caracterizado por largos periodos
de congelacion seguidos de cambios de precios sibitos (stop/go). Las tarifas decrecieron en términos reales
entre 1970 y 1977 (ver grafica y cuadro), para después aumentar en forma sostenida hasta 1986 y luego

estancarse.
Cuadro 3
TARIFA MEDIA ENERGIA ELECTRICA POR TIPO DE CONSUMIDOR
Residencial Comercial I[ndustrial Oficial
Tarifa (S/KwH)| 71 34.49 48.30 35.19 2832
o 72-75 -5.85 -5.14 -5.08 -4.64
23 76-80 | 519 6.25 6.86 4.83
g5& |si-85] 613 9.11 9.05 9.74
ER: 86 - 90 2.92 3.35 3.70 4.86
c Q¢
< ‘;3 2 91-92 147 213 -1.24 6.47
3Eg 72 - 80 0.13 1.02 137 0.51
= 8 81-90 4.51 6.19 6.34 7.27
© 93 - 94 2.50 2.72 -1.54 5.73
|Tarifa (S/KwH)| 94 58.67 98.56 74.00 7897
Tarifa (S/KwH)| 95 50.07 [07.47 83.01 87.86
Tarifa (SKwH)| 96 59.30 128.10 84.80 93.60
Tarifa (¢/KwH)| 97 69.40 149.90 99.20 109.50
Fuente: [SA; CREG

Para el eslabén de la generacion la CREG definié una politica tarifaria que busca reflejar suavemente el
nivel de precios en el MM y la eficiencia de la gestion de compras del comercializador en dicho mercado

El comportamiento de las tarifas. por sectores de consumo fue sin embargo muy desigual. Mientras que las
tarifas industriales y comerciales crecieron rapidamente en la primera mitad de los ochenta, ubicandose por
encima del costo de prestacién del servicio, la tarifa media residencial apenas logré recuperar el nivel que

tenia en 1970.

- Grafico 3
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150.00

100.00 . /
§0.00 /

/_/
0.00

($ / Kwh)

-50.00

1975 1977 1879 1981 1983 1985 1987 1989 1991 1993

Fuente: Geosov, Dane.

41



Las distorsiones tarifarias fueron mayores en las ciudades mas grandes y particularmente en Bogota, donde
las tarifas industriales se incrementaron en forma muy fuerte en los primeros afios de la década de los
ochenta, mientras que las tarifas residenciales se mantuvieron deprimidas.

Apenas en 1986 sc definié un régimen unificado de criterios para fijar tarifas y se introdujo el costo
econdmico de provision del servicio como referencia para su fijacién, lo que permitid eliminar la dispersidn
de criterios v niveles que existian en el pais. Sinembargo, las tarifas tan solo alcanzaban a cubrir el 75% del

costo economico en 1990,
333 Problemas de Gestion: Cartera Morosa, Pérdidas de Energia

Como se sefialé atras, las inversiones se concentraron en la expansion de la capacidad de generacion y del
sistema de transmisién de alto voltaje, en detrimento de la distribucion. Ello produje un aumento en las
pérdidas técnicas por sobrecarga en las redes y equipos de distribucion, un incremento en las perdidas no
técnicas, por no colocacion de contadores y equipos de control v un deterioro en la calidad del servicio,
debido a las periddicas interrupciones. El grafico que sigue muestra el rapido y continuado incremento en las
pérdidas de energia entre 1970 y 1987. El nivel de pérdidas de 1987, de 24.5%, colocaba a Colombia muy

por encima del promedio latinoamericano al respecto.

Grafico 4
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Fuente: [SA

Cerca de la mitad de estas pérdidas son pérdidas “negras”, es decir, resultantes de grandes, contadores
adulterados, conexiones ilegales y facturacion deficiente y son por lo tanto causadas por la gestion

ineficiente de las empresas distribuidoras.

La gestion comercial también fue bastante deficiente. El cuadro que sigue muestra el nivel y evolucion de las
cuentas por cobrar de tres de las mayores empresas eléctricas, que revela el pobre desempefio comercial de la
EEB v de ISA en comparacién con EPM. Sin embargo, el comportamiento deficiente de ISA refleja
esencialmente la politica de sus accionistas, incluidos EEB y EPM, de mejorar su flujo de caja a costa de no
pagar a ISA. Como lo sefialé el Banco Mundial en 1991, ISA jugd el papel de un mal banco (un banco de
“fomento™) para el sector.
Cuadro 4
Rotacion de las Cuentas por Cobrar
(en meses de valor facturado)

Afto EEB EPM ISA
1971 2.0 23 -
1930 4.8 : 2.6 7.4
1986 4.8 15 ' 11.3

Fuente: Banco Mundial (1991).
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3.3.4 Crisis Financiera y Racionamiento 1980 y 1981

La fuerte expansién de la capacidad instalada se financio fundamentalmente con recursos externos. El saldo
de la deuda del sector eléctrico paso de US$860 fillones en 1980 a US35.200 millones en 1990, cifra esta
altima que equivalia a la tercera parte de la deuda pliblica externa del pais.

En la misma década se endurecieron las condiciones de los créditos externos. Las tasas de interés
aumentaron y se redujeron los plazos promedio de amortizacién v los periodos de gracia. La demanda de
energia por su parte empezo a desacelerarse. La fuerte devaluacion de la moneda en 1985, después de un
periodo de revaluacion real, se sumo a los factores anteriores, para generar mayores presiones financieras

sobre las empresas.

El sector en su conjunto empezé a mostrar déficit fiscales de importancia, y desde el punto de vista
financiero, muchas empresas llegaron a estar en insolvencia técnica.

Grafico 5
Déficit Fiscal del Sector Eléctrico
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Fuente: Banco de la Republica; Confis.

Como se sefald atras, las medidas adoptadas inicialmente, de refinanciar la deuda externa ¢ introducir un
plan de ajuste sectorial, no resolvieron los problemas estructurales del sector. Se requirié del fuerte

racionamiento de energia de 1992 para tomar decisiones mas drasticas

3.4 EL SECTOR ELECTRICO EN LOS NOVENTA: EL CAMBIO HACIA UN MODELO DE
MERCADO

La combinacion de! efecto demostracién efecto demostracién de algunas reformas (Chile, Gran Bretafia} con
la crisis de racionamiento que vivié el pais en 1992, dieron lugar a un cambio hacia un modelo més liberal
en la década de los noventa. Las reformas mostraron que los diversos segmentos de la cadena industrial
pueden separarse (vertical unbundling) entre aquellos potenciaimente competitivos (generacion) y aquellos
que siguen siendo monopolios naturales (transmisidn y distribucion) y a su vez las empresas que operaban
los segmentos competitivos podian dividirse, para permitir mayor competencia (horizontal unbundling).

La separacién de negocios permite introducir competencia donde es factible, y evitar el uso del poder de
mercado y los efectos nocivos en precios y calidad que se originan en el uso de informacion asimétrica
(riesgo moral y seleccidon adversa) en actividades donde todavia la competencia es incipiente o no factible.
La integracion vertical disminuye la competencia efectiva y aumenta el potencial de uso de informacion
asimétrica. Esto, como se seifiald, es mas importante en el negocio de transmisién, cuyo papel es facilitar la
entrada competitiva de agentes en el lado de la oferta y de la demanda. La iniciativa de separar el suministro



de electricidad en negocios diferenciados, crear un mercado competitivo en generacién y dejar a la miciativa
privada las decisiones de expansién de capacidad, fue un aporte vital de la reforma del Reino Unido ai
manejo de la electricidad.

Hasta hace pocos afios la actividad de generacién no admitia competencia (no era "contestable") debido a las
economias de escala y a los costos hundidos.2. Los costos hundidos se consideran tradicionalmente como
una barrera a la entrada en presencia de economias de escala. Si la industria es un monopolio natural que
presenta importantes costos hundidos, no es contestable y tendra capacidad para ejercer poder monopdlico.
Segiin este punto de vista, solo un ndmero finito de firmas es viable; y las firmas establecidas podrian
obtener rentas sin inducir entrada de nuevas firmas.

Durante la década de los 80 (Newbery 1995), dos eventos criticos transformaron la contestabilidad del
mercado de generacién a nivel internacional: el desarrolto de turbinas de ciclo combinado, que permiten
entrada a escalas pequefias con un tiempo de construccion corto, unido a precios de gas-suficientemente
bajos, de forma que la tecnologia de ciclo combinado puede desplazar al carbén y a plantas hidroeléctricas
de baja regulacién. Estas dos caracteristicas hacen creible que se puedan firmar contratos con las empresas
comercializadores y grandes usuarios a precios competitivos. En Colombia, la contestabilidad del mercado
de generacion se ha reforzado ademds por la introduccion del cargo por capacidad en enero de 1997, que
facilita la entrada de plantas eficientes sin contratos.

La transmision y distribucion de energia contintian siendo monopolios naturales no contestables, pues la
duplicacién de redes es ineficiente y los costos hundidos de estas actividades son muy importantes3. Los
costos de transmision representan un porcentaje bajo del costo final de la energia. La diferencia monetaria
entre un conjunto de inversiones conducente a construir una red holgada y un plan que deja una red
restringida puede ser relativamente pequefia, pero ¢s determinante en el nivel del precio de generacion. La
transmision, -més que facilitar el transporte de energia a bajo costo, tiene como funcién hacer posible la
competencia en precios en el mercado de generacion. Esta perspectiva todavia no domina la aproximacién al
problema, pues se valora la transmisidn Unicamente por los flujos de carga y el soporte a los servicios
complementarios (voltaje y estabilidad). '

El bienestar derivado del consumo de electricidad se maximiza cuando los precios se adaptan continuamente
a las variaciones de oferta y demanda, y la inversion en generacion se efectia a tiempo, y es del tamafio v
mezcla tecnolégica apropiados. La constitucién de un mercado de corto plazo (spot) con competencia
factible apunta en el sentido de incrementar el flujo de bienestar de la sociedad. El patrén de precios formado
en un mercado spot -sin intervenciones de precios- es suficiente para inducir {a adicién de nuevas plantas.

3.4.1 Crisis de Racionamiento y Reestructuracion de la Industria

En 1992 se produjo una crisis de racionamiento de energia, que [levo al gobierno a decretar el Estado de
Emergencia Econémica y Social y a expedir una serie de decretos, siendo el mas importante el 700 de abril
de ese afio. Con este Decreto se adoptaron medidas relacionadas con la contratacidn publica, el
endeudamiento, e! presupuesto v la reestructuracion de las entidades.

* E] concepto de costos hundidos es diferente def concepto de costos fijos. Un costo fijo es un costo independiente de la
escala de produccién, mientras que un costo hundido, al ser especifico a un tipo de negocio y a una ubicacion, se
convierte en una inversion irreversible: imponiendo, por lo tanto, un castigo a las empresas que deseen retirarse de la
industria. Un avién operando una ruta aérea tiene un costo fijo de compra que no varfa con el nimero de pasajeros
transportados; pero no es una inversion “hundida”, porque puede trasladarse a operar a otra ruta @ un costo cercano a
cero (Dnes 1991). ) :

' Sin embargo, es posible introducir competencia en la contruccidn de tramos de la red de transmision, tal como la
CREG lo ha establecido.
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Para agilizar las decisiones, se autorizd a las entidades del sector a realizar contratos en condiciones menos
exigentes a las vigentes en ese momento. Se incluyeron también disposiciones sobre créditos a la EEC, ISA
y Corelca, en parte para desarrollar rapidamente proyectos térmicos; y se autorizé a la Nacidn para renovar y
asumir obligaciones a cargo de las entidades del sector, a cambio de activos productivos, acciones o aportes
sociales de propiedad de dichas entidades.

‘ Cuadro 5
ACTIVOS RECIBIDOS POR LA NACION DE ICEL, CORELCA Y CHB EN 1992-1993
ACIVO Whones de | Wnnones ae |
pesos dolares*
GENERACIUN
ICEL (Res. 130 Nov/32)
Termotasajero ‘ 90,540.91 130.90
Termobarranca IV 8,023.48 11.60
Termopalenque V 5,948.45 8.60
- CORELCA (Res. 124 Oct/892)
Termocartagena . 122,427.36 | 177.00
TRANSMISION _
CHB (Res. 111 Sep/92)
Linea Betania-Popayan 8,392.58 12.10
ACCIONES
Acciones en ISA - 155,200.24 224 .40
Acciones en Betania 242,086.00 349.90
Acciones Electrificadoras del ICEL 30,373.80 43.90
Depositos para Futura Suscripcion de Acciones 25,050.22 36.20
TOTAL 588,043.05 994.60

I — u "
EUENTE: Ministerio de Hacienda, sept./94
* Tasa de Cambio $681.70./ USS1

Por medio de las operaciones de conversion de deuda por acciones y activos, que entre 1992 v 1993
ascendieron a cerca de mil millones de dolares (Cuadro 3), la Nacion llegd a poseer el 76.89% de [SA y de
ISAGEN, CORELCA, EPSA, Termotasajero, Termocartagena, Termobarranca [V y Termopalenque V (hoy
Termobarranca V) v llegd a ser socio mayoritario de gran parte de las electrificadoras de las zonas centro,
oriental y sur del pais (Cuadro 4). Termobarranca IV y V fueron arrendadas por la Nacion a la
Electrificadora de Santander.

Cuadro 6
Participacion Accionaria de la Nacion
en el Sector Eléctrico

Empresa Yo Empresa Yo

SA 76.39 QUETA 7320
ISA-T 76.89 CORDOBA 99.90
CENS | 8234 ESSA 86.10
TOLIMA 72.51 META 55.68
ATLANTICO 92.38 BOYACA 86.50
CESAR 85.92 CHOCO 78.60
EPSA 100.00 | |[HUILA £3.00
SUCRE 99.76 BOLIVAR 99.90
CAUCA 95.50 EADE 21.36
CHEC 50.04 CEDENAR 93.50
EDEQ 39.53 MAGANGUE 85.74
GUAJIRA 50.44 EEC 85.58
MAGDALENA | 8945 _

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico



Unos meses después se empazaron a tomar decisiones relacionadas con empresas especificas que se
encontraban en situacion delicada. Con el Decreto 2120 de diciembre 29 de 1992 cambid de naturaleza
juridica de ICEL, de empresa publica a empresa industrial y comercial del estado y se eliming su
intermediacién en las ventas de energia a las electrificadoras regionales. Las electrificadoras que
anteriormente pertenecian a este [nstituto pasaron a setr €mpresas auténomas y se la obligd a orientar sus
labores hacia la electrificacion de las zonas no interconectadas {Amazonia, Orinoquia, el Pacifico

Colombiano).

La Ley 99 del 22 de diciembre de 1993 transformé la Corporacion Auténoma Regional del Cauca - CVC -y
autorizé la ereacion de un nuevo ente, que asumiria las funciones relativas a la energia eléctrica. En 1995 se
dividié ta CVC en una compaiia dedicada exclusivamente a la generacion, transmision y distribucion de
energia eléctrica en el Valle del Cauca (EPSA) y otra a la gestion ambiental. En 1998 se vendid la empresa,
quedando el sector privado con una participacion del 56.7%. y el restante 43.3% en manos de entidades
regionales del Valle del Cauca y Cauca. EPSA cuenta con una capacidad instalada de 857 MW, de los cuales
809 MW son hidricos. .

En los articulos 167 y 32 de las Leyes 142 y 143 de 1994 se autorizé al Gobierno Nacional para modificar el
objeto social de ISA, para realizar tan sdlo Ja interconexion y el despacho de energia (con la prohibicién de
participar en la generacidn, comercializacion y distribucién de electricidad), y para organizar con sus activos
de generacién una sociedad de economia mixta dedicada a la generacién. La escisidn culmind en abril de
1995, resultando en una compaiiia de generacion (ISAGEN) y otra de transmision (ISA). En diciembre de
1996 Ia Junta Directiva de ISA, aprobé la vinculacion de capital privado a esta empresa, con el fin de
convertirla en una sociedad andnima abierta, cuyas acciones se transen en las bolsas de valores, pero
manteniendo su condicién de Empresa de servicios pablicos mixta en la cual la Nacién participa con més del
50% de su patrimonio. El Programa de Participacion Ciudadana interviene con cerca de 40% de la emision
accionaria, cuyo valor total se aproxima a los US$200 millones e incluye, ademds, tramos para los-
inversionistas institucionales y para los empleados y jubilados de la Compafiia. También, como parte del
programa de vinculacion de capital privado, se preparan emisiones de bonos nacionales e internacionales por
un monto autorizado hasta US$200 millones. ISA recibié la calificacién de Triple AAA a la emision de
bonos de deuda publica interna por un monto de 130 mil millones de pesos en junio de 1998.

3.4.2 El Nuevo Esquema Institucional: CREG, UPME y SSPD

El Decreto 2119 de 1992 que reestructurd el Ministerio de Minas, y las Leyes Eléctrica y de Servicios
Publicos (Leyes 142 v 143 de 1994) crearon nuevos organismos de planeacién, regulacién y vigilancia del
sector. El Decreto 28 de 1995 (enero 10) definié las funciones de la UPME, y el Decreto 30 de 1995 (misma
fecha) desarrollé la estructura interna de la CREG. :

Las leyes 143 y 142 de 1994 asignaron a la CREG funciones de regulacion orientadas a crear las condiciones
que garanticen la oferta energética, liberar el mercado hacia la libre competencia y definir metodologias para
calculos tarifarios a usuarios regulados y finales, bajo criterios econdmicos, sociales, ambientales y de
competencia. También le asigné la funcidn de expedir regulaciones especificas para la autogeneracion y
cogeneracion de electricidad, establecer los criterios para la fijacion de compromisos de ventas garantizadas
de energia y potencia entre las empresas, establecer el reglamento de operacion para realizar el planeamiento
y la coordinacion de la operacion del Sistema Interconectado Nacional y para regular el funcionamiento del
mercado mayorista de energia y gas combustible.

La CREG est4 integrada por el Ministro de Minas y Energia, quien fa preside; el Ministro de Hacienda; el

Director del Departamento Nacional de Planeacion; tres expertos designados por el Presidente para periodos
de 3 afios, reeiegibles; el Superintendente de Servicios Piblicos, con voz. Al vencimiento del periodo de los
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expertos, e! Presidente tan sélo puede réemplazar uno de ellos, entendiéndose prorrogado por 2 afios mas el
periodo de los gue no sean reemplazados.

La principal funcién de la UPME es elaborar un plan indicativo de expansion de referencia para el sector
eléctrico, limitandose a entregar herramientas para la toma de decisiones de inversion en el sector.

A la Superintendencia de Servicios Piblicos Domiciliarios le corresponte, por su parte, evaluar la gestion
financiera, técnica y administrativa de las empresas de Servicios Publicos, con base en indicadores definidos

por la CREG.

Los Decretos 10 y 27 de enero 10 de 1995 reestructuraron el Ministerio de Minas y Energia y crearon los
viceministerios de Minas y el de Energia. En 1997 se cred el Viceministerio de Hidrocarburos mediante el

articulo 17 de la Ley 401
3.43 Nueva Politica Tarifaria y de Subsidios y Otras Normas Regu'iatorias

De otra parte, el transporte y la distribucion son regulados mediante incentivos a la eficiencia, al igual que la
comercializacion. La CREG expidié en noviembre de 1997 la Resolucion 218 que modifica la regulacién
para la actividad de transmision. No. 008 de 1997. Por lo cual se ajustan algunos aspectos metodologicos
para el caleulo y aplicacion de los Cargos por Uso del Sistema de Transmisién Nacional (STN) y se
aprueban los Cargos correspondiente al periodo regulatorio 1997-2001.

En los proximos afios las tarifas eléctricas para los consumidores regulados estaran gobernadas por la
politica tarifaria establecida en la Resolucion CREG-031/97. Dicha politica contempla que las tarifas
reflejen tos costos econdmicos de prestacion del servicio, sujetas 2 los limites legales tanto en los subsidios a
los consumidores residenciales de estratos 1, 2 v 3 como en las contribuciones de solidaridad {(sobreprecios)
exigidos 2 los consumidores residenciales de los estratos 5 y 6, y para los clientes comerciales ¢ industriales.
La politica consiste en conformar la tarifa agregando los costos econémicos a lo largo de la cadena
productiva de la electricidad. Las tarifas se ajustan mediante un price-cap definido hasta el afio 2000.

Durante 1997 se defini6 totalmente la metodologia para la aplicacion, a partir de 1998, del régimen de
libertad regulada, el cual promueve la competencia e incentiva al comercializador a ser mas eficiente,

permitiéndole obtener beneficios sobre la mayor eficiencia.

3.43.1 Fondo de Solidaridad y Redistribucién del Ingreso.

El funcionamiento del MM hizo evidente ta necesidad de dar claridad al manejo de los subsidios requeridos
para que los consumidores mas pobres puedan tener acceso al servicio de la electricidad, y para que las
empresas comercializadoras pudieran recibir estos dineros v cumplir los compromisos adquiridos para el
suministro de esta energia. La CREG establecid un esquema para alcanzar progresivamente los limites
establecidos por la Ley. En diciembre de 1997 se sanciono el Decreto 3087 que crea el Fondo de Solidaridad
y Redistribucion de Ingresos que reglamenta la liquidacion, cobro, recaudo y manejo de las contribuciones
de solidaridad y de los subsidios en materia de servicios publicos de electricidad y gas combustible por red
fisica. La expedicién de este Decreto es de fundamental importancia para viabilizar los procesos de
vinculacién de capital que adelanta el Gobierno Nacional y los principios de redistribucion del ingreso que
establece la Ley. Entre 1992 y 1997 el Gobierno Nacional ha transferido sumas crecientes a las empresas
para cubrir subsidios a los estratos 1, 2 y 3 (Cuadro 7).
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Cuadro 7
Transferencias del Presupuesto Nacional*®
(millones de pesos corientes)

Ano Transferencias
[GY2 % 13,100.00
1695 $23,000.00
1994 $ 30,000.00
1995 $67.986.00
1996 % 106,662.00
1997 5 109,359.00
1998 .

Fuente: Andesco

3.43.2 Integracion Vertical

La industria eléctrica colombiana muestra un grado importante de integracién vertical de las actividades de
generacion, transporte y distribucién. El cuadro presenta porcentajes de participacién en cada una de las
actividades mencionadas para un grupo de empresas del sector La propiedad de la distribucion esta
concentrada en agentes que poseen activos en las otras dos actividades. El 71.7% de la demanda
interconectada fue distribuida por este tipo de empresas. Por otra parte, el 57% de la capacidad efectiva de
generacion del Sistema Interconectado Nacional - SIN- esta en manos de empresas que realizan directamente
una (o las dos) actividades de transporte ¥ distribucién. La menor integracion se presenta en la actividad de
transmision a nivel del STN, ya que solamente el 30.7% de la propiedad estd bajo el control de empresas

integradas.

Cuadro 8
Indicadores del Grado de Integracién Vertical de la Industria Eléctrica en Colombia (1)
Empresa Actividad
Generacion Transporte(2) Distribucion
(Capac. Efectiva) | (Longitud lineas) (Demanda atendida)
MW % (3) km % (3) GWh % (3)
EEB 2321 21.5 570 7.0 10147 25.1
EEPPM 1709 15.8 517 6.4 5728 14.2
CORELCA 662 6.1 740 9.1 - 630 1.6
Otras Integradas 1477 13.7 670 8.2 12473 30.8
Sub - Total Integradas 6169 57.0 2497 30.7 28973 717
Sub - Total no Integradas| 4645 43.0 5645 69.3 11460 283
Total SIN 10814 100.0 8142 100 40438 100.0
(1) Estas cifras solo incluyen la participacién directa en la actividad. No consideran, por lo
tanto, otros tipos de intereses economicos tales como participaciones, a cualquier titulo, en la
propiedad de otras empresas.
(2) Solo considera niveles de tension a partir de 220 kV.
(3) Porcentaje respecto al total nacional interconectado de 1996.

Fuente: ISA
La legislacion ha abordado el problema de integracion vertical en fa Ley Eléctrica y las Resoluciones CREG

009/1994, 056/1994 y 020/1996. Un factor crucial en la regulacion de la transmision es impedir los subsidios
cruzados con negocios en generacion o distribucién y la discriminacion entre agentes que puedan limitar el
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acceso de terceros y prevenir la competencia. Hay dos formas de hacer esto en industrias integradas
verticalmente: introduciendo contabilidades separadas para los diferentes servicios, © separando el
monopolio de transmisién de las otras actividades. Colombia mantiene un esquema de separacién “suave”
del negocio de transmision de los demés negocios, limitado por porcentajes reglamentados de participacion
en distintos negocios.

La CREG ha promulgado disposiciones que establecen limites en la propiedad v en la participacion en la
oferta v la demanda en el SIN. La Resolucidn CREG-128/96 establece que las empresas generadoras no
podrén tener mas del 25% del capital de una empresa distribuidora, y viceversa. La misma Resolucién define
limites del 25% a la concentracién de la generacién, comercializacion y distribucién. Por otra parte, la
Resoluciéon CREG-020/96 exige que las empresas que desarrollen en forma combinada la actividad de
generacidn con la de distribucion - comercializacion, cuya demanda de energia no regulada represente mas
del 5% del total nacional, no podran cubrirla con energia propia en mas de un 60%.

3.4.33 Otras Normas

Recientemente se han expedido otras normas de importancia para el sector, relacionadas con la provision de
la infraestructura de transmision, Ia calidad del servicio y los racionamientos.

s Competencia en la Expansion de la Transmision (Resolucion 051 de 1998). Esta norma establecid los
principios generales y los procedimientos para definir el plan de expansion de referencia del Sistema de
Transmision Nacional, y para el desarrollo de nuevos proyectos. Cada uno de los proyectos se sometera
a licitacién publica, otorgandose al oferente cuya propuesta contemple el menor valor presente neto de
los ingresos anuales esperados durante los primeros 25 afios de operacion del proyecto.

o Codigo de Distribucion. La calidad del servicio apenas empezd a considerarse por la autoridad
regulatoria en 1998 (Resolucion CREG 070 de '1998). En él se definen y hacen operativos los criterios
técnicos de calidad, confiabilidad y seguridad del servicio de energia eléctrica, se establecen
procedimientos para la planeacién, operacion y expansion de los Sistemas de Transmision Regional
(STR’s) y los Sistemas de Distribucién Local (SDL’s), y se establecen normas para el disefio v ejecucion -
del plan de inversiones y conexiones al sistema, entre otros.

s Estatuto de Racionamiento (Resolucion CREG-217 de 1997). Mediante este estatuto todas las regiones
atendidas por el Sistema Interconectado Nacional participan en la distribucion de eventuales déficits de

electricidad.

e Estatuto del Usuario de los Servicios Piblicos de Enefgia y Gas (Resolucion No 108 de 1997). Esta
Resolucion establece los derechos y deberes de los usuarios de dichos servicios.

Las resoluciones de mayor importancia de ]a CREG se listan a continuacion.

Cuadro 9
Regulacién de la Energia Eléctrica en Colombia
| Ano Fecha - Resolucion Concepto
1994 jNoviembre CREG- Reglamentacion del Transporte
02/94 001/94
1995 | Julio 13/95 CREG- Cédigo Comercial .
024/95
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Julio 13/95 CREG- Cédigo de Operacion
025/95
Octubre 6/95 CREG- Restricciones
035/95
Noviembre CREG- Restricciones
20/95 049/95
1996 |Febrero 27/96 | CREG- Reglas de compra con destino usuvarios
020/96 regulados
Marzo 27/96 CREG- Se reglamenta la conexion at STN
030/96
Octubre 15/98 | CREG- Limites de participacion en las actividades
083/96 del sector.
Octubre 15/96 | CREG- Reglamenta Autogeneracion
084/96
Octubre 15/96 |CREG- Reglamenta Cogeneracién
085/96
Octubre 21/96 | CREG- Restricciones
094/96
Noviembre CREG- Reglamentan funciones CND y CRD’s
19/96 102/96
Noviembre CREG- Cargo por Capacidad
28/96 116/96 A
1997 { Abril 4/1997 CREG- Tarifas reguladas
031/97
Junio 17/97 CREG- Cargos por uso del STR y/o DL
099/97
Julio 3/97 CREG- Cédigo del Consumidor
108/97 '
Agosto 12/97 | CREG- Informacién Piblica
135/97
Septiembre CREG- Usuarios No Regulados
30/97 199/97
Octubre 22/97 |CREG-  ° |Estatuto de Racionamiento
217197
1998 | Abril 14/98 CREG- Competencia en Transmision
051/98 . '
Mayo 28/98 CREG- Cadigo de Distribucién
070/98

Fuente: ISA y CREG
3.5 ANALISIS DE VIABILIDAD E INTERVENCION DE EMPRESAS

Las distribuidoras constituyen el principal mercado de los generadores. En el negocio de distribucion se
presentan dos tipos de compaiifas: (i) aquellas integradas verticalmente al negocio de generacion (CHEC -
Caldas, EBSA - Boyaca, EEB-Bogot4, EPM - Medellin, Electranta - Atlantico, Electribol - Bolivar, EPSA -
Valle del Cauca, y Electrolima - Tolima); y,(ii) las electrificadoras regionales encargadas de la sub-
transmision y distribucion de energia a nivel regional, departamental y municipal.

Gran parte de las electrificadoras regionales presentan las siguientes caracteristicas: (i) mercados débiles; {ii)
rotacién de cartera baja; (iii) problemas administrativos y de gestion; (iv) cargas laborales y pensionales
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onerosas; (v} rezago en tarifas a usuario final con frespecto al valor de compra de la energia; vy, (vi)
dependencia de subsidios cruzados y transferencias directas de la Nacion, Dada la precaria situacion
financiera de la mayoria de estas compariias (aun con negocios integrados de generacion), la FEN ha venido
desarrollando actividades de monitoreo de la gestion financiera y administrativa a través de ios Convenios de

Gestion.

En cumplimiento de la Ley-143 de 1994 (Ley Eléctrica), la CREG exigi6 a todas las empresas del sector la
presentacion de estudios de viabilidad técnica y financiera. Los resultados de tales estudios evidenciaron la

crisis del sector®,

Para las empresas cuyo valor patrimonial resultd negativo, o cuyas obligaciones existentes excedieron su
capacidad operativa, la CREG exigié la presentacion de un "Plan de Reestructuracidon” tendiente a la
transformacién de la entidad. Este plan contempla, entre otros, los siguientes puntos:

(i) Prestacion ininterrumpida del servicio publico de electricidad;

(i) Una programacion financiera que demuestre que la empresa podré obtener los recursos necesarios para el
pago de las obligaciones (laborales, operativas y financieras) contraidas y que no esté en capacidad de cubrir
actualmente?;

(it)) La empresas deberan analizar dentro de las diferentes alternativas, las ventajas y desventajas de la
eventual incorporacion de capital privado, o la eventual fusion con otras empresas y/o mercados;

(iv) El Plan debera presentarse con el respectivo cronograma de ejecucion de actividades;

Para cada empresa se fija un plazo especifico para presentar el Plan de Reestructuracion, y una fecha limite
para su plena ejecucién. El seguimiento en la gjecucion del Plan de Reestructuracién lo debe efectuar
mensualmente la SSP. En caso de no ser aprobado el Plan o por incumplimiento, la CREG hara uso de la
facultad de ordenar la liquidacién o la fusién de la empresa. Los estudios de viabilidad empresarial
mostraron que muchas empresas.no eran viables, por lo cual deberan presentar planes de reestructuracion

aceptables para la entidad reguladora.

El Gobierno Nacional ha planteado la necesidad de reestructurar buena parte de las empresas que operan en
distribucioén, negocio que se ha convertido en el cuello de botella para el funcionamiento del MM. Los
problemas de pérdidas, la mala calidad del servicio, el incumplimiento de los pagos ¥ las altas cargas
laborales, son algunos de los problemas estructurales. que afectan esta actividad. Como respuesta, el
Gobierno propuso una serie de medidas que incluyen la venta o capitalizacién de empresas distribuidoras,
como la EEB - distribucioén, y las electrificadoras de Cauca, Chocd, Quindio, Narifio y Tolima, y las
electrificadoras de la Costa Atldntica (Documento CONPES 2923 de 1997):

El saneamiento financiero se hara a cambio de una mayor participacion de la Nacion en el capital accionario
de las empresas, con el fin de facilitar el ingreso de capital privado en éstas. Mediante la capitalizacion de
$463 mil millones aprobada por e] CONPES en Abril de 1997 v ejecutada en diciembre del mismo aro, se
avanzo en la atencion temporal de problemas financieros urgentes de las empresas con mercados mas débiles
y se logré una supervisidn mas cercana de la Nacién en las empresas de la Costa Atlantica, anteriormente
bajo la tutela de Corelca, asi como la consolidacion de la participacién de la Nacion en las empresas del
interior del pais.

* La situacién de estas empresas se agravo en los ultimos afiosa raiz de que la mayoria de ellas no contaba con contratos
de largo plazo para la compra de energia, lo que les exigic ir a la bolsa de energia durante el tiempo de sequia producido
por el fendmeno del Pacifico, dando como resuitado altos costos de compra de energia y con ella la cesacion de pagos
de sus compromisos con las demés empresas del sector, lo que motivo su intervencion para liquidacién por parte de la

SSP.
5 .. . .y .y
Programacion que no puede estar soportada en el cruce de recursos financieros entre actividades, (subsidios cruzados)

va que éstas deben ser solventes de manera independiente,
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3.6 EL MERCADO MAYORISTA DE ENERGiA: CONTRATOS DE LARGO PLAZO Y BOLSA
DE ENERGIA

Con el fin de introducir competencia en la generacion de electricidad, las Leyes 142 y 143 crearon un
mercado mayorista, en el cual participan generadores, comercializadores y grandes consumidores de
electricidad. La CREG defini6 los alcances de este mercado y establecié dos grandes sub - mercados para
realizar las transacciones mayoristas.
» Mercado Mayorista (MM), en el que pueden participar como compradores y vendedores los
generadores y los comercializadores y transportadores mayoristas. Este mercado se divide a su vez en dos
segmentos: el Mercado de Contratos a Término (o mercado de largo plazo) y la Bolsa de Energia (o
mercado de corto plazo).
s Mercado Libre (ML), en el que participan como compradores los grandes consumidores® y como
vendedores sus proveedores de electricidad.

E! esquema de organizacion del mercado colombiano se inspir6 en la experiencia inglesa reciente. La Bolsa
de Energia es un mercado para las 24 horas del dia siguiente, con obligacion de participacion para todo
generador registrado en el mercado, con reglas explicitas de cotizacion, y en el que la energia por contratos
no queda denominada al precio spot. El lado de la demanda no participa directamente en la Bolsa’. La Bolsa
se orienta a minimizar el costo dei despacho, lo cual puede no coincidir con la maximizacion del bienestar de
todos los agentes participantes. Los grandes consumidores no pueden acceder en forma directa al MM, ya
que para hacerlo tendrian que constituirse como Empresas de Servicios Pablicos -ESP- seglin lo dispuesto en
la Ley. Sin embargo, pueden beneficiarse de las oportunidades de este mercado, ligando al comportamiento
del mismo los acuerdos comerciales que realicen con los agentes econOmicos del MM.

Grafico 6
Mercado Mayorista
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¢ El concepto de gran consumidor de electricidad utilizado aqui es el mismo definido para usuario no regulado en ia
Resolucién CREG-199/97: “es una persona natural o juridica con una demanda maxima superior a un valor en MW o a
un consumo mensual minimo de energia en MWh, definidos por la Comision. por instalacion legalizada, a partir de la
cual no utiliza redes publicas de transporte de energia eléctrica v la utiliza en un mismo predio o en predios contiguos.
Sus compras de electricidad se realizan a precios acordados libremente entre el comprador y el vendedor”. En la
actualidad este limite es de 0.5 MW en potencia 0 270 MWh-mes en energia.

T No existen sin embargo impedimentos técnicos para que €sto ocurra. En paises como USA se firman contratos de
conexion/desconexion activados por el precio de Bolsa. especialmente utiles para grandes consumidores que pueden

segmentar su carga.



Toda la demanda nacional interconectada de energia eléctrica que se atiende con la generacion despachada
centralmented se transa en el MM, a través de los mercados de corto y largo plazo. Como lo ilustra ¢l
Grafico 5, desde la entrada en funcionamiento del MM en 1995, los comercializadores han cubierto esta
demanda fundamentalmente mediante contratos de largo plazo con los generadores, y en una proporcion
muy reducida, realizando compras en la Bolsa%. Estas @ltimas no han llegado a superar el 8% de la demanda.
Esta evolucion contrasta con el propésito de las reglamentaciones de la CREG (Resolucion CREG 009/94),
que permiten a los comercializadores aumentar paulatinamente sus compras €n la bolsa en porcentajes
definidos de su demanda proyectada. La CREG determind que cada empresa distribuidora debe cubrir
mediante contratos unas cantidades minimas de energia y potencia del consumo no regulado, asi: 80% para
los primeros 20 meses (mayo 1995 - diciembre 1996, 60% en 1997 v 1998 y 30% en 1999. A partir del afio
2000 el porcentaje de contratacion es libre. El porcentaje restante se puede comprar en la bolsa.

Los altos porcentajes de energia contratada obedecen principalmente a Ja cautela de los comercializadores,
producto del desconocimiento del funcionamiento de la Bolsa y de ia volatilidad en los precios. Gran parte
de la volatilidad proviene de la incertidumbre relacionada con los futuros aportes hidroldgicos, situacién
reforzada por la baja regulacién de las plantas hidroeléctricas y la alta participacion de esta tecnologia en la
capacidad instalada. Los factores anteriormente descritos pueden provocar precios en verano 15 veces
mayores que en invierno. Los contratos de largo plazo pueden sin embargo ligarse con variables de corto
plazo, como el precio de Bolsa, llegando a un esquema en el cual el riesgo se distribuye entre las partes

contratantes.

En el MM hay cuatro tipos de agentes: generadores y comercializadores, que realizan las transacciones
mavyoristas y las empresas eléctricas de transmision ¥ distribucién. Con ciertas restricciones, una misma
empresa puede desarrollar varias actividades (integracion vertical).

Cuadro 10
Evolucion del Nimero de Agentes

Agentes A julio de 1995 | A julio de 1997 | A abril de 1998 |Incr. 95-98

Pub. | Priv. | Total| Pub. | Priv.| Total | Pub. | Priv.|Total No.
Generadores 16 ] 17| 14 | 14| 28 13 | 23 | 36 19
Comercializadores | 33 2 35 | 36 | 22 58 | 35| 39| 74 39
Transportadores 1wl o410 8 3 3 8 3 11 1
Distribuidores (1) | 34 1 35 133 | 2 35 | 34| 3 | 37 0
(1) Actualmente todos los distribuidores son comercializadores

Fuente: ISA

La Tabla presenta la evolucién del nimero de agentes econdmicos desde que se iniciaron las operaciones del
MM en julio de 1995. Se observa un gran crecimiento inicial del numero de agentes en comercializacion y
generacion. Hay que notar que los activos en estas dos actividades no han aumentado proporcionalmente.
Este hecho aumenta el potencial de competencia en todos los segmentos de! mercado. Sin embargo, los
nuevos agentes comercializadores son en general pequefias empresas, que deben ingresar al mercado
enfrentando a grandes empresas, en su mayoria integradas y con grandes mercados regulados. Por lo pronto,

® La demanda nacional interconectada despachada centralmente corresponde a la energia eléctrica suministrada por el
Sistema Interconectade Nacional - SIN descontando la generacién de plantas que no participan en el despacho central
que programa el Centro Nacionai de Despacho - CND. Incluye las demandas de los consumidores regulados mds la
demanda de los consumidores libres (no regulados).

° En 1996 las operaciones del MM representaron US$ 1700 millones (88% por compra y venta de energia en contratos y
en Bolsa v 12% en transporte).
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la gran cantidad de energia transada en contratos de largo plazo se constituye en barrera a la entrada de
nuevos generadores y comercializadores.

Todos los generadores nuevos son empresas privadas que han entrado al mercado construyendo centrales
térmicas, o participando en los procesos de venta de centrales piblicas. En transporte y distribucion el
nimero de agentes no ha aumentado considerablemente, en razon a que la competencia por la expansion de
la red tan solo se reguld en 1998 y la compra de activos existentes apenas estd empezando a dinamizarse con

las empresas que entran en liquidacion.

El pape! comercial principal de los generadores es vender energia en ¢l MM, bien a la Bolsa o a otros
agentes!0 en el largo plazo. Sin embargo, también pueden asumir el rol de compradores para: (i) protegerse
de eventualidades que les impidan cumplir las obligaciones contraidas con sus clientes en el largo plazo; o,
(i) estructurar portafolios para obtener ganancias de los movimientos de los precios en los mercados de
corto v largo plazo, en cuyo caso actiian como comercializadores.

Las operaciones comerciales de los generadores han estado dominadas por las ventas de largo plazo a los
comercializadores que atienden mercados regulados. Otra actividad comercial importante de los generadores
fue el intercambio con otros generadores a través de la Bolsa para colocar los excedentes temporales
provenientes de la alta hidrologia que se ha presentado. Ea 1997 los generadores compraron el 71.9% de la
energia transada en la Bolsa, la cual fue vendida en un 97.2% por los mismos generadores.

Los comercializadores venden energia a consumidores finales (regulados o libres) o a otros agentes del
MM.!! También pueden vender en la Bolsa sus excedentes de contratos. Los transportadores son las
empresas de transmisién del STN gue poseen redes que operan a tensiones iguales o superiores a 220 kV.
Son agentes pasivos en el MM, ya que tienen prohibido participar en la comercializacién y generacion de la
energia en razdn del monopolio de su actividad.

Los distribuidores son las empresas eléctricas propietarias de redes de distribucién. A semejanza de las
empresas transportadoras, tienen tarifas reguladas para cubrir los costos de su actividad econdémica. En la
actualidad todos los distribuidores son comercializadores en el MM y, por lo tanto, son agentes activos.

ISA liquida las transacciones en el mercado en su funcion de administrador del MM, bajo la tutela de los
agentes y la vigilancia de Ia autoridad correspondiente. El precio de transaccion en el mercado de corto plazo
se forma hora a hora a partir de las ofertas de los generadores, la demanda proyectada y las reglas de
funcionamiento de la Bolsa. Los precios de transaccién en el mercado de largo plazo se forman bajo
competencia en las convocatorias pablicas que realizan los comercializadores que atienden el mercado
regulado. El servicio de transmision es remunerado con los cargos fijados por la CREG.

3.6.1 La Bolsa de Energia

La Bolsa es un mercado de corto plazo en donde los distribuidores pueden comprar faltantes y los
generadores vender excedentes no colocados por medio de contratos. Esto se hace a través de transacciones
hora a hora, en donde el precio es determinado por la oferta y la demanda. Cada una de las empresas
generadoras envia diariamente, sus ofertas horarias para el dia siguiente, especificando la disponibilidad y el
precio. Con esta informacién el CND construye una curva de oferta horaria, la cual se utiliza para despachar
cada una de las plantas en la medida que las condiciones del mercado lo exijan. '

La Bolsa es manejada por el Centro Nacional de Despacho (CND), encargado también de la coordinacion de

 Comercializadores y generadores. Los generadores no pueden venderle energia a usuarios finales.
" Incluyendo generadores.
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la operacion dei SIN. Pueden participar en ella todos los generadores con una capacidad superior a los 20

MW conectados al SIN, También pueden negociar en la Bolsa los que tengan una capacidad menor o igual a
los 20 MW y que quieran ser despachados centralmente. Los usuarios con demanda mayor a 2ZMW
localizados en un mismo sitio para el recibo de energia, pueden acceder a la Bolsa a través de cualquier

comercializador ya existente en el pais, o creado por ellos.

Quien observe el comportamiento de los precios de la energia en la Bolsa colombiana encuentra que estos
exhiben una alta volatilidad y cambios de nivel cuando el mercado esta intervenido, y una tendencia a
regresar a los valores promedio cuando no esta intervenido. En lenguaje estadistico, la serie parece ser

estacionaria en los periodos de mercado libre.

El siguiente Grafico presenta los precios promedios diarios de la energia en la bolsa para el periodo julio de
1995 a julio de 1998. En su comportamiento pueden distinguirse al menos cinco periodos distintos (ISA
(1998)). El primer periodo se caracterizo por un fuerte aumento de precios, al afrontar el primer verano. El
segundo periodo fue de’hidrologias bastante elevadas, con la consecuente disminucion de precios.

El tercer periodo se inicid con la expectativa del verano 1996-1997, lo cual ocasiond grandes fluctuaciones

en los precios, y llegd hasta la intervencion de todos los embalses en el afio 1997. El cuarto periodo es uno

de embalses intervenidos. Finalmente, el quinto periodo, comienza con la salida de intervencion de los

embalses y la depresién del precio, llegando hasta la época actual.

.
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La alta volatilidad es debida a las caracteristicas economicas de la electricidad, y al mecanismo de formacién
del precio de bolsa. La volatilidad en mercados eléctricos es comunmente mayor-del 100%, y el mercado de
Colombia no es la excepcion, al poseer una volatilidad para toda la historia de la bolsa del orden de 258%.

Los precios de la energia en la bolsa dependen de las caracteristicas de la oferta (en su mayoria hidraulica
(68.3%)), y de las reglas del mercado spot. En el mercado colombiano no se puede utilizar libremente toda el
agua de un embalse. Para cada embalse existen dos franjas |lamadas minimo operativo superior y minimo
operativo inferior, determinadas por ei regulador sobre la suposicion de que los generadores hidraulicos
pueden en algunos periodos generar en exceso y cenducir a racionamientos durante épocas de hidrologia
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seca. Si un embalse viola el minimo operativo superior; entra en lo que se denomina estado de intervencion
(no puede colocar libremente su precio), siendo este determinado por ¢l administrador del despacho, segiin
reglas establecidas por el organismo regulador. '

Este esquema restringe fa capacidad de un agente a la cantidad de agua almacenada scbre el nivel minimo
operativo superior. Al margen resultante de restar estas dos cantidades se le denomina "embalse ofertable”.
La relacién entre los precios de energia en la bolsa y el embalse ofertable es bastante elevada en periodos en
los cuales los embalses no estin intervenidos, por la razones expuestas. Ademas, es de esperarse que la
volatilidad del precio disminuya a medida que aumentan los excedentes de oferta en el sistema, debido a que
¢l precio es no negativo. Por el contrario, en los veranos debe aumentar la variabilidad del precio, dado que
no posee, en teoria, cota superior, por lo.que las variaciones en la demanda ocasionarian fuertes oscilaciones
en los precios. En efecto, la volatilidad de la demanda diaria durante la historia del mercado ha sido del
173%, y a esta se le puede atribuir gran parte de la volatilidad de los precios de bolsa.

3.6.2 La Bolsa como un Pool de Generadores

Desde el punto de vista de} formato de competencia, un mercado spot como el colombiano o el britanico es
una subasta repetida de primer precio ("orden de mérito"), de sobre cerrado, y de objetos multiples, en donde
la demanda no se tiene en cuenta. A pesar de que en ¢l momento de reforma del sector de eléctrico en
Colombia se habia avanzado en el disefio de procedimientos descentralizados de administracion de un
sistema de potencia (especialmente el esquema Noruego), también se siguid el modelo de despacho
centralizado. “El pool de electricidad de Inglaterra y Gales)2 opera como un pool de generadores (el
subrayado es nuestro), con el doble objetivo de preservar el despacho por orden de mérito y establecer
sefiales de precio basadas en costos marginales. Cada vez es mas evidente que estos objetivos no son
mutuamente compatibles” (Bunn 1995). Ello ha llevado a plantear la necesidad de incorporar en forma mas
explicita en el proceso el impacto de la demanda sobre la formacién de precio.

En un pool exclusivo de generadores, el mercado se aclara en forma imperfecta. Para cada periodo del dia
siguiente, se establece un precio p* de acuerdo con la oferta marginal necesaria para cubrir la demanda
proyectada. Esta proyeccion de cantidad demandada no incorpora una posible respuesta de los consumidores
a p* (pues no tiene en cuenta la elasticidad de corto plazo). Durante et dia siguiente, hay cambios de la
demanda como respuesta al precio p*, o por fluctuaciones imprevistas de la misma. La respuesta a la
demanda previsible podria determinarse sin esperar al dia siguiente, y los desbalances inevitables podrian
transarse en un mercado secundario en el cual participaran ofertantes y demandantes.

Varias fueron las razones para preservar en el Reino Unido el modelo de despacho centralizado por orden de
mérito. Una de ellas fue que “en 1989, muchos expertos en la industria dudaban de que un sistema basado en
el mercado iba a poder operar para un producto en tiempo-real como la electricidad. La seguridad
operacional era un aspecto central, y la aversion al riesgo en el disefio era una actitud prudente en ese
momento, aun si en retrospectiva cred tan solo medio mercado” (Bunn 1995). Una segunda razén fue que la
urgencia del gobierno por privatizar antes de las elecciones impidi6 disefiar un modelo mas apropiado.

Los resultados del mercado spot dependen de su disefio institucional y del contexto en que opera. En relacion
con el contexto, dos factores parecen afectarlo en forma importante: la existencia de contratos y la
regulacién implicita del mercado, via amenazas de intervencién administrativa. Los contratos cumplen dos
propésitos contradictorios. Por un lado, sirven de instrumento de entrada y aumentan la contestabilidad del
mercado de generacion. Por otro lado, si no se transan de manera frecuente e involucran una alta proporcion

12 Fundamentalmente compuesto por plantas térmicas, ¥ en donde la expansion se efectita basicamente por necesidades
de potencia, el cual no s el caso de Colombia.



del total de la energia producida, no sirven como predictores de precio y pueden constituirse en una barrera
temporal a la entrada (Benavides 1993a).

3.6.3 Impactos de la Liberacién del Mercadol3

La introduccion de competencia en el mercado eléctrico ha reducido los precios de compra de la electricidad
de los clientes industriales colombianos (grandes consumidores). La reduccién ha venido acompaiiada de
mejoras en la calidad del servicio, especialmente en lo relacionado con las interrupciones del suministro.

Hasta diciembre de 1997 el mercado libre era exclusivo para consumidores con demandas superiores a
1.0 MW. Desde enero de 1998 incluye también aquellos usuarios con una demanda maxima superior a 0.5
MW o con una demanda mensual de energia igual o mayor de 270 Mwh.. Con la ampliacién de la definicién
de grandes consumidores aumenta el tamafio del mercado libre, lo que permitird que ias empresas de menor
tamafio interactien mas activamente con usuarios que estdn mas cerca de sus posibilidades financieras y
operacionales. Al tiempo, el incremento del numero de grandes consumidores demandara modernizaciones
en las reas comerciales de las empresas para ofrecer productos diferenciados para clientes cada vez mas
sofisticados. Los consumidores regulados también experimentaran en sus tarifas el grado de eficiencia en la
gestion de compra de la energia en el MM del comercializador - distribuidor que les provee la electricidad.

En contraste con estos aspectos positivos, un nimero alto de distribuidoras regionales no ha cumplido los
compromisos adquiridos en el MM, lo que llevo a fa suspencidn de los contratos de surninistro de energia
por parte de sus proveedores, viéndose forzadas a acudira la Bolsa de Energia y comprar la energia a precios
en ocasiones muy altos. Esta situacion ha contribuido a debilitar ain mas la situacion financiera de estas
empresas. Un problema de gran importancia que agobia actualmente al MM el de vacio regulatorio sobre ¢l
mecanismo de garantias de pago para cubrir las transacciones que actualmente se realizan en la Bolsa. Las
garantias son elementos fundamentales para el funcionamiento del mercado, ya que son éstas las que dan

credibilidad al mismo.
3.7 DEMANDA DE ENERGIA Y PENETRACION DEL GAS

El comportamiento de la demanda de energia responde a una serie de factores de corto, mediano y largo
plazo. En el corto y mediano plazo la demanda esta influenciada por factores como ¢l ciclo econdmico, los
cambios en el precio relativo (tarifas) de la energfa y de sus sustitutos v las modificaciones del clima. Las
variaciones en el nivel de actividad economica y los cambios de estacion tienden a inducir un
comportamiento estacional de la demanda. En el largo plazo la demanda responde a factores como el
crecimiento demografico, los cambios en la estructura econdmica, las politicas energéticas (especialmente
los increm@htos en la cobertura del servicio, y las politicas de ahorro de energia y de sustitucion de
energéticos -gas-), los cambios tecnolégicos, y los cambios culturales y ambientales.

No existe una alta correlacién entre la tasa de crecimiento de la demanda nacional de energia eléctrica y la
tasa de crecimiento de la economia en su conjunto (Grafico 7). El coeficiente de correlacion entre las dos
variables es de 0.60 para el periodo 1971-1997. Algunos factores estan ademas reduciendo este coeficiente,

al afectar el consumo de energia eléctrica.

'* Esta seccidn se basa en ISA (1998).
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Un factor que ha influido en forma importante en la década de los noventa en la disminucion del ritmo de
crecimiento de la demanda de energia eléctrica ha sido la penetracion del gas natural y del gas propano
(GLP), especialmente en el sector residencial, sustituyendo electricidad para coccion de alimentos y, en
menor escala, para calentamiento de agua.

El gobierno decidi6 que para facilitar la penetracién del gas habia que ofrecerlo a precios subsidiados, estan
muy por debajo de los de otros energéticos!4. Ademis, debido a que el costo de 1a acometida del gas es muy
alto en comparacién con los costos de operacion de la red, las empresas subsidian o financian a largo plazo
las acometidas. ' '

En 1997 se terminé la construccion de tramos importantes de la red troncal de transporte de gas natural, asi
como ¢l comienzo de la distribucién del hidrocarburo en algunas de las "dreas de servicio exclusivo" que
recientemente fueron adjudicadas por el Ministerio de Minas y Energia. El incremento del uso del gas
natural en los sectores residencial y, en menor escala, comercial, como consecuencia del desarrollo del Plan.
de Masificacion del Gas, continuara desplazando consumos eléctricos en cantidades crecientes.

3.8 LA PARTICIPACION PRIVADA. PPA’S, PRIVATIZACIONES Y NUEVAS INVERSIONES

La participacion privada en el sector eléctrico se ha producido predominantemente bajo la forma de compra
de activos de generacion existentes (Betania, Chivor, Termocartagena) o de participaciones accionarias en
empresas integradas verticalmente (EEB, EPSA). La inversion en nuevos proyectos (“greenfield”) se ha
concentrado en proyectos de mediana magnitud, en algunos casos bajo el esquema de compra garantizada de
energia (PPA’s), otorgando el gobierno estas garantias, 0 en un numero importante de pequefios proyectos
hidroeléctricos o térmicos con contratos de largo plazo (y unos pocos como “merchant plants™).

La participacion privada en transmision y distribucion ha sido un fendmeno mas reciente, debido a que las
decisiones regulatorias e institucionales tendientes a facilitarla han tomado tiempo. '

14 La posibilidad de mantener la politica de subsidios en los proximos atios estd estrechamente asociada con la capacidad
del gobierno para transferir recursos del presupuesto a las empresas del sector con el propésito de cubrir los subsidios.
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Grafico 9
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La inversion en empresas o activos existentes y con una historia larga de operacion satisfactoria no enfrenta
riesgos como el de construccion y el tecnolégico. Ello explica que los inversionistas privados prefieran la
inversion en activos existentes a la inversion en proyectos nuevos. Por otra parte, los riesgos de inversion en
generacion son mayores que en otros segmentos de la cadena eléctrica. En los segmentos de transmision y
distribucidn las tarifas estan reguiadas y la demanda es relativamente estable; no ocurre asi en generacion,,
donde los precios son muy volatiles (debido a la existencia de la bolsa) y la cantidad producida es menos
estable, pues los generadores corren el riesgo de no ser despachados. Sumese a esto que algunos
distribuidores/comercializadores generan cartera morosa para los generadores.

Asi mismo, en el segmento de generacion los riesgos de inversion son mayores en los proyectos
hidroeléctricos que en los térmicos, debido a una mayor presencia de “costos hundidos™ y por lo tanto de
inversién irrecuperable. Estos factores explican porqué los inversionistas privados  prefieren algunos
segmentos de la industria y no otros y las modalidades de inversion empleadas.

Cabe mencionar que la liberalizacién del servicio de energia eléctrica en Colombia dejé una serie de
responsabilidades e instrumentos en manos del Estado, que le dejan abierta la facultad de participacion
activa en el mercado. La Ley 143 de 1994 delega en la Unidad de Planeacion Minero Energética (UPME) la
funcion de efectuar planes indicativos de expansion en generacion y transmision, para unas previsiones de
demanda y unos ciertos niveles de confiabilidad del suministro considerados convenientes por ef Ministerio
de Minas y Energia.

Es dificil que fa combinacion de tecnologias y fechas que emana de un plan de minimo costo coincida con el
conjunte de oportunidades y nivel de riesgo que enfrenta un inversionista privado. La Ley 143 sigue
manteniendo en ¢l dominio de lo pitblico la responsabilidad dltima del servicio. El Estado quedd con la
obligacion deacometer las inversiones que los privados no efectlien. Si a esto se agrega que en el mercado de
generacion existen empresas cuyas decisiones estan bajo la jurisdiccion del Gobierno Central, y que el
mismo estado tiene la posibilidad de dotar de recursos financieros y garantias a los proyectos que considere
necesario impulsar, es perfectamente factible que el gobierno invierta en plantas nuevas. Los inversionistas
racionales anticipan que su inversién puede ser desplazada, y esto significa una participacion privada menos
vigorosa de la que se podria esperar en un mercado en ¢l cua! la responsabilidad estatal desaparece.

Las dos opciones extremas disponibles para mitigar los riesgos comerciales son los contratos de largo plazo
o la combinacién de un esquema de Bolsa junto con el desarrollo de instrumentos derivados, como los
forward y los futuros. En los paises desarrollados se dispone de contratos forward y contratos de futuros
para la mayoria de bienes y servicios y en las monedas mas fuertes. Esta opcién sin embargo es dificil para
el caso colombiano, debido a-que los precios en Bolsa son muy volatiles, lo que hace muy costosos los
instrumentos mencionados. La opcién mas interesante para Colombia consiste en profundizar el esquema de
contratos de largo plazo como fundamento del despacho.
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En el negocio de transmision no hay incentivos claros para eliminar restricciones. Los costos de las
restricciones se diluyen entre todos los agentes que usan la red, en lugar de concentrarse en quienes pueden
tomar decisiones al respecto. Como aspecto positivo hay que destacar el disefio por parte de la UPME de un
plan de expansidn de la transmision cuya financiacién, construccion, operacion y mantenimiento de las redes
estaria a cargo de inversionistas privados, que participarian via menor oferta economica.

En el negocio combinado de distribucion y comercializacién hay varios riesgos de importancia que afectan
la inversion privada. En primer lugar, las dificultades para financiar el esquema vigente de subsidios
cruzados mediante aportes directos del Presupuesto Nacional al Fondo de Solidaridad y Redistribucion. La
situacion de las finanzas del Gobierno Nacional es critica, pues se han registrado déficits fiscales crecientes
en-los Gltimos cuatro afios y se proyectan déficits mayores para los préximos aios, lo que limita las
" posibilidades de cubrir los requerimientos de subsidios mediante aportes del presupuesto. En segundo lugar,
el Plan de Masificacion del Gas se esta desarrollando mediante tarifas subsidiadas, con el propdsito de
aumentar su penetracion en el sector residencial {pero también tiene dificultades para financiar subsidios
cruzados). Ello a su vez ha reducido la tasa de crecimiento de la demanda residencial por energia eléctrica.

A pesar de esto, la inversién privada en compra de activos existentes o participaciones accionarias es
actualmente una alternativa atractiva, pues la ineficiencia de las empresas departamentales o municipales de
distribucién es tal que, con reducidas inversiones en reemplazo de algunas redes, sistemas de medicion y
facturacion, y mejor atencion al cliente, pueden generarse utitidades importantes. Lo anterior se evidencia en
el enorme interés que ha despertado en el sector privado la venta de las distribuidoras del pais.

Con los riesgos enumerados coexisten incentivos importantes a la inversién privada en el sector. La
existencia de un mercado en generacién, la perspectiva de privatizacion de la mayoria de las empresas de
distribucién del pais en el corto plazo y la expansién de la infraestructura de transmision mediante subastas,
son elementos positivos para la participacion privada en el sector eléctrico. Desde el punto de vista del
inversionista, la remuneracién de la transmision no posee elementos de riesgo inherentes al negocio.l5 La
distribucién pura se vislumbra como un negocio rentable: las formulas tarifarias estan fijadas hasta el afio
2002, v la evolucién de los incrementos permitidos hasta esa fecha es mas lenta que el potencial de
recuperacion de cartera, reduccién de pérdidas negras y mejora de confiabilidad, actividades todas que
requieren una inversion reducida y de efectos inmediatos ¢ importantes.

En el negocio de generacién, la presencia del cargo por capacidad es un elemento facilitador de la entrada de
nuevos inversionistas. Sin embargo, la organizacion de las transacciones de corto plazo bajo el formato de
pool obligatorio introduce el riesgo de despacho, que es magnificado por la volatilidad de los aportes
hidroldgicos a las plantas con escaso potencial de regulacion. La combinacién del mecanismo de pool
obligatorio y la posibilidad de inversién estatal hacen de la generacion un negocio menos atractivo que la
transmisién o la distribucion.

3.8.1 Garantias del Gobierno Nacional a Proyectos de Generacion (PPA’s)

El Gobierno Nacional, a través de la FEN, garantiz6 el pago por concepto de la compra de energia a
proyectos de generacion, por valor de (S$3.139.2 millones, como medio para impulsar rdpidamente la
inversién privada. En 1993 se emitieron garantias a Termoflores y a Termopaipa [V. Durante 1995 fueron
emitidas garantias de pago para respaldar las compras de CORELCA al proyecto Termobarranquilla
(TEBSA) por US$1,254.5 millones y para la solucién energética del Departamento de San Andrés v
Providencia en cuantia de US$113.7 millones. Adicionalmente, se aprobaron garantfas de pago a ISAGEN

' Salvo problemas de seguridad ptblica y riesgo regulatorio. Por supuesto, la remuneracion del negocio estd

P,

correlacionada con los riesgos de generacion (demanda) y distribucién (cartera).
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para el contrato de compra de energia a Hidromiel S.A.. por un monto de US$654 millones equivalentes. al
servicio de la deuda del proyecto; igualmente se prevé la garantia para el proyecto Termocesar. Debido al
probable impacto fiscal de estas garaiitias y a que la regulacion del sector y su reestructuracion avanzan en
forma rapida, el Gobierno decidid no utilizar este mecanismo para proyectos adicionales.

Cuadro 11
Garantias def Gobierno Nacional a Proyectos de Generacién
PROYECTO MONTO TOTAL ESTADO DE LA ESTADO DEL PROYECTO
GARANTIZADO GARANTIA
us$ Millones

Termoflores 460.5 Emitida a favor de Corelca Tramites ambientales, inicio

el 30 de abril de 1993 construccion agosto - 96.
Termopaipa [V 656.5 Emitida a favor de la Obra Infraestructura.

Electrificadora de Boyaci el
31 de agosto de 1994

Termobarranquilla 1254.5 Emitida en marzo de 1995 3 unidades en montaje. Linea
Soledad-SAbanalarga con
licencia.

" San Andres y Prov.1 113.7 Emitida el 25 de septiembre Pasos previos a la iniciacién
: de 1995 _ i
. LaMiel I 654.0 Aprobado Junta Directiva ~ Construccion obras infraest.
' Aprobada garantia nacién, inicio
construccion enero 97
Cesar Sin definir su monto a la Aprobada por la Junta En licitacion, cierre en agosto -
fecha. Directiva - 9.

Fuente: FEN y UPME (jun 11/96}

(1) Se

hara efectiva por una suma muy inferior a la proyectada (aproximadamente US$8 millones), debido a la

contratacién en tramite de un crédito directo para fa ampliacién y suministro del servicio de energfa eléctrica.

3.8.2 Privatizaciones

En la segunda mitad de los noventa se ha producido un proceso amplio de privartizacién de empresas del
sector. El Gobierno Nacional vendié sus participaciones accionarias en las empresas en las que figuraba
como accionista mayoritario, como resultado def proceso antes descrito de conversion de deuda por activos.
Igualmente algunas de las mayores empresas (EEB, ISA) desarroliaron procesos de capitalizacién con
participacion privada. En las privatizaciones han participado empresas chilenas, espafiolas y venezolanas, en
consorcio con empresas colombianas. ‘

Como resultado de estas operaciones, el sector privado era ya, en 1998, propietario de mas del 50% de la
generacion y de mas del 30% de la distribucion de energia a nivel nacional. Esta situacion contrastsa con la
existente a comienzos de la década, cuando la casi totalidad de los activos eran de propiedad ptiblica.

A pontinuaciéﬁ se exponen algunos de los principales casos de privatizaciones del sector que ocurrieron en
¢l pais: .

Chivor. Esta hidroeléctrica de propiedad de ISAGEN, con capacidad de 1.000 Mw, fue vendida a la empresa
chilena Chilgener. Esta empresa adquirié el 99.01% de las acciones por US$645 millones.

Betania. La Central Hidroeléctrica de Betania (CHB) es un generador independiente, que cuenta con una

capacidad instalada de S10MW, e inicié operaciones en 1988. Se vendi6 a un consorcio con participacion.
mayoritaria de Ja empresa chilena ENDESA por US$497 millones.
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Termocartagena. El 85.75% de las acciones fue vendido al "sector solidario” y el 14.25% restante fue
adquirido por el consorcic de electricidad de Caracas.

Termotasajero. Es una térmica-a carbén de 150 MW. El 58% de las acciones es propiedad del sector
solidario. .

Empresa de Energia de Bogota (EEB). Durante 1998 se realizo el procéso de incorporacion de capital
privado a la EEB, con la consecuente formacion de tres nuevas empresas, a saber: a) EEB o Casa Matriz, con
las actividades de transmision de energia, ii) EMGESA, conformada con los activos de generacion, y iii)
CODENSA, con el negocio de distribucién y comercializacion de energia. El valor capitalizado ascendio a la
suma de USS$2.176 millones siendo los nuevos socios de Emgesa la empresa Capital Energia S.A. compuesta
por las empresas Endesa Chile y Endesa Desarrollo de Espaiia y de Codensa la empresa Luz de Bogota
compuesta por Enersis.de Chile, Chilectrica de Chile y Endesa Desarrollo de Espaiia.

Los inversionistas privados son duefios del 48.5% de las empresas, y el Distrito Capital y los trabajadores del
restante 51.5%. Este proceso ha sido uno de los mas importantes, dada la significancia de la empresa en cada
uno de los negocios del sector (2.166 MW de generacion y el 22% del mercado de distribucion)

Reestructuracion y Privatizacién de Corelca. La Corporacién Eléctrica de la Costa Atlantica (CORELCA)
era de propiedad de la Nacion. Cuenta con una capacidad instalada de 1,074MW en su totalidad térmicos.
De los analisis sobre su viabilidad se determind como la mejor alternativa juridica, técnica y comercial la
reestructuracion de las empresas prestadoras del servicio en la Costa Atlantica, a través de una separacion
total de negocios, mediante la conformacion de las siguientes empresas.

(i) Una empresa de generacion, conformada por activos y pasivos de generacién y contratos de compra de
energia de largo plazo de las empresas involucradas; (i) Una empresa de transmisién, conformada por los
activos y pasivos de transmision de las empresas involucradast®; (iii) Tres empresas distribuidoras: a) una de
las distribuidoras atenderia el servicio a cerca de 600.000 usuarios de los departamentos de Atlantico,
Guajira, Magdalena y Cesar; b) otra empresa de distribucion atenderia el servicio a cerca de 470.000
usuarios de los departamentos de Bolivar, Cérdoba y Sucre; y ¢) una tercera empresa prestaria el servicio en
el Archipiélago de San Andrés y Providencia.

A partir del 18 de marzo pasado, la Superintendencia de Servicios Pablicos Domiciliarios —SSP- tomé
posesion de las electrificadoras de Magdalena, Cesar y Sucre y posteriormente adelantd esta misma
operacion en las electrificadoras de Guajira, Atlantico y Bolivar. Esta intervencion por parte de la SSP
resulta de gran importancia para los procesos que s¢ adelantan, pues permite mejorar la calidad de la gestién
de las empresas y las condiciones para su capitalizacion.

La vinculacion de capital a las nuevas compaiiias se efectud en dos fases. La primera contempli la invitacion
a inversionistas estratégicos en distribucién, transmisién y en generacion a presentar propuestas para
‘capitalizar las empresas involucradas en el proceso. En la segunda fase se pusieron en venta las acciones
restantes en favor del sector solidario. Las acciones que no sean vendidas al sector solidario, seran ofrecidas
posteriormente al publico en general. La primera etapa de este proceso culmind en el mes de agosto de 1998.

Reestructuracion y capitalizacion de ISA. La separacion de negocios permite introducir competencia

16 Corelca tiene en la actualidad obligaciones contractuales por concepto de compras de energia garantizadas a largo
plazo en los proyectos de TEBSA (repotenciacion y construccion de capacidad adicional - 750MW)'¢, las Flores
(90MW) y el proyecto de rehabilitacién de unidades generadoras y construccion de capacidad adicional para San
Andrés y Providencia (50MW).
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donde es factible, y evitar el uso del poder de mercado y los efectos nocivos en precios y calidad que se
originan en el uso de informacion asimétrica (riesgo moral y seleccion adversa) en actividades donde todavia
la competencia es incipiente o no factible. La integracidn vertical disminuye la competencia efectiva y
aumenta el potencial de uso de informacién asimétrica.

Esto, como se sefiald, es mas importante en el negocio de transmision, cuyo papel es facilitar la entrada
competitiva de agentes en el lado de la oferta y de la demanda. La iniciativa de separar el suministro de
electricidad en negocios diferenciados, crear un mercado competitivo en generacion y dejar a la iniciativa
privada las decisiones de expansion de capacidad, fue un aporte vital de la reforma del Reino Unido al
manejo de la electricidad. '

3.8.3 Nuevas Inversiones

3.8.3.1 Proyectos Termoeléctricos

El sector privado ha participado en forma importante en ¢! desarrollo de centrales térmicas a gas {Cuadro
12). También el Estado ha invertido en nuevas térmicas, con el propdsito explicito de reducir la
vulnerabilidad ante la posible ocurrencia de eventos hidrolégicos que comprometan la capacidad de
generacién eléctrica def pais y lo aboquen a la importacion del servicio.

Cuadro 12
Proyectos Termoeléctricos Desarroilados en la Década de los Noventa
Proyecto Capacidad Tipo de Pianta Propiedad Propietarios
(MW)
Termocentro 1y 2 200 Turbagas de ciclo simple | Pudblica ISAGEN
LaSterraty2 300 furbogas Pablica Empresas Publicas de Medellin
Gualanday 40 Turbogas con inyeccién Publica Ecopetrol
de vapor
Renovacién y Ampliacion de|507 (1) Turbogas con inyeccién Privada ABB-DISTRAL-Lancaster Steel
Termeobarranguilla - TEBSA de vapor Energy Initiatives
Termodorada 50 A gas de ciclo simple -~ | Privada
Termaflores |, 11, 11! 400 Turbogas Privada Termoflores
Termo Opén ly Il (2) 200 Turbogas Privada Termo Santander - AMOCO
Termeo Merriléctrica 160 Turbogas Privada Merriléctrica S.A.
Termo Valle 1 (3) 130 A gas de ciclo abierto Privada
Proelectrica §0 Turbogas Privada

Fuente: Orlando Cabrales M. (1998), Mermorias al Congresa Nacional 1897-1998, Ministerio de Minas y Energia;
Villegas, Ana M. (1998), "Ceolombia incrementa su capacidad de generacién a gas”, Revista Acogas No. 23

(1) Es un proyecto de 747 MW, de los cuales 507 MW son adicionales.

(2) Actuaimente (junio de 1998) ésta fuera de servicio por problemas de suministro de gas.

(3) Actualmente esta fuera de servicic por problemas técnicos.

Como resultado de ello, la evolucién reciente de la composicion hidro/térmica muestra un aumento
significativo de la termoelectricidad (Grafico 9), que pasa de representar el 20.4% de la capacidad de



generacion en 1992 al 27.5% en 1997 y 24.2% en 1998,

Grifico 10
Evolucién de la Participacion
de la Capacidad Térmica

1992 1994
Valores a diciembre de cada afio. 1998 estimado

Fuente: [SA

Este incremento de la componente térmica ha implicado tambien una mejora significativa de la calidad del
parque generador, debido a la entrada de unidades nuevas, mas eficientes y modernas, y al retiro de algunas
unidades obsoletas. Estos avances garantizan mejores respuestas del lado de la’ oferta ante eventualidades
desfavorables en los aportes hidrolégicos, como efectivamente ocurrié en el Gltimo evento de El Nifio 1997-
1998.

3.8.3.2 Proyectos Hidroeléctricos

A diferencia de los proyectos termoeléctricos, los hidroeléctricos estan siendo desarrollados por entidades
publicas. El proyecto Miel I (375 MW) lo desarrollan ISAGEN y la CHEC. Porce II (392 MW) es construido’
por EPM y Urra I (340 MW) es desarrollado también por ISAGEN.

Entre las inversiones privadas se destaca por su estructuracién financiera un proyecto pequefio, la Central
(22.4 MW) Hidroeléctrica de Rio Piedras.

Central Hidroeléctrica de Rio Piedras1?

Esta central tuvo como promotores a la empresa Integral, una firma de ingenieria, y 2 Generadora Unidn,
dedicada a la comercializaciéon de energia. Ambas constituyeron Generar S.A. ES.P., con un aporte inicial
de $2.500 millones (US$3 millones).

Para obtener el capital necesario, se estructuré una emisién de acciones por $14.500 millones, que fue
colocada en su totalidad en la bolsa de Medellin. Elo convirti6 a Generar en la primera central hidroeléctrica
privada del pais en financiarse a través del mercado bursatil colombiano. Como seiiala Dinero (1998), “la
abundancia de agua y los bajos costos de generacion son la principal garantia del proyecto. Pero ademas, los
contratos de venta de energia a largo plazo garantizan la estabilidad en los flujos del proyecto”. En la
actualidad Generar tiene 468 accionistas, de los cuales 407 son personas naturales y 61 son personas
juridicas.

'” La informacion que se resume a continuacion fue tomada de la revista Dinero de Mayo 31 de 1998.
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3.9 ANALISIS ECONOMETRICO DE LOS DETERMINANTES DE LA INVERSION

El Grafico 11 muestra el comportamiento de la produccion bruta de energia en el periodo de estudio. En €l se
aprecia un crecimiento muy fuerte (superior al 10% anual) en el periodo 1978-1980, seguido de un
crecimiento estable pero muy inferior (del orden del 5% anual) entre 1981 y 1991, terminando con una fuerte
caida con el apagon de 1992. La consecuencia obvia es el alto crecimiento de 1993 para luego volver al

punto histérico de alrededor de 5.8% :
Grafico 11

Tasa de crecimiento del PIB de Energia Eléctrica
Colombia [976-1995
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Fuente: DANE, Cuentas Nacionales y Calculos propios.

La Tabla | presenta los resuitados de la estimacién de la funcién de inversion para el sector de energia, Estos
muestran que la inversién en infraestructura ¢s elastica a cambios en los precios relativos, al costo del
capital, a variaciones en las tarifas y a la existencia de superavit en el gobierno central. De otro lado, parece
no haber sensibilidad de la inversion a cambios en el producto del sector.

Resultados de las Estimaciones de una
Funcién de Inversion para el Sector de Energia

" Variable Dependienfe La{Inversion/PIB)
Regresion 1

C -1.7165
(-4.326) *

D(PIB) -0.0031

(-0.039)

Prelat 0.1439
(2.209) (**)

CUK , -2.8374
: (-2.212) (**)

Tarifa 0.3528
. (3.145) (**)

Dummy 0.0571
(2.065) (***)

- Radj 0.2347

DWstat 2.00

Estadistico t en paréntesis
* (**), (***) ¢l estadistico t es sigificativo al 99%, (95%)
v (90%) No. Chservaciones: 18



Con respecto a los precios relativos, a pesar de obtenerse un coeficiente estadisticamente significativo, ¢l
signo del mismo es el contrario al esperado, ya que si aumenta el precio de la maquinaria importada es de
esperarse que la inversion (FBKF) se afecte de manera negativa.

El resto de las variables consideradas tienen el signo esperado. Llama la atencién la aita elasticidad de la
inversién al costo del capital. Finalmente, la variable “muda” que se incluye, que toma el valor de 1 cuando
se ha presentado un superavit en el gobierno central (y 0 para un balance equilibrado o un déficit), muestra
que la inversién responde de manera positiva a la existencia de superavits.

3.10 PROBLEMAS PENDIENTES

La creacion de un mercado de electricidad, con todas sus posibles defectos, ha facilitado el ingreso de
agentes privados y la percepcion de competencia. A su vez, el planeamiento indicativo efectuado a través el
Ministerio de minas v Energia y la presencia de ISA-GEN son percibidos como las mayores amenazas a la
inversion privada, pues otorgan al Ejecutivo poderes de construir plantas por fuera de la dinamica del
mercado, con bases discrecionales sustentadas en los andlisis indicativos. El planeamiento indicativo debe
volverse informacion de prospectiva, y debe desaparecer de la Ley 143 la mencidn a su papel en el
ordenamiento del sector eléctrico. ISA-GEN debe ser privatizada prioritariamente sin cometer ¢l error de
disminuir la competencia en generacion,

El mensaje final de este capitulo es que, sea cual fuere la forma precisa de reforma institucional de la
regulacion, es necesario un cambio radical de estilo. Actualmente se regula por comando y control, y no por
incentivos. La presencia inevitable de informacién asimétrica no se esta resolviendo con el disefio de
mecanismos de revelacién compatibles con los intereses de los agentes. Muchos problemas que se pueden
resolver por medio de reglas de mercado se resuelven por reglas administrativas. Persisten medidas tales
como mantener restricciones en el uso del agua de los embalses en un ambiente de mercado, creandose
discontinuidades en la formacién del precio del agua: especulacion por reglamentacion, el problema del
momento.

Para que la comercializacién pura juegue un papel en el mercado en beneficio de la competencia, es
necesario eliminar los sesgos tributarios en su contra, que le restan competitividad y la colocan en peligro de

desaparicion.

La experiencia britanica que Colombia ha seguido, ha sido pionera de la reforma sectorial de electricidad en
el mundo, pero dista de ser el modelo literal seguido por otros paises (Benavides 1998b). El primer gran
contraste con el pool nérdico, por ejemplo, radica en que en este Gltimo los contratos son el fundamento del
despacho, vy la participacién en el mercado spot es voluntaria y sin reglas de cotizacion. Tal eleccién puede
implicar ventajas en sistemas predominantemente hidrulicos, al eliminar las necesidades de cargos por
capacidad para disminuir el riesgo de no remuneracion en épocas de abundancia hidroldgica, e internalizar ta

confiabilidad.

Para aumentar su eficiencia, el modelo colombiano debe revisar las siguientes situaciones:

e La participacién del lado de la demanda directamente en el pool. Reduciria la volatilidad v permite
precios que reflejan la disposicidn a pagar.

e Las reglas de cotizacién en el pool (asimétricas para las diferentes tecnologias), que dan poca
flexibilidad a los generadores térmicos y mucha a los hidraulicos. '

e La existencia de los minimos operativos de los embalses, que valorizan el agua embaisada a. precios
superiores a los del costo de racionamiento promulgado por la UPME e introducen cambios discontinuos
en el régimen de precios, como se ilustra en el capitulo que decribe la relacién entre prcio de bolsa e

hidrologia.
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» La regulacién adecuada para la transimisién, de forma que los incentivos a remover las restricciones
sean claras y faciliten las decisiones de inversion en tal sentido.

» Compatibilizacién de la regulacién del mercado spot eléctrico (con velocidad instantanea de reaccién
a cambios en los flujos) y [a del mercado de gas. , .
 Laposibilidad de que el pool sea voluntario y la organizacion de un vigoroso mercado de contratos.
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4. LA EXPANSION DE LOS SISTEMAS DE ACUEDUCTO Y ALCANTARILLADO
EN COLOMBIA '

4.1. BREVE HISTORIA DEL DESARROLLO DE LOS SISTEMAS DE ACUEDUCTO Y
ALCANTARILLADO

En Colombia, histéricamente, una amplia gama de entidades de naturaleza diversa se han encargado
de la construccidn de proyectos de acueducto y alcantarillado y de la operacion de los sistemas. En sus
comienzos los municipios o los particulares (bajo concesion municipal) adelantaron este tipo de obras
y_se encargaron de su operacion, Por ejemplo, en Bogota, Barranquilla y Bucaramanga, las empresas
de acueducto pertenecieron v fueron operadas por particulares durante el primer cuarto de siglo. En
otras ciudades los municipios se encargaron de estas funciones, recibiendo el apoyo esporadico de la
Nacidn y los Departamentos. ’

Bogoté inaugura su sistema de acueducto en 1886, al que le siguen Cartagena y Medellin (de iniciativa
municipal (1905) y posteriormente Cali en 1919 (Jaramillo (1995)). Los alcantarillados aparecen con
rezago, siendo el de Medellin uno de los primeros en 1913 (Jaramillo (1995)).

La incapacidad (o desinterés) de los concesionarios por mantener el ritmo de inversion necesario para
responder a una demanda crecientel, [leva a la municipalizacién de las pocas empresas privadas. En
Bogota la empresa de acueducto para al control municipal en [914. En Barranquilla rigié desde 1925
un contrato muy particular, que duré hasta 1960, en el que se habia acordado que prestamistas
norteamericanos administrarian, ellos mismos, la empresa de servicios pablicos de la ciudad, mientras
se redimiera el empréstito otorgado a esta. '

Siguiendo a Cuervo (1997), en el desarrollo posterior de estos sistemas se pueden distinguir al menos
tres perfodos. El primero, que va de 1936 a 1950, esta marcado por la creacion y operacion del Fondo
de Fomento Municipal, evento que significé el cambio a un modelo sostenido de financiacion con
recursos de la nacion. El segundo periodo, que va de 1950 a 1986, se caracteriza por el fortalecimiento
de la participacién nacional, que se extiende a la administracion y operacion de los sistemas a través
del Insfopal. El titimo perfodo arranca con la quiebra y liquidacion del Insfopal y estd marcado por
los procesos de acentuacion de la descentralizacion politica y fiscal, por un mayor énfasis en la
aplicacién de principios comerciales en la operacién de los sistemas y los primeros signos de
participacion privada. :

f-l.l.l Del Modelo Descentralizado a la Intervencion Estatal (1936 - 195(_)).

Hasta mediados de los afios treinta los acueductos se financiaron con auxilios parlamentarios,
precarios y arbitrariamente distribuidos. En 1940 (Decreto 503) naci¢ el Fondo de Fomento Municipal
(FFM), adscrito al Ministerio de Hacienda y financiado con impuestos de destinacién especifica y
recursos de crédito interno. Bajo este nuevo modelo, la Naci6n era la principal responsable de
recaudar los fondos para las inversiones. Los recursos de FFM se distribufan con base en la poblacion
departamental, destindndose el 15% de estos a Bogota. El esquema dependia en consecuencia del

' Ello no quiere decir que los concesionarios no hubieran contribuido a expandir en forma importante los
servicios. Por ejemplo, ya para 1908 la red de acueducto de Bogota con 50 Km. (Jaramilio (1995)).



Ministerio de Hacienda, con los otros ministerios ejerciendo funciones complementarias. La direccién
de las obras era responsabilidad de la entidad que mds aportaba, siendo por lo general la Nacion. “Una
vez terminadas las obras y autorizados los créditos, los sistemas debian pasar a manos de la
- administracion municipal” (Cuervo, 1997).

La inversién publica en acueductos y alcantarillados representd en los afios cuarenta el 1% de los
ingresos del gobierno nacional (Cuadro 1). A pesar de que los recursos asignados al sector fueron
modestos, su estabilidad permitié garantizar una tasa de expansién de las conexiones domiciliarias que
no pudieron superarse en las décadas posteriores.

Cuadro 1
Inversion del Gobierno Nacional
en Acueductos y Alcantarillados

Periodo Inversion /1
T940-1949 T0% |
1950-1957 0.6%
1958-1962 3.5%
1963-1968 [.2%
1970-1988 05% /2
1989-1997

/1 En porcentaje de los ingresos del
Gobierno Nacional.

/2 En porcentaje del PIB

Fuente: Cuervo, 1997.

4.1.2 Provision Directa de lﬁs Servicios a Través del Insfopal

La incapacidad de los municipios para responsabilizarse del manejo de los sistemas de acueducto, dio
lugar a la primera crisis y al cambio de modelo, orientindose hacia uno en el que se fortalecia la
participacién nacional, extendiéndose al campo de Ia administracién de dichos sistemas. Con ese
propésito se suprime en 1950 el FFM y se lo reemplaza por una entidad que no solo financia, sino que
también ejecuta obras, el Instituto de Fomento Municipal (posteriormente Instituto Nacional de
Fomento Municipal - Insfopal), creado como entidad dependiente del Ministerio de Fomento.

Cuadro 2
Evolucion en 1a Cobertura de Servicios Piblicos en Colombia 1938-1993 (%)
1938 . 1951 1964 1973 1985 1993
Acueducto
Total 11.2 29.3 38.7 57.6 704 76.4
Urbano 379 57.0 65.8 36.9 §9.2 36.7
Rural 03 7.5 13.3 22.7 28.0 44.0
Alcantarillado
Total n.d. nd. 305 423 504 63.4
Urbano n.d. n.d. 58.0 722 80.7 77.2
Rural n.d. n.d. 49 6.7 1.3 19.0

Fuente: Luis Mauricio Cuervo (1992). De la vela al apagon. 100 afios de servicio eléctrico en
Colombia. CINEP, Plan de Agua 1995-1998, Documento Conpes 2767, marzo de 1995,
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ParadGjicamente, su base de recursos financieros de debilita, pues se suprimen las rentas de
destinacion especifica. Ademas, después de 1957 se sustituye el esquema de distribucion de recursos
con base en la poblacién por uno de distribucion arbitraria y, en parte, clientelista. Este esquema,
menos rigido y mas redistributivo (desaparece la condicién privilegiada de Bogota) facilitd desde
finales de los sesenta y en los setenta el acceso al endeudamiento externo de las ciudades pequeiias e
intermedias. En este periodo el sistema se fragmenta.

Desde los afios cincuenta, en las grandes ciudades se desarrolla el sistema de empresas piblicas
municipales, que se aislan de esta forma de las dificultades financieras y administrativas del sistema
manejado por el Insfopal. La fragmentacién se amplia posteriormente, al suprimirse de las
obligaciones del Insfopal el sector rural, para lo cual se creé el Inpes en el INS del Ministerio de
Salud. Dentro del mismo esquema del Insfopal, se abre una brecha entre las empresas y ciudades con
acceso a créditos externos y las que no lo tienen y quedan sometidas al capricho de los escasos
recursos del presupuesto nacional (Cuervo (1997)).

Dentro del periodo es posible contar varios esfuerzos de la Nacion por volver a transferir
competencias y responsabilidades a los municipios. En 1957 se ofrecen estimulos financieros a los
municipios que retomen la administracion de sus servicios, medida que tuvo poco impacto. En 1975 se
establece la obligacién legal de crear organismos locales y regionales para la operacién de los
sistemas. “Se distinguen, sin embargo, los sistemas auténomos, los coadministrados v fos que
continuaran en manos estatales” (Cuervo (1997)).

La fijacién de tarifas, que fue una de las funciones del Insfopal durante su existencia, se traslada en
1968 a la Junta Nacional de Tarifas. En 1973, sin embargo, se devuelve al Insfopal esta funcion.

A finales de los 60°s las oficinas regionales del INSFOPAL se trasformaron en Empresas de Obras
Sanitarias Departamentales (EMPOS). Con esta reforma, el Instituto entregd la ejecucion directa de
las obras y en su lugar se dedicé a coordinar las EMPOS. Sin embargo, en la practica continud
administrando, ejecutando, controlando y otorgando créditos a entidades débiles.

El periodo se caracteriza por una gran pénuria financiera y una creciente dependencia respecto de los
recursos de crédito de las entidades multilaterales (Banco Mundial v luego el BID). Como se observa
en el siguiente cuadro, la creacién del Insfopal no redundé en aumentos de la inversion canalizada al
sector. Tan solo en le periodo 1958-1962 se movilizé un volumen importante de recursos, gracias a las
politicas de pacificacion y el apoyo internacional a través de la Alianza para el Progreso. En este
periodo la inversion en el sector alcanzo una participacion en los ingresos de la Nacion (5.5%) jamas
alcanzada en la historia del pals {Cuadro 1).

El crecimiento en las conexiones domiciliarias de acueducto fueron de 4.7% en el periodo 1951-1964,
7.3% de 1964 a 1973 v 5.6% de 1973 a 1985. El periodo 1964-1973 muestra el mayor crecimiento de
cobertura en acueducto y alcantarillado.

Al comenzar la década de los ochenta, el sistema nacional de acueductos y alcantarillados estaba
conformado por unas pocas empresas municipales autonomas en las principales ciudades y un
conjunto de 40 empresas de propiedad de la Nacién, pero operadas en forma descentralizada.

En los afios ochenta, el Plan de Ajuste Sectorial (PAS), cuya base es la autonomia financiera

municipal, ¥ su principal instrumento el manejo del crédito a través de un banco mixto (el Banco
Central Hipotecario), que provee recursos subsidiados a través del Fondo Financiero de Desarrollo
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Urbano (EFDU). Este fondo reemplaza al Insfopal eii sus funciones financieras. Al FFDU se le
definen otros parametros para financiar al sector, diferentes a los que operaban con el Insfopal. Los
préstamos deberan ser reembolsables, se pediran contrapartidas y se haran exigencias de planeacién
fisica y financiera.

En 1986 se liquida la participacion del Insfopal en sus filiales departamentales y municipales (EMPOS
y ACUAS), que se convierten en institutos descentralizados del orden departamental vy municipal,
encargandose asi a las entidades territoriales de la ejecucién y operacion de los proyectos. En 1987 se
liquida el Insfopal.

La desaparicion del INSFOPAL creé un vacio en la financiacién del sector, que afectd el ritmo de la
inversion v los niveles de cobertura. Comenzando la década de los noventa, los indices de cobertura se
encontraban cerca de 7 puntos porcentuales por debajo de los patrones internacionales para paises con

un grado de desarrollo similar al de ColombiaZ. Ademas, las entidades territoriales v el Gobierno
nacional se encontraron sin un marco regulatorio claro y adecuado, que les perm:tlera asumir Jas
nuevas responsabilidades asignadas por la descentralizacion.

4.1.3 Descentralizaciéon y Orientacion Comercial

La reforma politica, que establecid la eleccién popular de gobernadores en 1986, la acentuacion del
proceso de descentralizacion fiscal a partir de ese afio y la Constitucion Politica de 1991, que extiende
la eleccién popular a los alcaldes y permite la participacién privada y comunitaria en la prestacion de
los servicios pablicos, abren las puertas a modelos mds flexibles de gestion de las empresas de
acueducto vy alcantarillado, que reflejen mejor la heterogeneidad socioeconémica de las entidades
territoriales y nacionales y que promuevan la autonomia local.

El desarrollo de estos procesos entra, hasta cierto punto, en conflicto con el modelo de gestion.
propuesto por la ley 142 de 1994, que, mas rigido y basado en una dicotomia simplista publica -
privada, no es ficilmente operacionalizable en la mayoria de los sistemas de acueductos. La ley 142
asigna la responsabilidad de planeacién, regulacién y vigilancia y control de los sistemas de acueducto
y alcantarillado a tres entidades del orden nacional, pertenecientes al Ministerio de Desarrollo
(Comision de Regulacién de Agua Potable (CRA), Direccion de Agua Potable y Superintendencia de
Servicios Publicos Domiciliarios), que dependen de una misma cadena decisional, la del ejecutivo en
persona del Presidente de la Repiiblica. La ley 142 “define una forma juridica Unica para las personas
prestadoras de los servicios, la de las sociedades por acciones. Las demés quedan entendidas como
excepciones o desviaciones de lo que se considera ta norma. El articulo 60 se esfuerza por poner toda
suerte de trabas a la prestacion directa de estos servicios por parte de los municipios” (Cuervo (1997)).
El grafico que sigue muestra la tasa de inversion en acueductos y alcantarillados para el periodo 1973-
1995 (en porcentaje del PIB), con base en cifras del DANE. El grafico confirma la escasa
movilizacion de recursos para este sector durante todo el periodo y el ligero incremento de los altimos
afios. La inversion ha sido publica casi en su totalidad; como se verd mas adelante, la participacion
privada se ha limitado en el periodo reciente a invertir en mejoras de la administracion, la operacion y
el mantenimiento de los sistemas, mas no en expansion.

* R. HOMMES, A. MONTENEGRO y P. RODA (1994), Una Apertura Hacia el Futuro, DNP-FONADE,
Septiemmbre Pag, 148. : ‘
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Grifico 1

Inversion en Acueductos 1973-1995 (en % del P1B)

0.20 ’ }
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Fuente: DANE.

En materia de financiacién, aparecen nuevas entidades, pero los recursos siguen proviniendo de
transferencias de la nacién, créditos de entidades del orden nacional y créditos de entidades
multilaterales. El FFDU es liquidado y reemplazado por una nueva entidad adscrita al Ministerio de
Hacienda, la Financiera de Desarrollo Territorial, FINDETER, creada en 1989 y que inicia labores en

1990.

Surgen ademas los programas de cofinanciacion (aportes no reembolsables), que se inician en 1992
con la creacion del Fondo de Cofinanciacion de la Infraestructura para el Desarrollo Rural Integrado
(DRI). A todas estas fuentes de financiamiento se suman [os recursos provenientes de las
transferencias intergubernamentales (Ley 60 de 1993), los cuales deben destinarse en un porcentaje
muy pegquefio a inversién en acueductos y alcantarillados, asi como los créditos multilaterales,
canalizados a través de Findeter. La confluencia de todas estas fuentes de recursos produce un leve

repunte de la inversion a partir de 1994.

4.2. OFERTA: COBERTURA, EFICIENCIA Y RESULTADOS FINANCIEROS DE LAS
EMPRESAS PRESTADORAS DEL SERVICIO

Se estima que existen en el pais 1708 entidades prestadoras de servicios de agua potable,
alcantarillado y aseo (Cuadro ) de los cuales menos de 40 se destacan por su tamafio (rango de
suscriptores: entre 8,000 y 1.000.000), ya que la mayoria atienden poblaciones en zonas rurales. Los
grandes sistemas de acueducto3 se encuentran ubicados en las capitales de departamento.

* Los 15 principales sistemas estan ubicados en Bogota, Medellin, Cali, Barranquilla, Bucaramanga, Cartagena,
Manizales, Pereira, Cucuta, Ibagué, Armenia, Neiva, Pasto, Villavicencio'y Palmira.



Cuadro 3
Entidades Prestadoras de Servicios de
Agua Potable, Alcantarillado y Aseo, 1996

Servicio No. Entidades
Agua Potable, Alcantarillado y Aseo 713
Agua Potable y Alcantarillado 244
Agua Potable y Aseo 59
Alcantarillado y Aseo 42
Sélo Agua Potable 302
Solo Alcantarillado 18
Sélo Aseo 33
Total 1708

Fuente: Ministerio de Desarrollo Economico (1998)

4.2.1 Cobertura

La cobertura de los servicios de acueducto de 1996 era de 87.6%, la de alcantarillado 75.3% y la de
aseo también de 87.6% (Cuadro 4) Claramente las coberturas decrecen con el tamafio de la ciudad.
Estas cifras indican que la cobertura ha aumentado en forma mas rapida en los noventa. Sin embargo,
cerca de 9 millones de habitantes no cuentan con servicio de acueducto y cerca de 14 millones ()
carecen de alcantarillado (Plan de Agua (1995)).

Cuadro 4
Cobertura de los servicios de Acueducto
Alcantarillado y Aseo (%o) - 1996

Acueducto Alcantaritlad Aseo
Grandes Ciudades 93.8 88.4 88.1
Bogota 95.0 90.0 %0.0
Cali 93.0 90.0 85.0
Medellin 9.0 . 94.0 . 970
Barranquilla 81.0 69.0 70.0
Ciudades Intermedias _ 888 83.7 842
Bucaramanga 100.0 ) 100.0 95.0
Cartagena 72.0 60.0 §7.0
Manizales 100.0 97.0 93.0
Monteria 751.0 41.0 75.0
Pequeiias Ciudades 81.5 60.0 59.9

Total Nacional 87.6 753 87.6,

Fuente: Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios (1997),
Supercifras, revista No. 1

Al igual que en los demds servicios publicos, existe una gran dispersion en las coberturas regionales.
Mientras que en la Zona Andina la cobertura es superior al promedio nacional, en la Costa Atlantica,
en el sur y en el oriente del pais las coberturas son méas bajas. Ademas, los niveles de cobertura son
muy diferentes en el sector urbano y en el rural y tienen una varianza alta dentro del sector urbano. En
las tres ciudades principales (Bogota, Medellin y Cali), con el 30% de la poblacién del pais, la
cobertura es del 90%-95% en agua y alcantarillado, mientras en las capitales departamentales y
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ciudades intermedias es del 70%-80% para agua y 35%-75% para alcantarillado y en el sector rural los
porcentajes son 44% y 19% respectivamente.

4.2.2  Suscriptores del Servicio y Composicién de la demanda

Se calcula que en el pais existen 6.0 millones de suscriptores residenciales al servicio de acueducto, de
los cuales aproximadamente 2.3 millones (38%) estén localizados en los siete sisternas mas grandes
(Ver Cuadro 5). Con respecto a los usuarios ro residenciales (usuarios industriales, comerciales,

oficiales y especiales), estos totalizan 210.000, de los cuales 82% pertenece a los siete principales

sistemas. En términos de nimero de suscriptores, las cuatro empresas mas grandes son: Empresa de
Acueducto v Alcantarillado de Bogota (EAAB), Sociedad de; Acueducto, Alcantarillado y Aseo de
Barranquilla (TRIPLE A) y las subdivisiones de acueducto y alcantarillado de las Empresas Piblicas
de Medellin (EPM) y de las Empresas Municipales de Cali (EMCALI). En conjunto estas empresas
prestan el servicio al 30% de la poblacién residencial y al 73% de los suscriptores comerciales e
industriales.

Cuadro 5
Nimero de Suscriptores del Acueducto por Ciudad 1995
Categoria del Usuario Bogotd |Medellin| Cali |Barranquilla| Cartagena| Cicuta Bucaramanga
Total Suscriptores 1,032,814 | 581,693 | 383,855 249937 1 102,750 | 135,965 146,187
Residencial estratos 1,2,3 (%)* 65.0 67.0 70.0 67.0 72.0 64.0 59.0
Residencial estratos 4,3,6 (%)* 24.0 25.0 22.0 220 22.0 27.0 32.0
Industrial, Comercial, Oficial, Otros (%) 11.0 7.0 | 8.0 11.0 6.0 9.0 9.0

Fuente: Rivera, Daniel y Gabriel Piraquive (1997); CRA, Oficina Técnica, 1997

En cuanto a la composicion de la demanda de agua potable, esta es basicamente de uso doméstico, con
una participacién del 87.6% en el consumo contabilizado total; le sigue la industria y el comercio con
-

el 9.1% v las conexiones especiales (provisionales) participan con el restante 3.3%. los estratos 1, 2y
3 concentran el 76% de la demanda residencial total.

423 Eficiencia en la Gestién del Servicio

La mayoria de las empresas del sector se caracterizan por tener graves problemas administrativos y
técnicos, especialmente en lo que se refiere al nivel de pérdidas, manejo contable y administracion

operativa y financiera.

La continuidad en la prestacién del servicio es deficiente, con excepcidén de las grandes ciudades. Tan
s6lo la mitad de las empresas del pais abastecen el servicio en forma contiua. En los municipios
menores se presta el servicio en promedio el 71% del dia y en los municipios medianos el 72%
(Cuadro 2). Existen casos extremos donde solo se presta el servicio unas pocas horas al dia. En cuanto
a calidad del acua, el 50% de las empresas abastecen agua tratada en las zonas urbanas y 38% en las
rurales. En lo referente a la medicion del consumo, el promedio de usuarios con medicion no supera
el 40% en las empresas pequefias e intermedias. :

El nimero empleados promedio sobre 1000 suscriptores presenta indices altos, de hasta 12 empleados,
comparados con ¢l indice internacionalmente aceptado de 4-5 empleados por 1000 suscriptores.

74



4.2.4 Resultados Financieros

En el cuadro 3 se presenta informacion sobre los estados financieros y los indicadores de gestion
correspondientes a cinco de las mayores empresas prestadoras def servicio. Las cifras muestran alta
varianza, tanto en los indicadores financieros como en los de gestion.

El problema de gestién mas evidente, excluyendo a Medellin, se genera en el recaudo, puesto que en
el pais no existe una conciencia clara con respecto al pago del servicio de agua. EPM muestra
parametros de eficiencia y de gestién dptimos, mientras que EMCALI evidencia una planta de

personal sobredimensionada.

>

Cuadro 6
Resiiltados Financieros e Indicadores de Cobertura y de Eficiencia
Empresas de Acueducto y Alcantarillado

Indicadores Unidad EAAB EPM Emecali EP Pereira CAM BmanUai
\Rdicadores BAsIC0sde 0o acionE i Ser e T
Numero de suscripteres Nimero 1 007 710 58! 6923 373 760 76,806 l4l 000
Numero de usuarios atendidos 5,958,195 . 2.433.457 1,948,040 350,972 141,000
Cobertura de acueducta % 98.0 98.4 93.2 75.4 98.7
Cobertura de alcantarillado - % 85.0 933 89.6 83.2 93.3
Produccion pormedio . m3/afio 567,230 290,140 227,000 54,313 83,000
Capacidad de tratamiento m3/aio 567,230 300.610 227,000 52.141 83,000
Medicion . Medidor / 98.0 9.8 . 932 92.4 100.0

suscriptores

Facturacién m3/aio 360,230 189,286 [50,728 30,947 58,900
Pérdidas Y% 316.5 T 348 29.0
Tarifa media total 600
Tarifa media por usuario $/m3 445
Tarifa media estratos 1.2.3 $/m3 216
Tarifa media estratos 4,5.6, ind, com, oficial Sim3 890 308 478 246 601
Facturacion anual S/afio 210,888 63,760 86,326 6,350 9.440
Porcentaje de recaudo % 100.0 5.9

Cateporia Be.ISuan0

Residenciai (estratos 1,2.3)

Residencial {estratos 4,5,6) 217

Industrial - comercial - oficial % 12.4

Subsidio promedio por m3 % (*) 64.0

Sobrecosto promedio por m3 % (*) 48.2

[Mdicadoresmancierosderoperacions b o R i AR =
Gastos operacionales/ingresos operacionales % 76.8 28.1 46.5 849 . 79.3
Costos personal/costos de operacion % 26.0 33.1 95.4 53.8 86.5
Costos personal/volumen facturado $/m3 104.0 64.2 243.0 121.6 110.7
Costos totales/ingresos totales % i05.7 105.1 734 95.1 96.7
Servicio de la deuda/costos totales %o 322 36.2 0.7 239 1.7
Servicio de la deuda/ingresos operacwna]es % 34.1 4.4 0.5 227 1.3
Trdicadorcs deisolidez e oa R e e 7 ' s et =
Active corneme/paslvn corriente B % 3336 46.1 99.3 294 106.3
Deuda/activo {otal % 7.0 34.7 25.0 1i.3 8.0
Pasivo de largo plazo/activo total % 35.1 390 26.6 293 29.2
Pasivo laboral/activo total Y% 20.7 3.9 1.3 12.4 163.2
Utilidad (pérdida) acumulada/patrimonio - S(**) 2.0 248 0.0 0.0 na

(*} Para Bogotd es Desviacién/media
(**) Para Bogotd es en $ millones
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4.3. CAMBIOS EN LAESTRUCTURA INSTITUCIONAL DEL SECTOR

Antes de la expedicion de la Ley 142 de 1994, los temas objeto de regulacidn, como las tarifas, las
normas técnicas de disefio y construccién y los parametros fisicos y quimicos que definen la calidad
del servicio, se encontraban distribuidos entre diferentes entidades (Junta Nacional de Tarifas,
Ministerio de Obras y Ministerio de Salud). Estas entidades no disponian de los recursos humanos
para la formulacién de los aspectos técnicos que se les habian encomendado, ni controlaban las
variabies del servicio, debido a la carencia de herramientas de intervencion.

Frente a la situacién de dispersién institucional, la Constitucion de 1991 y de su desarrollo posterior
en la Ley 142, introdujeron un nuevo marco institucional, legal y regulatorio dentro del cual pueden
operar las entidades prestadoras del servicio. Las entidades a las que se les asignd las funciones de
planeamiento, regulacién y control hacen parte todas del Ministerio de Desarrollo.

4.3.1 Planeamiento

La planeacion del sector esta a cargo de la Unidad Administrativa de Agua Potable y Saneamiento
Basico del Viceministerio de Vivienda, Desarrollo Urbano y Agua Potable (Ministerio de Desarrollo
Economico). Entre sus funciones se encuentran:

e Elaborar planes de expansién de la cobertura, que incluyan las inversiones piblicas a realizar y

las privadas que se deban estimular;
« Diseflar y promover programas especiales de agua potable y saneamiento bésico para el sector

rural;
o Identificar fuentes de financiamiento para el servicio y apoyar las negociaciones de estos

recursos;
o Determinar el monto de los subsidios de la Nacidn y los criterios de asignacion;
¢ Desarrollar y mantener un sistema adecuado de informacién sectorial; y,

o Aprobar los Planes de Gestion y Resultados (PGR) de corto, mediano y largo plazo y las
actualizaciones anuales que presenten las empresas de servicios publicos del pais.

4.3.2 Regulacion

Ei ente regulatorio del sector es la Comisién de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Basico -
CRA, entidad con independencia administrativa, técnica y patrimonial, adscrita al ‘Ministerio de
Desarrollo Econdmico. Entre sus funciones se encuentran:

» Promover la competencia entre quienes prestan el servicio, o regular los monopolios cuando por
condiciones de mercado sélo haya lugar a un oferente;

e Sefialar criterios generales sobre abuso de posicion dominante y sobre la proteccion de los
derechos de los usuarios en lo relative a facturacidon, comercializacion y demas asuntos de la
relacion de la empresa con el usuario;

e Definir los criterios de eficiencia, desarrollando indicadores y modelos para evaluar la gestion
financiera, técnica y administrativa de las Empresas de Servicios Piblicos (ESP’s) y buscar su
aplicacidn; ‘ '

» Fijar las normas de calidad a las que deben cefiirse las ESP's;
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+ FEstablecer fas formulas tarifarias;
e Establecer factores para determinar subsidios a los usuarios de estratos de menores ingresos; v,
« Solicitar a la SSPD que adelante las investigaciones e imponga las sanciones de su competencia,

cuando existan indicios de que se han violado las normas.

433 Supervision y Control

El organismo encargado de la supervision y control del sector es la Superintendencia de Servicios
Piblicos Domiciliarios. Su principal objetivo es garantizar a los consumidores un servicio continuo y
de buena calidad. A la SSP se le ha otorgado el poder de intervencién directa (o por medio de una
fiducia) en situaciones de insolvencia, quiebra o liquidacion de una ESP, con el fin de garantizar el
servicio en dichas situaciones. Adicionalmente, la ley otorga a la SSP facultades para la imposicién
de multas, sanciones y amonestaciones a las ESP's y determina que la SSP podra vigilar el
cumplimiento de las leyes aplicables a las empresas y de los contratos celebrados entre las ESP’s v los
‘usuarios, establecer sistemas de informacidn, vigilar la aplicacion de los subsidios y evaluar la gestion
de las empresas con base al Plan de Gestion y Resultados (PGR) de las entidades.

Sobre esto dltimo cabe anotar que las ESP’s tienen obligacion de presentar para aprobacion del
Ministerio de Desarrollo Economico un PGR de corto, mediano y largo plazo, siguiendo los
lineamientos impuestos por la CRA (que incluyen indicadores de gestién financiera, técnica y
administrativa de las empresas). Este plan sera el instrumento base para el desarrollo de las funciones
de control tanto internas como externas, incluida la evaluacion anual de la SSP.

4.4, - LA REGULACION DEL SECTOR

-

La estructura tarifaria aplicada al sector habia sido adoptada en 1987 y se basaba en la estructura
adoptada para el sector eléctrico, con tres rangos de consumo para acueducto {bdsico, complementario
v suntuario) y con una tarifa de alcantarillado igual al 50% del valor del servicio de acueducto. El
gsquema se habia manejado con criterios politicos. Por decision de la misma Junta Nacional de
Tarifas, desde 1990 las tasas de actualizacidn mensual se habian ido rezagando con respecto 2 las de
energia: por ejemplo, para 1990, el incremento en energia alcanzo un 47%, mientras que en acueducto
fue sélo del 24%.

La Ley y las resoluciones 08 (agua potable) y 09 (alcantarillado) de 1995 de la CRA establecieron una
nueva politica tarifaria basada en los siguientes objetivos: (i} recuperacién de los costos eficientes de
prestacion del servicio; (ii) logro de estabilidad financiera de las empresas; (iii) redistribucién del
ingreso; y (iv) envio de una sefial para el consumo eficiente del agua por parte de los usuarios.

44,1 Metodologia Tarifaria

En la nueva metodologia las formulas tarifarias incluyen los costos asociados con la prestacion del

servicio, los cuales se componen de tres elementos:
a) Costos de inversion; b) Costos operamonaies del sistema; y, ¢) Costos de administracién.

El costo medio de inversion de largo plazo debe ser igual al costo de reposicién mas el valor presente
del plan de inversiones por metro ciibico producido, incluido un nivel “razonable”™ de pérdidas. El plan
de inversiones a aprobar por la CRA debe incluir los proyectos requeridos para aumentar la capacidad
de produccion del sistema, asi como para maximizar la utilizacion de la capacidad actual.
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El costo medio de operacién se obtiene a su vez de los costos operacionales por unidad producida del
sistema (teniendo en cuenta las pérdidas), que incluyen, entre otros rubros, los costos totales de
personal, la energia, los quimicos, el mantenimiento de los equipos y el valor de compra del agua
cruda. Como resultado de fa suma del costo medio operacional y el costo medio de inversion, se
obtiene el costo medio de largo plazo.

Los costos_de administracion comprenden por su parte los sueldos y salarios del personal
administrativo, los seguros, las contribuciones y los gastos generales.

FIGURA1 .

ESTRUCTURA DE LOS COSTOS DE REFERENCIA PARA LA FIJACION DE TARIFAS EN
i ACUEDUCTO Y ALCANTARILLADO

' Valor de Reposicion a Nueve ! i

. COSTO MEDIO
[ Valor Presente Plan de Inversiones } » DE INVERSION
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Gastos Administrativos

Fuente: Cuadro de esquemas tarifarios - Oficina de Regulacién - CRA

Las férmulas tarifarias incluyen un cargo fijo y un cargo por consumo. Para determinar el cargo fijo se
utilizara como referencia el costo administrativo por usuario, ajustado por un factor de subsidio o
sobreprecio aplicado a cada estrato. El cargo por consumo incluye la-tarifa para el consumo bésico
(hasta 20 M3), que es el resultado del costo medio de largo plazo mas (o menos) el factor de
sobreprecio (o subsidio) aplicable a cada estrato. Para determinar la tarifa aplicable a los consumos
superiores a los 20 M3, se toma el costo medio de largo plazo y se le adiciona un factor de sobreprecio
para cada rango de consumo en cada estrato. Esta misma metodologia se utiliza para determinar las
tarifas para cualquier nivel de consumo en los sectores no residenciales.

Finalmente, se reglamentd una tasa de descuento o tasa de remuneracion del capital involucrado en la

prestacion del servicio (tasa de descuento en el calculo de los costos economicos de los servicios) en
un rango entre el 9% y el 14% real.
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4.4.2 Subsidios Cruzados y Fondo de Solidaridad

Con respecto a los subsidios, la Ley 142 estipula que en las facturas se debe distinguir entre el valor
que corresponde al servicio y el factor que se aplica para proporcionar subsidios a los estratos 1,2y3.
Los subsidios se deben realizar sobre la porcién de la tarifa que recupera el valor de las inversiones
para prestar el servicio y no sobre la porcion que refleja el costo de administracion, operacién y
mantenimiento. De esta manera, todos los usuarios, incluyendo los estratos mds bajos, deben pagar la
totalidad de dicho costo.

Adicionalmente, la ley definié topes maximos respecto a los subsidios y los sobrecargos que se
pueden cobrar por cargo fijo y consumo basico con respecto al costo medio del suministro. Los
factores de solidaridad y redistribucién estipulados por la Ley 142 de 1994 son los siguientes: el
estrato | tendra un subsidio méximo del 50%; el estrato 2 del 40% y el estrato 3 del 15%. Los estratos
5 v 6 pagaran la tarifa con un.recargo del 20% y el estrato 4 pagard el valor estimado del costo medio
de suministro. Los Concejos Municipales estin en la obligacién de crear los “Fondos de Solidaridad y
Redistribucién de Ingresos” con el fin de destinar los recursos excedentes captados de los estratos 5, 6

y usuarios no residenciales, asi como recursos de los presupuestos para tal fin.

) L4
Estas normas presentan algunas dificultades en su implementacion. Por un lado, los topes maximos a
los subsidios probablemente van a entrar en conflicto con las realidades socioecondmicas y tarifarias
de las diferentes regiones del pais (composicién de estratos en cada municipio) y las caracteristicas
intrinsecas de cada uno de los servicios, generando un riesgo potencial de crear déficits estructurales.

Para ajustarse a la ley, las tarifas actuales deberdn incrementarse en forma significativa, puesto que en
algunos municipios los estratos bajos estan pagando solo el 10% del costo de administracion,
operacién y mantenimiento. Esto significa que habrd que aumentar en forma significativa las tarifas a
los estratos mas bajos y disminuirlas en los estratos mas altos. En un ejercicio preliminar realizado por
la CRA, se estimaron alzas en el rango de 130% a 725% en los estratos bajos, mientras que las tarifas
de los estratos mads altos y usuarios comerciales e industriales deben disminuir en la mayoria de los
casos.

Finalmente, un aspecto que debe analizarse es la definicién del rango de la tasa para remunerar el
capital, reglamentado en 9% a 14%. Esta tasa se definié sobre la base del costo promedio ponderado
de capital, bajo las siguientes premisas respecto al costo del capital propio v el de la deuda.

¢ Costo Capital Propio: se utilizd ¢l modelo de “precio de los activos de capital” (CAPM), que es
el resultado de una tasa libre de riesgo més una prima por el riesgo del sector. El coeficiente para la
prima de riesgo se valord en | (es decir un riesgo implicito igual al promedio del conjunto del
mercado accionario del pais) y los calculos de la Bolsa de Bogota para un periodo de 30 afios
arrojaron un valor para el costo del capital del 12%.

e Costo de la Deuda: se utilizé la premisa de que tradicionalmente las tasas de interés de los
préstamos destinados al sector han sido menares a las de los préstamos con otro propdsito. Esto se
concluyd bajo el supuesto “que los préstamos dedicados al sector han sido en su gran mayoria
realizados a través de fuentes no comerciales, como FINDETER y la banca multilateral y
gubernamental”. De esta manera, se concluyd que el costo de los préstamos para el sector esta entre
el 8.7% y el 14.5% real (lo que equivale al DTF + 5 puntos, asumiendo un DTF real entre el 4% y

el 10%).
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Se obtiene entonces un costo promedio ponderado de capital (asumiendo una participacion del capital
del 30%) entre el 9% y el 14%. Este rango, si se analiza bajo una perspectiva menos optimista, esta
varios puntos subestimado. Esto resulta no sélo de una estimacion conservadora del costo de capital
(utilizando un coeficiente que equivale al riesgo del mercado, en un sector con riesgos regulatorios,
politicos, pérdidas de agua sustanciales, problemas graves de recaudo de cartera, entre otros) sino
también de una premisa equivocada respecto al costo de la deuda del sector. El apalancamiento de los
municipios o de las ESP’s recientes, se ha realizado en su mayoria por la banca comercial, con unas.
tasas que varian entre DTF + 6% u 8%, a diferencia de la tasa de Findeter de! DTF + 5%, o la tasa de
los organismos multilaterales estimada en 7.5% real. En un calculo de costos medios, la tasa de
descuento utilizada define la tarifa. Por consiguiente, esta tasa debe ser revisada cuidadosamente, pues

puede impedir la vinculacion del sector privado.

4.43 Confusién entre Regulacion e Intervencion

En el sector de agua potable parece existir una gran confusién entre fos conceptos de intervencion'y
regulacién. La CRA ha definido simultaneamente reglas inflexibles en cuanto a los mecanismos de
tarifas (topes méximos de tasa de descuento, topes maximos de subsidios), y en relacion con los
indices de gestion en el corto y mediano plazo (técnicamente imposibles) de obligatorio
cumplimiento. Definir indices de gestion sin tener en cuenta las necesidades del usuario o las
implicaciones-de inversién (y por ende de incremento tarifario) es un esquema que sencillamente se
incumple. Por esto, dejar actuar a las fuerzas del mercado a través del manejo de la informacion puede
ser un mecanismo mas realista. Este aspecto, sumado a la desconfianza respecto a la capacidad de la
Superintendencia de Servicios Piblicos de forzar la aplicacidn de la regulacién, resultan en un marco
regulatorio débil.

4.5. NUEVOS ESQUEMAS DE FINANCIACION DEL SECTOR Y SUS PROBLEMAS

Como complemento de la reestructuracion del sector, se disefié un esquema financiero para aumentar
los volimenes de inversion y mejorar la calidad de los proyectos. Es asi como en el Plan de Agua
1995-1998 se contempld la canalizacion de recursos para el sector por $1.8 billones, provenientes de
fuentes publicas, multilaterales y privadas. Los Municipios actualmente cuentan con alternativas de
financiacion como las transferencias de la Nacién (Ley 60 de 1993)y los créditos de la Financiera de
Desarrollo Territorial, FINDETER. Ademas la banca multilateral también provee recursos financieros,
en forma directa y a través de entidades como FINDETER. El plan dependia en forma importante de
la financiacion pablica (73.7% de los recursos).

En materia de crédito los Municipios estan utilizando preferentemente los créditos de la banca
comercial para complementar los recursos de transferencias, y no créditos de FINDETER o de la
banca multilateral, que presentan condiciones de plazo y tasas més acordes con las inversiones del
sector. Las razon para esto es que los bancos comerciales requieren menos trémites que las otras
alternativas de financiacion, las cuales presentan procesos complejos y Iargos4 (entre 6 meses y 2
afios). El acceso al crédito de la banca comercial se obtiene ficilmente mediante la pignoracion de
rentas. Las exigencias-que presentan los créditos de FINDETER o de Ia banca multilateral son mas

* En un estudio de FINDETER realizado con base en encuestas a los alcaldes, se concluyé que éstos son
indiferentes a las tasas de interés, mientras que la obtencién oportuna de los recursos es el principal determinante
de la demanda.
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complejas que las de la banca comercial, ya que su aprobacion requiere detallados analisis sobre la
viabilidad tanto técnica como social de los proyectos. Normalmente estos organismos establecen
condiciones previas para el desembolso, tales como cambios en la gestién operacional o comercial de
las entidades, e inclusive solicitan replantear la estructura del proyecto. Esto Gltimo, sumado a las
dificultades para encontrar un banco que redescuente los recursos de FINDETER (debido a los bajos
margenes establecidos para estas operaciones), retardan los desembolsos y dan lugar 2 muy bajos
indices de ejecucion.

Ademas, las empresas prestadoras del servicio tienen en su mayoria baja calidad crediticia, debido a
su situacion financiera, como resultado en gran medida de la gestion deficiente y las politicas
tarifarias, lo que dificulta ain mas la obtencion de créditos en condiciones acordes a las caracteristicas
del servicio, cuvos activos tienen plazos de maduracién entre 10 y 20 aios. Por consiguiente, la
estructura de apalancamiento actual, en donde los créditos comerciales cobran un mayor peso relativo
en la financiacién total, resultan en un mayor servicio de deuda, que influye directamente en la
capacidad de las empresas para cubrir sus necesidades de inversion.

4.6, LA OBLIGACION DE TRANSFORMACION DE LAS EMPRESAS Y LA
PARTICIPACION PRIVADA

La Ley 142 establecio la obligatoriedad para todas las empresas de servicios pdblicos domiciliarios de
organizarse, antes del 11 de julio de 1996, como sociedades por acciones, pudiendo ser publicas,
privadas o mixtas?. Establecié también que las entidades descentralizadas de cualquier orden, cuyos
propietarios no deseen que su capital esté representado en acciones, deberan adoptar la forma de
Empresa Industrial y Comercial del Estado. En julio de 1996 se aprobd una ley que amplio en 18
meses el plazo para la transformacion de las entidades, es decir, hasta diciembre de 1997.

Con esta obligacién se ha abierto una oportunidad para la vinculacion privada en el sector. A
continuacién se describirdn casos especificos de entidades prestadoras del servicio que han
involucrado capital privado en su transformacion.. Estos casos presentan diversas modalidades, desde
la vinculacion de inversionistas privados como socios mineritarios en una sociedad mixta (casos de
Barranquilta y Monteria), hasta la participacion activa de éstos como socios mayoritarios v operadores
(Cartagena).

El siguiente cuadro muestra el nimero de entidades que prestan el servicio de acueducto y
alcantarillado en el pais.

4.6.1 Casos Recientes de Participacién Privada en la Transformacion del Sector.

Aguas de Barcelona ha tenido una presencia masiva en los procesos de privatizacion de empresas de
acueducto y alcantarillado del pais. Su participacién se inicio en Cartagena en 1994, donde le fue
adjudicada la concesion para la operacion del sistema por 25 afios, siguiéndole posteriormente
Barranquilla, Santa Marta, Puerto Colombia y Galapa.

La participacion privada se ha limitado en gran medida a la gestién de los servicios. Muy pocos
recursos se han destinado a la expansion de los sistemas.

¥ Segin la definicién de la Ley 142, empresas de servicios publicos mixtas son aquellas en cuyo capital la
Nacion, las entidades territoriales o las entidades descentralizadas tienen aportes iguales o superiores al 30%.
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Barranquilla. Los servicios pablicos en Barranquilla se han prestado-a través del tiempo bajo
diversas modalidades, con resultados muy diferentes. Entre 1925 y 1943, la ciudad demostro tener la
empresa de acueducto y alcantarillado mas eficiente del pais. Era ejemplo en América Latina y su
cobertura alcanzaba el 87% de la poblacion, la mas alta registrada por Barranquilla en este siglo. Sin
embargo, en 1945 sus socios principales-los banqueros del Trust Company of Chicago- se retiraron,
iniciandose un proceso de rapido deterioro en la prestacion del servicio.

En 1960 se fundaron las Empresas Piblicas Municipales de Barranquilla (EPM), que se conviritieron
en fortin politico y modelo de ineficiencia, haciendo crisis finalmente a comienzos de 1991. Como
resultado de ello y por iniciativa del Comité Intergremial del Atlantico, se constituy6 la Sociedad de
Acueducto, Alcantarillado y Aseo de Barranquilla S.A. (TRIPLE A), como una sociedad de economia
mixta del orden municipal®, para prestar el servicio mediante el usufructo de los activos de acueducto,
alcantarillado y aseo, que siguen siendo propiedad del Municipio. Es importante destacar que aiin
cuando la TRIPLE A cuenta con un aporte mayoritario del Municipio, por disposicion estatutaria el
sector privado participa en la junta directiva en igualdad de condiciones, al tener la facultad de
nombrar el 50% de los miembros de la junta. Transcurridos mas de cuatro afos de operacion de la
nueva empresa, la experiencia es satisfactoria, tanto en la calidad del servicio como en los resultados
financieros respecto a la situacion que existia con las Empresas Publicas Municipales de Barranquiila
{Cuadro 5).

Triple A. En octubre de 1996 le fue adjudicada a la sociedad Inassa (Interamericana de Aguas y
Servicios S.A.), conformada por Aguas de Barcelona e inversionistas colombianos, la concesion de la
gestion del agua, del saneamiento y de la recogida de basuras y limpieza urbana en la ciudad de
Barranquilla. Inassa es accionista de la Sociedad de Acueducto, Alcantarillado y Aseo de la ciudad de
Barranquilla (Triple A) y Aguas de Barcelona es el socio operador.

Cuadro 7
Resultados de TRIPLE A en Indices
de Cobertura v Gestién

Triple A
EPM* (1996)

Cobertura de Acueducto: . 60% T7%
Cobertura de Alcantariliado: 55% 63%
Cobertura Aseo N.D 69%
Eficiencia en el recaudo Acueducto/alcantarillado: 65% 75%
Empleados por cada 1000 conexiones 7.6 33
Indice de Agua No Facturada 70% 60%
Tiempo de respuesta al usuario Indefinido 96 horas

*EPM: Empresas Pablicas Municipales de Barranquilla
Fuente: TRIPLE A, 1996

La Triple A ha introducido nuevas tecnologias para atender rapidamente los problemas que pueda
presentar el servicio y prestar mejores servicios, que incluyen el telemando, equipos para. realizar

-

cruces e instalacion de tuberias sin romper el pavimento, equipos para detectar fugas de acueducto por

¢ Distribucion accionaria: Municipio de Barranquilla (88.7%), Fundacion Monémeros (1.28%), Promigas S.A.
(1.19%), Fundacién Mario Santodomingo (1.14%). Fondo de Empleados Intercor (0.72%), Cementos Caribe
{.56%), Otros (6.41%).

82



correlacion aciistica y baterias colectivas de medidores. En 1997 invirtid $15.000 millones en estos
equipos, en gestion comercial, calidad del agua y sistematizacion, entre otros rubros.

Las inversiones y los cambios en la gestién de la empresa produjeron mejoras sustanciales en el indice
de pérdidas de agua (que era del orden del 58% en 1996) y en los resultados financieros de la Triple A,
que pasé de una situacién de pérdidas por $14.893 millones en 1996 a perder $3.684 millones en
1997.

Monteria. El sistema de acueducto tenia una cobertura potencial del 72%, pero como consecuencia de
racionamientos de hasta 24 horas, tres veces por semana, la cobertura efectiva era del 35%, con una
baja calidad del agua. Las pérdidas superaban el 87%, con una eficiencia del recaudo de! 60%. Como
resultado de Io anterior v de la delicada situacion financiera, por iniciativa del Gobierno Nacional se
liquidé la Empresa Municipal de Monteria.

Se adelantd entonces un programa de retiro voluntario de trabajadores y la creacion de tres
cooperativas de servicios publicos y de una sociedad limitada que presto el servicio durante el periodo
de transicién.

El 3 de febrero de 1994 se creé la Sociedad de Servicios Publicos de Acueducto y Alcantarillado de
Monteria (SAAM SA). Esta nueva compafiia tiene una composicién patrimonial 60% municipal y
40% privada. En el capital privado participan, entre otros, los antiguos empleados. En la actualidad., la
sociedad presenta indices de eficiencia, que aunque todavia permiten un margen de mejora, son
satisfactorios respecto a los observados al inicio del proceso. La refacion de empleados por 1000
suscriptores descendié a 4.32 y la continuidad del servicio se encuentra en ¢l 83%.

Cartagena. Resultado ‘también de una prestacién deficiente del servicio, el Distrito realizé un
concurso publico para seleccionar un socio operador para la recién creada sociedad de economia mixta
- Sociedad Aguas de Cartagena S.A. E.S.P. Este socio debia suscribir acciones por un monto estimado
de $2 millones de délares, que representaban el 51% del capital de la empresa, y debia asumir la
prestacién de los servicios piiblicos de acueducto, alcantarillado y aseo en la ciudad de Cartagena vy
sus corregimientos, a través de un contrato para gestion integral. Como resultado del concurso, le fué
adjudicado al contrato a la Sociedad General de Aguas de Barcelona S.A., que suscribio el acuerdo de
accionistas y el contrato para la gestién integral de los servicios a finales de 1994 e inicid operaciones
en junio de 1995. '

Otras Formas de Participacion Privada. El sector privado también puede participar mediante
estructuras tipo concesion o BOT. Este es el caso de la concesién para el tratamiento de aguas
residuales del Rio Bogota, otorgada por la Alcaldia Mayor de Santafé de Bogota en septiembre de
1994 al consorcio conformado por Lyonnaise des Eaux y Degremont S.A. El proyecto tiene un costo
estimado de US$ 100 millones.

Igualmente, la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota (EAAB) entregd en concesién la
planta de tratamiento de agua de Tibitoc y la tuberia matriz del acueducto linea “Tibitoc-Casablanca
78", para su rehabilitacién y posterior mantenimiento ¥ explotacion por un periodo de 20 afios. Como
contraprestacion, el concesionario percibird una tarifa por metro clbico de agua captada, potabilizada
v puesta a disposicion de la empresa. )

Como se desprende de estos ejemplos, en el pais han existido intentos interesantes de proyectos que
van mas alla de un simple contrato entre accionistas que vincule capital privado. Sin embargo, estos
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procesos no han sido faciles de implementar y en ocasiones, como la licitacion publica internacional
para fa construccion del acueducto del Rio Guachaca en el Distrito de Santa Marta, se declard desierto
por faita de interés de los posibles proponentes.

Tomando como punto de partida estos ejemplos, vale la pena analizar el sector a la luz del marco
regulatorio e institucional actual, con el fin de identificar los retos y desafios que enfrentan los
inversionistas en el sector.

4.6.2 Riesgos para el Inversionista Privado

El proceso de vinculacién privada en el sector no ha sido consecuencia de una estrategia planeada y
“estructurada, sino mas bien el resultado del colapso de las empresas publicas. La participacion privada
sigue sin embargo siendo urgente. Las ineficiencias en la administracion de los servicios y las
pérdidas fisicas y comerciales de agua, hacen que el valor agregado de un operador privado sea
enorme. La ineficiencia en la operacién de los sistemas es tan marcada, que un manejo
razonablemente mejor de las empresas permite, sin incrementos tarifarios, remunerar al inversionista
privado y crear excedentes al municipio para aumentar las coberturas. Las fugas de agua y las
viviendas no conectadas o sin medidor representan pérdidas financieras que un operador privado no
estéd dispuesto a permitir. El gran atractivo para el sector privado consiste en que con capacidad -
técnica y administrativa se pueden llegar a manejar los sistemas con niveles de eficiencia muy
superiores a los actuales.

En la actualidad, los inversionistas privados deben enfrentar tres retos fundamentales: (i) resistencia
laboral y politica; (ii) desconocimiento del estado actual de la mayoria de los sistemas de acueducto y
alcantarillado; y (iii) un marco regulatorio incompleto.

+ Resistencia Laboral

Normalmente las empresas cuentan con plantas sobre - dimensionadas, resultantes de las presiones
politicas para contratar copartidarios. La tendencia hacia la automatizacion y sistematizacion de los
servicios, esta reduciendo :as necesidades de personal en actividades de control de figas v la
facturacion. Otras actividades como la reparacién de dafios a la tuberia pueden sub - contratarse.

¢ Resistencia Politica

La resistencia de los gobiernos locales (alcaldes y Concejos Municipales) a la transformacion de las
empresas va a depender de la forma como se implemente la vinculacién del sector privado. Es
importante que esta se perciba como una fuente adicional de ingresos al Municipio, que ademas no
implica un deterioro en la prestacién del servicio, ni impide la expansién de la cobertura a los estratos
de bajos ingresos. '

El primer aspecto se puede estructurar a través de la creaciéon de un fondo que recoja los ingresos
adicionales, va sea por el incremento en utilidades (resultado de una gestion mas eficiente), o por la
contraprestacion que paga el concesionario por el usufructo de la infraestructura. Respecto a la
expansion de la cobertura a todos los estratos, éste aspecto es condicién de obligatorio cumplimiento
bajo la Ley 142 de 1994 y las resoluciones de la CRA y que la entidad contratante -ya sea una ESP o
el mismo municipio- puede establecer dicha obligacion en el respectivo contrato o participar en la
planeacién del servicio, en caso que contintie siendo socio de la respectiva ESP.
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¢+ Desconocimiento del. Estado Actual de la Mayoria de los Sistemas de Acueducto y
Alcantariilado

Debido al pobre manejo operativo y comercial de los sistemas, la informacion respecto al estado
actual de la infraestructura y acerca de los usuarios es deficiente y en algunos casos inexistente. Este
aspecto representa un riesgo para el inversionista privado, especialmente en aquellos casos en donde la
estructura de vinculacion busca responsabilizar al privado del mantenimiento y rehabilitacion de las
redes.

» Marco Regulatorio Incompleto

Como se ha indicado anteriormente, antes de cuatro (4) afios no se logrard que la “Tarifa a Usuario
Final” refleje los costos de inversién y de capital de trabajo asociados a la prestacion del servicio
piblico. Ademds, la situacién en que se encuentran la mayorfa de los sistemas y la escasa informacidn
sobre el estado de los mismos crea una situacién compleja para los inversionistas, que en caso de
involucrarse en el sector, deben “cubrirse” con altas tarifas y/o contraprestaciones para contrarrestar
dichos riesgos. La pobre situacién financiera de un gran porcentaje de las empresas hace ademas
remota la posibilidad de que asuman compromisos financieros. Este aspecto dificulta la estructuracion
de proyectos para entregar en concesion total el sistema, en donde se trasladan total o parcialmente
riesgos y responsabilidades al inversionista, incluidos el riesgo regulatorio (caso de la concesion),
riesgo comercial y la organizacion y planeacion del servicio publico.
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5 CONSTRUCCION DE CARRETERAS EN COLOMBIA: CONTRATOS DE
OBRA PUBLICA Y CONTRATOS DE CONCESION

5.1 INTRODUCCION

Normalmente las carreteras en Colombia se han desarrollado via "contratos de obra publica”. Los
estudios han mostrado que este esquema da lugar a considerables retrasos y sobrecostos y a
corrupcidn. Un estudio reciente estimé los retrasos en 4 veces el tiempo programado de ejecucion y
los sobrecostos en dos veces la cifra presupuestada (Sarmiento ef al. 1996). Una fuente permanente
de reclamaciones de las empresas privadas y de conflictos con el gobierno, son las demoras del
Ministerio de Hacienda en desembolsar los recursos apropiados en el Presupuesto Nacional. Esto
origina constantes retrasos en el disefio, construccion, rehabilitacién y mantenimiento de las vias y
periodicas solicitudes de reajuste de los costos de la obra y de pagos de intereses de mora.

Como sefiala Palacios (1996) “estos retrasos son muy frecuentes en los contratos estatales en
Colombia, ya que la Ley Orgénica del Presupuesto no solo no contiene mecanismos para proteger
de modo especial la puntualidad de los pagos en los contratos del Estado, sino que incluye
miltiples normas que pueden justificar legaimente la demora”. El Ministerio de Hacienda no sélo
gira tardiamente los recursos; tiende también a recortar arbitrariamente los presupuestos de las
entidades. Por ejemplo, de $791.794 millones (US$900 millones) solicitados en el programa anual
de caja de INVIAS para 1997 se autorizaron $451.763 millones, el 70% de lo solicitado, lo que
significa que el INVIAS deberd reservar la diferencia para gastarfa en 1998.

Ademas, los recursos destinados al sector estan expuestos a variaciones originadas en cambios en
las condiciones macroeconémicas. Cuando ¢l Gobierno ha enfrentado restricciones fiscales, ha
tendido siempre a recortar primero los presupuestos de inversion de las entidades publicas,
afectando la ejecucion de las obras y originando tambien solicitudes de reajuste, reclamos y
disputas, lo que resulta finalmente en un mayor valor de las obras. Esta forma de realizar los
ajustes fiscales afecta especialmente a entidades como el INVIAS, cuya funcién basica es invertir
en construccion de carreteras. Del presupuesto total de INVIAS para 1997, el 80% estaba asignado
" a inversién. Los problemas de giro inoportuno de los recursos y de recortes arbitrarios del
presupuestd podrian corregirse, asegurando una fuente estable de recursos para la entidad v

estableciendo penalidades muy altas por su giro inoportuno!.

Estos problemas se originan en parte en deficiencias en la informacion técnica provista al
constructor y malos disefios2, que dan lugar posteriormente a cambios sustanciales de estos y a la
imposicion periddica de obras adicionales; también se originan en el no pago oportuno de las
obligaciones por parte del Gobierno y en los recortes que sufre. el presupuesto a lo largo del afio.
Por el lado de los contratistas se ha observado por su parte- una mala gerencia administrativa y
financiera de los proyectos. Las empresas de construccion son en su mayoria pequefas, con poco
personal administrativo y financiero y con elevados activos fijos, v su objetivo central es depreciar
estos activos, manteniéndolos en operacién permanente, de manera que tienen incentivos a

' Algunos factores externos al gobierno, como la inseguridad en las carreteras, los cambios climaticos y los
desastres naturales, también afectan en forma importante el desarrollo normal de las obras en Colombia,

desfasando su ejecucién y aumentando su valor.
2 Tradicionalmente en los estudios se ha invertido cerca del 1% del valor de las obras, mientras en los paises
desarrollados se gasta entre el 5% y el 6% (comision del Gasto Publico}



prolongar las obras. Acuden muy poco a los mercados financieros (las obras se financian
inicialmente con los anticipos del Gobierno} y no utilizan mecanismos como el leasing, que les
permitiria una utilizacion mas eficiente del capital. (Sarmiento et al.1996).

Esta situacion refleja en Gitima instancia una mala distribucion de riesgos de los proyectos entre el
Gobierno y el contratista. En estos contratos los riesgos de sobre-costos y de retrasos son asumidos
en su totalidad por el Gobierno. Ello genera unos incentivos entre los agentes que intervienen en la
construccion (las entidades estatales, las empresas constructoras y los interventores) a cambiar
permanentemente los diseflos, introducir obras adicionales y en general a prolongar
indefinidamente las obras, pues de esa situacion se pueden beneficiar todos los involucrados. Se
crea asi un ambiente en donde todo puede estar sujeto a renegociacion: los disefios, las
especificaciones técnicas, los plazos, los costos y las obras adicionales. En ese ambiente la
corrupcion es bastante probable.

Las empresas s¢ benefician también de su mayor poder de negociacion durante la construccion,
pues el costo politico y econémico para el Gobierno de terminar, a mitad de camino, los contratos
de obra que muestran retrasos y sobrecostos, es mucho mas alto que continuar las obras con el
mismo contratista. Estas deficiencias de los contratos de obra podrian corregirse en parte
introduciendo contratos de construccion llave en mano, con suficientes garantias, mecanismo que
no ha sido sin embargo aceptado por los constructores, ni utilizado por el Gobierno en estos
contratos. ‘

La interventoria de las obras también es deficiente. A pesar de tener a disposicion sistemas de
multas y sanciones, no los emplean. Como sus honorarios dependen de la duracion de las obras, no
tienen incentivos para acelerar su ¢jecucion (comision del Gasto Publico (1997)).

Estos problemas, sumados a las enormes deficiencias de la infraestructura vial nacional y a la
escasez de recursos publicos para subsanarlas, hicieron de las concesiones viales una alternativa
que merecia ser considerada. Las concesiones no sélo pueden atraer recursos adicionales al sector,
sino también modificar la estructura de incentivos asociada con los contratos de obra publica, que
induce retrasos y sobre-costos de construccién. También pueden garantizar una fuente estable de
recursos para el mantenimiento de las carreteras.

Cabe mencionar sin embargo, la mayoria de las vias importantes del pais tiene traficos muy
reducidos, lo que hace que el esquema de concesiones basadas en peajes tenga un alcance muy
limitado. En algunas concesiones en donde los ingresos por pedjes son muy inferiores a los
necesarios para hacerlas rentables, el Gobierno ha complementado estos ingresos con aportes
directos del presupuesto en la fase de construccion de las obras. Parte de estos recursos se
recuperan posteriormente mediante el cobro del impuesto de vatorizacion.

En la medida en que los aportes del Gobierno representen un aito porcentaje de los recursos
necesarios para construir las obras, lo que distinguira las concesiones de los contratos de obra
publica es la distribucién de los riesgos entre el Gobierno y el concesionario, en donde buena parte
de los riesgos de retrasos y sobre - costos son asumidos por el concesionario. La capacidad del
Gobierno para reforzar el contrato en este aspecto determinara en gran medida que el resuitado
final sea diferente del obtenido con los contratos de obra piblica. Si los aportes del Gobierno no
estan acotados (el Gobierno los va aumentando a medida que se van ‘desarrollando las obras), en
poco se distinguiran los contratos de obra de los contratos de concesion. '
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52 CAMBIOS EN EL MARCO INSTITUCIONAL Y LEGAL PARA EL DESARROLLO
DE LA INFRAESTRUCTURA VIAL

Desde 1992 se inici6 un proceso de reformas de la estructura institucional y del marco legal para el
desarrollo de las carreteras en Colombia. El decreto 2171 de 1992 convirtio.al Ministerio de Obras
Publicas en Ministerio de Transporte. También reestructurd al fondo vial Nacional, convirtiéndolo
en le Instiuto Nacional de Vias — INVIAS- y haciéndolo responsable de la red troncal y
transversal, y ordend la liquidacién del Fondo Nacional de Caminos Vecinales (una entidad creada
en 1960) en un plazo méaximo de tres afios. El decreto mencionado también ordeno la liquidacion
de los distritos de obras piblicas que existian en el Ministerio de Obras en un término maximo de

tres afios. Ademds, las normas facilitaron la inversion privada mediante el sistema de concesiones.

La Ley 60 de 1993 redefinio las competencias de los diversos niveles de gobierno en la
construccién y mantenimiento de carreteras, quedando el INVIAS a cargo de la red troncal y los
departamentos a cargo de las vias restantes. La Ley 105 de 1993 ordend la transferencia a los
departamentos de 13 mil Kms de la red secundaria originalmente a cargo del INVIAS. De la red
terciaria (caminos vecinales), inicialmente de competencia de los municipios, se transfirieron 7025
Kms. a los departamentos, mientras que los 15.950 restantes quedaron a cargo del Fondo Nacional
de Caminos Vecinales, entidad que fue revivida y reorganizada mediante el decreto 2128 de 1995.
A esta entidad del orden nacional se le asigné la construccion de nuevas vias y la rehabilitacion de
los cerca ¢ 16 mil Kms., que deben retornarse a los departamentos cuando estos tengan la
capacidad de atenderlos, sin fijarse plazo para ello. '

El INVIAS se organizé como un establecimiento publico del orden nacional con autonomia
administrativa y patrimonio propio y adscrito al Ministerio de Transporte (anteriormente
Ministerio de Obras Publicas).

La Ley 188 de 1995, que consolido la descentralizacion vial, obligd al INVIAS a entregar a los
departarrientos la red de vias secundarias, conformadas por 13.052 kms. de carreteras (Cuadro 1),
de los cuales 9.596 kms. estin sin pavimentar y el resto estd pavimentade. De esta forma el
INVIAS quedaria a cargo tan solo de la red troncal y transversal nacional. En ese mismo afio
culminé el proceso de estas vias, Los departamentos no cuentan sin embargo con la capacidad
técnica y financiera, ni con la estructura administrativa para atender estas vias. Mostraron interés
inicial en estas solamente en razén de los recursos del Presupuesto Nacional que las acompaifiaban.
de $4 millones por km. (US$500 mil/km.), segin lo contemplado en la Ley, y de que podian
obtener recursos complementarios del Fondo de Cofinanciacion de Vias.

En la practica, ademas, la descentralizacién no opera todavia en forma completa, pues en el
presupuesto de INVIAS se ha tendido a incluir partidas presupuestales con destinacién a las redes.
secundaria y terciaria que no habian sido solicitadas por INVIAS. Estos recursos son entregados a
los entes territoriales mediante “convenios intreradministrativos” para la realizacion de obras
especificas y su ejecucion no tiene supervision por el Instituto. Estos contratos han presentado

Py

graves problemas de cumplimiento.

El INVIAS tiene como objetivo ejecutar las politicas y proyectos relacionados con 1a
infraestructura de la red vial nacional. El instituto contrata y supervisa la ejecucién de las obras de
su competencia y dirige y supervisa la elaboracién de los proyectos para el analisis, liquidacion y
cobro de las contribucién nacional de valorizacion, causada por la construccion y mejoramiento de
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la infraestructura de transporte a su cargo. EI INVIAS se-financia con recursos del presupuesto
nacional y fuentes propias, provenientes del impuesto de valorizacion y del cobro de peajes.

Simultaneamente con la reestructuracion institucional, se modificé e! marco legal de los contratos
plblicos mediante tres leyes expedidas en 1993: la Ley 80 (Estatuto General de Contratacion
Administrativa), la Ley 105 (Ley del Transporte) y la Ley 99 (Ley del Medio Ambiente). La
primera norma definié el contrato de concesion como un contrato tipo, y establecio la obligacion de
mantener el equilibrio econémico y financiero de los coatratos, un principio que habia sido
incorporado previamente en algunas normas legales, pero que tan sdlo fue desarroilado en esta ley
en forma sistematica. La segunda norma introdujo la facultad de otorgar garantias a los
concesionarios con cargo al Presupuesto Nacional y la posibilidad de délegar en este o en terceros
el proceso de adquisicion de predios. La tercera creo el Ministerio del Medio Ambiente, definié
politicas generales de proteccion y conservacion ambiental, v establecié la licencia ambiental.

53 INFRAESTRUCTURA VIAL Y DESARROLLO DE LAS CONCESIONES

Colombia disponia en 1997 de una red vial de aproximadamente 102.8 mil Km. de longitud
(Cuadro 1). Con anterioridad a la Ley 60 de 1993cerca del 50% de la red era responsabilidad de la
Nacién y el otro 50% de los entes territoriales. En la actualidad 13.449 Km. (13.1%) corresponden
a la red troncal a cargo de la Nacién, 73.461 Km. (71.4%) a la red secundaria a cargo de los
departamentos y 15.950 Km. (15.5%) a la red de vias rurales a cargo del FNCV. Del total de vias
del pais, tan solo el 14.9% esta pavimentado. Esto lo convierte en uno de los paises con peor
infraestructura vial de América Latina. La cobertura de las carreteras en Colombia es de alrededor
de 100 metros/km.2, ocupando el peniiltimo lugar en América Latina (el promedio latinoamericano
es de 118 mts./km2). Colombia dispone de 310 kms. de carreteras pavimentadas por millén de
habitantes, frente a 1.059 kms: de Costa Rica, 858 de Argentina y 820 kms. de Meéxico. '

Cuadro 1
RED VIAL COLOMBIANA®
TIPO DE RED LONGITUD
(Kms)
TRONCAL Y TRANSVERSAL NACIONAL 13.449
» Pavimentada ‘ 9.532
* Sin Pavimento ) 3.917
SECUNDARIA - 73461
Transferida por [nvias 13.052
« Pavimentada 3.456
+ Sin Pavimento 9.596
Departamental 53.384
s Pavimentada ‘ 2.370
= Sin Pavimento C - 37779
¢ En Tierra 13.235
Transferida por FNCV. 7.025
TERCIARIA (RURAL) 15.950
TOTAL 102.860

"No incluye la red urbana
Fuente: Roda (1997)
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A pesar de las deficiencias en cobertura y calidad de la infraestructura vial, en Colombia
predomina el transporte por catretera. En 1997 el 95% del transporte de pasajeros y el 92% del
transporte de carga fueron atendidos por el transporte por carretera y los porcentajes restantes
fueron cubiertos por el transporte aéreo, con la excepcion importante del transporte de carbdn, en el
que se concentra casi que exclusivamente el sistema ferroviario. El transporte fluvial por su parte
es practicamente inexistente. E! transporte se concentra ademas en la red de troncales, transversales
y accesos a las ciudades capitales, que moviliza el 50% de los vehiculos - km. En los accesos a
Bogota el trafico es de 40.000 vehiculos/dia.

El esquema de concesiones empezo su aplicacion en Colombia en 1994. El gobierno establecio un
Plan Vial 1995-1998 que contemplaba la construccién y pavimentacion de 2.228 km. y la
rehabilitacién de 2.234 km. de las redes troncal y transversal por ¢l esquema de concesiones. En su
primera etapa (“primera generacion de concesiones”™) INVIAS adjudicd 13 proyectos con un costo
de US$830 millones, que comprendian la construccion de 306 km. y la rehabilitacion de 1.220 km.
(ver Cuadro 2).

. Cuadro 2
PRIMERA GENERACION DE CONCESIONES VIALES (JUNIO 1998)
Cu Retraso Costo 5 Sobre-Costos ()
PROYECTO Ry (Km g O&M3y (Km

K (meses}) MM 1998 Obra Predios
Santa Marta - Riohacha - Paraguachén 170 230 4 $72.369 47
Barranquiila - ciénaga 62 62 N.D $41.331 N.D. N.D.
Cartagena - Barranquiila 109 109 3 $20.066 1
El Cortijo - La Punta - EIVino 3t 16- | it @ 4 $47.154 23 2
Desarrolic Vial Norte de Bogota 46 - 48 . 48 s - $129.097 (31 58
Los Patios - Guasco/El Salitre - Bricefio 53 53 1.5 $13.646 44
Bogota - Caqueza - K53 21 34 49 £§39.299
Carreteras Nacionales del Meta 177 177 4 s70111f 21 3
Buga - Tulua- La Paila 60 60 | 60w 32 £129.838 27
Fontibén - Facatativa - Los Alpes 41 26 . 41 S110.2871  (15) 16
Neiva - Espinal - Girardot L 150 12 162 ' $581.598 (22) 1
Desarrollo Vial Oriente de Medellin 195 52 349 $146.897 N.D. N.D.
Armenia - Pereira - Manizales 105 38 N.D, '
TOTAL 1.220 306 1211 $1.501.913 - -

1) R= Rehabilitacion.

2) C= Construgeion Nueva,

3) O & m = Operacibn y Mantenimienta
Fuente; INVIAS: Hidalgo (1997)

En la fase de operacién, los concesionarios quedardn a cargo del mantenimiento de 1.375 km.,
aproximadamente el 10% de la red vial a cargo de la Nacién. A junio de 1997 se habian
rehabilitado 660 km. (56% de! total) y terminado 44 km. de construccion nueva (16% del total),
con inversiones por $360 mil millones. Como se puede observar, el alcance del proceso ha sido
bastante limitado.

Las concesiones han sido otorgadas a consorcios conformados por lo general por empresas
colombianas de construccion y corporaciones financieras {que en Colombia son las entidades que
en el pasado se habian especializado en el crédito de largo plazo); en algunos casos ha habido
participacién de empresas extranjeras (espafiolas y brasilefias primordialmente) en estos consorcios
(Cuadro.3). La financiacién de la construccién ha corrido por cuenta de entidades financieras
colombianas, aunque en algunas obras las filiales de bancos extranjeros han provisto una parte
pequeiia de los recursos financieros. '

91



CARACTERISTICAS DE LOS CONCESIONARIOS Y ENTIDADES DE CREDITO QUE FINANCIAN LAS CONCESIONES

PROYECTO

CONCESIONARIO

ASOCIADOS

ENTIDADES DE CREDITO

Santa Marta - Riohacha - Paraguachén

Concesién'Santa Marta
- Paraguachén S.A.

Qdinsa-J. Gerlein-
Corfigan

Banco Ganadero- Caja Agraria-Bancafe-Banco
del Estado-Banco Coopetarivo-Latincorp-Corfiunion
Corfinorte-Corfidesarrollo-ING Bank-Corfigan

Barranquilla - ciénaga

Consorcio Ciénaga
- Barranquilla

E. Universal- C. Tcherassi
J. Gerlein

Bancoquia

Cartagena - Barranquilla

Caonsorcio Via al Mar

E. Navarro-Consultores del
Desarrollo

Banco de Colombta

Bogeta- El Vino

Concesidn Sabana de |
Occidente S.A,

M. Huertas-Concay-lcein-
Aguilar-Pav. Colombia
Carfigan-E, Técnicos

Banco Ganadero- Caja Agraria-Bancafé-Banco
del Estado-Banco Coopetarivo-Banco Uconal-
Latincorp-Corfiunion-Corfinorte-Corfidesarrolio-
Corficaldas- ING BANK

Desarrollo Vial Norte de Bogola

-

Unién Temporal

Topco-E. Universal

C. Tcherassi-Civilia-
Wackenhut-Colseguros
Enfaseguros-iFi-

Cano Jiméneaz-Corfitolima
Fiduestado

Bancafé - Banco del Estado - Banco Cooperativo -
IFI - Progreso - Corfes - Corfitolima - Colvalores -
Findesarrollo - Multileasing - ING Bank.

Los Patios - Guasca/El Salitre - Bricefio

Bogotd - Caqueza - K55

Consorcio La Calera

Concesion Vial de los
Andes S. A.

Cromas-Incoequipos
Consultoria-Colombiana
Corfidesarrollo -

Corfiandes
Dragados y
Construcciones (Espana)

‘Latincorp-Corfiunion-Corfidesarrollo-Banco
Tequendama- Banco de Colombia,

Caja Agraria-Banco de Bogotd-Banco de Occidente
Corporacién Financiera Santander -Corporacién
Financiera del Norte - Bancafé.

Carreteras del Meta

Concesion Carreteras
Nacionales del Mata S A,

QOdinsa
Corfigan

Buga - Tulua- La Paila

Proyectos de
infraestructura

Conciviles-Corfivalle
Peajes-CentraliSeq.-
Ferrovial (Espana)

N.D.

Bogola- Los Alpes

CCFC S.A.

Ferrovial (Espaia)-
Conconcreto-Corfivalle-
Colcorp-Alvaro Mantilla

Corfivalle - Banco de Colombia- Corporacién Andina
de Fomento - fundacién FES - Bancafé - Bancafé
Panama - BCH.

Neiva - Espinal - Girardot

Consorcio Luis
Solarte Carlos Solarte

Luis Sclarte-Carlos Solarte

Banco Anglo Colombiano -Banco Extebandes -
Lloyds Bank

Desarrollo Vial Oriente de Medellin
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La Gnica evaluacién econdmica (v social) de las concesiones viales realizada hasta la fecha
(Hidalgo (1997)) muestra resultados relativos favorables en términos de reduccién del tiempo de
ejecucion de las obras y disminucién de sobrecostos de construccion. Las cifras muestran que ei
tiempo de ejecucion y el costo final de los proyectos han sido mucho menores que bajo esquemas
de contratacion directa (Cuadro 2).

El retraso promedio de los proyectos en concesién ha sido de 17 meses, frente a 3.5 afios para los
proyectos contratados en forma directa por la Nacién. Los mayores retrasos se han presentado en la
via Buga-Tulua-La Paila (32 meses) y en Bogota-Céqueza-K55 (28 meses). En el primer caso el
retraso se debid a demoras en la concertacidn comunitaria y dificultades en la consecucion de
financiacion para la segunda fase del proyecto (Tulud-La Paila). En el segundo caso, que se
considerard en la seccion siguiente, la demora ha sido causada por cambios sustanciales en los
disefios, los cuales sé encontraban a nivel preliminar (fase II), asi como problemas con la
adquisicion de predios y obtencion de licencias ambientales.

Los 'proyectos presentan sobrecostos de 40% en promedio, frente a 300% en proyectos por
contratacién directa. A pesar de que estos sobrecostos son mayores al promedio internacional en
construccién de carreteras, la reduccion es de todas formas impresionante. Los mayores costos de
las concesiones proviehen de obras civiles (58%), predios (40%) y otros conceptos, tales como la
interventoria (2%). Los incrementos a los costos de las obras civiles son el resultado de mayores
cantidades de obra por cambios en los disefios de preliminares (fase II) a definitivos (fase I1I), y de
obras adicionales incluidas después de ser otorgada-la concesion. El ajuste por cambio de disefio
comprende el 57% de los mayores costos de construccion mientras las obras adicionales
comprenden el 43% restante.

Algunos de los aspectos de las concesiones de “primera generacién™ que originaron sobrecostos y
retrasos se intentaron corregir en las concesiones de “segunda generacion”, cuyo proyecto piloto
fue el proyecto El Vino-Tobia Grande - Puerto Saigar, que se examinara en una seccion posterior.

" En las secciones que siguen se examinan dos casos de concesiones, uno correspondiente a la
primera generacion (Bogoté- villavicencio) y el otro a la segunda generacion (El vino- Puerto
Salgar). Con ello se pretende ilustrar acerca de los problemas que han surgido en su desarrolio.

5.4 PRIMERA GENERACION DE CONCESIONES VIALES: CARRETERA BOGOTA -
VILLAVICENCIO

La via original, que une la capital del pais con zonas agricolas y ganaderas de gran importancia que
la abastecen, tiene un trazado sinuoso y de alta peligrosidad, presenta derrumbes permanentes y
exige unos gastos de mantenimiento considerables (del orden de US$30-US$35 millones por aito).
Estos. factores determinaron la decisién de hacer un nuevo trazado. La nueva via se considerd
como el proyecto piloto de la primera generacién de concesiones viales. En el afio 1995 el gobierno
nacional dio viabilidad al proyecto, por medio del Documento Conpes No. 2654. En ese documento
la via, con una longitud de 92 kms., estaria terminada en su totalidad en 1996, con un costo de
construccion estimado de $191.9 mil millones (pesos de junio de 1994).

El proyecto contemplaba dos fases, una de construccion y una segunda de operaciéon y
mantenimiento. Para la construccion se dividid la carretera en tres tramos. El tramo I, entre el Km.
8+000 al Km. 39+200, se desarrollaria por concesion. El concesionario seleccionado seria el



mismo que se encargaria posteriormente de la operacion y el mantenimiento de toda la via. Su
costo seria de $75.8 mil miliones, equivalente al 40% del valor total del proyecto. Del Km. 39+200
hasta Villavicencio (tramos II y III), la construccién se realizaria por el sistema de licitacidn con
recursos del INVIAS, con un costo estimado de $116.1 mil millones.

Dentro del contrato de concesidn, el concedente otorgd garantias al concesionario, tales como topes
méaximos de sobrecostos de construccion, ajuste de tarifas de peajes y traficos minimos. El
concesionario, mediante la constitucion de un fideicomiso con un contrato de fiducia mercantil,
debia constituir un patrimonioauténomo que sirviera de eje para la captacion y administracién de
todos los recursos necesarios para la financiacién, construccién y operacién del proyecto.

En la fase de construccién se generaron innumerables inconvenientes, que se han traducido en
mayores valores por modificaciones de las condiciones iniciales, sobrecostos y demoras en la
entrega de la via. Una de las razones de esto fue que el proyecto se inicié con estudios y disefios
fase II (prefactibilidad), deficientes términos de referencia y contratos amplios y generales, que
dieron pie para todo tipo de modificaciones.

5.4.1 Evolucion de la Concesion del Tramo 1

A Ia licitacidn de este tramo, que se declaré desierta, se presentaron dos firmas, el consorcio ICA
(de México)-CORFIGAN-ODINSA y el consorcioc DRAGADOS Y CONSTRUCCIONES (de
Espafta)-Corporacion Financiera de los Andes. En la convocatoria a participar en la contratacion
directa participaron estas dos mismas firmas. Una vez presentadas las propuestas econémicas, el
tramo fue concesionado a la segunda firma, cuyo consorcio tiene el nombre de Concesionaria Vial
de los Andes (Coviandes). Para ello se firmé el contrato de concesién No. 444 de agosto 2 de 1994,
en el que se establecid un plazo de entrega de las obras de 22 meses. '

Las obras son de construccién y rehabilitacion, e incluyen la construccion de un tunel (El
Boquerén) con una longitud de 2.325 kms. y la construccién de un tramo de carretera, la variante
de Caqueza, con una longitud de 9.6 kms., con recursos del INVIAS. La etapa de operacion duraria
178 meses, desde la fecha de recibo de las obras del primer tramo hasta la fecha de reversion a la
Nacién. El tramo- tenia un valor inicial de $70.607 millones, para un tiempo de ejecucidn hasta
septiembre de 1999.

Coviandes se comprometié a realizar los estudios y disefios definitivos de las obras de
rehabilitacién y construccién y la operacion y mantenimiento del tramo Bogota-Km. 55+00 y la
operacién y mantenimiento del tramo Km. 55+300 a Villavicencio. Debido a que el proyecto se
inici6 con estudios de prefactibilidad, se generaron retrasos relacionados con el otorgamiento de la
liciencia ambiental, la adquisicién de predios y los costos de las obras basicas, que demoraron 15
meses la iniciacion de Ia obra. Ello obligd a firmar un acta modificatoria en mayo 28 de 1996, que
extendi6 por 17 meses mas el plazo de construccién.

En el transcurso de la concesion se redujo la longitud del tramo concesionado, que inicialmente
comprendia del Km. 0+00 al Km. 55+00 y posteriormente se modificd para comprender del Km.
8+00 al Km. 39+200. A pesar de la reduccion, las sumas pactadas para la operacién y
mantenimiento no se disminuyeron proporcionalmente. También se amplié el plazo de operacion y
mantenimiento de 178 meses a 196 meses, termindndose la concesién el 26 de septiembre del
2013, tres afios déspués de la fecha estipulada en el contrato.original.
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5.4.2 Resultados del Contrate de Construccién del Tramo II (KM. 55+300 AL KM.87+500)

Este tramo, en el que las obras a realizar eran de rehabilitacién de la via, fue adjudicado
inicialmente a la firma brasilera’ Andrade Gutiérrez Constructora S.A. mediante los contratos de
obra puablica No. 290 y 291 de 1994, por la modalidad de precios unitarios. Los plazos acordados
para entrega de las obras fueron el 30 de abril de 1997 (contrato 290/94) y el 31 de diciembre de
1997 (contrato 291/94).

El contrato fue liquidado de comun acuerdo antes de su terminacion, el 18 de abril de 1997, tan
sélo 12 dias antes de la fecha limite para las obras pactadas de uno de los dos sectores. La firma
contratada se retird por razones de seguridad, pues algunos de sus ingenieros habian sido
secuestrados por la guerrilla. En esa misma fecha el INVIAS solicito a tres empresas constructoras
cotizaciones para culminar las obras. En abril 22 de 1997 el INVIAS declard la “urgencia
manifiesta” y contraté con la firma Inconstruc Ltda., sin definir precios, la terminacion de las obras
en un plazo no mayor de 9 meses, que se vencian el 23 de enero de 1998. E1 INVIAS concedid una
prérroga de 2 meses adicionales para su terminacion.

Las obras finalmente se entregaron en abril, pero con defectos en la capa de rodamiento. Se
iniciaron conversaciones con el contratista en septiembre, con el fin de que las entregara en mejor
estado; en caso de renuencia, se aplicaria la clausula de incumplimiento de calidad, prevista en el
contrato.

5.43 Construccion del Tramo III (KM. 87+512 a la Interseccién Villvicencio - Acacias)

Las obras son de construccién y rehabilitacion e incluyen la construccion de ‘dos tuneles (Bijagual
y Buenavista, de 185 mts. y 4.519 mts. respectivamente) a pocos kilometros de Villavicencio. Fue
adjudicado a la firma Recchi y Grandi Livori Fincosit, mediante el contrato 403 de agosto 5 de
1994, para ser terminado y entregado el 21 de octubre de 1997. El plazo se prorrogd un mes, ¥
posteriormente {enero de 1998) se declar¢ la terminacion del contrato. La obra se entregd con una
ejecucion acumulada en infraestructura del 54% de las metas y en superestructura del 46.7%. Sin
embargo, en ningin momento se impusieron multas por retrasos en las obras e incumplimientos
parciales, ni se declar6 la caducidad del contrato.

El retraso de la obra se origina principalmente en el tine! de Buenavista, que se entregd con una
ejecucion del 47%. El tunel tiene 5 Kms. Y esta ubicado a la llegada a Villavicencio. En febrero de
1998, el INVIAS declard la urgencia manifiesta y contrat en forma directa a la firma Conconcreto
en marzo de 1998 para la terminacion de este tinel. Se ha previsto entregar la obra en el primer
semestre del 2001. La variante de Pipiral, que debe tomar al menos dos afios para ejecutarse, no se
ha contratado todavia. :

En sintesis, comparado con los contratos iniciales de la via, incluyendo la concesion, que tenian un
valor total de $363.307 millones, se ha pasado a un valor de $499.856 millones, lo que representa ’
un incremento del 38%, por lo cual el Estado ha tenido que aumentar sus aportes en un 60%. La
obra ademas ha sido ¢jecutada hasta la fecha en un 50%. Estimaciones de la Camara de Comercio,
que realiza la veeduria del proyecto, indican que los sobre-costos seran como minimo equivalentes
al 100% del monto estimado inicialmente.

El proyecto incluia el montaje de tres (3} estaciones de peaje, denominadas el Antojo, Caqueza y



Pipiral, definidas en el contrato de concesion No. 444 de 1994. Durante la construccion de la via se
aplicarfan en estos peajes las tarifas definidas por el Ministerio de Transporte. Con la entrega de los
tramos al concesionario, las tarifas serian las establecidas en la Resolucién 016193 de 1993. En el
peaje del Pipiral las tarifas de concesion se aplicarian con la entrega del tramo III.

Los retrasos en la entrega del tercer tramo obligaron al Estado- a hacer desembolsos al
concesionario, con el fin de mantener el equilibrio financiero del contrato. El INVIAS traté de
trasladar estos sobre-costos a los usuarios de la via, mediante incrementos en las tarifas de peajes,
sin haberse culminado las obras. Se ha intentado cobrar los peajes en la estacion de Pipiral a tarifas
de concesién, por una via que los usuarios recibiran terminada probablemente tan sélo en el 2006.
Este peaje corresponde al tramo Céiqueza-Villavicencio (Km. 55+300 hasta la interseccion
Villavicencio-Acacias). Se ha pretendido cobrar sobre el total del tramo, cuando tan sélo se ha
entregado el 62% de este (Km. 55+300 al Km. 87+500). '

Con las actas de mayo 28 de 1996 y de marzo 12 y junio 27 de 1997 se modificaron sucesivamente
Jas fechas de cobro en las estaciones de peaje, sin considerar la terminacién de las obras. Mientras
que en el contrato 444 de 1994 los peajes se aplicarian a cobrar a tarifa de concesion en noviembre
de 1995 en el Antojo y en noviembre de 1996 en Caqueza y Pipiral, una vez culminadas las obras,
en la ditima acta (junio 27 de 1997) las fechas se trasladan a octubre de 1999 en el Antojo,
diciembre de 1998 en Ciqueza y marzo de 1997 en el Pipiral, a pesar de no haberse terminado las
obras. Para el peaje de Pipiral se acordé cobrar la tarifa del Ministerio entre marzo 1 de 1997 y
julio 31 de este mismo afio, y la tarifa de concesién entre el lo. de agosto de 1997 y el lo. de
agosto del 2013. :

Debido a la oposicién de los usuarios y las comunidades relacionadas con la obra, no ha sido
posible cobrar tarifas de concesién en este ultimo tramo, debiendo sin embargo el INVIAS
cancelarle a! concesionario la diferencia entre la tarifa de! Ministerio y la de concesion
(equivalente a-$17.9 millones diarios aproximadamente). Con la comunidad de fos Llanos se llegd
finaimente a un acuerdo en diciembre de 1997, que establece que en el momento en que las obras
del segundo tramo estén terminadas se aplicara un reajuste en las tarifas del peaje del Pipiral,
reajuste que en promedio serfa del 62%. La demora en las negociaciones con el contratista del
segundo-tramo, para que este entregue en buen estado las obras, ha aplazado la entrada en vigencia
de las nuevas tarifas. :

Segtn los ultimos calculos realizados en noviembre de 1998, la via terminara costando dos veces
mas del valor al que originalmente se contrat. En- 1994 la via se contratd en $140 mil millones
(US$160 millions of 1994) y terminara costando $500 mil millones (US$320 millions of 1998). Se
terminaron contratando siete nuevas firmas para gue desarrollen los trabajos que en un principio se
habian acordado con sdlo tres empresas. Después de 4 aiios de iniciado el proyecto, esta ejecutado
en un 60%.

A la firma concesionaria original se le canceld el contrato debido a que estaban sufriendo retrasos
excesivos e injustificados y estaban aumentando injustificadamente los costos, en especial del tunel
de Buenavista, encomendandoes a Conconcreto la terminacién de la obra. En el tercer tramo se
presenta en la actualidad un atraso del 30% en la construccion del tinel de acuerdo con el
cronograma. Conconcreto, fa firma contratada este afio, ha mantenido sin embargo su compromiso
de entregar la obra a mediados del 2001. '

El primero de diciembre de 1998 el concesionario asumiria el manejo del segundo tramo, donde se
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encuentra ubicado el peaje del Pipiral, y empezaria a cobrar las nuevas tarifas en ese peaje, que
tendrian un aumento promedio del 55% y cobijarian a todos los tipos de vehiculos.

Los costos finales del tinel de Buenavista todavia son inciertos, debido a que se han ido
encontrando durante su construccion graves problemas geoldgicos. EI INVIAS debe asumir los
costos de resolver problemas geolégicos no previstos en este tinel. Ademas, resolver los problemas
de ventilacion del tinel le puede costar al INVIAS alrededor de US$25 millions.

Después de la salida de las empresas brasilefia ¢ italiana, estas reclamaron sumas importantes por
indemnizaciones al INVIAS. La demanda de Rechi Grandi le puede costar al INVIAS alrededor de
$55 mil millones (US$35 millions) si se pierde. Las reclamaciones de Andrade y Gutiérrez por
cuentas pendientes son su parte de alrededor de $10 mil millones (US$6 millions).

55 LOSAJUSTES AL ESQUEMA: LA SEGUNDA GENERACION DE CONCESIONES

El proyecto Bogota-Villavicencio ilustra muy bien algunos de los problemas de disefio de la
primera generacién de concesiones. Entre estos s¢ pueden mencionar:

e Deficiencias en la informacién técnica y en los estudios de ingenieria;

e Cambios sustanciales en los disefios € imposicion periédica de obras adicionales;

o Estimacion superficial de costos y gastos;

o Problemas en la consecucion de predios;

« Problemas legales en la obtencién de permisos gubernamentales, en especial de la licencia
ambiental,

.+ Resistencias de las comunidades locales; y,

» Metodologias inadecuadas en los estudios de trafico y tarifas.

Estas deficiencias llevaron al gobieno (con apoyo del Banco Mundial) a introducir algunos
correctivos, que debian ser incorporados en la totalidad de los proyectos de “segunda generacion’.
En primer lugar, se acordé realizar estudios de fase 11 previos a la apertura de la licitacion, con el
proposito de disminuir fa incertidumbre ¢n los costos de construccién y en las afectaciones
prediales y estimar en forma mas precisa los riesgos a que estaria expuesto. Realizar estudios de
fase I1I significa que los estudios de ingenieria deben ir acompafiados de estudios de trénsito e
ingresos, afectacion predial, impacto ambiental, valorizacion y estudio de factibilidad financiera.

Como se dispondria de disefios definitivos antes de la apertura de la licitacion, se podrian
adelantar los procesos de avaliio y adquisicion de predios, con el fin de que el concesionario cuente
con los terrenos necesarios al momento de iniciar los trabajos. Para ello se cre6 en INVIAS la
Subdireccion del Medio Ambiente, a la cual se encargd el adelantar los procesos de negociacion
con los propietarios. El INVIAS también se haria responsible de la obtencié de las licencias
ambientales. Con respecto a los estudios transito, se acordd contratar firmas internacionales para
su ejecucién, con el fin de incorporar metodologias modernas confiables y reducir la
incertidumbre en relacion con esta variable.
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Cuadro 4

COSTOS BASICOS DE CONSTRUCCION VIA BOGOTA-VILLAVICENCIO
PRECIOS EN MILLONES DE PESOS DE JUNIO DE 1954

CONTRATO PO CONTRATISTA CONDICIONES INICIALES MODIFICACIONES CONDICIONES
No DE CONTRATO FECHA BE FEGHA DE PLAZO | VALOR PRORROGA VALOR " DE MODIFICACION PLAZO
INICIACION TERMINACION | MESES | @aSICO | FECHADE PLAZO DEL VALOR ACTUALIZADO
FIRMA INICIAL MESES
T m 20062013 207 (2) @ 76-May-96|  26/09/2013 @
R a44.69  [CONCESION COVIANDES S.A. 26-Ju4-90 26.5ep-09 EE) 70.825,50 5.085.80 255 39
A - |INTERVENTORIA 20,84
M 42396 |PROVISIONAL GONSULTORIA COLOMBIANA 26-001.98 28-Nov-98 4 47,61 23-Feb-07 67,30 438 7
0 INTERVENTORIA 2.203,35
1 074.97  |DEFINITIVA RESTREPO Y URIBE LTDA 16-Mar-97 DIC 18/99 33 2.251,18 33
= 135.7 CONSTRUCCION  |MURILLO LOBO GUERRERQ 12-4un-97 11-Aug-98 14 11.801,60 14
=
-4
& 178-57  |INTERVENTORIA  |CONCERCAR 12-Jun-97 11-Oct-58 17 715,90 1%
£
CONSTRUCCION 20-Jun-96, 30-0ct-96]  1.513,29
200-94 ANDRADE GUTIERREZ 5.A. 16-4ul-84 30-hun-98 236 12921.36 30-0c-96]  30-Nov-06] 512378 51.4 33
PRIMER SECTCR 28-Nov-96| 30-apr-07{ 8637.07
T CONSTRUCCION . 20.0n-56| . 31-Dec-96| 1,226,42
: 20194 ANDRADE GUTIERREZ S A. 5Aug-94 30-Jun.96 23,2 17.536,39 31-Dec-96|  15-Feb-o7| 59223 348 32
” SEGUNDO SECTOR 3.840,57
P ‘ 15Feb-67|  31-Dec-97[ 6.059,22
CONTINUAGION ‘
2 15197 |consTRUCCION  |INCONSTRUC LTDA 23.Apr.97 23-Jan-98 9 9.350.78 9
26-Feb-06 5-May-66| 308,64
7-May-96 9-Aug-96| 658,48
51.94 INTERVENTORIA  [iNGETEC S.A. 2.5ep-94 2-Mar-06 18 2.803,09 6-Aug-96 8-0ct-96| 32082 1383 4
B-0c1-96 30-Jan-97| 622,39
30-Jan-a7 31-Ju97] 962,13
T 20.Ju-97|  28-Feb-g8| 1.005,17
R 387760
A
g 40304  |CONSTRUCCION  |RECCHI SP.A. 21-Apr-85 29-0ct-97 30 40,029,70 3.663.74 52 30
3 596.17 ;
53594  [INTERVENTORIA  |COYNE 8 BELLIER 15-0ct1-94 15-Apr.97 30 482136 15097  15-Nov-O7| 170374 50 ar
2339.91
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Se establecié ademas un nuevo esquema de garantias, que refleje la complejidad de las obras. En la
primera generacién de concesiones viales se otorgaron garantias de coberturas de riesgos de
construccion, comerciales y regulatorias y se dejé en manos de los concesionarios la adquisicion de
predios y la consecucién de las diferentes licencias, incluida la licencia ambiental. En la segunda
generacion de las garantias se limitaron al 20% para proyectos de construccion nueva y a 10% para
construccion de segunda calzada, eliminandose para los proyectos de rehabilitacion. De esta forma
se redujeron también los riesgos asumidos por el Gobierno y en consecuencia las implicaciones
fiscales de las garantias

Adicionalmente, se limitaron en el tiempo las garantias de ingreso minimo. Se introdujo ademas el
concepto de ingreso esperado por el concesionario como método para seleccionar el concesionario,
un método que parece generar incentivos mas apropiados {ver recuadro). Una vez que el
concesionario obtiene este ingreso, la concesién revierte al estado. El plazo maximo para obtener
este ingreso se fijo en 25 afios. ' '

Ventajas y Desventajas del Criterio de Least Present Value of Revenues (LPVR) para la Seleccion del
Concesionario en comparacién con las Concesiones a Término Definido

En Colombia las concesiones de la primera generacién eran a término definido. mientras que en la segunda generacion se
permite extender el plazo en forma limitada, si los peajes no generan ingresos que le garanticen una rentabilidad minima
al concesionario. Las concesiones a término definido exponen 2 los inversionistas a riesgos comerciales excesivos, que
stos no querrn asumir sin que se les ofrezcan garantias gubernamentales. Ademis, hacen dificil determinar un nivel
justo de compensacién al concesionario en caso de terminacion anticipada del contrato o de modificacion de este. El
otoreamiento de garantias tienen entre otros los siguientes efectos negativos: 1. Reducen los incentivos a desempefarse
eficientemente v a descartar proyvectos con valor presente neto negativo (“elefantes blancos™); 2. Estimulan el lowballing;
3. Aumentan los incentivos a renegociar el contrato.

El método de LPVR. que se ha propuesto como alternativa a fas concesiones a plazo fijo (Engel v Fischer {1997)),
resuebve en parte estos problemas. De acuerdo con este métode, las concesiones se otorgan a quien proponga el menor
ingreso en valor presente. El método aumenta los incentivos a descartar elefantes blancos y desestimula el lowballing ¥
las renegociaciones. ’ '

Entre las. desventajas def método de LPVR se¢'ha sefialado que ¢onstituye otra forma de garantia gubernamental, con los
mismos problemas que las garantias de ingreso en las concesiones a plazo fijo. El método mantiene los incentivos a
renegociar, si la tasa de descuento para determinar ¢l Valor Presente difiere del costo real del capital. Tampoco resuelve el
problema de la existencia de incentivos reducidos a invertir en los dltimos afios de la concesion. El método ademas
tampoco resuelve los problemas de liquidez que sc podrian producir cada vez que los ingresos por peaje no alcanzaran
para servir la deuda del proyecto. Para obviar estos prablemas, €l concesionario deberia contratar deuda con largos
periodos de gracia y servicio concentrado en los 0ltimos afios, términos que son casi imposibles de obtener.

Con el fin de resolver los problemas de liquidez que se pueden presentar al recurrir a las garantias
gubernamentales durante el desarrollo de un proyecto de concesién, el INVIAS ha tramitado
“vigencias futuras” con el Ministerio de Hacienda, mecanismo por medio del cual el Gobierno se
compromete a apropiar en el presupuesto nacional durante los afios que dura la concesion las
partidas necesarias para cubrir las posibles necesidades de garantias. Este mecanismo sin embargo
no proporciona liquidez inmediata a las garantias de la Nacion.

El Banco Mundial facilité una cobertura de liquidez, representada en un crédito contingente de esta
entidad al INVIAS, que actia como crédito puente desde el momento en que se hace efectiva la
garantia hasta el momento en que el INVIAS puede desembolsar los recursos. También se
limitaron las garantias de sobre - costos. El Banco Mundial ofrecié también una garantia de riesgo
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parcial que cubre a los prestamistas del proyecto ante eventuales incumplimientos de las
obligaciones por parte del INVIAS

A raiz de los conflictos con las comunidades por el cobro de valorizacion y por las alzas de peajes,
el INVIAS decidié adoptar una estrategia de concertacion con las comunidades, con el objeto de
evitar en el futuro la paralizacién de las obras.

Finalmente, para lograr una adecuada promocion de los proyectos de concesion, se contratd una
banca de inversion (Inverlink S.A. — Credit Suisse - First Boston) para la estructuracién y mercadeo
de la licitacién piblica del proyecto piloto E Vino-Puerto Salgar y se tiene previsto hacia el futuro
contratar bancos de inversion para todos aquellos proyectos que por su monto de inversion asi lo
requieran.

Para la segunda generacion de concesiones el INVIAS se fijé metas mucho mas ambiciosas que
para la primera generacién, pues se incluyeron 27 proyectos con un costo de US$4.230 millones,
que implican la ¢onstruccion de 1.819 kms. y la rehabilitacion de 4.035 kms.

5.6 CONCESION DE LA CARRETERA EL VINO-TOBIA GRANDE-PUERTO SALGAR

Las obligaciones basicas del concesionario en las concesiones de segunda generacion son las de
realizar el disefio definitivo del proyecto, financiarlo, construir la obra, recaudar los peajes y
constituir un fideicomiso para la captacién de los recursos necesarios para la ejecucion del
proyecto. '

Entre las carreteras de la segunda generacién de concesiones, la via El Vino-Tobiagrande-Puerto
Salgar-San Alberto es quizd la mas importante para ¢l pais, pues conecta a Bogota (y al centro del
pais) con la Troncal del Magdalena Medio y con la carretera Bogoti-Medellin, agilizando la
conexién entre el centro y el norte del pais y entre el centro y el occidente.

Para esta carretera se establecid unm esquema de concesion mixta. El alcance del proyecto
contempla: a) operacién y mantenimiento del tramo El Vino-Interseccion Tobia Grande-Villeta (51
Kms.); b) la rehabilitacién, operacién y mantenimiento del tramo Villeta-Honda (72 Kms.); ¢) la
construccion, operacién y mantenimiento del tramo Interseccion Tobia Grande-Interseccion Puerto
Salgar (68.5 Kms.); v, d) la operacion y mantenimiento del tramo Honda-La Dorada-San Alberto
(380 Kms.). La extensmn total es de 571.5 Kms., de los cuales 68 Kms. corresponden a obra nueva,
442 Kms. a mantenimiento y 60 Kms. a rehabilitacién. El costo estimado de las obras es de
USS$411 millones. Es una obra compleja, que incluye 20 Kms. de tilneles, con un costo estimado de
US$244 millones y 3 Kms. de puentes.

A diferencia de los contratos de concesidn de la “primera generacién”, en donde el concesionario
debia conseguir la licencia ambiental, en este contrato el INVIAS obtuvo la licencia antes de la
iniciacién de la etapa de ejecucion del contrato. Igualmente el INVIAS se comprometié en el

' contrato a adquirir con anticipacion el 95% de los predios necesarios para desarrollar las obras de
construccion durante el primer afio, so pena de enfrentar fuertes multas y la posibilidad de terminar
el contrato.

El riesgo de inflacion se ha cubierto con la indexacién de tarifas al IPC. El riesgo financiero y
comercial se cubrié por su parte otorgando la posibilidad de alargar la concesién mas alla de los 20
afios originalmente establecidos ( sin superar los 25 afios), hasta que el concesionario obtenga el
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“ingreso” esperado”. Si transcurridos los cinco afios no obtiene este ingreso, el Invias no le
reconocerd ninguna suma adicional,

Los retrasos en el pago de los aportes del INVIAS al proyecto estan sujetos al pago de intereses de
mora. Los costos derivados de conflictos por propiedad de la tierra seran asumidos por el
INVIAS El riesgo de fuerza mayor es asumido por el concesionario e incluye huelgas, terremotos,
incendios, inundaciones, etc. Los riesgos de ataques terroristas, golpes de estado, etc., son
asumidos por el INVIAS. Los riesgos de cambios de leyes relacionados con asuntos ambientales y
con el cobro de pejaes son asumidos por el INVIAS. Cambios de leyes distintas a las mencionadas
son asumidas por el concesionario. Finalmente, se establecieron multas por incumplimiento de las
obligaciones del concesionario muy elevadas. o
1

La licitacién constd de dos etapas, una precalificacién efectuada en mayo de 1997 y el cierre de la
licitacién y la audiencia piblica realizada el 14 de octubre de 1997. Las variables clave para la
calificacién de los oferentes eran la suma que s¢ solicitaba como aporte pablico al proyecto, el
ingreso “esperado” por el concesionario, y el monto de garantias requeridas. Para este proyecto la
Nacidn estaba dispuesta a aportar hasta US$285 millones.

Tan sélo se ofrecieron garantias de ingreso minimo para el periodo 1998-2006 y se limitaron las
garantias de sobrecostos a la construccion de los tineles. Adicionalmente se ofreci¢ una garantia
de liquidez del Banco Mundial

Se presentaron cuatro propuestas de consorcios internacionales, lo que puede considerarse como un
logro importante. El consorcio ganador fue la Concesionaria del Magdalena Medio, conformada
por empresas colombianas y espafiolas (encabezado por Sacyr - OCP Construcciones — IFI). Este
consorcio hizo una oferta en la que solicitaba aportes de la Nacién por US$137.1 millones? y
declinaba el uso de las garantias ofrecidas por esta. A cambio, exigierdn el mayor valor esperado
de los ingresos. La obra se financiaria en consecuencia con aportes de la Nacion equivalentes a 1/3
de su costo y los 2/3 restantes porel concesionario. Se preveia la iniciacion de las obras en julio de
1998. :

Las firmas nacionales de ingenieria civil consideraron imposible la realizacion de esta obra bajo las
condiciones ofrecidas por ¢l ganador (Poder y Dinero (1997)). Estas firmas creen que para que la
inversién sea rentable se requieren aportes de la Nacion entre US$240 y US$260 millones.

Si el concesionario hizo “lowballing” para ganarse la concesidn, con la expectativa de que después
va a poder renegociar con el Gobierno las condiciones del contrato, es un resultado que estd por
verse, pero que es altamente probable. '

Desde hace unos meses se vienen rumorando en los medios de comunicacion que el concesionario
tiene intenciones de solicitar modificaciones al trazado del proyecto. Algunas de estas
modificaciones tendrian que ver con el cambio de algunos de los 15 tineles por dobles calzadas y
la construccién del puente Colocolo, para atravesar el cerro de La Paz. INVIAS sostiene que estas
alternativas, que no han sido propuestas, son viables, pero no dentro del contrato. La via tendra 6
peajes, cuatro de estos existentes y dos nuevos. Las obras se iniciaron en noviembre de 1998.

* El gobiemno fue autorizado mediante el Documento Conpes 2997 de abril 16 de 1998 para financiar los aportes de la
Nacion al proyecto mediante crédito exiermno, :
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5.7 FACTORES QUE AFECTAN LA VIABILIDAD DE LAS CONCESIONES VIALES

Tres factores claves pueden afectar la viabilidad de las concesiones viales en Colombia:

* la escasez de recursos plblicos para cubrir las garantias de ngresos

o los conflictos con las comunidades por el cobro del impuesto’ de valorizacion y los
pronunciamientos del Consejo de Estado en contra del impuesto

« la oposicion de las comunidades y los transportadores a las alzas de las tarifas de peaje

Debido a la reduccién en el ritmo de crecimiento econémico del pais en los dltimos dos afios, el
trafico en las carreteras por concesion ha sido inferior al proyectado por el INVIAS. En estas
condiciones el gobierno debe entrar a cubrir estas diferencias. Para el afio 1999 se estimaron en
$70.000 millones (US$40 millones de 1999) los recursos necesarios para cumplir estas
obligaciones. '

El director de Invias anunci6 en septiembre de 1998 que era muy probable que INVIAS no contara
en 1999 con recursos suficientes del presupuesto nacional para grantizar estos pagos. Reconoci6
también que las deudas del INVIAS con los contratistas ascendian en ese momento a $100.000
millones (US$70 millones) y que para 1999 no iba a disponer de recursos para nuevas inversiones,
pues gran parte de los recursos ya estaban comprometidos mediante el mecanismo de vigencias
futuras.

En la actual coyuntura de escasez de recursos publicos, es urgente valorar los pasivos contingentes
asociados con garantias de ingreso minimo y otras garantias de los proyectos de concesién vial, con
el fin de tener una idea completa de los posibles costos futuros para el presupuesto nacional. La
estimacién por parte del Banco Mundial de estos pasivos para la Carretera El Cortijo-El Vino
arrojo un valor de US$4.5 millones.

Algunos propietarios de terrenos que iban a verse afectados con el cobro del impuesto de
valorizacién por las obras de desarrollo vial del norte de Bogot4?, demandaron el impuesto ante el
Consejo de Estado. En agosto de 1998 el Consejo se pronuncio en primera instancia, impidiendo su
cobro. El pronunciamiento se baso en dos argumentos: que a los beneficiados por la obra no se les
notificé desde un comienzo que se les cobraria este impuesto; y que el impuesto no se incluyo
dentro del contrato de concesion, como fuente de financiacion. El pronunciamiento no solo
evidencié una vez mas el completo desconocimiento por las cortes colombianas de los principios
econdmicos basicos; arrojo también sospechas sobre la conducta colusiva de los érganos de poder
piiblico, pues algunos congresistas se benefician con la decision del Consejo.

El Ministro de Transporte y el director del INVIAS interpusieron recurso de siplica ante el
Consejo de Estado, buscando que el fallo fuera reconsiderado, pues consideran que hube una
interpretacion equivocada. Segln el periédico El Tiempo (septiembre 7 de 1998), el recurso de
stiplica argumentaba asi:.“Una cosa es la forma de pago del contrato de concesidn, a través del cual
las entidades pitblicas pueden pactar concesiones de peaje, valorizacion, tasas, etc... y otra cosa
muy distinta es |a causa juridica que origina la contribucion de valorizacion, que no es otra.cosa si
no el beneficio o mayor valor que adquieren los inmuebles por la gjecucion de obras de interés
publico cuya obligacion de pago queda a cargo de los duefios de los predios beneficiados™.

5 Entre los afectados también se contaban, segiin la prensa. algunos congresistas, que en el afio 1997 se habian opuesto al
cobro del impuesto (El Tiempo, septiembre 7 de 1998).
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Si el Consejo de Estado confirma el fallo, se retrasaria considerablemente el desarrollo de la
infraestructura vial en Colombia, pues la Nacion dejaria de percibir ingresos por este concepto
tanto de los proyectos en concesion, como de los proyectos que adelanta con recursos publicos. La.
valorizacién es una fuente importante de recursos para financiar las nuevas obras. De hecho, por
valorizacidn el gobierno pretende recaudar $73.889 millones por la construccion de la carretera
Bogota-Villavicencio. : -

El proyecto Bogota-Villavicencio es un ejemplo entre muchos en Colombia de la oposicion que
generalmente surge en Colombia por parte de las comunidades y los transportadores, cuando se
intenta aumentar las tarifas de peaje para financiar las concesiones viales. Esa oposicion refleja el
prejuicio predominante en e! pais de que lfas obras piiblicas deben proveerse en forma gratuita a los
ciudadanos. :

5.8 DETERMINANTES DE LA INVERSION EN CARRETERAS

La inversion en carreteras como proporcion del PIB (Grafico 1) mostré un comportamiento
bastante inestable a lo largo del periodo de estudio, aunque con tendencia creciente a partir de
1991. Ha sido, ademss, algo mas baja en promedio que en los otros sectores hasta ahora
examinados: mientras la inversion en carreteras fue en promedio del 1.18% del PIB entre 1975 ¥
1995, la de energia fue de 2.39% y la de mineria fue de 1.58%. La inversion en carreteras tan séio
fue superior a la de comunicaciones, que fue en promedio 0.48% del PIB total colombiano en el

periodo mencionado. .

Grafico 1

Inversion en Carmeteras
en porcentaje del PIB colombiano
1975-1995
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Colombia es de los paises que invierte menos en carreteras, pues los paises desarrollados invierten
entre 1.1% v 2.1% del PIB y paises con el atraso colombiano deberian invertir anualmente entre
1% y 2% del PIB ( Comisién del Gasto Pablico (1997)). La participacién privada en la inversion
empezo6 a ganar importancia a partir de 1995 (ver Grafico 2)



Grafico 2

Inversién en Transporte® 1987-1997
{en % del PIB)
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* Incluye vias, ferrocarriles, puertos y aeropuettos )
Fuente: Indicadores de Coyuntura Econémica, DNP, varios nimeros

Como proxy del valor de la produccién efectivamente generada por las carreteras se empled la serie
suministrada por el DANE para la produccién bruta del transporte automotor (sector 29.3 de las
Cuentas Nacionales) que incluye tanto transporte de carga como de pasajeros, y excluye el
transporte por ferrocarril®. El Grafico 3 muestra una tendencia declinante en el crecimiento de esta
variable entre 1977 y 1985 y una tendencia ascendente, aunque no muy fuerte, entre 1985 y 1993.

Grafico 3

Evolucién del PIB de transporte terrestre
Colombia 1976-1993
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Los precios relativos de la maquinaria muestran un comportamiento similar al reportado para los

sectores anteriores. El comportamiento del trafico vehicular por las carreteras del pais es también
bastante inestable. Los graficos de estas variables se presentan a continuacion.

6 E{ recaudo de los peajes deberia ser una buena aproximacion al producto generado por la utilizacién de las carreteras;
sin embargo. los peajes en Colombia son muy poco representativos de ello dado que su densidad es muy baja.
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Grificos 4y 35

Precios relativos de la maquinaria importada para el

Variacién (%) en el trifico por carreter
sector de carreteras, Colombia 1975-1985 riacidn (%) ¢ P eras

Colombia 1976-1995
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Fuente: IFS, DANE Fuente: DNP, Series de Infraestructura

Los resultados de las regresiones (Tabla 1) no son buenos. La inversidn en carreteras es sensible al
trafico promedio anual, asi como a los cambios en el costo de uso del capital. De otro lado, tanto
para los cambio en el producto, come para el precio relativo de la maquinaria, se obtuvo el signo
esperado; sin embargo, los coeficientes no fueron significativos.

Tabla 1
Resultados de las regresiones para el sector de carreteras
Variable Dependiente Ln(Inversién/PIB)

Regresion | Regresion 2
C -11.7638 -14:0660
(-2.615) (**) (3.318) *
D(PIB) - 0.9689
. (0.911)
D(Prelat) 0.0219 0.1431
(0.187) (0.123)
CUK 0.4482 0.4960
(1763  (***)  (2.008) (*%)
Trafico 1.0881 1.3391
. 2.246 (**) (3.389) *
Dummy - -0.1367
(-0903)
R adj . 0.3294 0.3376
DW stat 1.35 1.24

Estadistico t en paréntesis
€ (%), (***) el estadistico t es sigificastivo al 99%. (95%) v (90%)
No. Observaciones: 20

En general es posible concluir que las decisiones de inversidn, se han basado historicamente en

aspectos que se salen de lo economicamente racional, relacionados probablemente con decisiones
politicas y cambios en las prioridades de los diversos gobiemnos.
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5.9 COMENTARIOS FINALES

En el caso de la carretera Bogota-Villavicencio, el débil poder de negociacion del INVIAS con los
contratistas y el concesionario, la ausencia de disefios adecuados y de estudios adecuados de
costos, dieron lugar a cambios sustanciales en el trazado de la via, prérrogas y renegociaciones en
tiempo y valor de las obras y lucro cesante de inversiones en terrenos que por la modificacion del
trazado se volvieron innecesarios. Adicionalmente, la Nacion ha mostrado una clara disposicion a
incrementar sus aportes al proyecto. Ha prevalecido el equilibrio financiero del concesionario en
detrimento del usuario y del Estado, al aceptar disminucion de obras de construccién e incrementos
en los aportes pitblicos y al otorgar mayor tiempo de explotacion de la via.

Esto ha hecho que los resultados del proyecto se diferencien muy poco de los obtenidos con los
contratos de obra publica (de hecho, la concesion se disefié como una “concesién mixta”, en donde
dos de los tramos se desarrollaron mediante contratos de obra piblica) y han convertido la carretera
Bogota-Villavicencio en el lunar de los proyectos de la primera generacién de concesiones.

Algunos de los problemas de disefio de las concesiones de “primera generacién™ se corrigieron en
el diseiio de la “segunda generacion” de concesionies. La mejor estructuracién de las concesiones
atrajo en el caso de la carretera E! Vino - Tobia Grande- Puerto Salgar mis consorcios
internacionales a la licitacién que en casos anteriores. Sin embargo, otros obstaculos, entre los que
se incluyen la ausencia de recursos publicos para cubrir las obligaciones de garantias y los aportes
de!l gobierno a las obras y la oposicién de las comunidades a los pagos de valorizacién y de las
transportadoras a pagar peajes, amenazan la viabilidad de las concesiones viales en el pals. Por lo
demas la cuestién de las reservas presupuestales (vigencias futuras) para respaldar las garantias de
trafico y algunas contingencias, puede volverse critica para las finanzas pablicas conforme se
adicionan nuevas licitaciones.

Las concesiones ademas no resuelven el problema de asegurar una fuente estable de recursos para
financiar la rehabilitacién y el mantenimiento del grueso de las carreteras del pais y la construccion
de carreteras nuevas que no son concesionables. En total se ha pensado concesionar alrededor de 5
mil Kms., equivalentes-al 5% de la red vial colombiana

Las concesiones de carreteras son del tipo BOT, una forma mas conveniente que el BOO para este
tipo de obras, debido a que las inversiones que involucran son casi en su totalidad “sunk costs”, lo
que aumenta el riesgo de “creeping expropiation”
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6. EL DESARROLLO DE LA INDUSTRIA DEL GAS EN COLOMBIA:
PENETRACION SUBSIDIADA Y MONOPOLIO EN EL TRANSPORTE

6.1. POLiTICA_S PARA EL DESARROLLO DE LA INDUSTRIA DEL GAS

La explotacion comercial del gas natural se inicid en el pais tan sélo a mediados de la década de los
setenta, con la aparicion de grandes reservas de gas en la Guajira. Con excepcién de los.campos de
gas “libre”, el gas “asociado”! fue considerado por muchos afios como un subproducto sin uso de
la explotacién de crudo, por lo que los pozos exploratorios se cerraban, o en algunos casos se
quemaba el gas hasta extinguir las reservas del yacimiento. Desde 1961 (Ley 10/61) se prohibe
explicitamente su quema, decision que se ratifica en 1973 (Decreto 1873/73).

La expansion geografica de los mercados estuvo ligada inicialmente al patron de descubrimiento de
reservas. Ello explica que el gas se introdujera primero en la Costa Atléntica y luego en otras
zonas en donde aparecian reservas, cono Santander y Huila. Posteriormente empez6 a penetra en el
sur de Bogotd, gracias a las nuevas reservas de los campos de Apiay (Meta). El mercado del
interior gané finalmente impulso con el descubrimiento de reservas en Opén y Cusiana.

En 1986 se elabora el primer plan nacional de uso del gas natural. (“Programa de Gas para el
Cambio™), con énfasis en el sector residencial. El programa enfatiza la sustitucion de energéticos
de alto costo, para lo cual propone ampliar la cobertura del gas natural en aquellas zonas donde
existe produccion. Propone también ampliar el uso del GLP en las grandes ciudades, como etapa
intermedia hacia el uso del gas natural. El bajo volumen de reservas de gas, la falta de estimulos
para su comercializacion y la existencia de tarifas de cnergéticos subsidiadas, constituian sin
embargo importantes limitaciones a su penetracion masiva. En 1990 se produce otro documento
oficial, “Lineamientos del Cambio”, en donde se sefiala la necesidad de estimular la exploracién,
pues las reservas conocidas no permitian alcanzar una cobertura nacional, y se presenta como
alternativa la integracion gasifera con Venezuela. A finales de 1991 se aprueba el Programa para '
la Masificacion del Consumo del Gas CONPES DNP - 2571 UINF -DIREN). Este programa
planted la necesidad de incentivar e! consumo de gas natural en Colombia, dado que “los
problemas de precios, las exageradas inversiones en generacidn eléctrica y la activa participacidn
estatal en la produccién de los servicios energéticos, han afectado ia economia en general” y se
estaba “comprometiendo el manejo de las finanzas publicas, la estabilidad macroeconomica y
limitando la inversidn en dreas como la educacion, salud y justicia.” El documento recomendo
reducir los subsidios-que en el momento se otorgaban a los energéticos, de tal forma que se
promoviera la participacion privada en las diferentes actividades de la cadena energética. Se dieron
facilidades a los particulares para la construccién de gasoductos troncales mediante concesiones.
La distribucién también podria estar a cargo de empresas privadas o mixtas.

En 1992 se desarrolla ¢l programa de cooperacién energética Eurcoleg, bajo el auspici6 de la
Comunidad Econémica Europea, con la participacién de Gaz de France, Gas Natural de Espaiia,
Beicip (filial del Instituto Francés del Petréleo), Franlab, MinMinas, Icontec, DNP y Ecopetrol. Se
realiza el estudio base para el disefio de la estrategia general del transporte v distribucién del Gas
Natural. El estudio considerd todas las fases del negocio del gas en Colombia; actualizé
informacion sobre reservas y prondsticos de produccién; efectud estudio de mercado; selecciono

| Es decir, el gas que se encuentra en yacimientos de hidrocarburos en donde el petrdleo domina en volumen.



rutas de transporte; cuantificd costos de distribucién; realizd una evaluacién econdmica del
programa, e hizo recomendaciones sobre politica tarifaria y sobre aspectos institucionales.

En 1993 se definen las estrategias para el desarrollo del Plan de Gas (Documentos Conpes 2646 y
Decreto 408 de marzo 3). Dado que el programa de masificacién presentaba atrasos, en marzo de
1993 el Gobierno produjo un nueve documento CONPES (“Plan de Gas™), en ¢l cual se esbozo la
estrategia y acciones que debian adelantarse en forma inmediata para agilizar el Programa para la
masificacién del consumo de gas. En ese documento se hizo un replanteamiento de la estrategia de
penetracion inicial, ya que los nuevos descubrimientos gasiferos habian duplicado el nivel de
reservas del pais. En el documento se sugirieron las siguientes acciones para el cumplimiento de
los objetivos: _ :

e La creacién de una empresa dedicada exclusivamente al transporte y comercializacion, para

lo cual se buscaria la participacién de capitales privados. La construccion de gasoductos debia

adelantarse por Ecopetrol directamente o mediante el sistema BOMT o similares, donde

Ecopetrol garantizaria el pago de la disponibilidad permanente de la capacidad de transporte.

o La creacion de empresas de distribucién urbana con capital privado, mixto u oficial, y el

desarrollo de un sistema de suministro de gas propano para aquellas poblaciones en las cuales

no fuera factible econémicamente implantar el suministro de gas natural.

 Asignar a la Comisién de Regulacién Energética la responsabilidad de crear una regulacion

especifica para el subsector del gas.

Finalmente, mediante la Ley 401 de agosto 20 de 1997 se crea la empresa industrial y comercial
del Estado Ecogas, a la cual se le transfieren los activos y los contratos de concesion de Ecopetrol:

Estas Gltimas decisiones permitieron la construccion en un periodo muy corto de una gigantesca
red troncal de gasoductos y el desarrollo de redes de distribucién domiciliaria en lagunas de las
principales ciudades del centro y sur del pais. De ser una fuente marginal de energia, el gas se
convertird en la segunda mitad de los noventa.

6.2. RESERVAS , PRODUCCION Y DEMANDA ESTRUCTURA INDUSTRIAL DEL
SECTOR GAS

En la década de los 90's se produjo un incremento sustancial de las reservas probadas y probables.
Las reservas probadas de gas del pais han aumentado de 4.100 GPC en 1989 a 6,928 GPC en 1997,
principalmente con el descubrimiento de los campos de Opén y Volcanera (ver Mapa 1). De este
total, el 88.8% esta concentrado en Cusiana v la Guajira (ver cuadro). Las reservas probables por
_su parte se estiman en un rango entre 3091 y 3391 GPC, concentrados en Opén y Cusiana. Al nivel
de consumo actual (581 millones de pies cubicos por dia MPCD), las reservas probadas de gas
tienen una vida estimada de aproximadamente 32.5 afios.

El nivel de reservas del pais es muy bajo comparado incluso con otros paises de América Latina
(Cuadro 1). Colombia tienen sin embargo la ventaja de tener un vecino (Venezuela) con
considerables reservas, al que podria acudir en circunstancias de desabastecimiento doméstico
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Cuadro 1

RESERVAS Y PRODUCCION DE GAS NATURAL INTERNACIONAL 1987

Regidn Reservas  Produccién Relacién
{TPC) {GPCD) Reservas/Produccion
(aftos)

Medio Oriente 1.728,0 133 3568
Europa Criental y C.E.L 2.0031 68,5 80,2
Norte América 2314 72,2 8,8
América Latina 286,3 11,9 65,7

Venezuela 1431 2.7 143,2

México ' 63,9 4,5 39,2

Argentina 243 27 251

Peru 7.0 0,1 206,0
Africa 348.5 84 113,9
Europa Occidental 170,3 26,5 33,1
Lejano Oriente 3205 21,8 21.4
Total : 53244 2326 1.093 .4
Colombia 6,9 0,6 325
Fuente: Estadisticas de 1a Industria Petrolera (1997), Ecopetrol...

MAPA 1

Yacimientos Gasiferos en el Pais

Convenciones

O Campo en Produccian
O Yacimiento Nueve

@ Ciudad

@ Capital

Neiv:
elwina

Fuente: Ecopetrol
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La produccién ha pasado de 381 MPCD en 1985 a 581 MPCD en 1997. La dindmica de la
produccién ha estado asociada basicamente con el comportamiento de la oferta de los campos de la
Costa Norte, con contribuciones marginales recientes del campo de Cusiana (Cuadro 2)

Cuadro 2

SUMINISTRO DE GAS NATURAL POR ZONA Y CAMPO

Mbtu/dia

ZONA/CAMPO 1985 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

COSTA NGRTE 255.700 280.130 290.620 288.250 310.680 309.350 331.645 353.880 471.731
Guajira 218.100 261.700 280.690 282.510 282.640 282,760 308.428 323.062 430.067
Guepaje - - - - 23,260 23.960 23.217 30.810 41.572
Otros

SANTANDER 122,300 108.600 105.140 g7.770 85.070 82.055 78.592 82,332 78.790
Payoa 46,600 29.340 27.150 24.050 22.840 22.069 25.028 33.197 34,278
Provincia 70.200 62.760 65.320 61.680 £0.500 46.946 39.760 36.193 30.151
El Centro 5.500 12.600 8.760 9.050 - 8.060 9.090 9317 8.658 10.653
Otros

OTRAS 3.700 3.440 5670 8.230 17.780 15.965 20.824 22,343 30.950
Apiay - 740 2.690 5.330 7.800 9.546 - 9,146 g.202 10.102
Cusiana - - - - - - 5.197 7.756 13.943
Otras - - - - - - -

TOTAL 381.700 392170 401.430 304.250 413.530 347 384 431.061 . 458.555 581.471

Fuente: Estadisticas de la Industria Petrolera {1997}, Ecopetrol

En Colombia existen dos mercados de gas natural: el mercado maduro de la Costa Atlantica y un
mercado en desarrollo en el interior del pais, con una infraestructura de transporte construida
recientemente. La aparicién de reservas de grandes volumenes permiti6 desarrollar programas
nacionales orientados a la diversificacion de energéticos, via la masificacion del uso del gas y el
mejoramiento del balance entre la generacién hidrica y la térmica. El consumo total en la Costa
Atlantica representa un 69% del consumo total del pais. El consumo residencial en esta zona €s un
53.5% del consumo residencial total del pais; el industrial un 90% del consumo industrial total; el
consumo en transporte un 96% del consumo total en transporte (Gas Natural Comprimido- GNC) ¥
el de las termoeléctricas un 96% del consumo total respectivo.

Cuadro 3

Cansume Nacional de Gas Natural por Areas 1985-1997

Mbtu/dia

Area 1985 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Bélivar 91.307 100.049 95458 86.744 105905 109.871 112393 101.999 96.939
Sucre-Cordoba 16.434 16.726 16.804 25.717 33.840 20.952 26.821 22.340 25.509
Aflantico-Magdalena 120792 120364 127.253 121.096 127.068 138.339 142459 147721 201.067
Guajira 27.282 311,000 4390000 516.000 42.744 40.136 50.658 49.438 61.195
Santander 122.267 108.813  105.161 99.721 85.079 B2.273 78.654 115111 160874
Otras Areas® 3.680 3.462 5.682 8.217 17.675 13.589 20.074 21.950 31.054
CONSUMO TOTAL 381772 660414 789358 B57.495 412311 405.160 431.059 458.559 578.638

Fuente: Estadisticas de la Industria Petrolera (1997), Ecopetrol
= lncluye zonas dz Huila, Talima, Cicuta, Bogota, Casanare y Meta

Consumo Nacional de Gas Natural por Sector 1985-1997

Mbtu/dia

Sector 1985 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Termoeléctrica 176589 164.785 175287 180.464 199430 181.199 203.369 180.316 286.540
Ecopetrol 108.552  102.506 95.458 79.331 76.969 72.936 68.141  108.303 117.301
Petroguimico 10.712 14.402 14335 13.552 10.718 12.188 11.514 16.384 15.624
Industrial 82.230 94.581 94,997 93.257 95360 103.636 109.156 108.087 104.890
Residencial 3.67% 14.196 19.030 24.056 26.803 30.761 33.969 38.866 48.371
Gas Natural Comprimi - 1.704 2619 3.609 4.235 4.439 4.906 5.603 5412

Fuenie: Estadisticas de la Industria Petralera {1997), Ecopetrol
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Las mayores tasas de crecimiento de la demanda se presentaran en los sectores termoeléctrico y
residencial. En el primer caso, como consecuencia del énfasis que ha puesto el Gobierno en el plan
de expansion, especialmente en lo referente a la generacidn a base de gas. Respecto a la demanda
residencial, en la actualidad no existe una amplia cobertura a nivel nacional y es este un sector en
el cual el Estado tendra un mayor ahorro econdmico, si se tiene en cuenta el costo real de los
enérgeticos utilizados (energia eléctrica primordialmente). Ei consumo residencial no representa
todavia un alto porcentaje del consumo total (17%). Las poblaciones que no han sido incluidas en
las zonas de distribucién exclusiva son pequefas, con consurmidores que en su gran mayoria son
usuarios residenciales de estratos bajos. La penetracidn del servicio ha sido muy rapida en los
Giltimos afios. Por ejemplo, Gas Natural S.A. ES.P. pasé de tener 234,272 clientes en 1995 a
432,517 en 1997.

En las condiciones actuales de infraestructura y demanda en el sector del gas, no parece haber un
interés importante por parte de las compaiifas petroleras de explorar en busca de gas adicional. Sin
embargo, las compaifiias contindan sus exploraciones en busca de crudo, lo que aumenta las
posibilidades de encontrar gas natural.

Los productores, con excepcién de Ecopetrol, estiman que el sistema de gasoductos existente o
contratado tiene déficit de capacidad, considerando sus proyecciones de demanda. Esto
necesariamente implicara un plan de ampliaciones de la capacidad, que debera ser implementado
por Ecopetrol, va que las inversiones marginales son mis economicas que desarrollar un sistema
paralelo. ’

Con el objetivo de atraer mayor inversion privada, Ecopetrol realiza permanentemente estudios
geoldgicos para determinar zonas con una buena prospeccion, con base en los cuales las compafiias
privadas pueden proponer contratos de asociacion para desarrollar un blogue. De esta forma, los
inversionistas no inician la exploracién desde cero, lo que implicaria mayores riesgos y costos.

6.3. ESTRUCTURA INDUSTRIAL DEL SECTOR

La participacion privada en el sector existe en todas sus actividades (exploracién, explotacion,
transporte, distribucion y comercializacidn). Ecopetrol juega un papel dominante en la exploracion-
explotacion y en el transporte, y fue un actor importante en la distribucién hasta mediados de la
década de los noventa. Entre 1994 y 1997 vendid todos los activos y participaciones en €sta
actividad, retirindose completamente del negocio.

Exploracion y Explotacion

La exploracion y explotacion de gas se ha regido por los mismos contratos usados para el petrdieo,
principalmente el contrato de concesion antes de 1974, y el contrato de asociacion a partir de ese
afio. Los contratos de asociacion representan el 83% del total, los de produccion directa de
Ecopetrol el 16.6% y los de concesidn todavia vigentes (se dejaron de contratar en 1974) el 0.3%.
Por su participacion en los contratos de asociacion. y por su produccion directa, Ecopetrol es el
mayor productor individual del pais, seguido de la Texas Petroleum Co. (ver Cuadro 4}. La
segunda plataforma de Chuchupa en la Guajira ya fue terminada por la Texas. Se espera que en
pocos afios British Petroleum Exploration y Amoco se conviertan en productores igualmente
importantes. La exploracién por parte de Ecopetrol de algunos bloques sin participacion privada, es
una decision que depende basicamente de su situacion presupuestal.
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Cuadro 4

Explotacion de Gas Natural

Campos Productor
Cusiana - Cupiagua  |B.P. Exploration
Guajira "~ |Texas Petroleum
Glepaje - Ayombe Ecopetrol - Lasmo
Opon Amoco
Otros Ecopetrol

Fuente: Acogas, Ecopetrol

6.3.1. Transporte

En 1993 la red nacional de gasoductos contaba con 2.11 Kms. , de los cuales 584 Kms, eran de
propiedad de Ecopetrol y estaban ubicados en su gran mayoria en el interior del pais, y 1.727 Kms,
eran gasoductos privados, ubicados principalmente en la Costa Atlantica y los Santaderes

(Ecopetrol (1998)).

Cuadro 5

Estado de la Nueva Red de Gasoductos - 1997

inversion (miliones
US$ de 1997)

Gasoducto Longitud Km Qperador Estado Ecopetrol Total .
Ballena - Barranca 579 Centragas En Operacian 10,0 2200
Centro Criente 866 Centro-Oriente S.A|En Operacién 269,0 269,0

Barranca-Pto. Serviez 150 Centro-Criente S.A|En Operacion - -

Pto. Serviez - Vasconi | 200 _{Cenlro-Oriente S.A|En Operacién - -

Vasconia-Mariquita 123 Centro-Criente S.A|En Operacion - -

Mariguita-Dina 280 Centro-Oriente S.A|{En Operacidn - -

Vasconia-La Belleza 93 Centro-Oriente S.A|En Operacidn - -

La Belleza-Bogota 113 Centro-Oriente S.A{En Operacién - -
Mariguita-Cali 340 Transgas En Operacion 6,0 2810
Sebastopol-Medellin 149 Transmetano En Operacion - 160,0
Barranca-Bucaramanga 59-53/46 |Transoriente En Operacion - 23,0
Norte Huila-Tolima 48-§ Gastal S.A. En Construccidn - 16,0
Sur Huita-Huila 192 Progasur En Construccién - 240
Cusiana-Apiayi £66-83 Centrollanos En Operacion 14,0 14,0
Morichal-Yopal 13 Perenco En Operacion 18 18
Montafiuelo-Gualanday 28-4-4 Hocal En Operacidn 21 2.1
Ramales-Cundinamarca 18 Cetrollanos En Operacion 1.2] 1.2
Ramales de Boyaca 83-32-54 - Contratacién 12,0 58,0
Ramales de Casanare 34 - dic-88 27 27
Ramales del Meta 14-17 - En Operacian 2,5 25
Ramales de Piedemonte 3s - Contratacidn 28 2.8
Ramales Santander 44117 - jun-99 - -
Compresora B/bermeja - Cosacol En Operacion 4.0 40
Cusiana-El Parvenir” a3 Ocensa jun-98 - -

El Porvenir-La Belleza* 189 Ocensa jun-98 10,6 10,0
TOTAL 2,788 3381 1076,1

Fuente: Ecopetrol
*Oleoductos



Con el fin de garantizar el suministro de gas al interior del pais, el Gobierno Nacional encomendé
a Ecopetrol en 1993 la ampliaciofi de la infraestructiira de transporte a través de la construccion de
la red de gasoductos que conectaran los grandes centros de produccion con los centros de consumo
(ver Mapa 2} mediante inversion directa o por contrato (BOMT o similares). Ello ha permitido
construir gran parte de esta red (2.788 Kms.) corto (4 afios), mediante inversiones que hasta el afio
1997 habian sido del orden de US$1076 millones, de los cuales Ecopetrol habia aportado en forma
directa US$338 millones. En el cuadro que sigue se presenta informacién desagregada sobre las
inversiones, las dimensiones de los gasoductos y las empresas operadoras (ver cuadro siguiente).

6.3.1.1. Red Nacional de Gasoductos

Mapa 2
Red Nacional de Gasoductos

. Sahagun
Convenciones )

(2 Ayacucho
Cerro Matoso
[ —— Ballena-Manteria B/meja Payoa
—— Bailena-B/meja Sebastopol o 2 \,,, B/manga
— Cusiana-Bogota Medellin g @ Pro.Serviez )
) . Morichal
— Centro Qriente Vasconiag) L Belleza Belé:(Q
: =
B.’m.eja—BIrnanga Mariquit 3 Yopal
—— Occidente Manizales o exey S Cusiana
. B 14
— Morichal-Yopal Percira g badhe (&y°oeon
ag . . . .
— Sebastopol-M/Ilin Armpfiiag, o ] ha? B icaurte @ Villavicencio
2 )
—— Progasur =
. Montafiueld Gualanday
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Neiva A
@ Capital 2 Dina
Pitalito 4

Fuente: Ecopetrol

El sistema de transporte de gas natural se subdivide en tres grandes sub-sistemas: (i) Costa
Atlantica, que une los campos de la Guajira; Cordoba, Sucre y otros, con las puertas de ciudad de
Richacha, Santa Marta, Barranquilla, Cartagena, Sincelejo y Monteria, y otras poblaciones de
menor tamafio de la region; (ii) Centro, que une los campos de la Guajira con la puerta de ciudad
de Barrancabermeja y con el Sistema de Transporte del Interior; y, (iii) Interior, que une los
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campos de Casanare, Meta, Huila, Santander, y otros en el interior del pais, con los departamentos
de Santander, Cundinamarca, Valle del Cauca, Antioquia, Boyacé, Tolima, Caldas, Quindio, Huila,
Casanare, Risaralda y Meta.

En el sistema de la Costa Atlantica el transporte se ha desarroliado a través de contratos de
concesién donde el inversionista privado asume los riesgos de mercado y de regulacion, ya que su
ingreso depende del volumen transportado a la tarifa fijada por el ente regulador. El principal
inversionista privado es Promigas S.A. (100% privada) con aproximadamente 1.989 kilémetros de
gasoductos en operacién (Gasoducto Central de la Costa).

En el sistema del Centro la participacion se presentd a través de un contrato BOMT del
transportador -ECOPETROL-, con Centragas (Ballena-Barrancabermeja). En este contrato
Ecopetrol asumio el riesgo comercial y el riesgo regulatorio, pagandole al concesionario una tarifa
por financiar y realizar las actividades de construccion, operacién y mantenimiento del gasoducto.
Ecopetrol, mediante pagos periddicos, adquierid la capacidad de transporte de los gasoductos
durante la duracion de los respectivos contratos. Al vencimiento del contrato, el gasoducto puede
pasar a ser propiedad de Ecopetrol. -

En el sistema de transporte del Interior la participacion privada se presentd bajo tres
modalidades: contratos de concesion firmados con Transmetano y Transoriente, contratos BOMT
firmados con Centragas y Transgas de Occidente (Mariquita-Cali) 'y contratacién directa de
Ecopetrol. ’

En estos casos es Ecopetrol quien ante la CREG es transportador, mientras que el firmante del
BOMT es un subcontratista (de transporte) de Ecopetrol. Por lo tanto Ecopetrol recibe las tarifas
determinadas por la CREG, mientras los pagos que hace a los constructores de los gasoductos bajo
el esquema BOMT son determinados por medio de procesos licitatorios.

Los riesgos en cada uno de los tres sistemas son distintos. En el sistema de la Costa Atlantica el
riesgo de mercado es minimo, dado que existe un mercado desarrollado de gas natural y un solo
transportador. En cuanto al riesgo regulatorio, el sistena cuenta con una tarifa por perfodos de
cuatro afios, que recupera la inversion con una rentabilidad satisfactoria.

Los sistemas de transporte del interior y del centro presentan un escenario diferente. El riesgo de
mercado es mayor, ya que desde hace muypoco tiempo se empezd a introducir el servicio; esto
tiene implicaciones en el dimensionamiento del sistema y en los perfodos de recuperacién de la
inversion. En cuanto al riesgo regulatorio, si la actual regulacion tarifaria expedida por la CREG
aplicara para todos los proyectos nuevos en el interior, no s6lo a Ecopetrol, sino también a los
inversionistas que tuvieran un contrato BOMT con éste, no existirfa inversién privada en transporte
de gas natural, ya que la tarifa no recupera los pagos de los BOMT's. La CREG establecié tarifas
muy bajas para los usuarios finales, para que el precio del gas sea competitivo con respecto a los
combustibles substitutos y se produzca una rdpida penetracion del servicio.

Por ello, Ecopetrol debié disefiar esquemas de participacion privada en que asumiera los riesgos.
El esquema resultante fue el BOMT, estructurado de tal forma que a tarifa a los contratistas del
BOMT sea suficiente para recuperar la inversién, pagar la operacién y el mantenimiento, ¥ obtener
una rentabilidad aceptable. El resultado es un esquema tarifario que no permite recuperar los
costos de construccion del sistema de transporte, obligando a Ecopetrol a subsidiar la diferencia
entre las tarifas expedidas por la CREG y las tarifas que se le deben pagar al contratista del BOMT.
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CONTRATOS BOMT FIRMADOQS POR ECOPETROL Y SU FINANCIACION

Gasoducto Ballena-Barrancabermeja

Fue construido mediante contrato BOMT suscrito con la firma centregas para prestar e} servicio de transporte de gas
natural desde Ballena en la Guajira hasta Barrancabermeja en Santander.Centregas de Promigas S.A. de Colombia
{accionista y subcontratista de operacién) y Techint de Argentina {Subcontratista de construccion).  En el contrato se
establecié que la transferencia de propiedad debia realizarse al culminar los 15 afios de Ja fase operativa, que se inicid en
1996. En diciembre de 1994 la compaiia colocd US$172 millones (cerca det 80% det valor del provecto) en bonos en el
mercado internacional a 16 afios con un rendimiento de 300 bp sobre los bonos del Tesoro. Los titulos fueron calificados
con grado de inversion (BBB-), la misma calificacién de la deuda del gobierno colombiano.La emision se respaldd con
los activos del gasoducto, una estructura tarifarfa denominada en délares y el contrato de transporte entre Centregas y
Ecopetrol.

Gasoducto de Occidente (Mariquita-Cali)

Fue adjudicada a Transgas de Occidente S.A. por el sistema BOMT . Esta compafia proyecto estd liderada por

TransCanada y British Petroleurn.La fase operativa ¢s de 20 afios, la cual se inicid en septiembre de 1997. La compaiia
_colocé bonos bajo la regla 144A en noviembre de 19935 por US$240 millones (la inversion estimada fue de UJS$295

millones), con plazo de 15 afios ¥ rendimiento de los Bonos del Tesoro mas 375 bp.

63.1.2. Empresa de Transporte de Gas Natural (ECOGAS)

La participacion de Ecopetrol en el sistema de transporte constituia un inconveniente para el
desarrollo de un mercado competitivo. No era adecuado que una compaiiia del Estado, propietaria
del 50% del gas que se produce en el pais, fuera adicionalmente propietaria del sistema de
transporte, por el riesgo de discriminacién por parte de Ecopetrol en la determinacion del gas a
transportar. Por ello, mediante decisién del CONPES el Gobierno decidié crear una empresa
independiente de Ecopetrol, responsable del transporte de gas natural en el pais y de todas las
actividades concernientes al transporte de gas que se encuentran en cabeza de Ecopetrol. La
compaiifa deberia asumir el pago de los BOMT y los contratos de operacion y mantenimiento
realizados por Ecopetrol, mientras que sus ingresos provendrian de la prestacion del servicio
piblico de transporte, a las tarifas definidas por la CREG.

La disposicién inicial del CONPES era que la compafiia debia conformarse en enero de! afio 1994.
Sin embargo, la fecha se pospuso en varias ocasiones, principalmente por la carencia de una
politica clara en relacién con el transporte de gas natural {precios, calidad del servicio, etc.). La
empresa se cred finalmente mediante la Ley 401 del 20 de agosto de 1997, como Empresa
Colombiana de Gas —Ecogas. La ley la constituyé como Empresa Industrial y Comercial del
Estado, entidad descentralizada del orden nacional vinculada al Ministerio de Minas y Energia, con
autonomia presupuestal y administrativa. La junta directiva de Ecogas quedé conformada por un
representante del Ministerio de Minas, otro de] Ministerio de Hacienda y tres miembros delegados
por el presidente de la Repiblica. Ecogas tiene por objeto la proyeccién, construccion,
mantenimiento, operacion v explotacién comercial de los sistemas de transporte de gas natural
propios ¥ la explotacién comercial de la capacidad de los gasoductos de propiedad de terceros por
los cuales se paga una tarifa de disponibilidad, o por acuerdos con terceros. Para desarrollar estas
funciones, Ecopetrol le tranfiere los activos de transporte que posee y los contratos BOMTS con el
sector privado (ver cuadro siguiente). '
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Activos y Contratos que Transfiere Ecopetrol a Ecogas
para su Administracion y Manejo
1.Contrato BOMT del gasoducto Ballena-Barrancabermeja
. Contrato BOMT Cali-Tansmetano '
. Contrato del gasoducto Sebastopol-Medellin
. Contrato e interventoria de Apiay-Villavicencio-Bogota con sus ramales
. Contrato del gasoducto Montafiuelo-Gualanday
. Contrato de gasoducto Morichal-Yopal
. Manejo de la estacién compresora de Barrancabermeja
. Contratacién del gasoducto Centro Oriente y del Centro de Coordinacién de Trasnporte de
Gas

08 ~1 Ov h I L bI

Los activos de transporte que recibe de Ecopetrol (gasoductos de los subsistemas de Centro Oriente
y de los Llanos) conforman el patrimonio inicial de esta entidad. Dichos activos estaban valorados
en US$430 millones. Los ingresos de Ecogas provendran de la utilizacion de la ¢apacidad de los
gasoductos contratados por Ecopetrol con el sector privado mediante el sistema BOMT o similares,
es decir, los gasoductos Mariquita-Cali, Ballena-Barrancabermeja. y Sebastopol-Medellin.
Ecopetrol seguira cancelando a los constructores las obligaciones financieras respectivas, que a su
vez Ecogas pagara a lo largo de 30 afios a la petrolera estatal. Ecogas también recibe los ingresos
que genera la prestacion del servicio de transporte-de gas natural, cuyas tarifas son establecidas por
la CREG. De otra parte, los egresos de Ecogas se relacionan con los gastos de operar y mantener la
red de gasoductos que estard a su cargo, mas los pagos a Ecopetrol por el uso de la capacidad de los
gasoductos contratados con firmas privadas. El esquema financiero acordado en relacion con la
transferencia de los contratos BOMT de Ecopetrol a Ecogas, le significard a la primera unas
pérdidas estimadas en US$260 millones de 1996 (Ecopetrol (1998)). Si a ello se suman los activos
transferidos por valor de US$430 millones; el aporte de Ecopetrol a Ecogas asciende a US$690
millones.

Ecogas también coordinara las actividades del transporte de gas natural en el pais, con excepcion
del gasoducto de Promigas, debido a que esta Qltima es una empresa privada independiente. A
traves del Centro de Coordinacién de Transporte de Gas, (CTG) adelantara las tareas de control y
monitoreo de los gasoductos, la coordinacién de los planes de contingencias y predecir el nivel de
saturacién de los tramos existentes, entre otras. Igualmente prestard servicios como conexion,
transporte de gas, compresion del gas, medicion al usuvario, planificacion y ampliacion del sistema
de transporte y controles ambientales.

6.3.1.3. Inversiones Requeridas en el Periodo 1998-2016

Se ha estimado que la inversion en infraestructura de transporte que ser requiere para tender la
demanda prevista de gas para las proximas dos décadas es del orden de US$1.200 millones, e
- implica la construccién de aproximadamente 1.805 Kms, adicionales de redes.

6.3.2. Distribucion Domiciliaria de Gas Natural

La infraestructura de distribucion de gas natural se desariollé inicialmente a través de concesiones
del Estado, donde la empresa privada asumia los riesgos regulatorios y de mercado, con la garantia
de ser el dnico prestador del servicio mientras desarrolla el mercado. Es decir, su ingreso depende
det volumen vendido y de la tarifa aprobada por el ente regulatorio. Las compafiias de distribucion




domiciliaria de gas en operacién (ver cuadro 6) son compaiifas privadas que iniciaron operacion
bajo este esquema de concesion.

Cuadro 6
 Compatiiias de Distribucién de Gas en 1995
Compaiia Municipios Atendidos | Instalaciones a
30/06/95
Alcanos del Huila Campeoalegre 2.501
Neiva 46.300
Otros M1 8.323
57.124
Gas Natural Bogotd 215.361
Soacha 16.986
232.347
Gases de B/bermeja B/bermeja 30.299
Gases de la Guajira Maicao 5.237
Riohacha _8.482
Qtros /2 865
14.584
Gases del Caribe Barranquilla 117.334
Malambo 7.142
Rodadero ’ 7.943
Santa Marta 26.081
Soledad 30.089
QOtros /3 28.732
217.331
Gases del Cusiana Yopal - 2.468
Gases del Qriente Cucuta 4.270
Gasariente B/manga - Girén 101.110
’ Pidecuesta ' 12,749
Otros /4 8.435
122.294
Llanogas Villavicencio 38.945
Metrogas Florida Blanca 33.340
Surtigas Cartagena : 88.187
Monteria 24.262
Sincelejo 21.231
Otros /5 50.383
184.063
Total Pais ‘ 937.063
No. de Municipios 80

1 : Aipe, Betania, Baraya, Fortalecillas, Gigante, Juncal, Hobo, Palermo, Riviera, San Francisco,
Tallo, Terusl, Tesalia. Villa Vieja y Yaguard. )

2.: Camarones, Dibulla, Manaure, Mingueo, Palomino, Uribia.

a: Aracataca, Baranda, Ciénaga. Fundacién, Gaiapa, Lurvace, Palmar, Palo Nueve, Ponedera,
Pio. Colombia. Sabanagrande, Sabanalarga, Sto. Tomas. Valledupar.

4 : Cantagallg, Lebrija,Plo. Wilches, Sabana de Torres, San Pablo.

5 - Arjona, Buena Vista, Cerets, Chinu, Ciénaga de QOro. Corozal, Magangué, Montelibano,
Planeta Rica, Sahagun, Sampués, San Marcos, San Onofre, San Pedro, §incé, Taly,

Tolu Viejo, Turbaca.

Las compaiifas de distribucién que existian en 1995 fueron conformadas con capital de Ecopetrol a
través de Colgas (subsidiaria de Ecopetrol), ya que la primera necesitaba disponer de una
infraestructura para distribuir el gas de los yacimientos existentes. Estas empresas, con excepcion
de Gas Natura! E.S.P. (compafiia distribuidora en Santa Fé de Bogota), iniciaron la cobertura de las
ciudades que atendian por los estratos residenciales altos (5 y 6), el sector comercial y el sector
industrial. Con la expedicién de la Ley 142 de 1994, las empresas cubren desde el inicio una
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mezcla ponderada de estratos, para poder acceder a los recursos del Fondo de Solidaridad y
Redistribucién del Ingreso. .

Por otro lado, en la Costa Atlantica y los Santanderes existia una cultura de gas, ya gue en esta
zona habia disponibilidad de gas propano para el sector residencial, que no se da en el interior del
pais. La principal razén de esta disponibilidad era geogréfica: el gas propano se produce en las
refinerias de Barrancabermeja y Cartagena

En el sector industrial se presentd un fenémeno parecido. El principal combustible utilizado era el
fuel oil, a diferencia del interior del pais donde se consume Crudo de Castilla, electricidad y
carbén. La razén de ello es la cercania de la fuente del combustible (las misma refinerias antes
mencionadas). La conversién de fuel oil a gas es muy sencilla, puesto que tos equipos no necesitan
muchos cambios, cosa que no ocurre al realizar la transformacion de Crudo de Castilla, electricidad
o carbon a gas.

Aungue comenzaron con una participacion importante por parte de Ecopetrol (Gases del Caribe,
Gases de la Guajira, Alcanos del Huila, Surtigas y Gas Natural), tienen en la actualidad una
participacién mayoritaria del sector privado. En términos de participaciones accionarias, las
empresas distribuidoras presentan un alto grado de interrelacion entre ellas. Las empresas mas
grandes en términos de ingresos como Promigas S.A., Gases del Caribe y Gasoriente, han
contribuido al desarrollo de las mas pequeias a través de inversiones directas.

Recientemente Ecopetrol vendié sus participaciones accionarias en empresas de distribucidn (Gas
Natural (60.2%), Invercolsa (52.5%), Surtigas (15%),Promigas (28.8%), Colgas (24.8%) y Gases
de la Guajira (5%)). '

. Cuadro 7
VENTA DE ACTIVOS Y PARTICTIPACIONES ACCIONARIAS
ECOPETROL EN EMPRESAS DE DISTRIBUCION

EMPRESA | PARTICIPACION VALOR DE VENTA
ECOPETROL (%) (millones de $)
Surtigas 15.4
Gases de la Guajira 6.2
Colgas 24.8
Gas Natural 60.6 .
Promigas 28.8
Invercolsa 24.8

La participacién de Ecopetrol en Gas Natural se ofrecié en venta en 1997 mediante martillo en una
primera fase al sector solidario. El Fondo de Pensiones Obligatorias adquirié el 6.44% de las
acciones. En una segunda fase, también mediante martillo realizado en la Bolsa de Bogota, se
ofrecié al sector privado el 53.73% restante, que fueadquirido por un consorcio espaiiol
comformado por el Grupo Gas Natural $.D.G. e Iberdrola. Los otros accionistas de Gas Natural
S.A. E.S.P. son la Empresa de Energia de Bogota S.A. E.S.P. (26.25%), Invergas (6.36%) y 15
_pequeiios accionistas (7.21%).
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El esquema mencionado de participacién privada a través de concesionesfue revaluado por la Ley
142 de 1994, al eliminar el concepto de concesion. El esquema de participacion privada fue
cambiado por dos alternativas.

« [En la primera, la empresa privada puede desarrollar un sistema de distribucion sin licitacion
o permisos del gobierno nacional, con tarifas reguladas por la CREG. En este esquema el
inversionista privado asume los riesgos comerciales y regulatorios, pero sin garantia de ser el
tnico prestador del servicio.

s En la segunda, la misma Ley creé el concepto de Areas de Distribucion Exclusivas. Bajo este
sistema, v con el fin de ampliar las coberturas, el Estado le reduce el riesgo regulatorio al
privado y garantiza que seré el {nico prestador del servicio, disminuyendo el riesgo comercial.
El riego regulatorio se reduce a través de un proceso licitatorio donde el ganador ofrece una
tarifa, en vez de ser fijada por la CREG.

Gracias a la construccion de la’'Red Nacional de Gasoductos, el Gobierno, a través del Ministerio
de Minas y Energia, ha podido abrir licitaciones para otorgar en concesién seis zonas de servicio
exclusivo para la distribucién domiciliaria de gas natural: Valle del Cauca, Quindio, Caldas,
Risaralda, Cundinamarca-Boyaca, y Tolima - Centro. Estas zonas representan entre el 20% v el
25% del consumo de gas domiciliario en el pais. En la primera mitad de 1997 el gobierno otorgd
las areas de Quindio, Caldas, Risaralda, Norte del Valle del Cauca y Tolima. En las cuatro primeras
el consorcio ganador tenia como socio a Gas Natural S.A. E.S.P.. En la cuarta Petrocolombia era
uno de los socios (ver Cuadro 8). El drea Cundinamarca - Boyacd se adjudicé en los primeros
meses de 1998.

-

Cuadro 8
Concesionarios de Areas de Servicio o ) :
Area No.De | Poblacién Suscriptores : Concesionario
' Municipios Resid. Potenciales

Norte del Vaile 23| 805456 196 667 - Gas Natural $.A.,Gasnacol S.A,,
Promigas.Gas Natural del Oriente
Norma Latin Americ Inc.

Quindio 8| 328.269 67.085 Gas Naturat y Socios

Caldas 5| 424138 93.074 Gas Natural del Centro S.A.

Risaralda 7| 499.966 106.934 ‘|Gas de Risarlda E.5.P.

Taolima-Centro

Cundinamarca-Boyaca

La expansidn reciente de las instalaciones domiciliarias ha sido muy rpida, con un incremento de
550 mil en tan sélo tres afios, con Cundinamarca como responsable del 46% del aumento. Es
probable que la penetracion del servicio siga aumentando muy rapidamente como resultado de la
_construccion de redes en las areas de distribucion exclusiva.
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Cuadro 9
EVOLUCION DE LAS INSTALACIONES DOMICILIARIAS
’ DE GAS NATURAL

Municipio nstalacione nstalaciones
Dic. 31/94 Dic. 3197

Riohacha . . 7.702 10.026
Maicao C 454l 6212
Otros 568 8.551
Sub-Total GUAJIRA 12.811 24.789
Barranquilla 104.399 145.084
Santa Marta 24.029 34.370
Soledad 24.788 38.470
Valledupar 1.197 23351
Otros . B ) 36.884 59.300
Sub-Total ATLANTICO-MAGDALENA 191.297 . 300.575
Cartagena 76.547 103.987
Monteria ' 21.098 29.470
Sincelejo 18.371 25.673
Otros 38.392 82.439
Sub-Total BOLIVAR-CORDOBA-SUCRE- 154.408 241.569
Bucaramanga-Giron 94.313 -+ 111.181
Barrancabermja 27.240 35.244
Piedecuesta 11.767 14.162
Otros B 39.597 50.482
Sub-Total SANTANDER 172.917 211.069
Neiva 42.609 51.859
Otros 6.261 14.527
Sub-Total HUILA 48.870 66.386
Villavicencio : 35.750 54210
Otros 1.713 13.874
Sub-Total META-CASANARE 37.463 68.084
Santafé de Bogota 160020  397.380}
Soacha ' 12.083 30.854
Sub-Total CUNDINAMARCA 172.103 428.234
TOTAL PAIS 789.86% 1.340.706

Fuente: Ecopetrol (1997), Estadisticas de la Industria Petrolera

Se ha proyectado tener cubierto en 10 aiios cerca del 30% de la poblacion (Grafico 1), 3.3 millones
de viviendas. '

121



Grafico 1
Cobertura del Servicio de Gas Domiciliario
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6.4. REGULACION DE LA INDUSTRIA DEL GAS

Con anterioridad a la expedicién de la Ley 142 de 1994 (Ley de Servicios Piblicos Domiciliarios)
el esquema regulatorio para el gas natural tenia las siguientes caracteristicas (Ecopetrol (1998)):

1. El precio en boca de pozo se establecia en funcién de la variacion semestral del precio de
exportacion del Full No. 6 de Ecopetrol, regulandose por la Resolucion 061 de 1983 para la
Regién Oriental, Costa Afuera y Tierra Firme y por' la Resolucién 039 para el gas de la
Guajira;

2. El precio en troncal era reguiado pdr el Ministerio de Minas y Energia;

El Transporte se desarrollaba mediante contratos;

4. Ecopetrol era e! inico comercializador, y operaba de manera informa, pues las ventas se hacian
sin utilizar contratos.

tad

Con la Ley 142 vy la creacion de la CREG se empezd a modificar este esquema regulatorio. La
regulacion vigente libera los precios al productor para hallazgos de gas en contratos de asociacion
firmados después de septiembre de 1995 y para todos los demds contratos a partir del 2005.El
transporte estd regulado mediante tarifas maximas ajustadas por la inflacién internacional y se
regula también la distribucién. Se ha establecido ademas la comercializacion como una actividad
separada de la produccién. En las secciones que siguen se proporciona informacioén mas detallada
acerca de este tema.

6.4.1. Regulacién de Precios al Productor

La regulacién ha ido buscando que los precios del gas natural tiendan a establecerse por el
mercado. Los criterios para su fijacién han sido sin embargo cambiantes, pues primero fue la
“boca de pozo” (Resoluciones 39 de 1975 y 61 de 1983)y luego el “nodo de entrada en troncal
(Resolucion 29 de 1995), lo que significa un cambio en las reglas de juego, que lleva los
productores a competir no en el campo sino en el sistema troncal. Esto ha hecho que los actuales
productores se acojan al sistema antiguo (Resolucién 61 de 1983), que al reconocer un costo de
conexién, permite que se supere el tope maximo del precio, fijado en US31.30/MBTU por la
Resolucion 29 de 1995.



En la resolucion 29 de 1995y en la 057 de 1996 (que cumplid todas las resoluciones hasta esa
fecha) se definié una metodologia para la liquidacién del precio maximo del gas natural colocado
en los nodos de entrada en troncal, que depende de la fecha de la firma de los contratos de
exploracion y explotacién (siendo la fecha critica el 11 de septiembre de 1995) y la ubicacion de
los campos (interior o Costa Atlantica). Esta se resume en el cuadro que sigue.

Cuadro 10
Precio del Gas Natural Colocado en los
Nodos de Entrada en Troncal

Fecha de | Ubicacion |Tipo de|Régimen de Precios
Firma del | del Campo | Gas
Contrato
: Regulado Libre
Antes de 11-|Interior Libre Hasta sep./2005 puede escoger entre|Desde  Sep.10
09-95 continuar con Res. 061/83, o acogerse a|del 2005
Res. 057/96
Asociado | Hasta sep. /2005 continia con la Res.|Desde  sep.10
061/83 - del 2005
Costa Libre Hasta sep./2000 continia la Res. 061/83. | Desde sept. 10
Atlantica De alli en adelante puede escoger entre | del 2005
continuar con Res. 061/83 o acogerse a la
Res. 057/96
Asociado | Hasta sep/2005 continua con la|Desde  sep.10
Res.061/83 del 2005
Después de | Cualquier |Libre o - Desde julio de
11-09-95 Zona Asociado 1996

Fuente: Acogas, Revista No. 23, Enero-Junio de 1998

El principio general establecido en la Resolucién 029 de 1995 es permitir fa libre negociacion del
precio del gas en boca de pozo sin regulacion tarifaria en el afio 2005. En el entretanto, la CREG ha
establecido la libre negociacién de precios sujeta a un tope maximo. »

Los precios establecidos por la Comision hasta el afio 2.005 varian segun el campo. La CREG, a
través de la Resolucién 029 de 1995, intentd unificar los precios méaximos, contemplando una
metodologia alternativa a la ya existente en materia del precio de gas en boca de pozo2. Los
productores consideraron que esta formula no permitia un ingreso suficiente para recuperar la
inversion vy decidieron acogerse a las resoluciones previas. Estas resoluciones (061 de 1983 y 039
de 1977) relacionan el precio del gas natural con el precio del Fuel Qil de exportacion de
Ecopetrol.

Por otro lado, existia un debate entre los productores y la CREG en torno a si los costos de
procesamiento del gas natural estan o no incluidos en los precios vigentes. Mediante la circular

2 Formula para el precie del gas en boca de pozo:

a) el precio maximo inicial en el nodo de entrada en troncal sera de US$1.30/MBTU:

b) a parir del primero de enero de 1996, el precio méximo tendrd una variacién semestral de acuerdo con la
variacion que se presente entre el promedio del indice de precios del crudo standard cotizado en el New York
Mercantile: Exchange (NYMEX) de los tltimos cuatro semestres terminados en el semestre t-1 y entre el
pramedio de este mismo indice de los Gltimos cuatro semestres terminados en el semestre ¢




029 de 1995, la CREG establecio que dichos costos si estan incluidos en las tarifas establecidas en
las resoluciones.

Las nuevas reservas descubiertas por Ecopetrol a partir de enero lo. de 1998 tienen régimen libre;
las descubiertas antes de esa fecha tendran régimen libre a partir de septiembre del afio 2005.

El tope maximo fijado por la CREG deberia estar relacionado con el despacho del los generadores
térmicos, ya que estos consumidores representan un porcentaje importante del consumo. nacional
de gas natural. Seria conveniente que la CREG considerara la posibilidad de permitir a los
productores flotar el precio del gas en el afio, dentro de una franja definida, manteniendo un precio
méximo promedio. De esa forma el productor podria vender su gas a un precio més bajo en el
invierno e incrementarlo durante el verano, mejorando la probabilidad de despacho. Otra
alternativa seria que la CREG atara el precio maximo del gas a un riesgo definido y liberara el
precio de gas para cualquier otra distribucién de riesgos. Es decir, ligar el precio maximo a un
contrato en firme o de “tomelo o paguelo” y permitir un precio mayor negociado libremente, si el
productor esta dispuesto a asumir mayores riesgos.

La Resolucién 39 del 10 de julio de 1975 de’la Junta Nacional de tarifas ato el precio en boca de
pozo (por millén de pies ciibicos) del gas de la Guajira al precio del Fuel Oit No. 6 exportado por
Ecopetrol por medio de la siguiente férmula de ajuste, con un piso de USS 0.70/MPC:

P (US$/MPC) = (US$ 0.80 * P;) / (USS 11.9098)
Donde:
P = Precio del gas en boca de pozo.
USS 0.80 =Precio base del gas.
P; = Precio promedio del Fuel Oil No. 6 exportado por Ecopetrol
en los ultimos seis meses.
USS 11.9098 =Precio promedio del Fuel Oil No. 6 exportado por Ecopetrol en los seis meses
anteriores a la fecha de inicio de la produccion.

Por su parte la Resolucién 61 del 22 de julio de 1983 de [a Junta Nacional de Tarifas, para el gas de
otros pozos, especifica que el precio en boca de pozo por millén de pies cubicos es el siguiente: a)
US$ 2.00 / MPC para yacimientos localizados en la Costa Atldntica y Magdalena Medio; b) USS
2.20 / MPC para yacimientos localizados mar adentro o en otras 4reas en tierra firme.

Formula de Ajuste:

P; (US$/MPC) = Po * FO1/FO2

Donde:

P; =Precio para un determinado semestre.

Po = Precio para el semestre anterior.

FO1=Precio promedio del Fuel Oil para el semestre anterior

FO2=Precio promedio del Fuel Gil para el mismo semestre de Pi en el afio anterior

En suma, se mantiene un precio maximo al productor para el gas en troncal, manteniendo durante
algin tiempo una diferencia entre el mercado del interior y el de la Costa Atlantica. Para el
primero es de US$1.30/MBTU, mientras para el contrato Guajira de[ gas de la Texas opera la
resolucion 039/75 vy la 061/83 para el resto de contratos.
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6.4.2. Regulacion del Transporte

La CREG emitié en 1995 y 1996 un conjunto de resoluciones tendientes a regular la actividad de
transporte. Las resoluciones de mayor importancia son la 017 y 019 de 1995 y la 057 de 1996. En
la primera se determinan los cargos maximos que pueden ser cobrados por los transportadores,
mientras [a segunda regula la prestacion del servicio en los aspectos técnicos y comerciales.

Las tarifas de transporte de gas natural tienen dos componentes: cargos de conexion y cargos de
uso. Los Cargos por Uso se distinguen entre: a) Cargo por Capacidad; b) Cargo por Volumen; y, c)
Otros Cargos por Uso. Adicionalmente se aplica el cargo por estampilla.Su metodologia de
aplicacion se explica a continuacién.

a) Cargo por Capacidad (USSKPCD - Afio). Asociado a la inversion en los gasoductos. Se
liquida en diciembre sobre la base de la capacidad firme contratada para el afio siguiente y se
factura mensualmente. En caso de ser interrumpido total ¢ parcialmente, se liquidara sobre la base
del volumen efectivamente transportado;

b} Cargo por Volumen (USS / KPCD). Este aplica a la entrada y salida del sistema,
estableciendo un centro de referencia en Vasconia. De esta manera los productores pagaran el
transporte desde su nodo de entrada’ hasta el centro de referencia (cargo de entrada) y los
consumidores pagaran el transporte desde el centro de referencia (Vasconia) hasta su respectivo
nodo de salida? (cargo de salida); '

c¢) Otros Cargos por Uso (USSKPC). Corresponden a los costos variables de operacion y
mantenimiento. Se facturan mensuaimente tomando como base los volimenes efectivamente
medidos.

d) Cargo por Estampilla. Equivalente a US$0.10 por KPC de gas transportado. Este cargo sera
impuesto gradualmente, incrementandose semestralmente en cuotas iguales hasta llegar al valor de
US$0.10 KPC.

La regulacion establece sistemas tarifarios distintos para los tres sistemas de transporte (Interior,
Costa y Centro). En el sistema de la Costa.Atlantica (Ballenas-Monteria), la CREG establecié un
cargo de estampilla (independiente de la distancia), de US$0.34 /KPC por un periodo de cuatro
afios contados a partir de 1994 (Resolucion 019 de julio de 1994). Esta tarifa recupera los costos de
transporte, incluyendo un retorno al capital que resulta adecuado.

Para el sistema del Centro (Ballenas-Barranca), la CREG establecié una tarifa directamente
relacionada con la distancia recorrida, que se compone de un cargo por capacidad, independiente
del volumen transportado, y un cargo por uso (Resolucion 044 de 1995). Utilizando un factor de
carga de 100%, la tarifa equivalente resultante es de US$0.85/KPC. Esta tarifa no recupera los
pagos que Ecopetrol debe hacerle al contratista de la construccion del gasoducto.

* Nodos de entrada: Existen cuatro puntos donde se vincula la conexidn de un campo de produccion al sistema de
transporte: 1) Barrancabermeja (Santander); 2) Cusiana (Casanare); 3) Apiay (Meta), v, 4} Neiva (Huila)

* Nodos de salida: Son trece puntos donde se extrae gas del sistema de transporte: 1) Barrancabermeja
(Santander); 2) Sebastopol (Santander); 3) Medellin {(Antioquia); 4} Bucaramanga (Santander); 5) Vasconia
(Santander); 6) Mariquita (Tolima); 7} Chinchina (Caldas); 8) Villavicencio {(Meta); 9) Cali (Valle del
Cauca); 10) La Belleza (Santander); 11) Santafé de Bogota (Cundinamarca); 12) Cusiana (Casanare); y, 13)
Neiva (Huila).



En el sistema del Interior, el esquema tarifario utilizado es uno de “entrada y salida” con centro de
referencia Vasconia (Resolucién 057 de 1996). Bajo este esquema se busca proveer la capacidad
incremental de la red para transportar una cantidad dada entre un punto de entrada y un punto de
salida. Los cargos se descompenen, al igual que en el sistema del Centro, en un cargo por uso y un
cargo por capacidad (equivalente al 90% del cargo total).

La Resolucién 057 contempla un ajuste del valor de los cargos vigentes por uso y capacidad en el
sistema de transporte del interior, que debfa comenzar a analizar la CREG en marzo de 1998. Para
junio de 1998 estaba pendiente la ratificacion o modificacién del valor de la estampilla definida en
la Resolucién 057 de 1996 y su metodologia de actualizacién, con el fin de hacer coherente el valor
de este cargo (de USS$0.15 por KPC de gas transportado a partir de enero lo. de 1998) con la
actualizacion de los demas cargos de transporte definidos por la Resolucién 057 de 1996.

Las tarifas méaximas para el servicio de transporte tienen vigencia de 3 afios. Se permiten contratos
de transporte en pico, firmes o interrumpibles. Se estableceademas el libre acceso y la prohibicion
de propiedad del gas por el transportador, quien debe ser un ente independiente. Se obliga ademas a
realizar proceso de oferta piblica para la reventa de capacidad de transporte.

Dentro de los objetivos de este esquema tarifario existen tres elementos que se deben analizar:

e Lograr que los cargos reflejen los costos econdmicos de transportar ¢l gas hasta cada nodo
de salida; . .

o Lograr que los cargos recuperen los costos de inversién y operacion con una rentabilidad
apropiada para el inversionista. Hay que tener en cuenta que cada gasoducto tiene unos costos y
unos riesgo diferentes; '

e Permitir que los generadores eléctricos privados se localicen en los nodos mas eficientes,
haciendo congruentes el esquema de transporte de gas con el de transmisién de energia.

Respecto al primer objetivo las tarifas establecidas por la CREG presentan variaciones en cada
nodo de salida, de acuerdo con el cuadro siguiente. Sin embargo, la diferencia en los cargos entre
las distintas ciudades no corresponde a las distancias entre las mismas.

Cuadro i1

Cargos de Transporte desde Guajira y Cusiana
rm— T Cargo por dad
Guajira {Cusiana Guajira |Cusiana
Villavicencio 429 428 . 10.245 0.226
Neiva 547 546 0.299 0.281
Medellin 513 Si2 0.225 0.206
Cali 528 527 0.251 0.232
Bogota 509 508 0.216 0.197

Fuente: CREG
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En relacién con el.segundo objetivo, ya se sefiald atras que el nivel de los cargos no permite
recuperar las inversiones. La raxén de mantnerlos bjos es la de asegurar la penetracidn del gas en
las distintas regiones del pais. En estas condiciones, sin embargo serd imposible que el Estado
logre una participacion del sector privado en el transporte de gas por mecanismos diferentes a los
actuales BOMT subsidiados.

Finalmente, la congruencia entre los cargos de transmision eléctrica y de transporte de gas,
depende de que también reflejen los costos. Los cargos del sistema eléctrico fueron calculados con
base en el “estrés” y “desestrés” que la introduccién de una nueva oferta o demanda causen en el
sistema. En el transporte de gas natural éstos estan relacionados con la distancia. Una estimacion
inadecuada de los cargos puede conducir a una localizacion ineficiente de la generacion térmica en
Colombia. También es necesario hacer congruentes los sistemas tarifarios de la Costa y del
Interior, en especial en la proporcion de [a tarifa que esta en funcion del consumo. En la Costa,
donde la tarifa estd 100% en funcién del consumo, se genera un incentivo adicional para que los
generadores térmicos se localizen en esa zona, dado que el cargo por capacidad es distribuido entre

todos los usuarios.

6.4.3. Regulacién de la Distribucién

El marco regulatorio para la actividad de distribucion es muy similar a la del transporte. Se
establece un sistema de libre acceso al uso con tarifas regulada (Resolucion 057 de 1996). La
regulacion garantiza el acceso de cualquier usuario al sistema de distribucion, protegiendo a los
pequefios .consumidores de gas. Todos los grandes consumidores y distribuidores deberdn tener
contratos de compra de combustible (31 de diciembre de 1996). Para la proteccidn a los pequenos
consumidores de gas, l]a CREG ha emitido dos Resoluciones, la 067 de 1995 (Cddigo de
Distribucion) y la 057 de 1996 que incluye el régimen tarifario -

En la primera, se regulan las relaciones entre el usuario v el distribuidor, principalmente en lo
referente a la calidad del servicio. En la segunda resolucién se establece el régimen tarifario para
las empresas distribuidoras. Es importante resaltar que por primera vez se adopta un régimen de
libertad regulada. La CREG le permitié a los distribuidores fijar sus estructuras tarifarias
unilateralmente. Sin embargo, al final de cada afio la Comisién revisa el ingreso promedio por
metro ctibico y o compara con el aprobado al inicio del afio.

La estructura tarifaria actual entrd en vigencia a partir de 1997 con un horizonte de cinco afios para
la evaluacién de su reestructuracion, siendo la formula basica para establecer su revision periddica
la siguiente: '

Ms;=Gp+ T+ Dy + 5S¢+ Ksy
Donde:

Msy. Costo promedio maximo unitario total en $/m3.

Gy Costo Promedio maximo unitario en $/m3 para compras de gas en troncal en el afio t
Ty Costo Promedio maximo unitario en $/m3 de transporte en el afio t

Dy. Cargo Promedio maximo unitario en $/m3 por uso de la red de distribucion en el afio t
Sy Cargo 0 margen maximo unitario en $/m3 por comercializacion en el afio t

KsyFactor de correcién en $/m3 en el afio t (puede ser positivo o negativo) -
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Cabe anotar que los cargos de Gy y Ty estan contratados en dolares Americanos, mientras que los
cargos de Dy y S se actualizan anualmente aplicando el [PC en 1997 y el IPC-1 en los afios
posteriores del quinquenio.

Una vez calculado el Mst, los distribuidores deben estructurar su régimen tarifario en un cargo fijo
de sostenimiento v un cargo variable por unidad de consumo. El primero refleja los costos de
garantizar la disponibilidad permanente del servicio de gas y es independiente del nivel de
consumo; el segundo es funcion de los costos variables y de la demanda. Para el calculo de estos
costos se pueden utilizar metodologias como la del costo medio del sistema en operacion costo
incremental promedio de largo plazo y costo medio de largo plazo.

1)EI costo de las compras (Gt) sera igual a: (i) un factor (0.95 en 1996; 0.90 en 1997; 0.85 en
1998; 0.80 en 1999; 0.75 en 2000), multiplicado por (a) el cociente del costo agregado de todo el
gas.comprado entre (b) la cantidad total de gas vendida; mas (it) uno menos el factor, multiplicado
por (a) el cociente del costo agregado de todo el gas vendido por todos los comercializadores a
pequefios consumidores, en la Costa Atlantica o el Interior, entre (b) la cantidad agregada de gas
vendida por todos los comercializadores a pequefios consumidores, en la Costa Atlantica o el
Interior.

2)El costo del transporte (Tt) serd igual al resultado de dividir los costos totales de transporte
(incluyendo cargos por capacidad y por volumen efectivamente transportado, e impuesto de
transporte) por el volumen total efectivamente transportado.

3)El carge de distribuciéon (Dt) serd el que el comercializador pague al distribuidor por la
distribucién, que se especifica en el siguiente punto.

4)El margen de comercializacion (St) se calculara de diferentes formas para las compaiifas en
areas de distribucién exclusiva y las compafiias en dreas que no son de distribucion exclusiva:

edreas no exclusivas: para el afio 1996 ¢l margen sera de $3/m3. A partir de 1997 se indexara con
el indice de precios al consumidor menos un factor. (Este factor sera cero para los cinco primeros
afios).

sireas exclusivas: el margen en cada afio sera igual al costo de las compras (Gt) mas el costo de
transporte, todo por el porcentaje definido por la propuesta ganadora de la convocatoria (que debe
estar entre 0% v 5%).

5)El factor de correccion (Kst) sera cero para el primer afio. A partir del segundo afio se calculara
tomando: (i) el cargo promedio maximo para el afio anterior (MS(t-1)), menos ¢l cociente entre (a)
el ingreso total bruto por ventas a consumidores residenciales entre (b) la cantidad de gas natural
vendida a los consumidores residenciales; por (ii) uno mas el promedio de la tasa diaria del DTF en
el afio anterior expresada como interés anual.

La formula estaré sujeta a las siguientes condiciones subsidiarias:

. {.a tarifa de los usuarios residenciales estara subdividida en un cargo fijo por mes, que
refleje los costos econémicos de garantizar la disponibilidad del servicio, el cual sera
independiente del nivel de consumo, y un cargo por unidad de consumo, que refleje el nivel de
consumo.

128



. Estas facturas para los estratos 1, 2 y 3 se deberan presentar asi: (i) se calculara la tarifa sin
subsidio diferenciando los primeros 20 m3 consumidos, (ii} se calculara el subsidio sobre los
primeros 20 m3 consumidos que serd de 0-50% para el estrato 1, 0-40% para el estrato 2 y 0-15%
para el estrato 3, y (iii) por Gltimo se calcularé la diferencia entre las dos anteriores.

. Los usuarios residenciales de los estratos 5 y 6 'y los usuarios industriales y comerciales
aportaran una contribucién al Fondo de Solidaridad que se calculard multiplicando el consumo por
20%. Esta contribucién se debe detallar en la factura.

Los distribuidores de gas a pequefios consumidores estaran obligados a cumplir las formulas que se
determinan a continuacion. En la Resolucion 040 se establece el procedimiento para la definicion
de éstas formulas, los pardmetros iniciales para cada empresa y su aplicacion.

La tarifa de distribucion de gas domiciliario tendra dos componentes: (i) el cargo de la red, en el
cual se incorporaran todos los costos y gastos asociados al uso de las redes de distribucion de gas
domiciliario; v (ii) el cargo de conexién, que cubre todos los costos involucrados en la acometida
del usuario, que lo conecta con la red local.

El cargo promedio por uso de la red de distribucidn en cualquier afio no puede ser superior al cargo
promedio maximo permitido (Dt), calculado asi: '

Dt=Dyt-1) * (l+(IPC(t_1)—X))

Donde:

IPC = Indice de Precios al Consumidor.

X = Factor de eficiencia. En el periodo de vigencia de esta Resolucion este factor es 2%.

El cargo maximo por conexién a usuarios residenciales (Ct) para empresas existentes para el afio
2,000 no podra ser superior a $100,000.00 en pesos de 1,995, actualizado a partir de ese afio con el
incremento en el IPC del afio anterior. En ningln caso, Ct podra ser superior a C(¢.]) expresado en
pesos del mismo afio.

d) El cargo maximo por conexion a usuarios residenciales (Ct) para empresas que no tienen una
tarifa fijada se calculara de acuerdo con la Resolucién 040 hasta el afio 2,000, a partir del cual se
actualizara de acuerdo con la siguiente formula: '

Ct=ICt * Kst

Donde:

Kst = un factor de correccién (que puede ser positivo o negativo).

El factor ICt serd: (i) el factor IC para el afio anterior, multiplicado por (ii) uno mas la variacion en
el indice de precios al consumidor del afio anterior, menos un factor de eficiencia que es igual a
cero en los cinco primeros afios de vigencia.

El factor de correccion (Kst) sera igual a: (i) el cargo maximo promedio por conexién y por unidad
para el afio anterior; menos (ii) el cociente de (a).el ingreso total por conexiones de pequefios
consumidores, entre (b) la cantidad de usuarios conectados al sistema; todo (i y ii) por el promedio
de la tasa diaria de interés bancario en el afio anterior, expresada como interés efectivo anual,
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Los cargos tarifarios vigentes para 1997 fueron:

Componente . Tarifa 1997 (§/m>)
1. Costo del Gas (Gy) 46.25 '
2. Costo de transporte (Ty) 30.65

3. Costo de distribucion (Dy) 142.43
4, M. Comercializacion (Sy) 3.65
5. Factor de ajuste (Ksp) -

Costo medio total _ 22.98

Las tarifas pueden ser actualizadas cuando los indices de precios de las formulas tarifarias
acumulan una variacion de por lo menos 3%.

6.4.4. Subsidios y Sobre - Tasas

Las tarifas discutidas en la seccién anterior son independientes del ésquema de subsidios cruzados
introducido por la Ley 142 de 1994. Bajo este esquema, los usuarios residenciales de estrato 5y 6 y
los industriales, contribuyen con el 20% del costo de prestacion del servicio a un fondo nacional,
“Fondo de Solidaridad y Redistribucién del Ingreso”, para ser distribuido en subsidios a los
estratos 1, 2 y 3, cuyo tope es de 50%, 40% y 20% respectivamente. Para los usuarios comerciales
e industriales la Resolucién 015 de 1997 defini una contribucidn de 8.9% y exceptud de esta a los
generadores de electricidad, a la industria petroquimica y al GNC vehicular.

Segiin estimaciones de la CREG, cuando entré en vigencia la Ley 142 de ‘1994 el promedio
nacional de la sobré-tasa era de 60% para el estrato 6 y de 68% para el 6. La Resolucién 124 de
noviembre 28 de 1996 estableci6 un periodo de transicion hasta el 31 de diciembre del aiio 2000
para que las empresas alcancen el limite legal de contribucion de los estratos 5 y 6 (20%). Para
1998 debian alcanzarse niveles de 35% y 30% respectivamente.

La Resolucidn también establecié una disminucién de los excedentes sobre los subsidios de ley-
para 1998 del 5% para los usuarios del estrato 3 y del 25% para los estratos 1y 2. Con ello se
complementaria en 1998 la totalidad del ajuste de los subsidios para el estrato 3.

En torno al Fondo de Solidaridad existen dos preocupaciones. La primera, que la credibilidad de
los privados en el uso del Fondo determinara el nivel de subsidios y la cobertura a los estratos
bajos del pais.'Las empresas estan presentando déficits importantes por concepto de la diferencia
entre contribuciones y subsidios, que no han sido cubiertos por este Fondo. Por ejemplo, Gas
- Natural presentd en 1997 un déficit por este concepto de $2,200 millones y proyecta uno de $3,500
miliones para 1998. Si el Fondo no gira los recursos necesarios, las empresas se veran obligadas a
reducir los subsidios. EI Fondo de fue reglamentado el 23 de diciembre de 1997, mediante el
Decreto 3087,que definié los sistemas para la liquidacion, cobro, recaudo y manegjo de las
contribuciones y subsidios.

La otra consiste en que ne hay claridad en el monto de la contribucién: la Ley 223/96 permite al
gobierno fijar una contribucién menor al 20%>3. Sin embargo, la Ley no determiné claramente qué

* La ley 142/94 establecia que la contribucion debia ser exactamente del 20% para los usuarios de estrato 3 y
6 y no residenciales. o



entidad ni cdémo debe fijar dicha contribucion. Por lo tanto, hasta que el Congreso no se pronuncie
en este sentido, los usuarios que a la fecha de expedicion de la Ley 142 de 1994 contribuian en
menos del 20% continuaran con el mismo factor, mientras que los demas contribuiran en un 20%.

Esta contribucion tiene repercusiones importantes en la competitividad del gas frente a otros
combustibles, especialmente en la generacién térmica y en la industria. Ademas, par cubrir las
necesidades de los estratos de menores ingresos, no requieren una contribucion del 20% (se estima
que con niveles de alrededor del 5% se obtendrian los recursos necesarios).

6.4.5. Regulacion de la Comercializacion

Hasta la expedicién de la Ley 142 de 1994 Ecopetrol era el @nico comercializador del pais.
Ecopetrol explota una parte de los yacimientos y compra en boca de pozo a las compafiias
asociadas la produccion de gas que no le pertenece. Luego lo transporta por medio de contratos con
empresas transportadoras o por gasoductos construidos y operados por ella misma. Finalmente
vende el gas a las empresas distribuidoras locales y a los consumidores conectados al sistema de
transporte troncal, a tarifas reguladas por el Ministerio de ' Minas y Energia en puerta de ciudad,
segiin el tipo de usuario (generacién 39.96%, petroguimica 3.68%, Ecopetrol 24.18%, distribucién
8.39% y GNC 1.1%). Las tarifas fijadas por el Ministerio de Minas y Energia no necesariamente
coincidian con el costo econémico de prestacion del servicio. En algunos periodos el mgreso por
tarifa era inferior a los costos de Ecopetrol y en otros era superior. La tarifa en puerta de ciudad se
fijaba bajo un criterio de “net-back pricing”.

La regulacién dividié la demanda de gas en dos grandes grupos, consumidores regulados (o
pequefios consumidores), que son aquellos que tienen un consumo menor a 500,000 KPCD (500
MPCD) y consumidores no regulados (o grandes consumidores) y creé la figura del
comercializador independiente, permitiendo la entrada de nuevos agentes comercializadores.

La comercializacién para cada uno de estos dos tipos de usuarios es diferente. Los no regulados,
que son principalmente usuarios det sector eléctrico (térmicas de gas) y del sector industrial, tienen
la opcion de comprar directamente su suministro de gas a un comercializador o al productor
(Ecopetrol o el asociado) a precios negociados libremente y sujetos a un tope maximo. En este
caso, el usuario seria el responsable de contratar el transporte (y la distribucion, st es necesario),
los cuales tienen tarifas reguladas.

6.4.6. Posicion Dominante

Con el fin de desarrollar un competencia “gas a gas”, la Comision establecié algunas restricciones
en la comercializacion del gas de los distintos productores. Por un lado se prohibe la
comercializacion conjunta entre productores de diferentes contratos de produccién, aun cuando
estén explotando el mismo yacimiento. Por otro lado, establece que si en cinco afios dos
productores de un mismo campo abastecen de manera conjunta mas del 25% del mercado, se
prohibira la comercializacién conjunta entre socios. Estas restricciones pueden presentar algunos
problemas operativos de los campos. ' :

Las normas permitieron la comercializacion por parte de Ecopetrol y asociados. Restringe
comercializacién conjunta para 2 o 3 contratos de exportacion y produccién. Limita participacion



en sistemas de transporte y generadoras de electricidad al 25% (permite a Ecopetrol participacion
superior al 25% en transporte hasta diciembre 31 de 1997). Para campos marginales (flujo de gas
que no pasa por Vasconia) los consumidores dentro de las mismas 4reas de produccién, tienen
preferencias por esta produccion, dadas las tarifas de transporte (resolucion CREG 044)

Estas restricciones pueden dar lugar a algunos problemas operativos en los campos. Para los
productores que explotan un mismo yacimiento, la dnica forma de asegurar que cada uno esta
comercializando el porcentaje de las reservas que son de su propiedad, seria asignandole a cada
uno la porcién correspondiente de cada pie ciibico de gas que se extraiga. En este sentido, la
comercializacion independiente de dos productores que exploten un mismo yacimiento no parece
factible. '

De esta manera, la competencia en la produccién de gas natural seria entre distintos yacimientos y
no entre distintos productores. Adicionalmente, si Ecopetrol participa en todos los campos, la
competencia entre yacimientos podria no darse, al existir un dnico suministrador de gas en el pais.

En la Resolucion 018 de 1995 se definié como condiciones de conflicto de interés que los
transportadores no pueden tener una participacién accionaria mayor al 25% en las empresas
productoras, comercializadoras o distribuidoras, ni viceversa. Igualmente, los productores no
podran tener participacién directa en comercializadoras, transportadoras o distribuidoras. Esta
restriccion de la inversion del transportador en otras actividades se fundamenta en el concepto que
para que exista competencia en el suministro de gas el transporte debe ser transparente. De otra
manera el transportador podria tener preferencias en el despacho de gas y en la firma de contratos
de transporte

6.5. PE_RSPECTIVAS Y RECOMENDACIONES

Las posibilidades de inversion en el mediano plazo en materia de transporte de gas natural se deben
presentar primordialmente en gasoductos privados independientes, necesarios para el
abastecimiento de gas a nuevos proyectos de generacién térmica. El transporte ‘mediante estos
gasoductos podra tener un tarifa no regulada por la CREG, siempre y cuando sea de dedicacidn
exclusiva, es decir, transporte tan sélo para un usuario. Las areas que actualmente no cuentan con
suministro de gas son de bajo consumo.

El Plan de Gas fue disefiado para hacer un cubrimiento masivo del sector residencial, donde el
efecto de la sustitucién por unidad energética tiene un valor mas alto. La viabilidad financiera del
Plan vy las posibilidades de participacion privada en el sector dependen del desarrolio de los
mercados de generacién de energia eléctrica y del sector industrial. Si las tarifas eléctricas siguen
presentando rezago con respecto a los costos de referencia, la demanda esperada de gas natural de
los usuarios no regulados_se veria seriamente afectada.
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7. EL CONTRATO DE ASOCIACION Y LA INVERSION PETROLERA EN COLOMBIA

7.1. LA INVERSION PETROLERA EN UN ENTORNO CAMBIANTE

La industria petrolera es una industria que requiere de grandes inversiones de alta tecnologia, motivo por el
cual buena parte del capital debe ser suministrado por las compaiiias multinacionales. Por ello y por el alto
riesgo de las inversiones, la inversién extranjera juega un papel muy importante en el desarroilo de esta
industria. '

Desde principios de la década de los noventa la competencia a nivel internacional para atraer inversiones de
riesgo a la industria petrolera ha aumentado notablemente. Existen tantas oportunidades para explorar en el
mundo, que [as compafiias petroleras que hace 15 afios operaban en unos 30 paises, lo hacen en 120 y con
menos capital que antes. Existe ahora un entorno mucho mas competitivo entre los paises que cuentan con
petrdleo. Antes los gobiernos podian dictar los términos de los contratos; ahora, si se estd por fuera de las
principales dreas productoras, se tiene que competir en forma mas agresiva por atraer la inversion extranjera.

La fuertes caidas que han experimentado los precios del petroleo, primero en la década de los ochenta (con
su punto més bajo en 1986), y luego a partir de 1998 con la crisis asiatica, han. llevado a multinacionales a
orientar y definir sus inversiones de capital de riesgo para la busqueda y produccion de hidrocarburos en
funcién de la mayor rentabilidad y seguridad de inversion.

Son cada vez mas los paises que abren sus puertas al capital extranjero en condiciones favorables, mientras
es cada vez menor, debido a los bajos precios del petréleo, el capital extranjero disponible para arriesgar. En
casi todos los paises en desarrollo y en particular en los paises vecinos (Venezuela, Ecuador y Perise
produjeron cambios en la industria y en los contratos que mejoran su competitividad frente a nuestro- pais.

Colombia no ha respondido en forma adecuada a estos cambios en los mercados internacionales. Si bien
periodicamente se han modificado los contratos de asociacion colombianos para exploracién y explotacion,
estos han seguido siendo poco competitivos internacionalmente. En paises como Singapur y Vietnam, la
participacién del Estado en los contratos oscila entre el 35 y 45%, y en ningln caso supera ¢l 55%. En
Colombia, la participacién del Estado es mucho mayor, superando el 80% en la gran mayoria de los casos.
No existe otro régimen en el mundo en que el government take sea tan alto como el de Colombia, con la
Gnica posible excepcién de Malasia.

Ello explica la baja inversién y los fuertes ciclos que muestra la produccién colombiana, en donde después
de un boom originado en descubrimientos de reservas de magnitud importante cada 5-8 afios, se siguen
situaciones de desabastecimiento doméstico. Eilo también explica que Colombia viva desde mediados de los
noventa lo que algdn analista ha considerado como una curiosa contradiccién: en medio de la mas baja tasa
de exploracion sismica de los Gltimos afios, se encuentra frente a un boom de importantes descubrimientos
en los llanos orientales, y a una apreciable reactivacién en la firma de contratos en el Piedemonte llanero.

En promedio, Colombia estd atrayendo entre US$160 vy $200 millones al afio para exploracion, cifra
relativamente pequefia si se compara con paises con una produccion similar, como Australia, Angola,
Nigeria y Argelia, en donde los recursos que se comprometen anualmente para la exploracién se sitian entre
dos y cuatro veces la cifra que el pais esta recibiendo.

El estudio realizado por fa ACO “Inversién Exploratoria: Colombia frente al mundo”, coloca al pais en el
altimo lugar en rentabilidad para el inversionista dentro de la muestra de paises seleccionados. En el dltimo
estudio de la firma Barrow’s, “World Fiscal Systemas for Oil”, que analiza 226 sistemas fiscales en 144



paises, Colombia es calificada solamente con dos estrellas, ocupando el puesto 153. De igual manera, en un
estudio de la ONU, contratado por Ecopetrol, Colombia ocupa un lugar modesto de competitividad.

La falta de competitividad de Colombia se evidencia en varios estos estudios. En efecto, desde hace casi una
década el pais atraviesa por un momento critico en inversiones en exploracion. Mientras que en 1988 las
compaiifas privadas perforaron 52 pozos exploratorios, en 1996 sdlo 14. De igual manera, mientras que en
1988 el pais tuvo 11.956 kilémetros de exploracién sismica, en 1996 solo tuvo 2.200.

En las secciones que siguen se describe la evaluacion de la inversion en el sector petrolero en Colombia en
las dltimas dos décadas y se analizan sus determinantes. En la primera seccion se presentan las cifras sobre
inversion en las diversas entidades relacionadas con el sector: exploracién, desarrollo, transporte, refinacion
y petroquimica. Seguidamente, en la segunda seccion, se describe la evolucién de la produccidn, la demanda
y las reservas del pais. La tercera seccién muestra por su parte el comportamiento de los precios
internacionales del crudo, en especial de aquellos relevantes para Colombia.

En Colombia el grueso de la inversién en exploracion y desarrollo se ha realizado a través del contrato de
asociacion estandar, en donde el inversionista privado hace las inversiones en exploracién vy, si encuentra
petréleo, la empresa estatal Ecopetrol le reconoce el 50% de estas inversiones. Ecopetrol ademés realiza la
mitad de las inversiones de desarrollo.

Bajo estas circunstancias, son los riesgos que enfrenta el inversionista privado y la forma en que el contrato
de asociacién distribuye o atenta los riesgos, los que jalonan la inversidn en estas actividades. Por ello, en la
cuarta seccion se examinan estos riesgos y en la quinta se analizan los cambios realizados en el contrato de
asociacion en la década de los noventa para atenuarlos y mejorar sus condiciones de competitividad. Fuera
de las inversiones que realiza bajo el contrato de asociacion, Ecopetrol invierte directamente en exploracién
y desarrollo y adicionalmente en transporte y refinacion.

La dinamica de estas inversiones depende no solo de la situacion de los mercados internacionales, sino
también de algunos factores internos que afectan la capacidad financiera de la empresa para realizarlas.
Estos factores incluyen decisiones de politica macroecondmica, obligaciones que le establece el Gobierno
Nacional para el desarrollo de inversiones en otros sectores y de realizar algunas operaciones cuasi - fiscales
(garantias, subsidios) y la necesidad de asumir la carga pensional. En la sexta seccidn se analizan estos
problemas y se mencionan los mecanismos que ha utilizado Ecopetrol para obviar estas restricciones.
Finalmente, en la Gltima seccién se¢ realizan algunos ejercicios econométricos en relacion con los
determinantes de la inversion petrolera en Colombia, con base en el modelo descrito en el primer capitulo.

73. EL COMPORTAMIENTO DE LA INVERSION PETROLERA EN LAS ULTIMAS DOS
DECADAS

La mayor parte de la inversién se ha dado en el sector de petrdleos, con alguna participacion de carbon,
hierro y niquel. Este es el unico sector entre los considerados, en donde durante casi todo su historia ha

habido inversion privada (basicamente de empresas multinacionales).

El Grafico | muestra el comportamiento de la inversion en mineria y petroleos como porcentaje del PIB
colombiano entre 1982 y 1995. Se aprecia que la inversion en este sector ha ganado dinamismo en el tiempo,

especialmente desde 1990;
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Cuadro 1
INVERSIONES DE ECOPETROL POR AREAS 1982-1997
Millones de Délares Corrientes

1992

ANOS| CUSIANA | OPERACION | EXPLORAC. | REFINAC.  TRANSPTE. INVEST.ICP GAS OTROS | TOTAL
CUPIAGUA | ASOCIADA Y PROD. : NATURAL

1982 31.85 135.07 61.14 106.34 1.44 335.83
1983 48.25 103.11 41.99 36.40 2.84 282.60
1984 48.03 132.19 30.39 71.8% [.41 283.90
1985 461.14 158.03 23.66 94.85 8.55 74623
1986 276.14 149.88 32.23 8439 0.59 521 548.44
1987 74.84 99.66 40.65 7292 0.69 5.47 294.22
1988 55.85 190.66 46.80 151.80 3.56 12.06 460.74
1989 64.73 151.32 57.95 87.64 6.88 6.81 37533
1980 78.41 92.93 61.71 41.07 5.61 3.84 283.57
1991 76.09 67.21 65.07 24.69 3.71 5.07 241.85
1692 65.92 85.42 80.15 148.29 7.51 104.77 492.05
1993 421.98 7528 55.00 176.99 102.00 7.47 13.54 852.26
1994 153.96 45.58 29.37 146.87 153.96 - 316 18.14 553.02
1995 546.86 69.36 3227 96.51 178.94 234 121.05 21.79 | 1,089.11
1996 280.47 90.44 119.97 107.42 92.56 338 99.80 363.96 | 1,158.00
1997 694.19 99.84 81.95 172.46 122.09 6.05 52.40 73.06 | 1,302.05

Otros 1996: Incluye Capitalizacién OCENSA, Canones de Leasing, Fondo de Pensiones y Otros. _

Otros 1997: Incluye Vicepresidencia de Comercializacién y Gas, Corporativo, Capitalizacién de OCENSA, Fondo Autoseguro y Canones

de Leasing '

Cifras 1997: Preliminares.
Fuente: Departamento de Presupuesto - Direccion de Planeacion Corporativa,

En el Cuadro | se observa como desde 1993 mas det 60% de !a inversion de Ecopetrol es debida a los contratos de
asociacién, deduciéndose de ello que es la inversion privada la que jalona la inversion total en petrdleos en el pais. Lo
que hace Ecopetrol, en este caso, es desembolsar el 50% de los gastos de exploracién, una vez un pozo ha sido exitoso
(se ha hallado petroleo) y el 50% de los gastos de operacién de dicho pozo. Se observa una inversién mas 0 menos
importante en refinacion, lo que se explica a través del interés de la empresa por mejorar sus plantas de refinacién y
absorber cambios tecnologicos importantes




Cuadro 2
Inversiones de Ecopetrol 1980-1997
(USS millones)

Exploracion Directa Exploracion y Dt_:sarrollo en
Aflo {%socmc:lén - Desarrolio Total
- .. Perforacién | Exploracion
Geofisica } Perforacidn ) . .
Exploratoria | Superficie
1980 6.9 9.0 139.4 17.3 17.5 190.1
1981 9.2 38.1 176.4 51.5 392 3124
1982 7.2 4972 200.5 39.1 69.8 365.8
1983 6.7 8.3 85.9 1t.7 91.7 204.3
1984 6.3 112 68.0 34.0 77.4 196.9
1985 7.7 184 146.0 29.7 586.0 817.8
1986 32 18.1 53.0 54.7 621.2 750.2
1987 15.2 36.5 80.5 304 91.0 253.5
1988 274 50.6 104.1 50.0 112.9 344.8
1989 274 29.2 102.2 40.3 1295 328.6
1990 28.0 16.8 107.7 36.5 121.8 310.8
1991 19.8 11.5 112.9 31.8 136.2 312.2
1992 249 139 267.6 68.7 118.1 493.2
1995 | 197 142 252.3 53.0 360.9 698.1
1994 15.2 9.2 166.6 18.2 521.0 790.2
1995 12.2 22.1 2144 56.1 750.8 1,059.4
1996 12.9 340 | 172.0 63.5 1,134.3 1,433.4
1997 16.6 . 123 264.4 70.5 1,182.2 1,517.8

Fuente: Ecopetrol

La actividad exploratoria se mide por la sismica y por el numero de pozos perforados. La sismica, que fue
de 9.454 kms en 1990, ha bajado a 2.723 kms en 1997. Asi mismo, el nimero de pozos explorados ha caido
en forma continua, pasando de 67 en 1990 a 16 en 1995, con una leve recuperacion en 1996 (22} y 1997
(28). La perforacién de pozos exploratorios A-3, que constituyen el mejor indicador del interés de los
inversionistas privados en {a actividad petroleral, pasé de 52 en 1988 a 11 en 1997

Dado que los recursos dedicados a la exploracién han venido creciendo en términos reales, ello indica que
los costos de perforacién han venido aumentando. Esto se explica por las condiciones geoldgicas de la zona
del Piedemonte Hanero, donde los yacimientos se encuentran a gran profundidad. Desde 1993 no se
encuentra en el pafs un yacimiento de gran tamafio.

' La nomenciatura utilizada en el pais para diferenciar entre pozos exploratorios, los clasifica en A1, A2 y A
La categoria A3 hace referencia al primer pozo que se perfora en un area. Las otras dos categorias hacen
referencia a los pozos que permiten dimensionar el tamafio de las reservas encontradas en el pozo A3.



Grafico 2
Prospeccién Sismica 1980-1997 (Km. de perfil)
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El Grafico 2 conforma lo dicho arriba sobre las inversiones de Ecopetrol y/o sus asociados. Se observa que
lo que mas ha jalonado la exploracion en el pais, con todos los problemas que tienen sobre la competitividad
internacional, son los contratos de asociacion, en los que la participacion privada por parte de firmas
multinacionales es determinante. S6lo en 1983 se observa un comportamiento atipico de la exploracion
sismica, debido a que en ese momento se estuvo evaluando la posibilidad de la existencia de pozos en el Mar
Territorial del pafs.

Grafico 3

Pozos A3 (privados) y Precios del Petréleo (WTI USA)
1972-1996
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La actividad exploradora se mide de diversas maneras, pero la mas corriente es a través de los pozos A3, los
cuales tienen la mayor calificacién de riesgo, dado que la probabilidad de éxito es menor. El grafico 3
muestra la evolucion en la exploracién de estos pozos en Colombia y la estrecha relacién que presenta con el
precio internacional del petroleo. En el grafico también se presenta una resefia del tipo de contrato de
exploracién a través de los cuales se ha presentado la exploracion.

Cuadro 3
" Perforacién en Desarrollo 1983-1997

Afio Ecopetrol Asociacion ' Concesion Total

No. de Pozos Kpies No. de Pozos Kpies No. de Pozos Kpies No. de Pozos Kpies
1983 115 604.3 58 211.3 40 248.6 213 i,064.2
1984 150 702.1 38 145.5 42 292.6 230 1,140.2
1985 169 840.6 70 303.4 53 356.3 292 1,500.3
1986 216 1,090.2 22 1004 30 2524 268 1,443.0
1937 46 217.6 24 . 116.0 22 205.6 92 539.2
1988 104 358.0 62 3059 33 276.8 199 938.7
1989 13 89.2 103 - 361.3 24 158.2 140 608.7
1990 8 67.9 78 288.7 22 154.8 108 5114
1991 5 44.0 76 269.6 3 - 84 3136
1992 4 25.7 35 158.6 - - 39 2113
1993 - - 31 il 200.0 - - 31 200.0
1994 1 . 39 | 2973 - - 40 297.3
1995 2 26.2 42 4244 - - 44 4350.6
1996 2 12.1 65 747.1 ) - - 67 759.2
1997 1 13.7 91 683.4 - - 92 697.1

Fuente: Ecopetrol

Las regalias han mostrado un crecimiento muy répido, pasando de 35773 millones en 1984 a $595.285
millones en 1997. En el periodo 1995-1997 tan sdlo seis departamentos concentraron el 63% de los recursos
que el pais recibe por regalias (Caballero (1998)).

73. RESERVAS PETROLERAS, PRODUCCION Y DEMANDA

Grafico 4

Tasas de Crecimiento de
la Produceion Bruta en Mineria

1976 1978 1980 1982 1984 1986 1988 1990 1992 1994
Fuente: DANE, Cuentas Nacionales

El comportamiento de la produccién bruta en mineria presenta variaciones anuales (reales) inferiores al 10%
(e incluso negativas) hasta antes de 1984, afio a partir del cual la produccion nacional se disparo. Después de
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1988, v hasta 1994, se retorné a niveles de crecimiento similares a los que se tenian antes de 1984. Lo que es
de esperarse es una tendencia creciente de esta variable, por lo menos hasta 1998, dado que este arfio es
cuando el pais alcanzaria el maximo nivel de produccion de petroleo.

Colombia no puede considerarse como un pais petrolero, sino un pais con petroleo. Colombia tenia en 1997
un nivel de reservas probadas de 2.625 millones de barriles, contra 71.7 mil millones de Vengzuela y 40 mil
millones de México. Este nivel es bajo dentro del contexto internacional y, en especial, dentro del contexto
latinoamericano, siendo las més bajas del continente entre los. paises con potencial petrolero. Sin embargo,
faltan atin por explorar las 2/3 partes de sus cuencas, o cual no sdlo indica que la actividad exploratoria
deberia intensificarse, sino que el pais cuenta con un potencial petrolero desconacido.

Las reservas probadas estaban distribuidas de la forma siguiente por tipo de contrato: 2.061 en Asociacion,
542 de produccion directa y 20 de concesion. '

Cuadro 4
Reservas y Produccion Mundial de Petréleo - 1997
. . Reservas | Produccion Relacion
-Regién y Pais ..
(Gbbl) {Mbpd) Reservas/Produccion
Medio Oriente 676.9 20.1 92.3
Europa O.y CE.L 59.1 7.4 | 21.9
Norte América 26.8 8.3 _ 8.8
América Latina 126.2 9.7 35.6
'Venezuela 71.7 3.3 - 59.1
Meéxico 40.0 3l 35.3
Brasil * 4.8 0.8 15.7
Argentina 2.6 0.8 8.5
Africa - 700 7.1 . 27.0
Europa Occidental 18.1 6.5 7.6
Lejano Oriente 422 7.2 -16.1
Total 1,019.3 66.3 421
Colombia 2.6 0.7 10.9

Fuente: Ecopetrol

El pais fue importador de petréleo desde 1975 hasta el afio 1985. Desde 1986 y gracias a los descubrimientos
de Cafio Limén y Cusiana se volvio de nuevo un exportador de petroleo. Caiio Limén y Cusiana aumentaron
las reservas probadas en mas del doble de las existentes en los afos setenta. El pais ha sido siempre ademas
importador de gasolina '

La prdduccién se ha incrementado en forma rapida en la década de los noventa, previéndose alcanzar un
maximo de 900.000 barriles diarios en 1998. Se proyecta que a partir de este afio la produccion decrecera
hasta llegar a los 400.000 barriles diarios en ¢l 2005. '

Colombia sera en 1998 un productor de cerca de 1 millén de barriles diarios, lo que la convierte en un
productor significativo.
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. Cuadro 5
Distribucién de la Produccion Nacional de Crudo (Kbpd) 1982 - 1997

Ecopetrol Compaiiias Privadas .
Afio . — — — Total Pais
Directa | Asociacion | Sub-Total o Pais | Asociaciéon | Concesién | Sub-Total
1982 68.0 7.0 750 - 52.9 7.8 58.9 66.7 141.7
1983 69.3 9.6 78.9 51.9 10.6 62.6 732 152.1
1934 69.6 6.1 85.7 51.3 157 - | 6356 gl1.3 167.0
1985 68.5 222 90.7 514 18.8 67.0 85.8 176.5
1986 73.3 95.5 168.8 559 66.9 66.4 133.3 302.1
1987 79.5 1442 223.7 38.1 99.5 62.1 161.6 3853
1988 80.7 138.7 2197 | 585 95.7 59.7 155.4 374.8
1989 833 155.8 236.1 39.1 106.8 585 163.3 404 .4
1990 87.5 175.4 2629 59.8 119.4 57.2 176.6 439.5
1991 83.9 171.9 2358 60.1 1163 53.5 169.8 425.6
1992 90.7 181.4 2721 62.1 120.9 454 166.3 4384
1993 93.7 194.2 287.9 63.5 129.5 359 165.4 4533
1994 95.5 196.9 2024 64.4 131.3 30.3 161.6 454.0
1995 {12.5 276.0 3885 66.4 184.0 i24 196.47 5849
1996 115.7 2973 412.9 65.9 198.2 152 2133 626.3
1997 119.3 310.7 430.1 65.9 206.7 15.5 2222 652.2
Fuente: Ecopetrol
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Debido a la desaceleracién econdmica que se produjo a partic de 1996, la demanda doméstica de
combustibles ha sido inferior a la prevista. Tanto en 1997 como en 1998 se esperaba un crecimiento de la
demanda de 4.5%-3%, pero este ha sido muy inferior, como se observa en el cuadro que sigue:

Consumo de

Ao b roleo (bpd)|
1994 125,300 -
1995 128,576 | 2.6
1996 128,871 02
1997 131,030 17
1998 (e) 131,900 | 07
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Como consecuencia de ello, la fecha en que se pensaba que el pais dejaria de ser autosuficiente (afio 2004) y
volveria a importar petroleo, se ha desplazado hacia adelante. En la actualidad se proyecta que la
autosuficiencia petrolera durara hasta el afio 2006.

Grifico 6
Produccion y Demanda de Petrdleo
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Fuente: Asociacidon Colombiana del Petréleo

Hay sin embargo conciencia del riesgo de desabastecimiento en un futuro cercano si no se inician programas
agresivos de exploracién. Por ello, el Gobierno esta estudiando nuevas modificaciones al contrato de
asociacion, que probablemente se produciran antes de terminar [998.

La necesidad de adoptar medidas urgentes en esta direccidn es debida a que su impacto positivo tan sélo
podra observarse en un periodo de entre 6 a § afios, plazo minimo para realizar la exploracion y construir la
infraestructura necesaria para iniciar la produccion, y hasta 15 afios para lograr una produccién significativa.

Cuadro 6
Balanza Comercial de Hidrocarburos 1980-1997
Exportaciones de Ecopetrol (USS millones CIF) .
Afio Petréleo ACPM Fuel Gil Otros Total

1980 - - 238.99 70.20 309.19
1981 - - " 265.88 70.74 336.62
1982 - - 283.86 65.34 34920
1983 - - 378.36 60.32 438.68
1984 - - 443 .86 44.11 487.97
1985 - - 406.51 47.09 453.60
1986 196.70 17.65 206.31 41.15 461.81
1987 546.69 5892 331.02 58.81 905.44
1988 395.63 33.43 22838 37.64 695.08
1989 560.71 49.32 304.87 - 4277 | 957.67
1990 893.73 3117 354.80 ‘ 81.40 1360.38
1991 627.85 56.85 240.77 76.79 1002.26
1992 596.24 4094 186.66 29.25 863.09
1993 484.77 65.62 186.38 19.58 756.35
1994 384.24 68.89 21525 15.89 684.27
1995 905.72 56.80 219.78 24.4] 1206.71
1996 [118.64 116.29 289.02 76.55 1600.50
1997 1,119.00 77.14 260.67  54.89 1,511.70

Fuente: Ecopetrol
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{mportaciones de Ecopetrol (US$ millones CIF)

Afio Petréleo Gast?lma " Otros Total
Corriente
1980 213.50 - 29199 195.64 70t.13
1981 262.03 $223.35 200.05 685.43
1982 248.6% 353.92 61.78 664.39
1983 380.83 210.65 32.57 624.05
1984 272.35 166.40 4.61 443.36
1985 180.34 276.13 - 456.47
1986 - 120.26 6.02 126.28
1987 - 90.14 945 99.49
1988 - 153.09 2.64 155.73
1989 - . 203.17 7.06 210.23
1990 - 274.63 T 24.07 298.70
1991 - 237.64 17.14 254.78
1992 18.14 275.78 13.54 307.46
1993 “ 261.90 21.84 283.75
1994 - 265.53 5.07 270.60
1995 - 234,90 33.58 | 268.43
1996 6.04 - 197 255.47* 267.48
1997 - 2.20 314.37* 316.57

* Corresponde casi en su totalidad a gasolina extra
Fuente: Ecopetrol

Boom v Fondo de Estabilizacidn del Petroleo

El FAEP fue creado y reglamentado con la Ley 209 de 1995 con el fin de evitar algunos de los efectos
negativos (tanto macroecondémicos como microecondmicos) de la bonanza petrolera originada en los
descubrimientos de Cusiana, efectos conocidos como la “enfermedad holandesa”. El mecanismo consiste en
ahorrar ingresos petroleros durante la fase creciente de produccion, para desahorrarlos en la fase declinante.
Para ello se depositan en una cuenta en el exterior administrada por el Banco de la Republica parte de los
ingresos de Ecopetrol, los departamentos y municipios receptores de regalias y el Fondo Nacional de
Regalias provenientes de los campos de Cafio Limon, Cusiana, Cupiagua, Piedemonte Llanero y areas
nuevas.

El disefio del FAEP esta impidiendo generar ahorro en magnitudes importantes, pues este se calcula sobre la
produccién de cada campo en forma individual, de manera que los campos pequefios o mediancs no aportan
recursos a este Fondo. En la actualidad tan solo realizan aportes los campos de Cusiana y Cravo Norte. A
mediados de 1998 se habian ahorrado aproximadamente $405 mil millones en esta cuenta (equivalentes a
alrededor de US$270 millones).

7.4. PRECIOS INTERNACIONALES

E! Grafico 7 muestra la evolucion del precio internacional del petréleo (USS$/barril) West Texas Intermediate
(WTI), que por su calidad se aproxima al producido en Colombia. El precio observa una tendencia creciente
en los setenta, con un pico en 1980, y una declinacion posterior, registrindose el nivel mas bajo en 1986. De
ahi en adelante, los precios se mantienen en un nivel entre US$18 y US$20 por barril. Desde finales de 1997
¢l precio internacional colapsé, alcanzando un nivel de US$11 por barril en noviembre de 1998.
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Grafico 7 -

Precio Internacional del Pretroleo (WTD
(USS/barril)
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Fuente: Asociacién Colombiana del Petrdleo

El siguiente cuadro muestra la evolucién del precio de los crudos que exporta Colombia en comparacion con
los de los referentes mas importantes, para la década de los noventa. Hacia el futuro, debido a los excesos de
oferta, no se esperan alzas en los precios. A nivel internacional, si se cierra la exploracion mafana, habra
petraleo hasta el afio 2040, pues las reservas del Medio Oriente, los paises de la OPEP vy la antigua Unidn
Soviética, fe permiten al mundo mantener su consumo actual sin necesidad de que se descubra mas petroieo.
Por esta razén no se espera una tendencia alcista importante (que supere los niveles que se tenian antes de la
crisis asiatica) en los precios en la préxima década.

Cuadro 7
Precios Internacionales del Crudo 1980-1997
(USS/barril)

Regiones 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 [ 1996 | 1997
U.S.A (WT]) 2446|21.501 2056|1740 17.19| 184 | 22.1 | 20.6
Arabian Light 2148 17.78 | 17.22 | 15.30] 1430 158 | 193 | 18.7
Cario Limén - Colombia|22.18{ 18.65] 17.86| 16.10 | 1498 | 16.8 | 21.4 | 18.3
Cusiana - Colombia - - - R 176 | 22.1 | 19.1
Orito - Colombia 21.09| 1853 17.54| 16,501 15.21| 165 | 19.6 | 17.6°
Vasconia - Colombia - - - 15.10 - 167 | 208 | 17.3

Fuente: Ecopetrol

7.5. RIESGOS DE LA INVERSION PETROLERA EN COLOMBIA

7.5.1. Riesgos Geologicos (Prospectividad)

En las principales cuencas del mundo potencialmente petroleras, se pueden perforar pozos exploratorios con
una tasa de éxito de entre un 15 a 50%. En Colombia es del orden del 26%. Colombia requiere ademas una
exploracién de alta calidad y de alto costo. Los pozos tienen enormes dificultades v gran profundidad. En
Cusiana y Cupiagua los pozos cuestan del orden de US$45 millones, un costo muy alto. El riesgo de una
falla mecénica es tan grande, que para perforar este tipo de pozo normalmente dos de las mayores
compaiiias, v hasta tres, se unirian para compartir el riesgo. '

7.5.2. Tributacion

El Gobierno Nacional y las entidades territoriales reciben del sector petrolero recursos por cuatro conceptos
diferentes: '

o Regalias;

e Impuestos y contribuciones especiales;

» Impuestos al consumo de gasolina y ACPM;

¢ Dividendos de Ecopetrol.
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Transferencias al Estado (Millones de pesos)

Cuadro 8
Aportes Fiscales de la Industria Petrolera

1984] 1985] 1986] 1987] 1988] 1989] 1990] 1991 1992] 1993] 1994] - 1995]  1996] 1997
REGALIAS 5773| 8.660| 17,799] 40,404 54.251|108,433|196,777|179,040[217,665] 259,164| 287,270 449,440] 549,761| 595,285
PAGO DE IMPUESTOS
Impuesto de renta 0 o|  614] 25208 21,344} 31,803} 38,504|102,490{ 58,755| 38,201 73,101} 38593] 76305| 256453
Otros Impuestos y Aranceles ol 11240| 3948 7.228| 14,127| 20,056| 28,594| 56,941| 49,666] 86,405 94,790 139,828| 198.798| 229522
TOTAL IMPUESTOS 11240 4562| 32.436) 35471| 51.859] 67,008|159.431|108.421| 124.606| 167,891 178421 275.103] 485975
TOTAL DIVIDENDOS 10.207| 16,209] 60,665| 90,000| 90,000| 140,549| 139,000| 194,000 216,200 223,000
SUBSIDIOS Y APORTES
Importacién gasolina 5173 17,800] 6,034] 12,133] 24.200] 40,004 87,641| 84,.899| 71244 42,522 18,603| 64934 125,878] 114,016
Cocinol 1.96s| 2183 3563| s.664| 6908| 9556 15546| 15382] 12230]  7.108] 16201 1.560] 1569  1,727)
Electrificadoras 60400 6235| 6.956| 8545| 11,195] 13249) 19.422| 25300| 20888 33.972] 29240| 27208 155200 6,740
Otros 3,176| 8349] 9.300] 10,963| 11,287 5,518] 17,113) 12,313] 760 374 ss0] 1,001  6202] 9,063
TOTAL SUBSIDIOS Y |
APORTES 16,354] 34,567| 25,862 37.305| 53,680] 69,317(139,722[137,804|114,131| 84.066] 50012| 94793 149,160] 131,546
TRANSFERENCIAS
Impuesto Vial 31,060| 38,081| 46,745| 40,988] 79,141{104,303)141 271[191,027|268 565 322,020 411,065| 472,069| s06262| 824,846
Otros 7042] 8272| 9.362| 10954| 15206| 17,720 26,045| 47.493| 61.460] 130.427] 195747 243.196] 240937 257810
TOTAL TRANSFERENCIAS 38,102 46.353| 56,107] 60,942] 94,3471122.023|167,316|238 520[330,025| 452,447| 606.812| 715.265]1,047,199|1,082,665
GRAN TOTAL 60,220]100,820|104.330|171,087|247,965|367,841}631,578|804,885|860 242{1 060.829]1 25098501631 910}2,237.432]2,518,471

El valor de Regalias y de Impuesto de Produccion que se presenta, corresponde al valor pagado.
Fuente: Division de Contaduria
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Estos recursos han pasado de 1.7% del PIB en 1984 a 4.1% del PIB en 1990 (su nivel més alto),
disminuyendo a 2.7% del PIB en 1997. En 1996 los aportes fiscales del sector representaron el 24% del total
de los ingresos fiscales de la nacién y en 1997 el 16.5% (Cuadro 8.

Las regalias equivalen al 20% de cada barril de petréleo, un porcentaje que se ubica entre los mas altos del
mundo. En décadas anteriores, las regalias se distribuyeron entre la nacion y los departamentos y municipios
productores de petréleo. En los noventa, la distribucion se modificé a favor de las entidades territoriales y en
contra del (Gobierno Nacional con base en criterios relativamente arbitrarios. Eflo agravé la situacion fiscal
del Gobierno y no significé una distribucion mas equitativa de fos recursos entre las regiones.

La Constitucién de 1991 incluyé dentro de los beneficios de las regalias a los municipios portuarios por
donde se transporta el petroleo o productos derivados de los mismos. También establecio que con los dineros
que no se destinasen a los departamentos y municipios se deberia crear un Fondo Nacional de Regalias
(FNR), cuyos recursos se asignarian a las entidades territoriales para financiar proyectos de inversion,
promover la mineria y preservar el medic ambiente.

La Ley 141 de 1994 creé el Fondo Nacional de Regalias y determiné la cesion de las regalias del gobierno
nacional, distribuyendo su participacion (40%) entre el FNR y (8%)los municipios portuarios:

Cuadro 9
Distribuciéon de las Regalias
antes y después de la Ley 141 de 1994

Beneficiario Antes (%) | Después (%)
Depto Productor 47.3 47.5
Mpio. Productor 12.5 12.5
Mpio Portuario 0.0 8.0
Nacidn 40.0 0.0
FNR 0.0 ‘ 32.0

Cormagdalena 0.0 32 /1
Total 100.0 100.0

/1 El 10% de los recursos del FNR.

La Ley 344 de 1996 reformé la Ley 141, asignando el 80% de los recursos destinados a financiar los
proyectos regionales de inversion a la financiacion de la red vial secundaria y terciaria, una decision
acertada, que ayuda a reducir (aunque minimamente) fos problemas de financiacién de estas vias.

El impuesto de renta es del 35%, al que se le deben sumar los impuestos de reservas. Durante algunos afios
de la década de los noventa se aplicé ademas el "impuesto de guerra”, que no era en realidad un impuesto
sino una regalia, dado que era un pago fijo por barril de petrdleo. En forma combinada, estos gravamenes
ubican a Colombia en une de los rangos de impuestos sobre la industria petrolera mas altos del mundo. El
."government take" se mantuvo por encima del 80% en las Gltimas dos décadas, bajando de ese nivel tan solo
en 1997 para unos contratos especificos.

La tradicion colombiana de realizar reformas tributarias cada dos afios, tradicion cuya probabilidad ha
aumentado como resultado de la crisis fiscal que vive el pais desde 1994, genera riesgos tributarios aitos y
crecientes para el inversionista extranjero. A favor del pais hay que sefialar, sin embargo, que en 1995 se
élimin el impuesto de guerra y que el de reservas se ha ido reduciendo paulatinamente. '

7.5.3. Riesgos de Fuerza Mayor (Seguridad)

La violencia creciente de la guerrilla ha venido aumentando los riesgos de operacidn de las compaiiias
petroleras. Debido a que la exploracion y el desarrollo por lo general tienen lugar en zonas apartadas, son
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muy vulnerables a ataques terroristas y a extorsion, lo que obliga 2 dedicar presupuestos crecientes a la
seguridad del personal y los equipos, asi como a asegurar las inversiones. El grafico que sigue muestra la
evolucion de los ataques terroristas a tan selo uno de los oleoductos {Cafio Limon) existentes en el pais.

‘Grafico 8
Ataques Terroristas a la Infraestructura Petrolera

ATENTADOS OLEODUCTC CANOC LIMON
1986-1997

1986 1887 1988 1089 1990 1991 1932 1593 1994 1995 1996 1997

Fuente: Carta Pefrciera No. 77, Enero-Febrero de 1998

7.5.4. Riesgo de que Ecopetrol no Cumpla sus Obligaciones con los Asociados

En la actualidad, Ecopetrol asume por los menos el 50% de la inversion, independientemente de si esté en
capacidad de costearla o no. Hasta el afio 2000 lo que Ecopetrol tiene que aportar como contraparte a las
inversiones que realizan las compaiiias multinacionales en exploracion, se calcula en US$ 7 mil millones. De
invertir US$300 millones anuales, Ecopetrol pasaria a invertir US$2.000 millones. :

En suma, Colombia tiene una geologia poco favorable, riesgos tributarios importantes, gravisimos problemas
de inseguridad y altos riesgos de que Ecopetrol no sea capaz de cumplir con sus obligaciones con los
asociados. En estas circunstancias, Colombia deberia tener uno de los mayores contratos de asociacion del
mundo, a fin de poder ser competitivo y atraer inversién extranjera. No ocurre asi, como se vera en la
siguiente seccion, a pesar de las modificaciones al contrato de asociacion en los iltimos afios, este sigue

siendo poco competitivo.

7.6. LOS CAMBIOS EN EL CONTRATO DE ASOCIACION

El principal instrumento de politica petrolera en Colombia es el contrato de asociacion. El contrato se ha
modificado en multiples ocasiones en las Gltimas décadas. El contrato original de asociacion (50/50),
introducido en 1974, permitio el descubrimiento de campos-como los de Caiio Limén, Cusiana/Cupiagua y
Chuchupa. Con la introduccién del contrato de Produccién Escalonada en 1989, [a actividad petrolera
disminuyé en forma drastica. A ello se deben afiadir la creacion de nuevos impuestos y el aumento en las
tarifas de los existentes, en la década de los noventa. '

Para incentivar la exploracién se introdujo en 1994 el Factor R. Adicionalmente, se extendié el reembolso de
la mitad de los costos exploratorios a la mitad de los pozos secos y a los trabajos de sismica y se
disminuyeron las tarifas de transporte de Ecopetrol. Asimismo, en la reforma tributaria de 1995 se elimino la
contribucién especial (el “impuesto de guerra”), un.impuesto discriminatorio, y se redujo la tarifa del
impuesto de remesas.

En 1996 se introdujo ¢l contrato de riesgo compartido. Ante la evidencia de baja actividad exploratoria,
debido a la gradualidad y reducido alcance de las medidas adoptadas, en octubre de 1997 el Gobierno
introdujo nuevos cambios en el contrato de asociacion. Se establecio un esquema mas amplio y diverso en el
portafolio de oportunidades que ofrecia el estado colombiano al inversionista, al generarse nuevas
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oportunidades de inversién en dreas con potencial petrolifero para campos pequefios asi como para campos
operados por Ecopetrol. Con ello se incentiva la inversion en cuencas no exploradas del pais (areas
inactivas2).

En relacion con las dreas activas, donde existe mas probabilidad de encontrar petréleo y donde la actividad
exploratoria deberia ser mas intensa, las modificaciones fueron muy limitadas, manteniendo todavia a
Colombia como uno de los paises en donde la participacién estatal (government take) es de las mas altas del
mundo (Asociacién Colombiana del Petroleo (1998)). Si bien en 1997 se observd un repunte en términos de
contratos suscritos y nuevas compaiiias vinculadas al pais, los resultados no son todavia satisfactorios.

Grifico 9
Nimero de Contratos de Asociacion 1980-1997

120

— o « =t [Ts) © [ w =2 (= — o [} - w3 fa] g

0 «® = @© @ =] [-4] 1] f-=] [+ @ [~ [« [ [=2] D =)

o o D [+ o [or3 o [z} < D <« [+ o [=2] (223 @ =]

— -~ — — — — — - — - - -— - — — - -
1880

A pesar de los cambios, el nimero de contratos suscritos por afio no ha podido superar en la itltima década
en nivel maximo de 31 contratos en 1985 (Grafico 9). Ademas en los noventa el nivel promedio de contratos
es incluso inferior al de finales de los ochenta.

Afines de 1998 ya se estaban anunciando nuevos cambios en la competitividad del contrato petrolero,
relacionados con la flexibilizacién del marco tributario y con la reestructuracion/flexibilizacién del marco
legal de las regalias, para estimular aquellas cuencas menos competitivas. La ACP ha propuesto aplicar a las
cuencas activas los cambios que se hicieron en octubre de 1997 vy que sélo cobijan las areas inactivas.
También ha propuesto cambiar el criterio de otorgar campos a las empresas que ofrezcan mayor
participacién a Ecopetrol en la produccidn, por el de las que ofrezcan un programa mas agresivo de
inversiones en exploracion.

) - . - - . 1 . - .y . . ..
? Segin. Ecopetrol, las 4reas inactivas se caracterizan por “su bajo nivel de informacioén geoldgica, su complejidad
técnica y operacional, y su localizaci6n en zonas geograficas alejadas de la infraestructura existente™.
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Griafico 10
Pozos Exploratorios A3 (wildcats) y Cambios en los Contratos
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Fuente: Asociacion Colembiana del Petrdlec

7.6.1. Contrato 50/50

En este contrato el asociado corre con todos los riesgos de exploracion. En la versién original del contrato,
introducida en 1974, el asociado tiene 3 afios (que se pueden extender a 6) para explorar un érea
predeterminada, asumiendo el 100% de los costos de exploracion. Si la exploracion tiene €xito y Ecopetrol
declara como comercial el yacimiento, debe reconocerle al asociado el 50% de-los costos de exploracion y
debe asumir ademas el S0% de los gastos de inversion y operacionales para desarrollar y poner a producir el
yacimiento. La duracion de la produccion es de 22 afios, al término de los cuales los activos pasan a ser
propiedad de Ecopetrol. En esta fase el crudo extraido se distribuye entre Ecopetro! y el asociado en 50/50

después de regalias.

7.6.2. Contratoe Escalonado
Este esquema se introdujo por medio del Decreto 2782 de 1989 y estuvo vigente hasta 1994. En él, la
participacion de Ecopetrol aumenta en proporcién a la produccion acumulada, tal y como se ve en el

siguiente cuadro.

Cuadro 10
Produccidan Ecopetrol
Acumulada Hasta %)
(mill barriles)

60 50

90 55

120 60

- 150 65
>150 70

En 1989, se realizé una modificacion al contrato de asociacién, aumentando la participacion del Estado a
medida que aumentaba la produccién del campo. Esta politica, que fue disefiada con base en Caiio Limén,
mostré no ser aplicable a campos como los de piedemonte llanero, Cusiana y otros, que requieren mayores
inversiones. Como consecuencia, s¢ generd una falta de interés por parte de los inversionistas para invertir
en Colombia. Este hecho, junto con la creacién del “impuesto de guerra”, llevd a que los niveles de
inversion durante el periodo 92-94 decrecieran, y que tlegaran al pais compaiiias en su mayoria promotoras.
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7.6.3. ElFactorR"

Este esquema, introducido en 1994, incorporé al contrato escalonado un método que toma en consideracion
fas inversiones realizadas por el asociado en el desarrollo de los yacimientos y los ingresos recibidos en la
etapa de produccién. El método, denominado Factor R, distribuye los recursos de acuerdo con la relacion
ingresos a egresos. Mientras los egresos sean mayores, la distribucion es 50/50.

El Factor “R”, determina la participacién del Estado en funcion de la rentabilidad del ¢campo y no de su
produccion. Es un factor de rentabilidad acumulada que afecta la distribucién del crudo a favor de Ecopetrol,
capturando los ingresos extraordinarios atribuibles bien sea a eventos de altos precios o altas producciones,
habida cuenta un gran tamafio del campo. Se obtiene burdamente de dividir el total de los gastos entre la
totalidad de las ventas acumuladas; cuando el cociente sea la unidad, se infiere que el socio ha sacado toda
su inversion de riesgo. Hasta ese punto la distribucion de crudos netos (pues se deduce una regalia del 10%
para cada uno de los socios) es 50:50. De alli en adelante se obtiene un nuevo factor de distribucion que
puede descender hasta 0.25; es decir logra una distribucién progresiva hasta el 75% a favor de Ecopetrol.

50% 530%
Factor R~ {144
max< 1, min| —,2
' EA44

Participacion del Asociado =

donde:

I44 = Ingresos Acumulados del Asociado
EAA = Egresos Acumulados del Asociado

7.6.4. Riesgo Compartido _

En la modalidad de Riesgo Compartido, introducida en 1996, Ecopetrol propone un sector reservado a las
operaciones directas de la petrolera estatal, ampliamente estudiado y con grandes probabilidades de éxito.
Ecopetrol asume el 50% de las inversiones en la exploracion del area, ademas es el operador, tanto en la fase
exploratoria como en la de produccion de los hidrocarburos que s¢ descubran. El oferente ganador de la
licitacién sera la compaiiia que proponga el més alto porcentaje de participacin para Ecopetrol, por encima
del 50% basico.

Luego de haberle introducido a los contratos el Factor “R” como medida para hacerlos mas equitativos, de
150 compaiiias invitadas solamente se firmaron 4 contratos. Posteriormente se - le introdujeron nuevas
modificaciones a los contratos: reembolso del 50% de los costos de los pozos exploratorios de los campos
que resultaran productivos, incluyendo los costos de sismica y geologia, al valor del délar presente, medida
positiva que de nuevo no reactivé la exploracion. :

El Cuadro 11 presenta las principales caracteristicas de los contratos, luego de los cambios producidos en
1997. '



Cuadro 11
POLITICA DE CONTRATACION PETROLERA
ESQUEMAS CONTRACTUALES - RESUMEN

AREAS ACTIVAS
Contrato Adhesion AREAS INACTIVAS
, Areas de Ecopetrol
{modificado) )
— oo
Caracfe.rlstlcas Contra?'fo Crudo Gas CRC * Crudo Campf)s,. Produccion Crudo Gas
Basicas Adhesion _ Pequefios Incremental
Perictc‘lo de_ 6 6 6 6 6 2 Pe-rfodo g g
exploracién {(afios) Evaluacion
Per{?do d~e 0 0 4 0 0 0 0 4
retencion {afios)
Periodo de. 2 22 30 2 22 18 27 30
explotacion (afios)
Produccion de
ECOPETROL para 50 50 100 NA NA 0 100 100
reembolso (%)
}’{ee:.'nbolso en NO S S NA NA NO - 81 . S§1
términos reales
Bs. acumulados
para Factor R 60 60 60 60 30 60 - -
(MBE)
Criterio . . .
o Adhesidn | Adhesién | Adhesién Subasta Subasta Subasta Subasta Subasta
Adjudicacion . , _ , :

Distribucion de | R % Socio | R % Socio[ R % Socio[ R % Socio | R % Socio R % Socio R % Socio | R % Socio
Produccion 0-1 50 0-1 50 | 0-2 50 0-2 50-y 0-1 100-x 0-1 100-x 0-1 100-x | 0-1 100-x
(Factor R) 12 SO/R |1-2 SO/R12-3 SO/R-|1-2 (50-yW¥R| 1-2 (t00- | 1-2 (100-x)/R | 1-2 (100-| 1-2 (100-

>2 25 >2 25 >3 25 |>2 (50-y)2|>2 (100-x)/2] >2 (i100-x)/2 | >3 (100- | >3 (100-
: . x>=35% x>=25% x>=25% | x>=25%
Apl
P :cacxé; Factor Contrato Campo Campo Campo’ Campo Contrato Campo Campo

* Contrato de Riesgo Compartido en un descubrimiento de gas se aplican los términos del Contrato de Adhesion modificado
Nota: x = Porcentaje de la participacion en la produccién ofrecidos a Ecopetrol, después de las regalias.

Estos cambios fueron aprobados por la Junta Directiva de ECOPETROL el 23 de octubre de [997
Fuente: Asociacion Colombiana del Petréleo

v = Porcentaje en [a producci6n ofrecido a Ecopetrol por encima del 50%, después de regalias.

En Octubre de 1997 se produjeron nuevos cambios en ¢l contrato. Como se sefialo atras, los cambios
aumentaron [a gama de oportunidades para los inversionistas. Los contratos s¢ definen de la forma siguiente:

Areas Inactivas: Areas sedimentarias con bajo nivel de exploracion, para las cuales se ofrecen estimulos
econdmicos que estin por encima de las condiciones que brinda el contrato de Asociacion actual.

Areas Activas: Areas que en su mayoria estan asignadas a la operacién directa de Ecopetrol, que se destacan
por su alta prospectividad y su excelente ubicacion.

En exploracidn los contratos distinguen ente los siguientes:
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Contratos de Riesgo Compartido: Areas asignadas a la exploracion de Ecopetrol, en las cuales ya se han
definido prospectos y areas prospectivas.

Campos Pequeiios: Areas con potencial para descubrimiento menores, con prospectos y areas prospectivas
identificadas, a ser contratadas bajo un esquema diferente al Contrato de Asociacion vigente. Para campos
pequefios, Ecopetrol identifica dreas prospectivas y prospectos con suficiente informacién geologica y de
pozos. Estas zonas se delimitaran para organizar procesos de licitacién, en las cuales las compaiiias
realizaran el 100% de las inversiones de exploracién y desarrollo, y ofrecerdn, después de regalias, un
porcentaje de participacion a Ecopetrol.

En desarrolio, por su parte, se ofrecen las siguientes modalidades

Produccion Incremental: Son oportunidades que presentan los campos maduros operados por Ecopetrol,
para optimizar la produccion e incrementar el recobro mediante la aplicacion de tecnologias avanzadas y
capital de riesgo. En la modalidad de produccion incremental la inversion es 100% a carge de los socios,
quienes obtienen la rentabilidad del volumen de produccion adicional que logren extraer de campos gque

estin en operacion.

Campos Descubiertos no Desarrollados: Areas en las cuales se tienen uno ¢ varios descubrimientos, los
cuales no han sido desarrollados y seran contratadas bajo el esquema de Contrato de Servicios de

Produccién. Estas dreas son de especial interés para compafiias medianas y pequefias.

Los cambios de 1997 modificaron el "government take" y la competitividad del contrato colombiano para las
cuencas inactivas (Grafico 11). Para las cuencas activas sigue siendo poco competitivo

Grifico 11
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Fuente: Asociacidn Colombiana del Petréleo

7.7. RESTRJCCI-ONES DE INVERSION DE ECOPETROL Y MECANISMOS UTILIZADOS
PARA OBVIARLAS

La capacidad de inversion de Ecopetrol en la década de los noventa se ha visto limitada por restricciones de
tipo macroeconémico, por la obligacién de desarrollar operaciones ajenas a su actividad principal, asi como
de otorgar subsidios. Otra restriccion son las crecientes obligaciones pensionales, factor que amenaza
seriamente la viabilidad de la empresa.



El presupuesto de inversién de Ecopetrol es una variable de ajuste en los ejercicios de Programacion
Financiera del Gobierno Nacional, lo que lo somete a fluctuaciones altamente inconvenientes. Ecopetrol
realiza ademas algunas operaciones de subsidios y gastos encomendadas por el Gobierno (cuasi-fiscales),
que no tienen relacion alguna con su actividad empresarial y que limitan su capacidad para invertir en
actividades que le son propias. Entre estas se cuentan los subsidios a la gasolina y al gas, las garantias de
ingreso de las troncales de gas desarrolladas por el sector privado via BOMT y la construccién de centrales
térmicas.

Ecopetrol tiene un monopolio de las importaciones de gasolina, que vende a un precio inferior al precio
internacional.

La empresa tiene ademas un grave problema salarial y pensional, que esta limitando atin mas su capacidad
de inversién y que amenaza con descapitalizarla. Ecopetrol tiene aproximadamente 1 1.000 trabajadores. La
remuneracion de estos se compone de un sueldo basico bajo para los estandares del mercado y un
componente prestacional alto. En materia pensional, la empresa fue excluida de la reforma a la seguridad
social realizada hace unos afios (Ley 100 de 1993). Las pensiones son muy altas y su dinamica esta
relacionada con la edad de enganche y la antiguedad del funcionario (con 20 afios de trabajo en la empresa

como minimo).

Su régimen pensional es de prestacion definida, sin contribucion alguna por parte de los trabajadores. La
prestacion que se recibe es del 75% de! salario devengado durante el 0ltimo afio de vinculacion a la empresa,
porcentaje que se incrementa en 2.5% adicional por cada afio trabajado por encima de 20 afios. El personal
temporal de la empresa, en la medida en que acumula tiempo, también tiene derecho a la pension. A
diciembre de 1997 se estimaba un pasivo pensional de US$2.594 millones. El periodo critico para la empresa
en materia de pagos de pensiones es el que va de 1996 al afio 2000, en que se jubila el 32% de la planta
existente (2.767 personas).

Las limitaciones de recursos para invertir han dado lugar a que el programa de inversiones de Ecopetrol se
concentre casi exclusivamente en cumplir con los compromisos con los asociados, modernizar las refinerias
y mantener un presupuesto de alrededor de US$50 millones para exploracion, el nivel minimo que se
requiere para mantener las capacidades técnicas necesarias para evaluar las actividades de los asociados.

7.8. ANALISIS ECONOMETRICO DE LOS DETERMINANTES DE LA INVERSION

En esta seccion de presentan los resultados de la estimacion del modelo neoclisico de inversidn para el
sector de mineria y petréleo. De acuerdo con este modelo, la tasa de inversion es funcion del crecimiento de
la demanda, el precio relativo de [os bienes de capita! y la tasa de interés real corregida por los efectos de las
deducciones tributarias.

Al igual que en el sector de energia eléctrica, en este sector se incluyd una variable dummy relacionada con
la disponibilidad de recursos publicos (el balance del Gobierno Central), que constituye un determinante de
la inversion publica en el sector. Finalmente, se incluyé otra dummy que reflejara los cambios realizados al
contrato de asociacién (en 1975, 1989 y 1994), que al modificar la rentabilidad esperada afectan
necesariamente las decisiones de inversion en el sector.

Los resultados de las estimaciones econométricas para el sector de mineria pueden observarse en la siguiente
tabla.



Tabla 1

Resultados de las Estimaciones de una
Funcién de Inversion para el Sector de Mineria y Petroleo
Variable Dependiente Ln(Inversion/PIB)

Regresién 1 Regresion 2
D(PIB) 3.1274 3.0374
(3.559) * (3.603) *
D(Prelat) 3.9865 3.3386
(1.572) (1.227)
CUK -34.4133 -35.1710
(-6.642) * {(-7.385) *
Precios (WTI) 2.4037 2.5493

(2.333) (***)

(2.701) **

Pummyl -0.8225
(-0.241)
Dumimy2 -3.4399
(-0.869)
R? adj 0.7875 0.8010
DW stat 1.93 1.87

Estadistico t en paréntesis
*, (**), (***) el estadistico t €5 sigificastivo al 99%. (95%) v (50%}-
No. Observaciones: 17

Los resultados econométricos muestran que la inversién es bastante elastica a variaciones en el producto
sectorial y a cambios en el costo del capital. Los precios relativos de los bienes de capital parecen no tener
incidencia en las decisiones de inversion,

Las dos variables dummy consideradas, que tiene que ver con la presencia o no de superavits en el Gobierno
Central y con los cambios en el contrato de asociacidn, tampoco resultaron significativas.
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