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

El desarrollo de la infraestructura econémica y de servicios publicos en Colombia en las Ultimas tres
décadas ha pasado por dos fases distintas, separadas entre si por la aprobacién de una nueva
Constitucion Politica en 1991, evento que significd un cambio radical en las reglas de juego y 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, petroleo y gas) fue desarrollada por el
sector publico. En la segunda etapa, el sector privado gana sistematicamente participacion en la
inversion précticamente en todas las areas de infraestructura. La Constitucion de 1991 permitio 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), las Ley Eléctrica (Ley
143 de 1994) y la Ley de Servicios Publicos Domiciliarios (Ley 142 de 1994), definieron las reglas
para la participacion privada en cada uno de estos sectores y crearon las instituciones de regulacion y
control requeridas para estas nuevas condiciones.

1. Evolucion de las Inversiones en Infraestructura Economicay Servicios Publicos

La inversion en infraestructura en su conjunto (excluyendo mineria y petroleo) paso 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 inversion 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 concentrdé en los municipios capitales de mayor
tamario.

La inversion en energia fue la dominante en el periodo, mostrando una tendencia clara hacia
arriba, hasta 1988. La inversion se concentré en maga - proyectos de generacion hidroeléctrica,
financiados con crédito externo, en desmedro de la transmision 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
realizé en las ciudades de mayor tamafio.

El grueso de la inversion publica 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.
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) Cuadro 1
INVERSION SECTORIAL EN INFRAESTRUCTURA
(en % del PIB)

Energia | Comunicaciones | Aqua | Carreteras | Sub-total Mineria
1973 0.7 0.4 0.4 1.1 2.6
1974 0.5 0.3 0.1 1.0 19
1975 0.5 0.5 0.1 0.9 2.0
1976 11 0.6 0.4 1.0 3.0
1977 14 0.3 0.3 0.8 2.7
1978 14 0.3 0.3 0.8 2.9
1979 14 0.3 0.2 0.9 2.9
1980 2.2 0.5 0.2 1.3 4.1
1981 2.0 0.4 0.3 1.6 4.2
1982 2.2 0.4 0.3 1.2 4.1 0.4
1983 2.1 0.4 0.2 1.0 3.8 0.4
1984 1.8 0.2 0.4 1.0 34 0.5
1985 3.3 0.3 0.3 0.7 4.6 1.8
1986 2.8 0.2 0.2 0.9 4.1 1.7
1987 2.3 0.2 0.4 1.0 3.9 11
1988 3.0 0.4 0.4 1.2 51 0.9
1989 17 0.5 0.5 1.4 4.2 0.8
1990 1.6 0.3 0.4 0.9 3.2 0.8
1991 1.7 0.5 0.3 0.9 3.5 13
1992 3.6 0.4 0.4 1.2 5.5 1.8
1993 2.0 0.7 0.4 1.3 4.5 2.3
1994 2.3 0.7 0.7 1.8 5.4 2.1
1995 19 1.1 0.8 17 5.6 2.6

Fuente: DANE.

Como resultado de estos patrones desiguales de inversion, el pais acumuld excesos de
capacidad en algunos sectores y enormes déficits en otros. Mientras que la capacidad instalada de
generacion se doblaba en 10 afios y las lineas telefénicas se multiplicaban por cinco en tan solo 20
afos, la infraestructura vial se ampliaba tan solo en un poco mas de 5700 Kms, manteniéndose
estancada en el mismo nivel desde 1984, y la red de transmision de energia se ampliaba a un ritmo
muy lento.

En términos de cobertura, los comportamientos son similares, mostrando, para la generacion
de energia un crecimiento muy fuerte en la cobertura entre 1970 y 1987, afio a partir del cual esta
llegd a los niveles que mantiene hasta ahora. Lo anterior quiere decir que la capacidad instalada
crecio 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.

Cuadro 2
GASTOS DEL GOBIERNO CENTRAL EN INFRAESTRUCTURA
Afios Obras Minasy |Comunica Total Total % Infraest.
Publicas Energia ciones | Infraestructura| Gasto | Gasto total
En % del PIB
prom 70-79 1.3 0.2 0.1 1.6 124 12.9
prom 80-89 1.0 0.5 0.1 15 13.8 10.9
prom 90-94 1.0 0.2 0.0 1.2 174 6.9
Tasas reales de Crecimiento promedio anual
prom 70-79 0.3 42.7 -5.4 3.8 55
prom 80-89 0.1 -11.5 -16.4 -1.9 5.3
prom 90-94 21.2 -145 -26.9 138 12.3

Fuente: Comision de Racionalizacion del Gasto y las Finanzas Publicas, Tomo VI
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En el caso de telefonia, las lineas locales instaladas se triplicaron entre 1970 y 1990,
registrando un aumento bastante importante de la cobertura. Se lleg6 a tener 16.22 lineas por cada
100 habitantes el afio inmediatamente anterior. Algo similar ocurrio 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).

Cuadro 3
INDICADORES FISICOS DE INFRAESTRUCTURA EN COLOMBIA
Capacidad Red de Telefonia |, . . Instalaciones
. o Kilémetros de L
Instalada | Transmision [ Lineas Carreteras Domiciliarias
(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 4,251 1,175,325 22,552
1979 4,249 1,241,252 22,757
1980 4,476 6,421 | 1,322,285 22,917
1981 4,525 6,548 | 1,433,780 23,373
1982 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 9,011 | 2,057,931 25,582
1986 6,708 9,314 | 2,135,633 25,966
1987 8,400 10,195 | 2,270,076 25,951
1988 8,793 11,060 | 2,270,076 25,418 -
1989 8,793 11,952 | 2,630,414 25,657 228,365
1990 8,793 11,851 | 2,851,021 25,737 299,602
1991 8,809 12,049 | 3,071,628 25,628 416,212
1992 9,470 13,123 | 3,374,143 25,553 524,433
1993 10,361 15,098 | 3,845,909 25,564 647,357
1994 10,631 15,805 | 4,281,027 25,584 789,689
1995 10,571 15,409 | 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.

El indicador de cobertura que muestra el peor desempefio es el de la infraestructura 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.

En la década de los noventa, por su parte, la inversion (tanto publica como privada) ha
mostrado mucho mayor dinamismo que en las décadas precedente. En tan solo los sectores de
transporte, energia (sin incluir petréleo) y telecomunicaciones, la inversion paso de 3.0% del PIB en
1990 a 7.5 puntos en 1997 (Cuadro 4 y gréafico 1). La inversion se concentro en el sector de energia,
que explica 3.4 puntos del aumento. De los 4.5 puntos de incremento, 3 puntos son atribuibles a la
inversion privada.

Esta década ha sido escenario de la recuperacion de la inversion publica. En el caso de las
telecomunicaciones, ello es resultado de una agresiva estrategia por parte de algunas de las mayores
empresas publicas 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).
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Cuadro 4

COBERTURA DE LOS INDICADORES DE
INFRAESTRUCTURA FISICA

por 1000 habitantes)*

Capacidad Red de Telefonia | Kilémetros | Instalaciones
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 - 311 0.91
1973 0.12 - 3.38 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 0.89
1978 0.17 - 4.57 0.88
1979 0.16 - 4.72 0.87
1980 0.17 0.24 4.99 0.86
1981 0.17 0.24 5.29 0.86
1982 0.18 0.27 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 0.27 0.33 7.42 0.85
1988 0.28 0.36 7.29 0.82 -
1989 0.28 0.38 8.29 0.81 7.20
1990 0.27 0.37 8.83 0.80 9.28
1991 0.27 0.37 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 0.28 0.41 11.20 0.67 20.65
1995 0.27 0.40 12.64 0.67 24.16
1996 0.27 14.42 28.61
1997 0.27 16.22 33.33

Fuente: DNP, Series de Infraestructura; Célculos Propios.
* Para las lineas locales el calculo se hace por cada 100 habitantes.

INVERSION SECTORIAL EN INFRAESTRUCTURA

Cuadro 5

(en % del PIB)

1987 1988 1989 1990 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 0.85 0.91 1.05 0.97 1.21 1.43 2.57 2.73
Privado 0.11 0.11 0.09 0.29 0.60 1.08 1.17
Publico 1.08 1.00 0.94 0.85 0.80 0.95 0.87 0.92 0.83 1.49 157
Telecomunicaciones 0.45 0.48 0.50 0.45 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
Pablico 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 0.85 0.82 1.29 1.85 2.30 2.15 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
Pablico 0.89 0.66 0.60 0.58 0.47 0.79 1.21 0.82 1.08 1.25 1.37
Total Infraestructura 3.93 351 3.30 3.03 3.76 4.42 5.13 4.99 6.39 7.43 7.89
Privado 0.20 0.25 0.25 0.23 0.94 1.17 1.22 1.76 2.77 3.56 3.68
Publico 3.73 3.26 3.05 2.80 2.81 3.25 3.91 3.23 3.62 3.87 4.21

/1 Incluye vias, ferrocarriles, puertos y aeropuertos

/2 Incluye electricidad y gas
Fuente: Indicadores de coyuntura econémica.
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En petrdleo, la inversion de Ecopetrol esta estrechamente asociada al descubrimiento, por
parte de British Petroleum Company, de importantes reservas petroleras en los Ilanos orientales
(Cusiana y Cupiagua). En acueductos, como resultado de las mayores transferencias de recursos de la
nacion 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 econdémico colombiano. La Nacion ademas encomend6 a Ecopetrol el desarrollo de
las troncales de gas, algunas de las cuales fueron construidas mediante inversion de esta empresa y
otras mediante esquemas BOT.

Grafico 1
INVERSION TOTAL Y SECTORIAL EN INFRAESTRUCTURA
(en % del PIB)
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5.0 1
4.0
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Fuente: DNP, Indicadores de coyuntura econémica.

La inversion privada, por su parte, entrd en auge a partir de 1995 en los sectores de carreteras
y telecomunicaciones. En petrdleo se traia algin dinamismo de tiempo atras, el cual se acentu6 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 afos recientes, la
infraestructura de la distribucién en las ciudades del interior del pais. Es de destacar que en muy
pocos afnos el pais ha desarrollado una enorme red de transporte y distribucion de gas.

La inversion privada se ha producido generalmente a travées de contratos de concesion (vias,
aeropuertos, agua potable y saneamiento basico, puertos, telecomunicaciones, transporte de petréleo
y distribucién de gas) y de contratos de asociacion (exploracion 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 concesion 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 inversion privada esta estrechamente
relacionada con el disefio de los contratos de concesion. Entre mas consistente sea la distribucion
de riesgos (entre el inversionista privado y el contratista publico) con las caracteristicas del proyecto,
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con el marco institucional colombiano y con la rentabilidad esperada de la inversion, mayor seré la
participacion privada.

La necesidad de esta adecuacion se origina en los problemas que pueden surgir como
resultado de las caracteristicas econdmicas, 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 la inversién es no recuperable depende de la aplicacion y la tecnologia.

3. Los usuarios del servicio son toda la poblacion. Luego es probable la politizacion de las
tarifas.

La caracteristica (1), el monopolio, mas aln si esta en manos extranjeras, puede traducirse en
accion politica en contra de la empresa. La combinacion 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 inversion 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 expropiacion
administrativa y la manipulacion de las empresas de servicios publicos, influenciando asi la
confianza de los inversionistas y el desempefio 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 el caso de la regulacion, esta se ha
desarrollado en forma desigual 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 periddicamente, 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 el estado de la infraestructura. En carreteras, son muy pocas las vias
del pais con tréafico suficiente para remunerar adecuadamente a los inversionistas.
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En consecuencia, para que el sector privado participe en los proyectos de infraestructura ha
sido necesario en consecuencia que el Gobierno asuma en algunos sectores méas riesgos de los
deberia asumir en circunstancias “normales”. Sin embargo, el fortalecimiento de las entidades
regulatorias le ha permitido al gobierno, en afos 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 més avanzada, ya existe un mercado eléctrico, parte
importante de los activos de generacion se encuentra en manos privadas, se separo la transmision de
la generacion y distribucion, el esquema de subsidios parece estar operando satisfactoriamente, etc.
Sin embargo, la interferencia politica todavia tiene alguna importancia, expresandose 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 especulacion.

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 publica pasando seguidamente a una etapa no muy dinamica de
inversiones sin garantias publicas 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 participacion privada se ha dado cuando ya las
empresas presentan una situacion financiera delicada. Ademas, esta participacion 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 desarrollado a través del mecanismo de concesion de
carreteras por peaje. La inversion privada ha observado dos fases, asociadas con las modificaciones
que se han producido en los contratos de concesion (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 informacion mas confiable, lo que ha facilitado la
participacion privada. Sin embargo, la resistencia de los transportadores a pagar peaje, el terrorismo
de la guerrilla y la oposicion de la poblacion a pagar valorizaciéon, 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 inversién 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 inversion en ellas.
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Cabe mencionar también que debido a los escasos traficos, el grueso de la inversion siguid
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 decidio 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), la radiodifusion
y por altimo la telefonia de larga distancia.

Estos procesos han generado un tremendo boom en la inversién, tanto privada como publica,
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. El rpido cambio tecnoldgico y el fendmeno de “convergencia
tecnoldgica” han vuelto obsoleta la estructura reguladora colombiana vigente en el sector, en donde
diferentes entidades regulan servicios que son sustitutos cercanos.

En el sector petrolero, después de un auge en la inversion privada y publica (Ecopetrol),
originado en los descubrimientos de enormes reservas petroleras en los Llanos Orientales (Cusiana),
la inversion privada se desaceler6 en forma répida y algunas de las empresas multinacionales més
importantes se estan retirando del pais.

Los cambios en la inversion en exploracion han estado estrechamente relacionados con los
cambios marginales que se han producido en la ultima 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 asociacion. 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 la produccion petrolera una vez se empiecen a agotar los recursos de Cusiana.

El Gobierno ha tratado en los Ultimos afios de compensar los mayores desincentivos a la
inversion 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 asociacién que aumentan la rentabilidad
esperada para el asociado.

2. Analisis econométrico de la inversién 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 publica (y la inversion en infraestructura fue predominantemente publica
hasta finales de los ochenta con excepcion de petroleo y gas), permiten examinar el grado de
racionalidad econémica de las decisiones de inversion del sector publico. Ademas, el modelo se
completo con variables que podrian llegar determinar la inversion publica, tales como el déficit fiscal
y la disponibilidad de crédito externo.
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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), Echavarria (1993) y Cardenas y Olivera (1995)
entre otros, la inversion es funcion del costo de uso del 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 O y q . +tv+tm
lo BﬁH—cH lo E»E'r lo E»%r logil+r+0.04 - lo E;Ew
gDPIBD ulog V. Blog 0 y 9@ q/q@ﬂp g 1-ty

Donde q representa el precio de los bienes de capital, p el precio del producto, r la tasa de
intereés 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 publica en determinado sector.

3. Las fuentes de informacion y su manejo

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

Esta entidad dispone de informacion sobre formacion bruta de capital fijo (FBKF) por
finalidad o destino econdmico, 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 informacion, que si bien constituye un insumo para la elaboracion de las
cuentas nacionales por parte del DANE, no esta 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 series consistentes del DNP a partir de 1987.

Las series de inversion sectorial utilizadas incluyen la FBKF publica y la privada. Si bien
hubiera sido Util estimar funciones de inversion independientes para los sectores publico y privado,
ello tan sélo es posible para los sectores de petrleo 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.



14

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

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 obligé a completarlas asumiendo
que su comportamiento en los afios sin informacion 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 gréficos y tablas presentados abarcan periodos mas amplios, pues para
algunas variables se disponia de informacion para periodos mayores. Si bien es cierto que la
informacion utilizada en el presente documento puede resultar insuficiente para reportar resultados
economeétricos confiables, dada su escasa longitud, la sola recopilacion de esta informacién es un
aporte importante al examen de la inversion en infraestructura en el pais.

Cuadro 6
DEFICIT FISCAL DE LAS EMPRESAS DE SERVICIOS
PUBLICOS Y ECOPETROL 1980-1997
(en % del P1B)
= Sector Telecomunicaciones Acueducto Fondo Vial
Afo P Ecopetrol [————17 )
Eléctrico /1 Telecom Oftras /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 Republica; Confis

/1 Incluye ISA, EEEB, EPM, CVC, CHB, ICEL y CORELCA

/2 Incluye ETB, EPM Telecomuncaciones y Emcali

13 Incluye Emcali, EPM Acueducto y EAAB

14 Este afio se ordena la liquidacion de Insfopal

/5 sin incluir inaresos por privatizaciones

El procedimiento estdndar 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 estimd el modelo de inversion descrito, para cada uno de los sectores
arriba mencionados.
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Il. 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
monopodlica 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 solo ha resultado en una gran dindmica de la inversion privada,
sino que también ha inducido a las empresas publicas (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 liberalizacion se realiz6 de manera desordenada e inconsistente, con una normatividad
diferente para cada servicio y mediante la adopcion de un esquema regulatorio institucionalmente
disperso, que rifie con la convergencia tecnolégica de los servicios y redes. Ademas, el disefio de los
procesos de concesion no siempre incorpord de forma adecuada los objetivos de maximizacion del
bienestar. En algunos casos jugd un papel demasiado importante el afan de maximizacion 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 poblacién.

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
contraprestacion que cobra periédicamente 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 prestacion del servicio. Los
pagos de los derechos mencionados representan un costo importante para los 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).
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Otro efecto negativo, que pudo evitarse, de los procesos de concesion fue el de ampliar el
control de los servicios de los medios de comunicacién por unos pocos grupos econémicos, que
participaron en las concesiones en alianza con algunos importantes operadores internacionales y
proveedores de equipos.

El caso méas destacado es el del grupo Santodomingo, que de un conglomerado industrial con
inversiones en telecomunicaciones, se ha convertido en los ultimos afios en un grupo
predominantemente 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 compafiias de television por cable y por satélite, de un operador de telefonia de
larga distancia (Orbitel), de una empresa de telefonia movil celular (Celumavil), del 70% de un
diario de circulacion 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 Esparia, Bell Canada,
AT&TYy Ericsson, que han hecho importantes inversiones en el pais en servicios de telefonia celular y
en joint - ventures de telefonia local.

1. Liberalizacién 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 internacionalizacion 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 nocion de servicio publico (ver Recuadro)

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 econdmica de esta situacion era la existencia de economias de escala,
que hacian del servicio un monopolio natural. Bajo estas circunstancias, era necesario desregular y
liberalizar el sector para propulsar su transformacion y modernizacion, permitiendo la provision de
nUEevVos y mejores servicios, que potenciaran la competitividad de la economia colombiana. El rapido
cambio técnico facilitaba esta transformacion, pues estaba conduciendo a una situacion en que se
podia presentar competencia en practicamente todos los servicios de telecomunicaciones.
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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
globalizacidn de las actividades. Las telecomunicaciones afectan el precio de los bienes y servicios, por la sencilla
razén de que las llamadas telefénicas, los fax, el acceso a bases de datos, o cualquier otro servicio, hacen parte de los
costos operacionales de la empresa. La repercusion en los costos es mayor en aquellos sectores intensivos en la
utilizacion de telecomunicaciones, como el financiero, el exportador y los de tecnologias de punta” (Lépez - Tafall
(1995)).

En segundo lugar, la utilizacion 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 recepcién y procesamiento,
disminuyendo los plazos de respuesta y reposicién. Lo mismo puede ocurrir en la relacién de la empresa con el
cliente, al reducirse los plazos de reposicion de las mercancias. En ambos casos se mejora la gestidn de inventarios.
Otros ejemplos son la utilizacidn 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 fabricacién en
distintas unidades productivas, con el consiguiente control de costes unitarios.

Las telecomunicaciones también alteran fuertemente otro factor determinante de la competitividad, la relacion con el
cliente y la capacidad de seguimiento del mercado. Una mejora en las comunicaciones permite una conexion mas
rapida y directa entre vendedor y cliente, lo que permite al empresario ofrecer mejor calidad a un menor precio y con
una atencion mas individualizada. Ademas, de esta forma el empresario puede detectar las nuevas tendencias del
mercado y adaptar rapidamente su estrategia. La informacion también puede utilizarse para sus estrategias internas,
pues una mejor informacién le permite 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 con el proceso de globalizacién de la
economia. Todo proceso de este tipo exige la globalizacion 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. Si esto no se produce, los fallos generan disminuciones de ventas, decisiones tardias y menor competitividad. En
consecuencia, la internacionalizacién no es posible sin un plan internacional de fabricacion, marketing, distribucién y
servicio y, ademas, un plan de telecomunicaciones.

Fuente: Lépez - Tafall (1995).

La liberalizacion estuvo sin embargo llena de obstaculos, originados en los sindicatos de las
empresas incumbentes y en los Concejos Municipales. EI Gobierno Nacional inicié el proceso de
liberalizacion 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 regul6 la prestacion del servicio de telefonia local
por parte de concesionarios privados 0 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. ElI Decreto 1901 de 1990 por su parte reestructuré el Ministerio de
Comunicaciones, encargandole de la planeacion, regulacion y supervision del sector. El Decreto
1794 de 1991 establecid la libre prestacion de los servicios de valor agregado por los particulares.
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Con la Constitucion de 1991 se sentaron las bases para la reestructuracion del sector. Esta
declar6 como de propiedad publica el espectro electromagnético, encargandole al Estado el manejo y
control de este. Ademas se le permitio al Estado otorgar en concesion porciones del espectro y la
intervencion para evitar practicas monopolisticas. La nueva Constitucion permitio la inversion
extranjera en el sector y cred la Superintendencia de Servicios Publicos, con la tarea de supervisar la
calidad de la prestacién de los servicios publicos. La Constitucion encargé ademaés al Congreso de la
Republica la elaboracion de un marco regulatorio para la provision de todos los servicios publicos.
En 1992 y en desarrollo de la nueva Constitucion, el Decreto 2122 cred la Comision de Regulacion
de Telecomunicaciones (CRT), un 6rgano adscrito al Ministerio de Comunicaciones, con caracter de
Unidad Administrativa Especial. Este decreto ademés redefinid las funciones del Ministerio de
Comunicaciones, encargandole la planeacion y coordinacion del sector.

En ese mismo afio se intenta privatizar a TELECOM, la empresa publica que monopolizaba
el servicio de larga distancia. Este proceso enfrenté una fuerte oposicion del sindicato de
TELECOM, que organizé una huelga nacional, que fue acompariada del saboteo de los sistemas de
comunicaciones. La gran presion que experimento el Gobierno Nacional con la incomunicacién del
pais por la huelga (la cual aislé al pais por una semana), llevo al traste las pretensiones de
privatizacion y de abrir el sector a la competencia, y condujo a la renuncia del Ministro de
Comunicaciones.

Este fracaso llevé al Gobierno Nacional a cambiar su estrategia de liberalizacion del sector.
Se pretendia introducir elementos de competencia al sector, mediante la concesion de servicios
nuevos (que por lo tanto enfrentarian menor oposicién), que constituian servicios cercanos a los
existentes. El candidato natural esta via era la telefonia celular. La prestacion en concesion del
servicio de la Telefonia Mavil Celular (TMC) se aprob6 por el Congreso de la Republica mediante la
Ley 37 de Enero de 1993y se reglamentd 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 los obstaculos politicos a la introduccion de la
competencia en este servicio. En los afios 1997 y 1998 termind de consolidarse e; proceso de
liberalizacién, 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. Los desarrollos tecnoldgicos y sus consecuencias sobre la estructura de los mercados de
telecomunicaciones

En las Ultimas 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. EI cambio técnico ha estado impulsado por
al menos tres fuerzas basicas (Bond (1997)): 1.) La tendencia declinante en el costo de transmitir
informacion; 2.) El desplazamiento desde tecnologias analogas hacia digitales; y, 3.) El aumento de
la capacidad de computacion.
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La declinacion en los costos de transmitir informacion ha sido resultado de la introduccion de
la fibra Optica, el abaratamiento de la electrénica y el desarrollo de tecnologias inalambricas
“inteligentes” (Bond (1997)). La fibra Optica ha reemplazado los cables de cobre, la transmision de
microondas y el satélite en la telefonia. La fibra dptica tiene alta 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 reduccion de los costos y el hecho de que estos son cada vez més costos fijos (los costos
de mantenimiento son méas bajos que los del cable convencional, de manera que los costos son
béasicamente de instalacion), estan cambiando la estructura de costos de la industria, lo que a su
vez debe transformar las estructuras tarifarias (Bond (1997)).

Por otro lado, la conmutacion ha pasado de ser electromecanica a ser electronica, conformada
basicamente por computadores especializados. El desarrollo de la computacion basada en
microprocesadores de muy bajo costo y de alto poder, ha reducido los costos de la conmutacion,
ha aumentado la confiabilidad y ha permitido la provision de nuevos servicios (“valor agregado”),
como la llamada en espera y el caller ID (Bond (1997)). Ademas, la mayor capacidad de
computacion permite manejar la infraestructura de telecomunicaciones como una “red inteligente”, lo
que mejora la capacidad de utilizacion, 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 més densas en
informacidn, 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
electronicos, proporcionan movilidad al usuario (Bond (1997)).

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

Finalmente, el poder de computacion por dolar invertido se ha multiplicado por un factor de
10.000 en 20 afios. EIl 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; y, 2.) Economias de escala en la produccion de microchips, equipo de
redes de computacion y disk drives.

El circuito integrado, al agrupar transistores y otros circuitos electronicos en un pequefisimo
semiconductor, proporciona un enorme potencial de miniaturizacién y de reduccion de costos
unitarios. ElI microchip desarrollado por Intel, proporciona todas las funciones esenciales de un
computador (Bond (1997)).
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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 computacion es proporcional al nimero de transistores en un
microprocesador, esta se duplica por microchips en ese lapso.

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 produccion 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 los computadores estan
conectados en red (Local Area Networks o LAN), y estas redes privadas estdn conectadas a través de
Internet, la “red de redes”. Ello ha hecho que la funcion primaria de los PCS pase del manejo de
documentos y hojas de célculo, a la comunicacion y el procesamiento de informacion (Bond (1997)).

Con la reduccion de costos y la digitalizacion de los sistemas, se esta produciendo una fusion
de la industria de telecomunicaciones con las industrias de tecnologia de la informacion y medios
masivos de comunicacion, 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
tecnoldgica”, tiene implicaciones importantes sobre las industrias mencionadas, algunas de las cuales
se sefialan a continuacion (Bond (1997)).

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 telefénicos pueden
ahora ser provistos a traves 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 traves de la misma infraestructura. El cuadro que sigue muestra como los diversos
servicios pueden prestarse a través de diferentes redes.
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Cuadro 7
TAXONOMIA DE LOS SERVICIOS MODERNOS DE TELECOMUNICACIONES
Servicio . Red — DIR | PTO| INFO | Priva
Tipo Cobertura | Interconexion
.| Cable, Fibra,
Tele_f_onla Radio y Nacional con ofras redes B P-P | AoD| 123
Fija e nacionales
Satélite
Telefonia | ¢ gio Local Con red B |pP| A | 1
Movil telefénica
Telefonia Con otras redes
Radio Regional celulares o B P-P | AoD 1
Celular o
telefonicas
PCN/PCS Radio Local Igual que celular B P-P D 2
Cable, Fibra, .
Datos Radioy | negional o si g (PPl p 1
s Nacional P-MP
Satélite
TV - . .
e Radio Regional U P-MP| Ao D 1
difusion
Cable, Fibra . . P-Po
TV - cable y Radio Regional Si UoB P-MP AoD 2
. Regional 0 | Otras redes de
Beeper Radio Nacional | Radiolocaliz. v o |PMPI D 2
. . Otras redes y red
Trunking Regional X B P-MP| Ao D 1
telefonica

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

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

Priva = Grado de privacidad (1=baja; 2=media; 3=alta)

Fuente: Kuhlman y Alonso (1996).

Superposicion entre las industrias de transmision andonima de sefiales (telefonia) y de
transmision de contenidos (television y radio) :

Existe la posibilidad de recibir sefiales de radio a través de Internet (utilizando la red telefonica) y
servicios telefonicos a través de TV por cable (Bond (1997)). La convergencia estd ocurriendo no
solo entre telecomunicaciones, difusion (broadcasting), Television por Cable e Internet, 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 llamadas domésticas e internacionales, se esta volviendo irrelevante; el
beeper y el celular estan ahora empaquetados en el mismo servicio.

La convergencia vuelve obsoletos los modelos existentes de la industria de
telecomunicaciones, que suponian que las telecomunicaciones son un servicio publico 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 cable estan desafiando esta concepcién. La tecnologia
inalambrica es en muchos casos mas barata por nuevo suscriptor que la aldmbrica. Sus curvas planas
de costos hacen posible su provision competitiva por varios proveedores. De ser considerada un
complemento de la telefonia fija convencional, se esta convirtiendo cada vez méas en un sustituto de
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esta. Ademas, debido a que se caracteriza por menores economias de densidad que la tecnologia fija -
el costo es menos sensitivo a la densidad de suscriptores en una determinada &rea- tiene un potencial
importante de aplicacion en el sector rural, para el desarrollo de la telefonia social (Bond (1997)).

En suma, las telecomunicaciones constituyen en la actualidad un industria multiproducto, 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 0 segmentos de mercado, necesariamente obliga a la convergencia tanto de la regulacion de
los diferentes sectores de la industria de telecomunicaciones, como dentro de cada sector. Las
presiones por convergencia en la regulacion también se originan entre la superposicion de la
regulacion de la transmision (telecomunicaciones) y la regulacion del contenido (broadcasting),
presiones que aumentan en la medida en que los operadores de telefonia y televisién por cable
proveen servicios previamente provistos por el otro y que aumenta la capacidad de Internet de
transmitir video (Bond (1997)).

La convergencia obliga ademas 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 participacion privada, pasan a primer plano los temas
de, disefio de concesiones, asignacion del espectro, interconexion, servicio universal y subsidios
cruzados, relegandose a un segundo plano los temas de regulacion tarifaria. En estas circunstancias,
la regulacion debe orientarse a:

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

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

* La solucion de los problemas de interconexion y de numeracion que estan asociados con la
presencia de multiples operadores;

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

Como se vera a continuacion, 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.

3. Larespuesta colombiana a los nuevos requerimientos regulatorios

Colombia ha adoptado un esquema institucional para la regulacion de las telecomunicaciones en
donde diferentes entes regulan los diferentes sub- sectores de la industria. La Comision de
Regulacién 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
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valor agregado, etc) y la Comisién Nacional de Television -CNTV- regula la television (ver cuadro
siguiente).

A la luz de los cambios tecnoldgicos atrés descritos, es claro que el esquema institucional de
la regulacion de las telecomunicaciones en Colombia presenta profundas fallas de concepcion. La
convergencia tecnoldgica 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
multiples 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 basica por un lado y la TMC
y el PCS por el otro) son regulados por diferentes entidades. Algo similar ocurre con servicios
complementarios, como la TV por cable y el Internet, que son transmitidos por la misma red de fibra
Optica a un mismo usuario y son regulados por diferentes entidades.

Cuadro 8
MULTIPLICIDAD DE ORGANISMOS REGULATORIOS
Organismo Regulador Servicios Regulados
Servicios Publico Domiciliarios:
Telefonia Local, Local Extendida y
rural Mévil. Larga Distancia Nacional e
Internacional

CRT

Telefonia Celular, Trunking, LMDS,
Ministerio de Comunicaciones Servicios de Valor Agregado,
Radiodifusion, Servicios Portadores.

TV Nal y Regional, TV Cable y TV por

CNTV Satélite

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 regulacion de los contenidos de la television por parte de la Comision
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 &mbitos de accion de estos tres tipos de entidades
regulatorias crecerd considerablemente. Se puede prever desde ya una serie de incongruencias y
normas contradictorias emanadas desde entes diferentes.

3.1 Regulacion 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 ademas la vigencia de esta regulacion. Las tarifas
estan reguladas en aquellos servicios considerados como servicios publicos domiciliarios (telefonia
local y de larga distancia y telefonia movil rural) y son libres en los demaés 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.
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Regulacion 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 réegimen 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 techo®

Cuadro 9
ESTRUCTURA INDUSTRIAL Y REGULACION DE LAS
TELECOMUNICACIONES EN COLOMBIA

SERVICIO REGULACION ESTRUCTURA INDUSTRIAL (Nov. De 1998)
Telefonia Local Libre entrada. 38 empresas (13 privadas);
(TPBCL y TPBCLE) . , -
Tarifas reguladas para operadores Mas de un operador en varias ciudades:
dominantes (méas del 60% del mercado) Bogota (ETB, Capital, EPM);
Tarifas libres (libertad vigilada) para: . B/quilla (Metrotel, ............ );
. Operadores no dominantes; . Popayan (..
. Mercados en los que la CRT juzgue que . Cartagena ( )
hay competencia (previa solicitud de un Telecom socio mayoritario en 15 empresas locales.
operador);

o Segundas lineas.

Larga Distancia

4 Tres empresas:
Nacional (LDN) e

Libre entrada sujeta al cumplimiento de

Internacional (LDI) requisitos: o _ . Telecom, operador estatal incumbente;
. Pago de licencia por US$150 millones; . ETB, operador estatal, inicia operacion en diciembre de
. Socio estratégico con méas de 400 1998;
millones de minutos en trafico e Orbitel, operador mixto, inicia operacion noviembre 1998.
internacional;
. Interconexion con todos los operadores
locales.

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

1999 — LDN: 10%; LDI: 20%
Tarifas libres (libertad vigilada) desde enero 1 del

afio 2000.
Telefonia Mévil Celular Tres duopolios regionales con licencias de 6 empresas, dos de ellas con participacién accionaria
(TMC) 20 afios y con exclusividad hasta septiembre mayoritaria en las otras dos.
de 1999;

Duopolios conformados por una empresa
privada y una mixta;

Tarifas libres (libertad 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 la banda de 800 Avantel S.A., Comunicaciones Trunking S.A. y Empresa de
Mhz. Telecomunicaciones de Pereira en la banda de 800 Mhz. Y
2 licencias por depto. Y 2 por municipio. Trunking S.A. en la banda de 900 Mhz.
Obligaciones de Cobertura.
Beeper 3 concesiones nacionales; concesiones Tendencia a la consolidacién de empresas.

departamentales y municipales.

Los operadores deben cobrar los siguientes cargos:

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

Cuadro 10

Grupo CM ggr maximo (3$)
Tasa de Descuento del 13%

110.000

150.000

175.000

190.000
5 290.000

Este costo se debe ajustar anualmente de acuerdo con la formula siguiente:

AlWIN|F

CM Rer(t+1) = CMRger@*(L+AIPC(r41,7)-X)

La CRT definié un factor de distribucion del CMger (Fp), que indica el porcentaje de este
costo que debe ser recuperado por los cargos fijo (Cg) 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”:

Cf

15% < <35%

prom

Esto significa que el cargo fijo debe representar maximo un 35% de la factura promedio del
operador. Un ejemplo ayuda a entender la mecénica de operacion de estas formulas. EI CMggr para el
grupo 2 seria en 1998, con una inflacion de 18%de $174.000 ($150.000 * (1.18-0.02)). Con un Fp =
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
mensual de $4.871,6 y a un cargo de consumo mensual de $21,09. Cabe anotar que este calculo no
tiene en cuenta los subsidios y sobre - tasas establecidos para los diferentes estratos.

Que las tarifas asi definidas sean eficientes dependera de la forma en que se ha calculado el
CMger. Si se han utilizado datos historicos para su calculo, 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 CMgrgr maximos que se fijaron para los grupos de operadores suponen que
no hay economias de escala (y/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 el propdsito de obtener
mayores utilidades por linea.
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Regulacion de tarifas de larga distancia :

La Resolucion 086 de 1997 de la CRT, que consolido 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 y 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 (0 gobiernos) de los diferentes paises
negocian bilateralmente y corresponden al manejo de un minuto del servicio telefénico de LDI.
Generalmente los ingresos obtenidos por la aplicacion de estas tasas se distribuyen entre los carriers
de las dos naciones en una proporcion 50%-50%. EIl problema con las tasas contables es que el costo
de transmitir una llamada ha caido draméaticamente en los Ultimos 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 llamada internacional. Por ejemplo, el costo promedio de una
llamada de LDI desde USA cuesta US$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 pais*. El déficit norteamericano por este concepto ha pasado de US$2
billones en 1988 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 la misma tasa contable. Es decir, los paises que
intercambian trafico de LDI con USA no sélo tienen una tasa contable muy superior a los costos de
las llamadas (al igual que en USA), sino también unas tarifas muy superiores a la tasa contable. Las
diferencias en tarifas entre paises y entre la tarifa y el costo de proveer el servicio, ha convertido a la
LDI en un terreno fértil para el arbitraje via mecanismos como call-back, redes privadas, telefonia
por Internet, calling cards, etc®.

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

Es sin embargo dificil detener la tendencia hacia la reduccion de tasas contables y de tarifas
de LDI. El 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 Ilevaban 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 y 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 reduccion 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 del servicio en el pais, que
no necesariamente son usuarios de ingresos altos. EI 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 reduccion 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 monopolizo 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 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 fijo 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 Resolucion definié una formula para
calcular este cargo a aplicar desde junio de 1996 y establecié 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 variacion del IPP, la del Salario Minimo Legal y la Devaluacion, en
proporciones fijadas por la CRT.
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Los subsidios cruzados:

La estructura de tarifas de la telefonia local se caracteriza por subsidios cruzados entre estratos y
sectores, altos cargos por conexion y bajos cargos por consumo. Ademaés, 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 inicid a finales de 1998 una fuerte competencia tarifaria. La norma que abrio la LD,
permitio rebajas tarifarias de hasta 10% en los afios 1999 y 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 esta
observando una tendencia a disminuir los costos de conexion (up-front costs) y a aumentar los
cargos por consumo.

Recientemente se fijo 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. También 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 estd, 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 contribucién™ (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 Ultimas 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 ello reduzca la posibilidad de otorgar subsidios a los
estratos 1,2 y 3, la Resolucion 03258 de diciembre 4 de 1995 del Ministerio de Comunicaciones
obligo a los nuevos operadores de telefonia béasica local a instalar en los estratos 1,2 y 3 un porcentaje
de lineas telefénicas igual al porcentaje de tales estratos que cubre el operador u operadores
existentes.

Los Problemas de Interconexion:

En un ambiente de competencia en telecomunicaciones, uno de los asuntos criticos para el desarrollo
de la misma es la interconexién 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 liberalizacion no pueden ser percibidos en su totalidad.

La Resolucion 35 de la CRT estableci6 que 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 telefonia local se han mostrado reacios a
proveer la interconexion. Metrotel S.A. sufrid serios inconvenientes con la interconexion 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
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para iniciar la prestacion del servicio en Bogota. En los Gltimos meses Telecom también ha generado
obstaculos 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).

3.2 El servicio 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 11
INGRESOS DEL FONDO DE COMUNICACIONES
(millones de $)

Afio $ Corrientes $ ctes. de 1997
1992 3.408,5 8.993,4
1993 7.523,3 15.876,0
1994 10.286,5 17.926,4
1995 20.008,5 28.937,0
1996 31.538,7 38.169,3
1997 61.906,7 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 desarrollo 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 concesion, 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
el Fondo de Telecomunicaciones y las empresas telefonicas 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 Administracion
Pastrana ha anunciado inversiones por mas de US$150 millones para llevar telefonia a més de 5.595
localidades que aun 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.

3.3 La adopcion de criterios uniformes para la seleccion de los concesionarios de los diversos
servicios

Hay dos extremos en cuanto a los criterios de seleccion 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 econdmica a través de un mecanismo de subasta.
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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 metodo permite asignar las concesiones a quienes pueden explotarlas mas eficientemente y
ademas resulta generalmente en mayores ingresos para el 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 0 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 baso en un 95% en la oferta econdmica (subasta) y en un 5% en
otros criterios con los que se precalificaban las empresas y se decidia si podian participar o0 no en la
subasta;

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

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

d. Las licencias para operar larga distancia se estan otorgando por su parte con el pago de
US$150 millones y el cumplimiento de algunos requisitos respecto a la estructura de propiedad del
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 concesién, impidiendo que este lo 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 permiti6 al Tesoro norteamericano recibir mas de $25.000 millones de dolares 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 operacion 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 concesion 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 ocurrié 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 todas las bandas, de modo que la misma la competencia defina el uso
mas eficiente de cada porcidn del espectro.
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3.4 Promocidn de la Competencia

En 1995, en una desafortunada actuacion, la Superintendencia de Industria y Comercio, prohibi6 a
las empresas celulares el seguir compitiendo via precios, por una supuesta conducta discriminatoria.
Esta decision 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?

3.5 Servicios Postales
El servicio de correos continta siendo un monopolio publico, a cargo de la empresa estatal Adpostal.

4. 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: ampliacion 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 maéviles para los negocios que dependen de la movilidad (correos, 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 traves
de diversos medios. Ello ha sido resultado de la combinacion de un muy répido 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, se describen los cambios ocurridos en el
pais en los mercados mas importantes.

4.1 Evolucion 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 permitio a las administraciones municipales y departamentales
conceder licencias a cualquier operador publico o privado para la prestacion del servicio local. Esta
iniciativa no tuvo mucho éxito, pues no existia ningun 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 elimind 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 situacion legal el negocio de la telefonia local esta 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, Avantel
en Pereira, Transtel (privada) en Palmira, Yumbo y Jamundi, Etell en el Departamento del Meta,
Teletequendama en Girardot, y ETT y Telecundinamarca en la Sabana de Bogotd. La densidad
telefonica ha aumentado en forma rapida®. Mientras que la densidad se duplicé cada 10 afios en las
dos décadas previas, se necesitd tan solo de 7 afios para volver a duplicarse en los noventa (ver
Cuadro 12)

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
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competencia. Permitir la existencia de mas un operador local, el cual puede contar con recursos de
inversion nacionales o extranjeros, ha sido factor determinante para la satisfaccion de la demanda
represada.

No solo ha aumentado la penetracion del servicio en forma fuerte en los Ultimos afios, sino
también su grado de digitalizacion. En 1997 el grado de digitalizacion era del 82.3%, un porcentaje
alto si se lo compara con el resto de América 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 Ical, de las cuales 11 son privadas, 6 son mixtas y
las 7 restantes son oficiales.

Cuadro 12
LINEAS INSTALADAS Y DENSIDAD
TELEFONICA
(por 100 hab) 1970-1997

Densidad
Telefénica

Afo | Lineas Instaladas

1970
1980
1990
1991
1992
1993
1994
1995

601,040
1,322,285
2,851,021
3,071,628
3,374,143
3,839,545
4,281,027
4,904,746
1996 5,696,480 14.42
1997 6,523,539 16.26
Fuente: DNP, Unidad de infraestructura
y energia, "Telefonia Local en
Colombia 1997".

2.89

4.75

8.05

8.51

9.18
10.19
11.23
12.64

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 13).

Cuadro 13
LINEAS TELEFONICAS INSTALADAS 1997
Lineas
Empresa Instaladas %
Telecom 1,980,557 30.4
Directo 1,128,452 17.3
Teleasociadas 453,685 7.0
Mixtas* 398.420 6.1
ETB 2.058.748 31.6
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
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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 telefénica por zona geogréfica, estas reflejan no solo diferencias en ingreso per - capita,
sino también en dispersion de la poblacion departamental (Cuadro 14).

Cuadro 14
DENSIDAD TELEFONICA POR DEPARTAMENTO 1997

Departamento Densidad Tel_efc')nica

(por 100 habitantes)
San Andrés 22.19
Valle del Cauca 20.61
Risaralda 20.07
Antioquia 20.03
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 ultimas tres décadas ha sido el sector publico
(Telecom y las telefénicas locales) el que ha liderado los procesos de inversion y de modernizacién 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 inversion, ha desarrollado una
estrategia muy agresiva de ampliacion 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 comprd 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 afos.

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

El alto nivel de densidad telefonica en los municipios grandes y medianos hace que el
crecimiento potencial del mercado se concentre en los municipios pequefios, las areas rurales y el
sector productivo. Se estima una demanda insatisfecha del orden del millén de lineas.
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4.2 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 obligacion de abrir
este mercado a la competencia. Mediante la Resolucion 086 de 1997 expedida el 31 de agosto por la
Comision de Regulacion de Telecomunicaciones, se reglament6 el proceso de apertura del servicio
de larga distancia. Las licencias tendran una duracion de diez afios, prorrogables automéaticamente
por un periodo similar. El valor inicial de la licencia es US$150 millones y el adjudicatario tiene un
afo, una vez otorgada la licencia, para iniciar operaciones. 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. Ademas 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 15). 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 comparacion en
América Latina. El trafico de LDI fue de 515.7 millones de minutos en 1997, de los cuales el 70%
era entrante y el 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 trafico de llamadas de larga distancia a
Estados Unidos, superando a Brasil.

) Cuadro 15
FACTURACION MENSUAL TOTAL DE TELECOM
(millones US$)

Afo Nacional Internacional Local
1995 493,0 177,6 59,5
1996 637,1 282,9 69,2
1997 944,6 4455 105,1

Telecom, que era el operador publico monopdlico, 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 transmision para la larga distancia internacional son totalmente digitales (42% satélites,
50% cable submarino de fibra dptica y 8% enlaces microondas en las fronteras); b) En las areas
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 esta configurada
en una arquitectura de doble anillo, con diversidad en los medios de transmisién (microondas Y fibra
Optica), que soporta fallas en uno cualquiera de los anillos, permitiendo que los nodos de transmisién
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
trafico de larga distancia de estas ciudades en caso de fallas graves. En el afio 1998 entré ademas en
operacion la Red Nacional de Fibra Optica, que enlaza 100 ciudades del pais.
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En 1997 se consolidé finalmente el proceso de apertura con la entrega de dos licencias, una a
la Empresa de Teléfonos de Bogotd (ETB) y otra a Orbitel, que entran a competir con Telecom.
Orbitel estd conformado por las Empresas Publicas 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 Gltima semana de noviembre de 1998 Orbitel empezo a ofrecer el servicio de larga
distancia. La ETB por su parte ha anunciado que ofrecera el servicio desde la segunda semana de
diciembre.

La apertura a la competencia tanto de telefonia local como de larga distancia ha producido
una intensa competencia entre Telecom, que era el operador monopdlico de la larga distancia y las
grandes telefonicas locales (EPM ETB y Emcatel). Cada una de ellas esta buscando asegurar
mercados diferentes a los de su area de influencia, adquiriendo participaciones en otras telefonicas
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 Yy a hacerse mas competitivas.

EPM adquiri6 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 adquirio el
18% restante (se ofrecid el 55% de las acciones). EPM también tiene una participacion del 30% en
EDATEL (Antioquia). 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 reduccion de los cargos por conexion 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 firmd convenios de interconexion con las empresas telefonicas de Bogota (ETB),
Medellin (EPM), Cali, Barranquilla, Manizales, Pereira, Bucaramanga, Cucuta y Santa Marta y
espera firmarlos en el corto plazo con Cartagena, Ibagué y Armenia. Orbitel ha enfrentado obstaculos
por parte del incumbente, Telecom, para interconectar sus redes con las de las telefénicas locales de
las cuales es accionista mayoritario esta Ultima empresa. Telecom también ha puesto obstaculos para
permitir la interconexion de otras empresas, 1o que ha obligado a todas ellas a solicitar de la CRT la
imposicion 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 el 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 telefénica de Pereira, del cual el
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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 y
las Empresas Publicas de Bucaramanga hicieron algo similar.

Como se menciono renglones arriba, Telecom ha aumentado rapidamente 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 excepcion de EPM. Sin embargo,
la participacion de algunos grupos econémicos en los dos Ultimos servicios y la venta futura de ETB,
permite esperar un proceso de alianzas estratégicas y fusiones en estos tres servicios.

4.3 Telefonia movil celular

Con mas de diez afios de retraso respecto a su introduccion en los Estados Unidos, el mercado celular
ha crecido como ningun otro en Colombia. Los operadores pasaron de facturar US$267 millones en
1995 a US$583 millones en 1997. La penetracion era ya del 3.2% a solo tres afios y medio de
iniciarse el servicio, un resultado no observado en ningun pais latinoamericano (Grafico 2). A finales
de 1997 existian ya casi 1.200.000 suscriptores en el pais (ver Cuadro 16).

) Cuadro 16
FACTURACION ANUAL DE LOS OPERADORES CELULARES
(1994-1997)

Millones de Dolares Crecimiento (%)

Compaiiia 1994 1995 1996 1997 1995 1996 1997
Calcaribe S.A. 1,2 9,2 25,9 44,5 641,29 182,33 72,16
Celumévil de la Costa S.A - 10,6 25,0 35,0 - 135,99 40,29
Celumévil S.A. 22,0 56,8 111,8 164,6 158,50 96,83 47,14
Comcel S.A. 8,3 63,0 118,7 211,3 663,39 88,35 78,00
Cocelco S.A. 14,4 45,9 41,6 57,1 219,50 -9,32 37,20
Occel S.A. 71 194 454 71,2 174,07 133,78 56,71
TOTAL 79.7 267.4 420.0 583.7 235.41 57.09 38.98

Fuente: Indicadores de Coyuntura Economica (DNP), varios nimeros. Célculos de los Autores.

) Grafico 2
PENETRACION DE LA TELEFONIA CELULAR EN COLOMBIA
(por 100 habitantes)
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i Cuadro 17
NUMERO Y CRECIMIENTO ANUAL DE SUSCRIPTORES
DE TELEFONIA MOVIL CELULAR

Compafiia 1994 1995 1996 1997 1995 (%) | 1996 (%) | 1997 (%)
Calcaribe S.A. 4,286] 13,939 33,513 73,319| 225.22 140.43 118.78
Celumovil de la Costa S.A. 6,053 16,775 33,024 94,113| 177.14 96.86 184.98
Celumovil S.A. 6,053 73,734 159,918 423,099 1118.14 116.89 164.57
Comcel S.A. 19,380| 81,339] 165,838 430,635 319.71 103.88 159.67
Cocelco S.A. 21,173 47,916 72,079 133,362 126.31 50.43 85.02
Occel S.A. 13,030] 40.887] 58.485 109.835] 213.79 43.04 87.80
Total 69.975] 274.590] 522.857] 1.264.363] 292.41 90.41 141,82

Fuente: DNP, Indicadores de Coyuntura Economica, varios nimeros.

El celular se ha convertido en una alternativa al deficiente servicio tradicional de las
compafiias 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 termind en marzo
de 1997. Las compaiiias 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 accionistas mayoritarios también han buscado consolidarse en el control de las
empresas. Celumovil absorbié formalmente a Celumovil de la Costa en octubre de 1997, aunque
desde siempre se habia manejado la Unién Temporal Celumdvil como empresa operadora. Bell
Canada, el mayor accionista de Comcel (operador de la regién Oriente) compro el 26 de marzo el
69% de Occel (operador de la region Occidental) y estd 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 Telefénica de Espafia por US$50.2 millones,
consolidandose en el control de esa firma. Las absorciones han dejado en el mercado cuatro empresas
de las seis concesionarias originales.

4.4 Trunking

Esta tecnologia es especialmente Util para el sector transportador, como herramienta para la seguridad
de las personas y 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 S.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).

4.5 Television para atragantarse

Desde finales de la década de los afios ochenta el servicio de television comenzo a sufrir un cambio
importante con la introduccion de la television por cable y la penetracion de la television via satélite.
El primero se convirtié en un negocio importante y el segundo dio paso a una multiplicidad de
pequefios negocios a través de la construccion y operacion de antenas parabdlicas y la distribucion
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semi-privada de las sefiales de television. De igual manera las regiones colombianas empezaron a
contar con el servicio de canales regionales de television en adicién a las cadenas nacionales
existentes.

El mismo tipo de politicas de liberalizacion que han producido efectos en la telefonia local se
hicieron presentes en el negocio de la television a través de las resoluciones de la Comision Nacional
Television, originando la méas grande oferta de servicios de television 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 Ultima totalmente
publica), varios canales locales, los servicios de television por cable y las antenas parabélicas. La
television es un negocio que mueve alrededor de US$300 millones por afio en el pais.

Canales privados de television de cobertura nacional:

El articulo 75 de la Constitucion Politica de 1991 le abrié las puertas a la television privada en
Colombia y el articulo 76 cre6 la Comision Nacional de Television (CNTV). La ley 182 de 1995 le
dio vida a los canales privados y reglamentd la CNTV. La ley 335 de 1996 reformo la 182 y
establecio las condiciones definitivas de operacion de los canales privados.

Se establecié 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 las mas grandes del pais y estdn vinculadas a los dos mas
poderosos grupos econdémicos (Caracol Television al Grupo Bavariay RCN al Grupo Ardila Lulle).

Canales regionales de television:

Desde finales de los ochenta han surgido canales locales de television, los cuales han atendido la
demanda por informacién 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.

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 y Datos y Mensajes. Inicialmente la transmision era inaldmbrica, en
las 12 frecuencias de UHF que se le habian otorgado, decidiendo posteriormente tender una red de
fibra dptica. Actualmente su red de fibra dptica cubre el 35% de Bogota. El proyecto demandé una
inversion de alrededor de US$50 millones. La introduccion de fibra Optica le abri6 ademas
perspectivas para la prestacion de servicios de Internet y transmision de datos (que ya esta
ofreciendo), e incluso telefonia local. En la actualidad la mitad de los suscriptores tiene fibra Optica.
En 1996 se vencid el término del contrato original de TV Cable (¢a 10 afios?). TV Cable gira
trimestralmente a la CNTV el 10% de sus ganancias brutas.

Recientemente, la Comision reglamentd la entrada de operadores de television por
suscripcion, satelital y por cable. Existiran en Colombia dos operadores de television satelital en el
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corto plazo. En Bogot4, se dardn 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 programacion
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 legitimen las parabdlicas como canales
comunitarios, sin &nimo de lucro.

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 méas de 560, con lo cual se
dio un paso gigantesco en el desarrollo de la radio comunitaria. Se dio prioridad a los municipios con
mayores indices de necesidades basicas insatisfechas, donde la existencia de emisoras comunitarias
es un instrumento indispensable para su desarrollo.

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 presion del sector financiero,
especialmente, que ampliaba su modo de operacion y que no encontraba en Telecom la respuesta
tecnoldgica y operativa para la conexion efectiva de sus sucursales y 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 aumentd de 66% a 84% su participacion accionaria en Americatel,
una de las mayores empresas de telecomunicaciones y valor agregado. Entel de Chile redujo la suya
de 35.0 % 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 0 menos
1.2 millones) estaran 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 el apoyo de
Colciencias, a comienzos de la década de los afios noventa Colombia se conectd a la red mundial
Internet. Lo que en principio se constituyo 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 tecnologicos,
expansion de redes publicas telefonicas y las interfaces y software, por un lado, y una forma nueva de
entender los negocios y la provision de servicios que estimulan la demanda. En los Gltimos tres afios
el nimero de proveedores de acceso a Internet ha crecido rdpidamente.
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Hay cerca de 40 compaiiias de radio localizacion, todas privadas, con aproximadamente 210 mil

suscriptores (1998)

5. Determinantes de la inversion en telecomunicaciones

La inversion en comunicaciones como porcentaje del PIB muestra una tendencia declinante hasta el

afo 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 inversion se ha mantenido.
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Inversion en Telecomunicaciones 1975-1995
(en % del PIB)
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Fuente: Dane, cuentas nacionales.

La apertura de los mercados de larga distancia y de telefonia local a la competencia y las

concesiones para la prestacion

de los servicios de TMC vy trunking, han resultado en aumentos

considerables de la inversion privada en el sector. El Gréafico que sigue cuya fuente es diferente a la
del grafico anterior, muestra la dindmica reciente de la inversion tanto publica como privada. El

grafico muestra que la inversion

0.80

privada tiene importancia en el total a partir de 1995.

Grafico 4

Inversidn en Telecomunicaciones 1987-1997
(en % del P1B)
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Fuente: DNP. indicadores de coyuntura econémica.

El siguiente gréfico muestra como la produccion bruta en telecomunicaciones mostro
tendencia al alza entre 1975 y principios de los ochenta, para declinar hasta 1987 y recuperarse en los

cuatro afos siguientes. Desde

1993 se observa una nueva tendencia creciente en el valor de la
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produccion bruta en este sector, posiblemente como consecuencia de la apertura de los servicios
antes descritos.

Gréfico 5

Evolucion de la Prduccién Bruta en
Telecomunicaciones 1976-1995

0.25
0.20 4§
0.15 4

s ML, il

-0.05

1976 1979 1982 1985 1988 1991 1994

Fuente: DANE, cuentas nacionales.

Finalmente, el Grafico 6 muestra las tarifas reales de la telefonia de larga distancia en
Colombia. Se disponia de tarifas ponderadas por el trafico para el periodo 1991-1995. La serie fue
completada el componente de telecomunicaciones del IPC. Las tarifas se deflactaron.

Los resultados de las estimaciones del modelo descrito en el primer capitulo pueden verse en
la Tabla 1. Por las propiedades estadisticas de la inversion en este sector ( 1(1) en logaritmos), la
especificacion del modelo fue algo diferente, ya que fue necesario diferenciar variables como el
cambio en el producto Y las tarifas de larga distancia.

Se corrieron dos regresiones cuya diferencia basica es que en la primera es incluyé una
dummy a fin de establecer la importancia de el superavit del gobierno central en la explicacion de la
inversion en telecomunicaciones. La racionalidad de incluir esta variable es que la mayoria de la
inversion en el sector fue publica (hasta comienzos de los noventa). Los resultados de la regresion
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 excluyo la
dummy.

Gréfico 6

Evolucion de laTarifa Real de Larga Distancia
ponderada con Tréfico.
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Fuente: DNP, series de infraestructura.
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La variable que aparece como la mas importante en la explicacion de la inversion 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 razon puede estar asociada a que las
comunicaciones en el pais se desarrollaron durante casi todo el periodo por Telecom y otras
empresas publicas proveyéndose el servicio a muchas formas en forma independiente del
comportamiento de la demanda.

Tabla 1
RESULTADOS DE LAS REGRESIONES PARA EL SECTOR DE COMUNICACIONES
Variable Dependiente D[Ln(Inversion/PIB)]

Regresién 1 Regresién 2
C -1.1472 -1.2340
(-2.561) **) (-2.886) (**)
D[D(PIB)] -0.2916 -0.2740
(-3.021) (%) (-2964) ()
Prelat(-1) -0.3704 -0.2846
(-1.969) **) (-3.288) *
CUK 0.3312 0.3304
(1.251) (1.268)
D(Tarifa) 2.0215 2.0402
(1.965) (%) (2.040) (%)
Dummy -0.0212
(-0.793)
R’ adi 0.4858 0.5017
DW stat 3.04 3.21

Estadistico t en paréntesis
*, (**), (***) el estadistico t es sigificastivo al 99%, (95%) y (90%)
No. Observaciones: 17

El costo del capital se hace significativo en la explicacion de la inversion Gnicamente cuando
se excluye del calculo la dummy de restriccion presupuestal; sin embargo, su signo no es el esperado
y la explicacion de este hecho puede estar estrechamente ligada a lo explicado para los cambios en la
produccion bruta.

Finalmente se encontrd que existe correlacion serial en los errores de esta estimacion®; sin
embargo, no fue posible corregirla debido a que la variable de estado se encuentra diferenciada y las
pruebas estandar para la correccidn de este problema no aplican en este caso.
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I1l. EL SECTOR ELECTRICO: DEL MONOPOLIO PUBLICO AL MODELO DE
MERCADO

1. El paradigma publico de desarrollo del sector eléctrico (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 publico”. En casi todos
los paises en 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 adoptd para su sector eléctrico un modelo de propiedad publica regionalizada El
paradigma de la propiedad publica en el sector eléctrico se implant6 en Colombia bajo la modalidad
de financiacion externa por parte de la banca internacional y las entidades multilaterales. Otras
caracteristicas claves del modelo de desarrollo del sector eléctrico fueron el predominio de los
proyectos hidroeléctricos (intensivos en capital), la integracion vertical, el despacho centralizado y
las tarifas disefiadas teniendo en menta objetivos distributivos.

La tecnologia de operacion de sistemas de potencia (centros de control) contribuy6 a reforzar
la doctrina del interés publico en la electricidad: la idea de ajustar los precios de manera continua era
percibida como una complicacién innecesaria®.

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 aflade 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. EI funcionamiento por fuera de la disciplina de la competencia condujo a déficits
financieros cronicos. El esquema estatista fallé por incorporar incentivos equivocados en cada una de
las decisiones estratégicas: inversion, politicas tarifarias, y administracion y recaudo.

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 ya en la década de los
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cincuenta eran de propiedad predominantemente publica. Estaban ademéas concentradas en las
ciudades mas grandes.

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 impulso la creacion 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
racionalizacion de los recursos dispersos, a través de la interconexion eléctrica y la planeacion de la
expansion, un tema que encontraria amplio apoyo del Banco Mundial.

En 1967 se crea la Sociedad de Interconexion Eléctrica —-ISA—. Sus mayores accionistas
fueron las cuatro empresas més importantes del sector (dos municipales, Empresas Publicas de
Medellin (EPM) y Empresa de Energia de Bogota (EEB), una regional (CVC) y Electroaguas). La
EEB y EPM quedan cada una con el 25% del capital, la CVC y Electroaguas con el 24.5% vy 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 afo se
crea CORELCA, con el objetivo de construir y operar las plantas generadoras y las lineas y
subestaciones de interconexion de la Costa Atlantica.

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

» Las empresas municipales mas grandes atienden a la poblacion 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.

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

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

« ISA, de propiedad de las anteriores, se encarga de la interconexion, del despacho y de la
planeacion de la expansion y la construccion de plantas de generacion.
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Esta estructura publica 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 ultima 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 fijo tarifas de energia con base objetivos distributivos y de control de la
inflacion. La heterogeneidad de intereses resulté ademas 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 econémicos y se privilegiaba la inversion
en nuevas plantas de generacién a expensas de la distribucion y a costa del mantenimiento y
rehabilitacion de las plantas existentes. La inversién en generacion privilegié ademés los mega-
proyectos hidroeléctricos.

La estructura de propiedad publica 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 ISA.

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 (dolares corrientes),
cifra equivalente a la cuarta parte de la inversion publica del periodo.

La escasez de recursos propios obligé a financiar el programa casi en su totalidad con
recursos de crédito externo. La banca multilateral (Banco Mundial y BID) prestd al sector alrededor
de US$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 disminuyo 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 situacion de insolvencia.

Inicialmente se trato de resolver el problema refinanciando la deuda externa y estableciendo
un programa de ajuste sectorial. Con ello tan solo se postergo 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), llevo finalmente al
gobierno a emprender una tarea de reestructuracion total de la industria.
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3. Resultados del modelo publico de desarrollo eléctrico

3.1 Excesos de capacidad de generacion

El Gréafico 1 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 vivio el pais en ese afio.

Las inversiones en capacidad de generacion se multiplicaron por cuatro en un periodo de 20
afos, 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 mas rapida que otros servicios
publicos domiciliarios. Entre 1964 y 1973 aumenté muy fuertemente la cobertura urbana y en los 12
afos siguientes se expandié muy rapidamente el servicio en el sector rural, alcanzdndose en 1985 una
cobertura cercana al 100% en la mayoria de las cabeceras municipales del pais (ver cuadro).

Grafico 7
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Fuente: DANE, cuentas nacionales y calculos propios.

Cuadro 18
COBERTURA DEL SERVICIO DE ENERGIA ELECTRICA
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 52.9 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 hidrologicos
criticos.
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Gréfico 8
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El agresivo programa de inversiones estuvo disefiado para atender el 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 19 i )
EVOLUCION DE LA DEMANDA DE ENERGIA ELECTRICA

Tasa de Crecimiento del
Consumo (GwH)

Periodo

1970-1979 9.9%
1980-1989 5.7%
1990-1997 4.0%

3.2 Tarifas y Subsidios Cruzados

El 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 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. EI primer factor explica el comportamiento erratico de las tarifas, caracterizado
por largos periodos de congelacion seguidos de cambios de precios subitos (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.
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Cuadro 20

TARIFA MEDIA ENERGIA ELECTRICA POR TIPO DE CONSUMIDOR
Residencial Comercial Industrial Oficial

Tarifa (J/KwH) [ 71 34.49 48.80 35.19 28.32
o 72-75 -5.85 -5.14 -5.08 -4.64

23 76 - 80 5.19 6.25 6.86 4.83

258 |si-85 6.13 9.11 9.05 9.74

SS S | 8-9 2.92 335 3.70 4.86

< § 2 91-92 1.47 -2.13 -1.24 6.47

SEw |72-80 0.13 1.02 1.37 051
kB 81-90 451 6.19 6.34 7.27

O 93-94 2.50 2.72 1.54 5.73
Tarifa ($/KwH) 94 58.67 98.56 74.00 78.97
Tarifa (J/KwH)| 95 50.07 107.47 83.01 87.86
Tarifa ($/KwH) 96 59.30 128.10 84.80 93.60
Tarifa ($/KwH) 97 69.40 149.90 99.20 109.50

Fuente: ISA; CREG

Para el eslabon de la generacion la CREG definid una politica tarifaria que busca reflejar
suavemente el nivel de precios en el MM vy 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 prestacion del servicio, la tarifa media residencial
apenas logro recuperar el nivel que tenia en 1970.

Grafico 9
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Las distorsiones tarifarias fueron mayores en las ciudades méas grandes y particularmente en
Bogot4, 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 se definié un régimen unificado de criterios para fijar tarifas y se introdujo el
costo econdémico de provision del servicio como referencia para su fijacion, lo que permitid eliminar
la dispersion de criterios y niveles que existian en el pais. Sinembargo, las tarifas tan solo alcanzaban
a cubrir el 75% del costo economico en 1990.
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3.3 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 transmision de alto voltaje, en detrimento de la distribucion. Ello produjo 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 y 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 10
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Fuente: ISA.

Cerca de la mitad de estas pérdidas son perdidas “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 y de ISA en comparaciéon 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 jugo el papel de un mal banco (un banco de “fomento”) para el sector.

) Cuadro 21
ROTACION DE LAS CUENTAS POR COBRAR
(en meses de valor facturado)

Ao EEB EPM ISA
1971 2.0 2.3 --

1980 4.8 2.6 7.4
1986 4.8 15 11.3

Fuente: Banco Mundial (1991).
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3.4 Crisis financiera y racionamiento 1980 y 1981

La fuerte expansion de la capacidad instalada se financio fundamentalmente con recursos externos.
El saldo de la deuda del sector eléctrico paso de US$860 millones en 1980 a US$5.200 millones en
1990, cifra esta Ultima que equivalia a la tercera parte de la deuda publica 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 amortizacion y 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 empezd a mostrar déficit fiscales de importancia; y desde el punto de
vista financiero, muchas empresas llegaron a estar en insolvencia técnica.

Grafico 11
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Como se sefialé atras, las medidas adoptadas inicialmente, de refinanciar la deuda externa e
introducir un plan de ajuste sectorial, no resolvieron los problemas estructurales del sector. Se
requirid del fuerte racionamiento de energia de 1992 para tomar decisiones mas dréasticas

4. El sector eléctrico en los noventa: el cambio hacia un modelo de mercado

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

La separacion 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 seleccién adversa) en actividades donde todavia la
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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 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.

Hasta hace pocos afios la actividad de generacion no admitia competencia (no era
"contestable™) debido a las economias de escala y a los costos hundidos.™. 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 monopolico. Segun este punto de vista, sélo un nimero finito de
firmas es viable; y las firmas establecidas podrian obtener rentas sin inducir entrada de nuevas
firmas.

Durante la deécada de los 80 (Newbery 1995), dos eventos criticos transformaron la
contestabilidad del mercado de generacion a nivel internacional: el desarrollo 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 carbon y a plantas hidroeléctricas de baja regulacion. 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 generacién se ha reforzado ademas
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 contindan siendo monopolios naturales no
contestables, pues la duplicacion de redes es ineficiente y los costos hundidos de estas actividades
son muy importantes®. 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 es determinante
en el nivel del precio de generacion. La transmision, mas que facilitar el transporte de energia a bajo
costo, tiene como funcion hacer posible la competencia en precios en el mercado de generacion. Esta
perspectiva todavia no domina la aproximacion al problema, pues se valora la transmision
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 efectla a
tiempo, y es del tamafio y mezcla tecnologica apropiados. La constitucion de un mercado de corto
plazo (spot) con competencia factible apunta en el sentido de incrementar el flujo de bienestar de la
sociedad. El patron de precios formado en un mercado spot -sin intervenciones de precios- es
suficiente para inducir la adicion de nuevas plantas.
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4.1 Crisis de racionamiento y reestructuracion de la industria

En 1992 se produjo una crisis de racionamiento de energia, que llevo al gobierno a decretar el Estado
de Emergencia Econdmica 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 contratacion
publica, el endeudamiento, el presupuesto y la reestructuracion de las entidades.

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 autorizd a la Nacion 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.

Por medio de las operaciones de conversion de deuda por acciones y activos, que entre 1992
y 1993 ascendieron a cerca de mil millones de dolares (Cuadro 20), la Nacion lleg6é a poseer el
76.89% de ISA y de ISAGEN, CORELCA, EPSA, Termotasajero, Termocartagena, Termobarranca
IV y Termopalengue V (hoy Termobarranca V) y llegd a ser socio mayoritario de gran parte de las
electrificadoras de las zonas centro, oriental y sur del pais (Cuadro 21). Termobarranca IV y V fueron
arrendadas por la Nacién a la Electrificadora de Santander.

Cuadro 22
ACTIVOS RECIBIDOS POR LA NACION DE ICEL, CORELCA Y CHB EN 1992-1993
ACTIVO Millones de Millones de
pesos dolares*
GENERACION
ICEL (Res. 130 Nov/92)
Termotasajero 90,540.91 130.90
Termobarranca IV 8,023.49 11.60
Termopalenque V 5,948.45 8.60
CORELCA (Res. 124 Oct/92)
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 688,043.05 994.60

Fuente: Ministerio de Hacienda, sept./94.
* Tasa de Cambio $691.70 / US$1
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) Cuadro 23 )
PARTICIPACION ACCIONARIA DE LA NACION
EN EL SECTOR ELECTRICO

Empresa % Empresa %
ISA 76.89 CAQUETA 75.20
ISA-T 76.89 CORDOBA 99.90
CENS 82.34 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 83.00
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 90.44 EEC 85.58
MAGDALENA 89.45

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

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
elimind su intermediacién en las ventas de energia a las electrificadoras regionales. Las
electrificadoras que anteriormente pertenecian a este Instituto pasaron a ser empresas autbnomas y se
la oblig6 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 transformo la Corporacion Auténoma Regional del
Cauca - CVC - y autorizd la creacion de un nuevo ente, que asumiria las funciones relativas a la
energia eléctrica. En 1995 se dividié la CVC en una compafiia 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 vendio 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 autorizd al Gobierno Nacional
para modificar el objeto social de ISA, para realizar tan solo la interconexion y el despacho de
energia (con la prohibicion de participar en la generacion, comercializacion y distribucion de
electricidad), y para organizar con sus activos de generacion una sociedad de economia mixta
dedicada a la generacion. La escision culmind en abril de 1995, resultando en una compafiia de
generacion (ISAGEN) y otra de transmision (ISA). En diciembre de 1996 la Junta Directiva de ISA,
aprobo 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 condicion
de Empresa de servicios publicos mixta en la cual la Nacion 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, ademas, tramos para los
inversionistas institucionales y para los empleados y jubilados de la Compaiiia. 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 recibio la calificacion de Triple
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AAA a la emision de bonos de deuda publica interna por un monto de 130 mil millones de pesos en
junio de 1998.

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 y 143 de 1994) crearon nuevos organismos de planeacion, regulacion
y vigilancia del sector. El Decreto 28 de 1995 (enero 10) definid las funciones de la UPME, vy el
Decreto 30 de 1995 (misma fecha) desarrollo 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 célculos tarifarios a usuarios regulados y finales, bajo criterios
econdémicos, sociales, ambientales y de competencia. También le asign6 la funcion 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 esté integrada por el Ministro de Minas y Energia, quien la preside; el Ministro de
Hacienda; el Director del Departamento Nacional de Planeacion; tres expertos designados por el
Presidente para periodos de 3 afios, reelegibles; el Superintendente de Servicios Pablicos, con voz. Al
vencimiento del periodo de los expertos, el Presidente tan s6lo puede reemplazar uno de ellos,
entendiéndose prorrogado por 2 afios més el periodo de los que no sean reemplazados.

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

A la Superintendencia de Servicios Publicos 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

4.3 Nueva politica tarifaria y de subsidios y otras normas regulatorias

De otra parte, el transporte y la distribucion son regulados mediante incentivos a la eficiencia, al igual
que la comercializacion. La CREG expidio en noviembre de 1997 la Resolucion 218 que modifica la
regulacion para la actividad de transmision. No. 008 de 1997. Por lo cual se ajustan algunos aspectos
metodologicos para el célculo y aplicacion de los Cargos por Uso del Sistema de Transmision
Nacional (STN) y se aprueban los Cargos correspondiente al periodo regulatorio 1997-2001.
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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 los costos econémicos de prestacion del servicio, sujetas a los
limites legales tanto en los subsidios a los consumidores residenciales de estratos 1, 2 y 3 como en
las contribuciones de solidaridad (sobreprecios) exigidos a los consumidores residenciales de los
estratos 5y 6, y para los clientes comerciales e industriales. La politica consiste en conformar la tarifa
agregando los costos econdmicos 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 definio 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.

Fondo de solidaridad y redistribucion del ingreso:

El funcionamiento del MM hizo evidente la 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 y cumplir los compromisos
adquiridos para el suministro de esta energia. La CREG establecié un esquema para alcanzar
progresivamente los limites establecidos por la Ley. En diciembre de 1997 se sancion0 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 expedicion de este Decreto es
de fundamental importancia para viabilizar los procesos de vinculacion 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 24).

Cuadro 24
TRANSFERENCIAS DEL PRESUPUESTO NACIONAL

(millones de pesos corientes)
Afo Transferencias
1992 $ 13,100.00
1993 $ 25,000.00
1994 $ 50,000.00
1995 $ 67,986.00
1996 $ 106,662.00
1997 $ 109,339.00
1998

Fuente: Andesco.

Integracion vertical:

La industria eléctrica colombiana muestra un grado importante de integracion vertical de las
actividades de generacion, transporte y distribucion. El cuadro presenta porcentajes de participacion
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- estd en manos de
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empresas que realizan directamente una (o las dos) actividades de transporte y distribucion. La menor
integracion se presenta en la actividad de transmision a nivel del STN, ya que solamente el 30.7% de
la propiedad esta bajo el control de empresas integradas.

La legislacion ha abordado el problema de integracion vertical en la Ley Eléctrica y las
Resoluciones CREG 009/1994, 056/1994 y 020/1996. Un factor crucial en la regulacién de la
transmision es impedir los subsidios cruzados con negocios en generacion o distribucion y la
discriminacion entre agentes que puedan limitar el acceso de terceros y prevenir la competencia. Hay
dos formas de hacer esto en industrias integradas verticalmente: introduciendo contabilidades
separadas para los diferentes servicios, o separando el monopolio de transmision de las otras
actividades. Colombia mantiene un esquema de separacion “suave” del negocio de transmision de los
demas negocios, limitado por porcentajes reglamentados de participacion en distintos negocios.

La CREG ha promulgado disposiciones que establecen limites en la propiedad y en la
participacion en la oferta y la demanda en el SIN. La Resolucion CREG-128/96 establece que las
empresas generadoras no podran tener méas del 25% del capital de una empresa distribuidora, y
viceversa. La misma Resolucion define limites del 25% a la concentracion de la generacion,
comercializacion y distribucion. Por otra parte, la Resolucion CREG-020/96 exige que las empresas
que desarrollen en forma combinada la actividad de generacion 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%.

Cuadro 25
INDICADORES DEL GRADO DE INTEGRACION VERTICAL DE LA INDUSTRIA
ELECTRICA EN COLOMBIA (1)

Empresa Actividad
Generacion Transporte(2) Distribucién
(Capac. Efectiva) (Longitud lineas) (Demanda atendida)
MW % (3) Km % (3) GWh % (3)
EEB 2321 215 570 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 28978 71.7
Sub - Total no Integradas 4645 43.0 5645 69.3 11460 28.3
Total SIN 10814 100.0 8142 100 40438 100.0
(1) Estas cifras solo incluyen la participacion directa en la actividad. No consideran, por lo tanto, otros tipos de intereses
econdmicos 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.

Otras normas:

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

e Competencia en la Expansion de la Transmision (Resolucién 051 de 1998). Esta norma
establecio 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.
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Cada uno de los proyectos se sometera a licitacion 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.

e (Codigo de Distribucion. La calidad del servicio apenas empezO a considerarse por la
autoridad regulatoria en 1998 (Resolucién 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 planeacion, operacion y expansion de los
Sistemas de Transmision Regional (STRs) y los Sistemas de Distribucion Local (SDL’s), y
se establecen normas para el disefio y ejecucion del plan de inversiones y conexiones al
sistema, entre otros.

» 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.

» Estatuto del Usuario de los Servicios Publicos de Energia y Gas (Resolucién No 108 de
1997). Esta Resolucion establece los derechos y deberes de los usuarios de dichos servicios.

Las resoluciones de mayor importancia de la CREG se listan a continuacion.
5. Analisis de viabilidad e intervencion de empresas

Las distribuidoras constituyen el principal mercado de los generadores. En el negocio de distribucién
se presentan dos tipos de compafiias: (i) aquellas integradas verticalmente al negocio de generacion
(CHEC -Caldas, EBSA - Boyaca, EEB-Bogota, 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) rotacion de cartera baja; (iii) problemas administrativos y de gestion; (iv)
cargas laborales y pensionales onerosas; (v) rezago en tarifas a usuario final con respecto al valor de
compra de la energia; y, (vi) dependencia de subsidios cruzados y transferencias directas de la
Nacion. Dada la precaria situacion financiera de la mayoria de estas compaiiias (ain con negocios
integrados de generacion), la FEN ha venido desarrollando actividades de monitoreo de la gestion
financiera y administrativa a través de los Convenios de Gestion.

En cumplimiento de la Ley 143 de 1994 (Ley Eleéctrica), la CREG exigio 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 Reestructuracion
tendiente a la transformacion de la entidad. Este plan contempla, entre otros, los siguientes puntos:
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Q) Prestacion ininterrumpida del servicio publico de electricidad,;

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

Cuadro 26
REGULACION DE LA ENERGIA ELECTRICA EN COLOMBIA
Afio Fecha Resolucién Concepto
1994 Noviembre 02/94 CREG-001/94 Reglamentacion del Transporte
1995 Julio 13/95 CREG-024/95 Caédigo Comercial
Julio 13/95 CREG-025/95 Cadigo de Operacién
Octubre 6/95 CREG-035/95 Restricciones
Noviembre 20/95 CREG-049/95 Restricciones
1996 Febrero 27/96 CREG-020/96 Reglas de compra con destino usuarios regulados
Marzo 27/96 CREG-030/96 Se reglamenta la conexion al STN
Octubre 15/98 CREG-083/96 Limites de participacion en las actividades del
sector.
Octubre 15/96 CREG-084/96 Reglamenta Autogeneracion
Octubre 15/96 CREG-085/96 Reglamenta Cogeneracion
Octubre 21/96 CREG-094/96 Restricciones
Noviembre 19/96 CREG-102/96 Reglamentan funciones CND y CRD’s
Noviembre 28/96 CREG-116/96 Cargo por Capacidad
1997 Abril 4/1997 CREG-031/97 Tarifas reguladas
Junio 17/97 CREG-099/97 Cargos por uso del STR y/o DL
Julio 3/97 CREG-108/97 Cadigo del Consumidor
Agosto 12/97 CREG-135/97 Informacién Publica
Septiembre 30/97 CREG-199/97 Usuarios No Regulados
Octubre 22/97 CREG-217/97 Estatuto de Racionamiento
1998 Abril 14/98 CREG-051/98 Competencia en Transmision
Mayo 28/98 CREG-070/98 Cadigo de Distribucion

Fuente: ISA 'y CREG.

(iii)  Laempresas deberdn 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)  ElPlan deberd 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 ejecucion. El seguimiento en la ejecucion del Plan de Reestructuracion
lo debe efectuar mensualmente la SSP. En caso de no ser aprobado el Plan o por incumplimiento, la
CREG haréa uso de la facultad de ordenar la liquidacion o la fusion de la empresa. Los estudios de
viabilidad empresarial mostraron que muchas empresas no eran viables, por lo cual deberén 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 distribucion, 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 y 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
capitalizacion de empresas distribuidoras, como la EEB - distribucion, y las electrificadoras de
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Cauca, Chocd, Quindio, Narifio y Tolima, y las electrificadoras de la Costa Atlantica (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 el CONPES en Abril de 1997 y
ejecutada en diciembre del mismo afio, se avanzé en la atencion temporal de problemas financieros
urgentes de las empresas con mercados méas debiles y se logrod una supervision méas cercana de la
Nacion en las empresas de la Costa Atlantica, anteriormente bajo la tutela de Corelca, asi como la
consolidacion de la participacion de la Nacion en las empresas del interior del pais.

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 definio los alcances de este mercado y establecio dos grandes sub - mercados
para realizar las transacciones mayoristas.

e 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).

« Mercado Libre (ML), en el que participan como compradores los grandes consumidores™ y
como vendedores sus proveedores de electricidad.

El esquema de organizacion del mercado colombiano se inspird 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 del 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 Publicos -ESP- segdn 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.

Toda la demanda nacional interconectada de energia eléctrica que se atiende con la
generacion despachada centralmente'’ se transa en el MM, a través de los mercados de corto y largo
plazo. Como lo ilustra el Gréafico 11, 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
ultimas no han llegado a superar el 8% de la demanda. Esta evolucion contrasta con el propdsito de
las reglamentaciones de la CREG (Resolucion CREG 009/94), que permiten a los comercializadores
aumentar paulatinamente sus compras en la bolsa en porcentajes definidos de su demanda
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proyectada. La CREG determiné 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 y 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.

Grafico 12
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Fuente: ISA.

Los altos porcentajes de energia contratada obedecen principalmente a la cautela de los
comercializadores, producto del desconocimiento del funcionamiento de la Bolsa y de la
volatilidad en los precios. Gran parte de la volatilidad proviene de la incertidumbre relacionada
con los futuros aportes hidroldgicos, situacion reforzada por la baja regulacion 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 mayoristas y las empresas eléctricas de transmision y distribucion. Con
ciertas restricciones, una misma empresa puede desarrollar varias actividades (integracion
vertical).

) Cuadro 27
EVOLUCION DEL NUMERO DE AGENTES

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

Pub. | Priv. | Total | Pdb. | Priv. | Total | Pab. | Priv. | Total No.
Generadores 16 1 17 14 14 28 13 23 36 19
Comercializadores 33 2 35 36 22 58 35 39 74 39
Transportadores 10 0 10 8 3 11 8 3 11 1
Distribuidores (1) 34 1 35 33 2 35 34 3 37
(1) Actualmente todos los distribuidores son comercializadores

Fuente: ISA.
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La Tabla presenta la evolucion del nimero de agentes econdmicos desde que se iniciaron las
operaciones del MM en julio de 1995. Se observa un gran crecimiento inicial del nimero 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 del 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 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 publicas. 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 sélo se regul6 en 1998 y la compra de activos existentes
apenas estd empezando a dinamizarse con las empresas que entran en liquidacion.

El papel comercial principal de los generadores es vender energia en el MM, bien a la Bolsa
0 a otros agentes™ 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, (ii) estructurar portafolios para obtener ganancias de los movimientos de
los precios en los mercados de corto y 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. En 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 transmision del STN que 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 comercializacion y generacion de la energia en razon del monopolio de su actividad.

Los distribuidores son las empresas eléctricas propietarias de redes de distribucion. 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 vy,
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 la 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
transaccion en el mercado de largo plazo se forman bajo competencia en las convocatorias publicas
que realizan los comercializadores que atienden el mercado regulado. El servicio de transmision es
remunerado con los cargos fijados por la CREG.
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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 traves 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 la operacion del 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 2MW 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 Gréfico 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 caracterizd 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 inici6 con la expectativa del verano 1996-1997, lo cual ocasion6 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 depresion del precio, llegando hasta la época actual.

La alta volatilidad es debida a las caracteristicas economicas de la electricidad, y al
mecanismo de formacion del precio de bolsa. La volatilidad en mercados eléctricos es cominmente
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%.
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Gréfico 13
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Fuente: ISA.

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 llamadas
minimo operativo superior y minimo operativo inferior, determinadas por el regulador sobre la
suposicion de que los generadores hidradlicos pueden en algunos periodos generar en exceso Yy
cenducir a racionamientos durante épocas de hidrologia 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 el administrador del despacho, segun reglas establecidas por
el organismo regulador.

Este esquema restringe la capacidad de un agente a la cantidad de agua almacenada sobre el
nivel minimo operativo superior. Al margen resultante de restar estas dos cantidades se le denomina
"embalse ofertable”. La relacion entre los precios de energia en la bolsa y el embalse ofertable es
bastante elevada en periodos en los cuales los embalses no estan 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 el 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.

6.2 La bolsa como un pool de generadores

Desde el punto de vista del 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 el 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 siguié
el modelo de despacho centralizado. “El pool de electricidad de Inglaterra y Gales* opera como un
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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 méas explicita en el proceso el impacto de la demanda
sobre la formacion 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 el
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 sélo medio
mercado” (Bunn 1995). Una segunda razén fue que la urgencia del gobierno por privatizar antes de
las elecciones impidio disefiar un modelo mas apropiado.

Los resultados del mercado spot dependen de su disefio institucional y del contexto en que
opera. En relacién con el contexto, dos factores parecen afectarlo en forma importante: la existencia
de contratos y la regulacion implicita del mercado, via amenazas de intervencion administrativa. Los
contratos cumplen dos propdsitos contradictorios. Por un lado, sirven de instrumento de entrada y
aumentan la contestabilidad del mercado de generacién. Por otro lado, si no se transan de manera
frecuente e involucran una alta proporcion del total de la energia producida, no sirven como
predictores de precio y pueden constituirse en una barrera temporal a la entrada (Benavides 1998a).

6.3 Impactos de la liberacién del mercado®

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 reduccion ha venido
acompafiada 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
méaxima superior a 0.5 MW o con una demanda mensual de energia igual o mayor de 270 Mwh.. Con
la ampliacion de la definicion de grandes consumidores aumenta el tamafio del mercado libre, lo que
permitira que las empresas de menor tamafio interactien mas activamente con usuarios que estan
mas cerca de sus posibilidades financieras y operacionales. Al tiempo, el incremento del nimero de
grandes consumidores demandara modernizaciones en las areas comerciales de las empresas para
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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 la suspencion de los contratos de
suministro de energia por parte de sus proveedores, viéndose forzadas a acudir a 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 el 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.

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 el ciclo
econdmico, los cambios en el precio relativo (tarifas) de la energia y de sus sustitutos y las
modificaciones del clima. Las variaciones en el nivel de actividad econémica 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 incrementos en la cobertura del servicio, y las
politicas de ahorro de energia y de sustitucion de energéticos -gas-), los cambios tecnoldgicos, y los
cambios culturales y ambientales.

No existe una alta correlacion entre la tasa de crecimiento de la demanda nacional de energia
eléctrica y la tasa de crecimiento de la economia en su conjunto (Gréafico 13). 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.

Un factor que ha influido en forma importante en la década de los noventa en la disminucién
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 decidio que para facilitar la penetracion del gas habia que ofrecerlo a precios
subsidiados, estan muy por debajo de los de otros energéticos®. Ademas, debido a que el costo de la
acometida del gas es muy alto en comparacion con los costos de operacion de la red, las empresas
subsidian o financian a largo plazo las acometidas.
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Gréfico 14
TASAS DE CRECIMIENTO DEL PIBY
DEL CONSUMO DE ENERGIA
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En 1997 se termind la construccion de tramos importantes de la red troncal de transporte de
gas natural, asi como el comienzo de la distribucion del hidrocarburo en algunas de las "areas 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.

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, o en un
namero 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 fendbmeno mas reciente,
debido a que las decisiones regulatorias e institucionales tendientes a facilitarla han tomado tiempo.

La inversidn en empresas 0 activos existentes y con una historia larga de operacion
satisfactoria no enfrenta riesgos como el de construccion y el tecnologico. 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 distribucion las tarifas estan reguladas 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 inversién son mayores en los
proyectos hidroeléctricos que en los térmicos, debido a una mayor presencia de “costos hundidos” y
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por lo tanto de inversion irrecuperable. Estos factores explican porqué los inversionistas privados
prefieren algunos segmentos de la industria y no otros y las modalidades de inversion empleadas.

Gréafico 15

Inversion Pblica y Privada en Energia 1987-1997
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Cabe mencionar que la liberalizacion del servicio de energia eléctrica en Colombia dejo 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 Planeacién 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 el Ministerio de Minas y Energia.

Es dificil que la combinacion de tecnologias y fechas que emana de un plan de minimo costo
coincida con el conjunto de oportunidades y nivel de riesgo que enfrenta un inversionista privado. La
Ley 143 sigue manteniendo en el dominio de lo publico la responsabilidad Gltima del servicio. El
Estado quedo con la obligacion deacometer las inversiones que los privados no efectien. 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 inversion puede ser
desplazada, y esto significa una participacion privada menos vigorosa de la que se podria esperar en
un mercado en el cual 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 més fuertes.
Esta opcion 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 opcion méas interesante
para Colombia consiste en profundizar el esquema de contratos de largo plazo como fundamento del
despacho.

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
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parte de la UPME de un plan de expansion de la transmision cuya financiacion, 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 comercializacion 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 Ultimos cuatro afios y se proyectan déficits
mayores para los proximos afios, 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
estd 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 inversion privada en compra de activos existentes o participaciones
accionarias es actualmente una alternativa atractiva, pues la ineficiencia de las empresas
departamentales o municipales de distribucion es tal que, con reducidas inversiones en reemplazo de
algunas redes, sistemas de medicion y facturacion, y mejor atencion al cliente, pueden generarse
utilidades 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 inversion privada en el
sector. La existencia de un mercado en generacion, la perspectiva de privatizacion de la mayoria de
las empresas de distribucion del pais en el corto plazo y la expansion 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 remuneracion de la transmision no posee
elementos de riesgo inherentes al negocio.* La distribucion pura se vislumbra como un negocio
rentable: las formulas tarifarias estan fijadas hasta el afio 2002, y la evolucion de los incrementos
permitidos hasta esa fecha es mas lenta que el potencial de recuperacion de cartera, reduccion de
pérdidas negras y mejora de confiabilidad, actividades todas que requieren una inversion reducida y
de efectos inmediatos e importantes.

En el negocio de generacion, 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
combinacion del mecanismo de pool obligatorio y la posibilidad de inversion estatal hacen de la
generacion un negocio menos atractivo que la transmision o la distribucion.

8.1 Garantias del gobierno nacional a proyectos de generacién (PPA’s)

El Gobierno Nacional, a través de la FEN, garantizé el pago por concepto de la compra de energia a
proyectos de generacion, por valor de US$3.139.2 millones, como medio para impulsar rapidamente
la inversion privada. En 1993 se emitieron garantias a Termoflores y a Termopaipa IV. Durante 1995
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fueron emitidas garantias de pago para respaldar las compras de CORELCA al proyecto
Termobarranquilla (TEBSA) por US$1,254.5 millones y para la solucion energética del
Departamento de San Andrés y Providencia en cuantia de US$113.7 millones. Adicionalmente, se
aprobaron garantias de pago a ISAGEN 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 garantias y a que
la regulacion del sector y su reestructuracion avanzan en forma répida, el Gobierno decidié no
utilizar este mecanismo para proyectos adicionales.

8.2 Privatizaciones

En la segunda mitad de los noventa se ha producido un proceso amplio de privartizacion de empresas
del sector. EI Gobierno Nacional vendié sus participaciones accionarias en las empresas en las que
figuraba como accionista mayoritario, como resultado del proceso antes descrito de conversion de
deuda por activos. Igualmente algunas de las mayores empresas (EEB, ISA) desarrollaron procesos
de capitalizacion con participacion privada. En las privatizaciones han participado empresas chilenas,
espafolas 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 publica.

Cuadro 28
GARANTIAS DEL GOBIERNO NACIONAL A PROYECTOS DE GENERACION
PROYECTO MONTO TOTAL ESTADO DE LA GARANTIA ESTADO DEL PROYECTO
GARANTIZADO
US$ Millones
Termoflores 460.5 Emitida a favor de Corelca el 30 de Tramites ambientales, inicio
abril de 1993 construccion
agosto - 96.
Termopaipa IV 656.5 Emitida a favor de la Electrificadora de  Obra Infraestructura.
Boyaca
el 31 de agosto de 1994
Termobarranqui 1254.5 Emitida en marzo de 1995 3 unidades en montaje. Linea
Ila Soledad-SA
banalarga con licencia.
San Aindres y 113.7 Emitida el 25 de septiembre de 1995 Pasos previos a la iniciacion
Prov.
La Miel | 654.0 Aprobado Junta Directiva Construccion obras infraest.
Aprobada garantia nacion, inicio
construccion enero 97
Cesar Sin definir su Aprobada por la Junta Directiva En licitacidn, cierre en agosto -
monto a la fecha. 96.

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 contratacion en
trdmite de un crédito directo para la ampliacion y suministro del servicio de energia eléctrica.

A continuacion se exponen algunos de los principales casos de privatizaciones del sector que
ocurrieron en el pais:
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Chivor. Esta hidroeléctrica de propiedad de ISAGEN, con capacidad de 1.000 Mw, fue
vendida a la empresa chilena Chilgener. Esta empresa adquirio 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 510MW, e inici6 operaciones en 1988. Se vendio a un
consorcio con participacion mayoritaria de la empresa chilena ENDESA por US$497 millones.

Termocartagena. El 85.75% de las acciones fue vendido al "sector solidario” y el 14.25%
restante fue adquirido por el consorcio de electricidad de Caracas.

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

Empresa de Energia de Bogotd (EEB). Durante 1998 se realizo el proceso 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 distribucion y
comercializacion de energia. El valor capitalizado ascendi6 a la suma de US$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 Esparia y de Codensa la empresa Luz de Bogotd compuesta por Enersis
de Chile, Chilectrica de Chile y Endesa Desarrollo de Espafia.

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 vy el
22% del mercado de distribucion)

Reestructuracion y Privatizacion de Corelca. La Corporacion 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 determiné como la mejor
alternativa juridica, técnica y comercial la reestructuracion de las empresas prestadoras del servicio
en la Costa Atlantica, a traves de una separacion total de negocios, mediante la conformacion de las
siguientes empresas.

Q) Una empresa de generacion, conformada por activos y pasivos de generacion y contratos
de compra de energia de largo plazo de las empresas involucradas; (ii) Una empresa de
transmision, conformada por los activos y pasivos de transmision de las empresas
involucradas®; (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 distribucién atenderia el servicio a cerca de
470.000 usuarios de los departamentos de Bolivar, Cérdoba y Sucre; y c) una tercera
empresa prestaria el servicio en el Archipiélago de San Andrés y Providencia.
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A partir del 18 de marzo pasado, la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios —
SSP- tomo 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 se adelantan, pues permite mejorar
la calidad de la gestion de las empresas y las condiciones para su capitalizacion.

La vinculacion de capital a las nuevas compaiiias se efectudé en dos fases. La primera
contempl6 la invitacion a inversionistas estratégicos en distribucion, transmision 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 pablico 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 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 integracion 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.

8.3 Nuevas Inversiones
Proyectos Termoeléctricos:

El sector privado ha participado en forma importante en el desarrollo de centrales térmicas a gas
(Cuadro 29). También el Estado ha invertido en nuevas térmicas, con el propoésito explicito de
reducir la vulnerabilidad ante la posible ocurrencia de eventos hidrologicos que comprometan la
capacidad de generacion eléctrica del pais y lo aboquen a la importacion del servicio.

Como resultado de ello, la evolucion reciente de la composicion hidro/térmica muestra un
aumento significativo de la termoelectricidad (Gréfico 15), que pasa de representar el 20.4% de la
capacidad de generacion en 1992 al 27.5% en 1997 y 24.2% en 1998.

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 hidrol6gicos, como efectivamente ocurrié en
el altimo evento de EI Nifio 1997-1998.
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Cuadro 29

PROYECTOS ELECTRICOS DESARROLLADOS EN LA DECADA DE LOS NOVENTA

Proyecto Capacidad Tipo de Planta Propiedad Propietarios
(MW)
Termocentro 1y 2 200 Turbogas de Pablica ISAGEN
ciclo simple
LaSierraly?2 300 Turbogas Publica Empresas Publicas de
Medellin
Gualanday 40 Turbogas con Publica Ecopetrol
Inyeccion a vapor
Renovacion y Ampliacion 507 (1) A gas de ciclo Privada ABB-DISTRAL —Lancaster
de simple Steel Energy Initiatives
Termobarranquilla —
TEBSA
Tdaermodora 50 Turbogas Privada
Termoflores I, 11, 111 400 Turbogas Privada Termoflores
Termo Opén 'y Il (2) 200 Privada Termo Santander - AMOCO
Turbogas
Termo Merriléctrica 160 A gas de ciclo Privada Merriléctrica
abierto
Termo Valle 1 (3) 130 Turbogas Privada
Proeléctrica 90 Privada

Proyectos Hidroeléctricos:

A diferencia de los proyectos termoeléctricos, los hidroeléctricos estan siendo desarrollados por
entidades publicas. El proyecto Miel 1 (375 MW) lo desarrollan ISAGEN y la CHEC. Porce 11 (392

MW) es construido por EPM y Urra | (340 MW) es desarrollado también por ISAGEN.

Entre las inversiones privadas se destaca por su estructuracion financiera un proyecto

Gréfico 16
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pequeno, la Central (22.4 MW) Hidroeléctrica de Rio Piedras.
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Central hidroeléctrica de rio piedras:*

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

Para obtener el capital necesario, se estructurd una emision de acciones por $14.500 millones,
que fue colocada en su totalidad en la bolsa de Medellin. Ello convirtié a Generar en la primera
central hidroeléctrica privada del pais en financiarse a través del mercado burstil colombiano. Como
sefiala 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.

9. Analisis econométrico de los determinantes de la inversién

El Gréfico 11 muestra el comportamiento de la produccion bruta de energia en el periodo de estudio.
En él 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 17

Tasa de crecimiento del PIB de Energia Eléctrica
Colombia 1976-1995
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Fuente: DANE, Cuentas Nacionales y Célculos propios.

La Tabla 2 presenta los resultados de la estimacion de la funcion de inversion para el sector
de energia. Estos muestran que la inversion en infraestructura es 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.

Con respecto a los precios relativos, a pesar de obtenerse un coeficiente estadisticamente
significativo, el 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.
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Tabla 2
RESULTADOS DE LAS ESTIMACIONES DE UNA
FUNCION DE INVERSION PARA EL SECTOR DE ENERGIA

Variable Dependiente Ln(Inversién/PIB)

Regresién 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) (F**)
R’ adi 0.2347
DW stat 2.00

Estadistico t en paréntesis
*, (**), (***) el estadistico t es sigificativo al 99%, (95%)
y (90%) No. Observaciones: 18

El resto de las variables consideradas tienen el signo esperado. Llama la atencion la alta
elasticidad de la inversion 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 inversion responde de manera positiva a la existencia de
superavits.

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 y 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 dindmica del mercado, con bases discrecionales sustentadas en los analisis indicativos. El
planeamiento indicativo debe volverse informacion de prospectiva, y debe desaparecer de la Ley 143
la mencion a su papel en el ordenamiento del sector eléctrico. ISA-GEN debe ser privatizada
prioritariamente sin cometer el 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 regulacién, es necesario un cambio radical de estilo. Actualmente se regula por
comando y control, y no por incentivos. La presencia inevitable de informacion asimétrica no se esta
resolviendo con el disefio de mecanismos de revelacion 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, credndose discontinuidades en la formacion del precio del
agua: especulacion por reglamentacion, el problema del momento.
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Para que la comercializacion 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 ultimo los
contratos son el fundamento del despacho, y la participacion en el mercado spot es voluntaria y sin
reglas de cotizacion. Tal eleccion puede implicar ventajas en sistemas predominantemente
hidrulicos, al eliminar las necesidades de cargos por capacidad para disminuir el riesgo de no
remuneracion en epocas de abundancia hidroldgica, e internalizar la confiabilidad.

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

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

» Las reglas de cotizacion en el pool (asimétricas para las diferentes tecnologias), que dan poca
flexibilidad a los generadores termicos y mucha a los hidraulicos.

» La existencia de los minimos operativos de los embalses, que valorizan el agua embalsada 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
relacion entre precio de bolsa e hidrologia.

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

» Comepatibilizacion de la regulacion del mercado spot eléctrico (con velocidad instantanea de
reaccion a cambios en los flujos) y la del mercado de gas.

» La posibilidad de que el pool sea voluntario y la organizacion de un vigoroso mercado de
contratos.



77

BIBLIOGRAFIA

Baumol, William y Victor Beker (1998) "Privatizacion y regulacion del servicio telefonico
argentino. Analisis a la luz de la experiencia britanica", El Trimestre Economico.

Bunn, D. (1996) "Review of the Electricity Pool of England and Wales from a Demand-Side
Perspective”, en Mac Kerron G. y P. Pearson, (1995) The UK Energy Experience. A
Model or a Warning?, Imperial College Press.

Dixit, A. K. (1996) The Making of Economic Policy. A Transaction-Cost Politics Perspective.
Cambridge, MA: The MIT Press.

Engel, E. et. al. (1997) "Infrastructure Franchising and Government Liabilities”, Seminar:
Managing Government Exposure to Private Infrastructure Projects. The World Bank. 29-
30 May, Cartagena.

Gray, P., Helm, D. y A. Powell (1995) "Competition versus Regulation in British Electricity
Generation”, en MacKerron G. y P. Pearson, The UK Energy Experience. A Model or a
Warning?, Imperial College Press.

Green, R. y D. M. Newberry. (1992) "Competition in the British Spot Market", Journal of
Political Economy 100: 929-953.

Harris, Robert y C. Jeffrey Kraft (1997) "Meddling Through: Regulating Local Telephone
Competition in the United States”, Journal of Economic Perspectives, Volume 11,
Number 4, Fall.

Hernandez, M. M. (1997) "Nash Equilibria in Spot Electricity Markets with Hydro and Thermal
Players", Proceedings of the 18" Annual North American Meeting of the USAEE/IAEE.
San Francisco, septiembre.

Jacobs, J. M. (1997) "Artificial Power Markets and Unintended Consequences”, IEEE
Transactions on Power Systems 12: 968-972.

Kuhlman, Federico y Antonio Alonso (1996) Informacion y telecomunicaciones, La ciencia
desde México No. 149, Fondo de Cultura Econémica



78

MacKerron, G. y P. Pearson (1995) The UK Energy Experience. A Model or a Warning?,
Imperial College Press.

Newberry, D. M. (1995) "Power Markets and Market Power", The Energy Journal 16: 39-66.
Oren, S. S. (1997) "Economic Inefficiency of Passive Transmission Rights in Congrested
Electricity Systems with Competitive Generation"”, The Energy Journal 18: 63-83.

Schweppe, F. et. al. (1998) Spot Pricing of Electricity. Boston: Kluwer Academic Publishers.

Spiller, Pablo y Carlo G. Gardilli (1997) "The Frontier of Telecommunications Deregulation:
Small Countries Leading the Pack”, Journal of Economic Perspectives, Volume 11,
Number 4, Fall.

Vickrey, J. (1971) "Responsive Pricing of Public Utility Services", Bell Journal of Economics 2:
337-346.

Von der Fehr, N. y D. Harbord (1992) "Long-Term Contracts and Imperfectly competitive Spot
Markets; A Study of the UK Electricity Industry”, Memo 15/1992. Departamento de
Economia, Universidad de Oslo.

Waverman, Leonard y Esen Sirel (1997) "European Telecommunications Markets on the Verge
of Full Liberalization", Journal of Economic Perspectives, Volume 11, Number 4, Fall.

U.S. Department of Commerce (1998) "Telecommunications Equipment/Services", November
29.



79
Notas

! 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 expropiacién y de
arbitrariedades administrativas.

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

® Cabe mencionar que la instalacién de segundas lineas se encuentra regulada bajo el régimen de libertad vigilada.

* Por ejemplo, el trafico entrante de USA a Colombia es casi cinco veces el trafico de Colombia a USA.

® Un ejemplo de este arbitraje es la oferta que le llegé a los autortes de este estudio via E-Mail para proporcionar
[lamadas de LDI a través de Internet a un costo de US$0.10 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 dptica (Business Week (1997)). Qwest esta ofreciendo
desde enero de 1998 Ilamadas de LDN a US$0.075 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 US$0.10 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 US$0.19 el minuto, la mitad del precio previo. Estas estrategias parecen ser muy lucrativas. El presidente de
Qwest declaro recientemente que “la larga distancia es todavia el negocio mas rentable en USA, tan s6lo superado
por la importacion 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 Japén (?) a una tarifa 40% por debajo de las tarifas normales.

® 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%

" Telebuenaventura, Telearmenia, Telecalarca, Telecaquets, Telehuila, Telemaicao, Telenarifio, Telesantamarta,
Telesantarrosa, Teletolima, Teletulud y Teleupar. Esta lista no incluye a Capitel, que es una Joint - Venture entre
Telecom y Ericsson, de caracter mixto.

& Se entienden ingresos brutos, como los ingresos brutos totales menos los cargos pagados por acceso y uso de las
redes de telefonia local y los pagos a los conectantes internacionales por terminacion de llamadas.

® La prueba empleada para medir correlacion serial es

T
h=p |————— N
J1-THar®H , . \
O 0, donde P =1-(DW/2), T es el nimero de observaciones y Var@@ﬁse asume como el cuadrado del
d

error estandar de la variable dependiente.

19| a 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 operacion varia con la demanda, y la capacidad
instalada para servir la demanda pico es usada solo una fraccion del tiempo. Es econémico suplir la demanda usando
una mezcla de tecnologias de acuerdo a su porcentaje de utilizacién en el tiempo: la variacion 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.

1 El concepto de costos hundidos es diferente del concepto de costos fijos. Un costo fijo es un costo independiente
de la escala de produccidn, 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 varia con el nimero de
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pasajeros transportados; pero no es una inversion “hundida”, porque puede trasladarse a operar a otra ruta a un costo
cercano a cero (Dnes 1991).

12 Sin embargo, es posible introducir competencia en la construccion de tramos de la red de transmision, tal como la
CREG lo ha establecido.

3 |a situacion de estas empresas se agravo en los Gltimos afiosa raiz de que la mayoria de ellas no contaba con
contratos de largo plazo para la compra de energia, lo que les exigi6 ir a la bolsa de energia durante el tiempo de
sequia producido por el fendmeno del Pacifico, dando como resultado altos costos de compra de energia y con ella
la cesacion de pagos de sus compromisos con las demas empresas del sector, lo que motivo su intervencién para
liquidacion por parte de la SSP.

1 Programacién que no puede estar soportada en el cruce de recursos financieros entre actividades, (subsidios
cruzados) ya que éstas deben ser solventes de manera independiente,

15 El concepto de gran consumidor de electricidad utilizado aqui es el mismo definido para usuario no regulado en la
Resolucion CREG-199/97: “es una persona natural o juridica con una demanda maxima superior a un valor en MW
0 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 y 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 o 270 MWh-mes en energia.

16 No existen sin embargo impedimentos técnicos para que esto ocurra. En paises como USA se firman contratos de
conexion/desconexion activados por el precio de Bolsa, especialmente Gtiles para grandes consumidores que pueden
segmentar su carga.

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

8 En 1996 las operaciones del MM representaron US$ 1700 millones (88% por compra y venta de energia en
contratos y en Bolsa y 12% en transporte).

19 Comercializadores y generadores. Los generadores no pueden venderle energia a usuarios finales.

0 Incluyendo generadores.

2l Fundamentalmente compuesto por plantas térmicas, y en donde la expansién se efectia basicamente por
necesidades de potencia, el cual no es el caso de Colombia.

%2 Esta seccion se basa en ISA (1998).

% La posibilidad de mantener la politica de subsidios en los proximos afios esta estrechamente asociada con la
capacidad del gobierno para transferir recursos del presupuesto a las empresas del sector con el proposito de cubrir
los subsidios.

# salvo problemas de seguridad publica y riesgo regulatorio. Por supuesto, la remuneracién del negocio esta
correlacionada con los riesgos de generacion (demanda) y distribucion (cartera).

% Corelca tiene en la actualidad obligaciones contractuales por concepto de compras de energia garantizadas a largo
plazo en los proyectos de TEBSA (repotenciacién y construccién de capacidad adicional - 750MW)?, las Flores
(90MW) y el proyecto de rehabilitacion de unidades generadoras y construccion de capacidad adicional para San
Andrés y Providencia (50MW).

% |_a informacion que se resume a continuacion fue tomada de la revista Dinero de Mayo 31 de 1998.
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