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Diseiio y Formulacion de Subsidios a la Demanda de Energia Eléctrica en Colombia?

Resumen Ejecutivo

Marcela Eslava Mejia
Miguel Juan Revolo Acevedo
Rutty Paola Ortiz Jara

Con la asistencia de los investigadores junior Edgar Castro y Margarita Isaacs

Colombia cuenta con un sistema de subsidios a la demanda final residencial de energia, que
toman la forma de tarifas reducidas para ciertos grupos de la sociedad. El sistema actual de
subsidios a la demanda de energia funciona primordialmente alrededor del Fondo de
Solidaridad para Subsidios y Redistribucion de Ingresos (FSSRI), concebido desde la Ley 142
de 1994 como un fondo de subsidios cruzados, donde los usuarios con mayor capacidad de
pago subsidian a quienes no la tienen. Entre los principios del sistema tarifario para servicios
publicos domiciliarios, establecidos en la mencionada Ley, hay dos de los cuales se deriva la
naturaleza de subsidio cruzado del Fondo: el principio de solidaridad y redistribucion, y el
principio de suficiencia financiera. La focalizacion actual de los subsidios se basa en el
sistema de estratificacion: los usuarios en los estratos 1, 2 y 3 son receptores de subsidios
de electricidad, mientras que aquellos en estratos residenciales 5, 6, y los usuarios
comerciales, realizan contribuciones a través de una sobretasa. En gas natural domiciliario
la focalizacion es similar, excepto que el estrato 3 no es receptor.

En la actualidad es claro el FSSRI no cumple con un principio basico de focalizacién, segun
el cual los recursos de los subsidios deberian dirigirse a la poblacion de menores ingresos.
Con casi 90% de los hogares subsidiados en electricidad y 60% en gas por redes, el sistema
carece de una verdadera focalizacion, y claramente dedica cuantiosos recursos de la Nacién
a subsidiar hogares que no se encuentran en condicidn de vulnerabilidad, algunos de los
cuales incluso se ubican en el extremo superior de la distribucion de ingreso. Mas del 40%
de los hogares en los estratos 2 y 3 se encuentran por encima de la mediana de ingreso, y
mas del 60% de los usuarios de energia eléctrica en el Sistema Nacional Interconectado, y

1 Este estudio se realizé en el marco de la Misidn de Transformacién Energética liderada por el Ministerio de
Minas y Energia de Colombia, cuyos resultados se dieron a conocer en 2020. Conto con financiacién del
Banco Interamericano de Desarrollo y el Banco Mundial. El estudio fue insumo para las conclusiones e
informe final de la mencionada Misién. Agradecemos a los miembros de la Misién de Transformacion
Energética y a su Secretaria Técnica por sus comentarios y apoyo al estudio. Las opiniones y calculos aqui
presentados son responsabilidad exclusiva de los autores. Marcela Eslava Mejia: meslava@uniandes.edu.co,
Miguel Revold: mral988@yahoo.com, Rutty Ortiz: rortizjara@hotmail.com, Margarita Isaacs:
mm.isaacs10@uniandes.edu.co, Edgar Castro: eo.castro38@uniandes.edu.co
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del 45% en gas por redes, son receptores de estos subsidios sin encontrarse en situacion de
pobreza (que en la ultima década ha alcanzado a menos del 30% de la poblacién). Con
incontables necesidades sociales que demandarian recursos del Estado, es fundamental
redirigir los recursos que hoy subsidian a una poblacidon que no lo necesita hacia usos de
mayor retorno social, incluyendo financiar una necesaria expansién del cubrimiento de
provisiéon energética a las poblaciones que hoy no la tienen.

El FSSRI tampoco cumple con el principio de solidaridad y redistribucién con el cual se
cred. La actual estratificacién socioecondmica, que concentra la casi totalidad de hogares
en los estratos 1, 2 y 3 y menos del 5% de los hogares en estratos que contribuyen, implica
gue el Fondo es en realidad un subsidio generalizado a hogares por parte de los estratos
comerciales, y por recursos de otras fuentes del presupuesto de la nacién. Como
consecuencia de lo anterior, y de crecientes costos promedio, el FSSRI tampoco cumple
con el principio de suficiencia financiera (ley 142 de 1994), pues resulta altamente
deficitario, con un desbalance que en la actualidad alcanza mas de dos billones de pesos al
ano. Un solo afo de ahorro del déficit del FSSRI, por ejemplo, seria suficiente para financiar
la quinta parte de la mejora de cobertura y calidad eléctrica que se estima indispensable.
La carga de este déficit, ademas, es asumida por las empresas distribuidoras por periodos
que actualmente alcanzan seis meses.

En la medida en que la filtraciéon de subsidios a hogares no vulnerables y el elevado
desbalance financiero del FSSRI se deben a la concentracidn casi absoluta de los hogares
en estratos 1, 2y 3 (donde hoy se ubica cerca del 90% de los hogares) la solucién a la grave
situacion financiera del Fondo y a la filtracion de subsidios a hogares que no los necesitan
pasa necesariamente por un recorte del numero de hogares que recibe el subsidio. Un
recorte de esta naturaleza implica imponer requisitos adicionales a estar en estratos 1, 2
y 3 para que un hogar se haga receptor de estos subsidios. Esos requisitos deben buscar
excluir a hogares que se encuentran mas lejanos a condiciones de vulnerabilidad. Dado
gue no existe actualmente ni una guia legal ni un acuerdo politico sobre qué fraccion de la
sociedad deberia ser receptora de subsidios, parece razonable atar esa fraccién a
indicadores sobre la prevalencia de condiciones de vulnerabilidad en cada momento, de
manera que no solo se entreguen subsidios a quienes los necesitan, sino que la entrega de
estas ayudas se ajuste a las cambiantes condiciones socioecondmicas del pais. Una
posibilidad es focalizar los subsidios de energia en los hogares que se encuentran en
condiciones de pobreza, que son aquellos para quienes el actual subsidio promedio
(cercano a 20.000 pesos mensuales) podria significar la diferencia entre poder acceder al
servicio de energia eléctrica y no poder hacerlo, o en aquellos que mas se acercan a esas
condiciones. Si bien el ajuste de otros parametros del sistema de subsidio, como las tarifas
y el consumo de subsistencia, pueden mejorar la situacién financiera del Fondo, tales
modificaciones no le apuntan al principal problema, el de la mala focalizacién, y son menos
efectivos aun desde el punto de vista meramente financiero.



Un esquema de reforma al sistema que resulta ideal desde el punto de vista de la
focalizacion y la suficiencia financiera es el de condicionar la recepcidn del subsidio a que la
necesidad que tiene el hogar de recibir subsidios se demuestre mediante la informacién
contenida en el SISBEN, ademds de que se cumpla el requisito de ubicarse en estrato 1, 2 o
3. EI SISBEN es un sistema de puntuacién de los hogares de acuerdo con sus condiciones
socioecondmicas, con puntajes mas bajos para condiciones menos favorables, que busca
precisamente dotar al Estado con una herramienta para focalizar los subsidios. Una amplia
mayoria de los hogares colombianos estd clasificada en el sistema, y cualquier hogar que
no cuente con esta puntuacion puede solicitar que se le clasifique. Restringir la entrega de
subsidios a cierta fraccidon de hogares con los menores puntajes de SISBEN minimiza las
filtraciones de subsidios a hogares que no lo necesitan, al tiempo que protege el nivel de
subsidios entregados a los hogares en condicion de vulnerabilidad y en esencia balancea
las finanzas del FSSRI. Por ejemplo, si en la actualidad se limitara la entrega de subsidios al
30% de hogares con los menores puntajes de SISBEN, una fraccidn que se acerca a la de
hogares en condicién de pobreza monetaria, el Fondo podria seguir entregando los mismos
subsidios actuales a las familias en condicion de pobreza, al tiempo que alcanzaria la
suficiencia financiera liberando cuantiosisimos recursos para ser adecuadamente
focalizados a otras necesidades sociales.

El hecho de que la focalizacidn a través de estratos haya llevado a subsidiar el consumo de
servicios publicos domiciliarios para la casi totalidad de la poblacién en electricidad y casi el
60% de ésta en gas por redes, y su consecuente pobre desempefio como herramienta de
focalizacion e insuficiencia financiera, son en buena parte el reflejo de una institucionalidad
gue genera incentivos perversos en la definicion de estratos. Mientras que son las
autoridades locales las que definen la estratificacién en cada municipio, los costos de los
subsidios no cubiertos por contribuciones los asume el fisco nacional. Anadir Ila
condicionalidad de tener un cierto puntaje de SISBEN para recibir el subsidio ayuda también
a contrarrestar los incentivos perversos del sistema de estratificacion, por lo que las
ganancias en focalizacién y suficiencia financiera de una reforma de este tipo deberian ser
mas sostenibles en el tiempo. Esto porque el SISBEN (especialmente en su versién IV) es un
sistema mas centralizado que el de estratificacion, que prevé la administracidn centralizada
de las bases de datos, y chequeos de la informacién alli recogida con diferentes registros
administrativos, asi como propiciar esfuerzos de veeduria publica. En todo caso, si la
recepcion de subsidios de energia se condiciona a un cierto puntaje de SISBEN, el nivel limite
de este puntaje deberia ajustarse periddicamente. Esto con dos objetivos: 1) reflejar
cambios en las condiciones socioecondmicas de la poblacién colombiana, y 2) evitar que
eventuales manipulaciones de los puntajes amplien de forma indebida la franja de hogares
subsidiados reintroduciendo amplias filtraciones hacia hogares de alta capacidad
econdémica y deteriorando de nuevo la salud financiera del sistema. Una forma de cumplir
con este objetivo es atar el limite de puntaje SISBEN cubierto al nivel de pobreza medido
por el DANE, con actualizaciones periddicas.



En la medida en que la Ley del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 ya contempla la
combinacion de puntajes de SISBEN con el criterio de estratos para la entrega de
subsidios, el camino legal para la implementacidn de este escenario esta ya recorrido. Sin
embargo, si se requiere de adaptaciones administrativas que pueden acarrear elevados
costos de implementacion.

Si simplemente si deja en cabeza de los distribuidores condicionar el subsidio al puntaje
SISBEN, serd necesario que los distribuidores incorporen a sus sistemas de informacion el
puntaje SISBEN del responsable de la cuenta lo que a su vez exigira implementar
mecanismos de verificacion de la identidad y la identificacion de esa persona, innecesarios
actualmente. En ese escenario sera dificil mitigar los riesgos de manipulacién y fraude por
parte de clientes que buscan ser subsidiados, incluyendo el multiple uso del puntaje SISBEN
de un mismo hogar para recibir subsidios sobre distintos contadores. Para cualquier
distribuidor incorporar la informacién que le permitiria hacer esos chequeos es
extremadamente costoso?, al tiempo que los incentivos que enfrentan los distribuidores no
estdn alineados con la necesidad de tales verificaciones.

En la medida en que sélo el SISBEN mismo consolida la informacidn de todas las personas
registradas, sera indispensable una intervencion centralizada para garantizar que el
puntaje asociado a una familia sea utilizado para beneficiarse de subsidios en una sola
cuenta de energia, y en una cuenta que efectivamente corresponde a esa familia.
Alternativamente, se puede modificar el sistema de entrega del subsidio para que la
responsabilidad de su manejo no quede en cabeza de la empresa distribuidora. La entrega
de subsidios a la energia podria ser administrada directamente por el Estado, por ejemplo,
a través de cupones electronicos de destinacion especifica a maximo una empresa
distribuidora de energia eléctrica. La entrega directa por parte del Estado implicaria
también la necesidad de desarrollar un sistema efectivo de traslado por parte de las
empresas de lo recolectado en contribuciones de los estratos que enfrentan una sobretasa,
y de monitoreo por parte del gobierno de la correcta liquidacion de estas cuentas.

En resumen, afiadir una condicionalidad basada en puntajes de SISBEN presenta enormes
ganancias en términos de focalizacion y suficiencia financiera, dificiles de alcanzar con
cualquier otra herramienta de focalizacion. Sin embargo, implica una serie de costosos
ajustes administrativos. Ademas, tanto si la entrega de subsidios se hace a través de
reducciones de la factura como si es una entrega directa por parte del Estado, sera

2 Monitorear el uso del puntaje SISBEN de un hogar para recibir un Unico subsidio con un Unico
distribuidor requiere tener informacion sobre los puntajes SISBEN de todos los miembros de
todos los hogares, asi como el listado de todos los clientes de todos los distribuidores, y
cruzar ambas fuentes de datos. Se requeriria también actualizar esta informacidn y estos
cruces de forma permanente.



necesario realizar pilotos del sistema de entrega que se pretenda implementar, con el fin
de anticipar las dificultades y costos que acarrearia una implementacién a gran escala y
realizar los ajustes necesarios. Por estas razones, éste deberia ser un escenario meta de
reforma, implementable en el mediano plazo.

Una herramienta de focalizacion por condiciones socioecondmicas alternativa al SISBEN
podria ser el registro de ingresos declarados al fisco, que es la herramienta de focalizacidn
usual en paises desarrollados. Colombia esta lejos de tener un sistema tributario y una
capacidad fiscal que le permitan recoger informacién universal sobre los ingresos de las
personas, si bien desarrollar esa capacidad debe ser un objetivo. En cualquier caso, si se
cuenta con informacidn sobre las personas de mayores ingresos, cuando éstos se derivan
de actividades formales. Tal informacion podria emplearse para excluir del recibo de
subsidios de energia a algunos hogares de alta capacidad econdmica, cuyas viviendas se
encuentran en estratos subsidiados. Esta posibilidad, de todas maneras, tendria un menor
alcance en términos de mejorar la focalizacién que la condicionalidad por puntaje de
SISBEN, y requeriria algunos de los mismos costosos ajustes administrativo, incluyendo los
gue permitirian a las empresas prestadoras del servicio identificar a las personas que
residen en la vivienda a la que se presta el servicio.

Dada la magnitud de los problemas de focalizacién y suficiencia financiera del Fondo, es
importante contemplar también escenarios de reforma que puedan ser implementados
de manera inmediata, aunque es claro que su efecto sobre la calidad de la focalizacion
sera menos virtuoso que el de una condicionalidad que focalice con base directa en las
condiciones socioecondmicas del hogar, como los puntajes de SISBEN o el ingreso
declarado al fisco.

La alternativa mas efectiva que es factible implementar en el corto plazo en el caso de
energia eléctrica es la de restringir la entrega de subsidios a hogares cuyo consumo no
supera un nivel limite de consumo subsidiado (en promedio moévil de varios meses, para
evitar que un mismo hogar vea fluctuaciones fuertes en su factura por estar en un mes en
niveles de consumo que lo hace beneficiario del subsidio y en otro no). Esta restriccion
reduciria la filtracion de subsidios a hogares por fuera de niveles de pobreza, y reduciria
el déficit del FSSRI. El consumo de energia eléctrica es una proxy del ingreso del hogar (pues
el consumo crece con el ingreso) y es directamente observable a distribuidores y agencias
publicas del sector, lo que lo convierte en una herramienta efectiva de focalizaciéon. Un
limite a la recepcion de subsidios a la energia eléctrica para hogares con consumo inferior
a un cierto nivel genera también incentivos virtuosos al uso eficiente de la energia. Estos
resultan particularmente atractivos en momentos en que la proteccién de los recursos que
dan origen a la energia se ha tornado prioritaria. Sin embargo, en la medida en que el
consumo es una proxy imperfecta de la capacidad de generar ingresos (por ejemplo porque
hogares con mayor nimero de miembros consumen mas que otros en nivel similar de



ingresos), una condicionalidad basada en el consumo necesariamente deteriora en alguna
medida la capacidad del Fondo para entregar subsidios a los hogares cuyas condiciones
de vida lo exigiria. En el caso de gas por redes, de hecho, una restriccion al acceso al
subsidio con base en los niveles de consumo no resulta apropiada, pues el consumo de gas
no guarda una suficiente correlacién positiva con la capacidad econdmica del hogar.

Para cualquier esquema alternativo de focalizacidén se debe considerar un cronograma que
implemente la reforma de manera progresiva. Esto es importante dado que cualquiera de
las alternativas razonables implica el incremento de la tarifa efectiva para los usuarios que
dejaran de ser subsidiados. Aunque el objetivo es que se deje de subsidiar sélo a hogares
gue, por sus condiciones socioecondmicas, no necesitan ese subsidio, esos hogares sufriran
una pérdida con respecto a sus condiciones actuales y requiere, por tanto, un periodo de
ajuste. En el caso de la condicionalidad adicional por puntaje SISBEN, la progresividad puede
tomar la forma de una reduccién paulatina en la fraccién de hogares a subsidiar hasta
alcanzar el limite ideal de la fraccién de hogares en pobreza (o cualquier limite que se
concerte). En el caso de condicionalidad por niveles de consumo (en que sdlo se subsidian
las tarifas de hogares con consumos bajos), se puede hacer una implementacion progresiva
iniciando el esquema en un limite de consumo muy superior al actual nivel de subsistencia,
y reduciendo ese limite de forma paulatina. Es, decir, el sistema de subsidio focalizado por
niveles de consumo podria ser implementado por etapas. En la primera etapa, el tramo
comprendido entre el Consumo de entrada (inicial) y el consumo subsidiado (objetivo), permitiria
al usuario cuyo consumo no supere el consumo de entrada recibir siempre el consumo subsidiado
(objetivo). En la segunda, los usuarios residenciales de los Estratos E1, E2 y E3 cuyos consumos no
superen el consumo subsidiado(objetivo) serian los tnicos receptores del subsidio del FSSRI. Este
cambio de paradigma es importante para estimular la busqueda de eficiencia en el consumo por
parte de los hogares, definida como la obtencion del mismo nivel de comodidad con el minimo uso
de energia necesario. Las sefales del sistema de subsidios actual no incentivan a los usuarios a
ningun esfuerzo adicional de eficiencia en el uso, debido a que de partida todos los usuarios que
se encuentra clasificados en los estratos E1, E2 y E3 reciben el subsidio fijo hasta el limite de los
umbrales de consumo vigentes. Reducir progresivamente el nivel de consumo que permite a un
hogar recibir subsidios, desde un consumo inicial (consumo de entrada) a un consumo objetivo
(consumo subsidiado), genera sefiales econdmicas que incentivarian a los usuarios residenciales del
servicio publico de electricidad hacia la eficiencia energética. Para que estos incentivos se
traduzcan en mayor eficiencia en el uso de la energia, y no simplemente en una reduccién del
consumo que se traduzca en reducciones del confort, se requiere trabajar en un cambio de habitos
de la poblacidn, asi como en el uso de iluminacion eficiente (LED) y equipos electrodomésticos
eco-eficientes. Para ello se recomienda al Gobierno promover campafas informativas para
diseminar el concepto de eficiencia energética, asi como programas de reconversion focalizados
en aquellas regiones que presentan mayor consumo.

Mas alla de reformas al régimen de subsidio en el FSSRI, el presente analisis reitera la
conclusién de andlisis previos en el sentido de que el actual sistema de estratos no es una
herramienta efectiva de focalizacién. Es urgente no sdlo actualizar la clasificacion por



estratos a través del pais, sino también ajustar la institucionalidad del sistema de
estratificacion para alinear los incentivos de las autoridades locales a cargo de este
proceso con el objetivo de redistribucion de los subsidios. En el mismo sentido, este
analisis apunta a la necesidad de incorporar en la normativa colombiana disposiciones que
delimiten con mayor claridad el propésito de los subsidios a la tarifa de servicios publicos
domiciliarios (y en general de los subsidios a personas), para cerrar de manera efectiva
los espacios hoy existentes para la entrega de subsidios a personas y hogares que no los
necesitan. El lenguaje utilizado en esa normatividad debe también ser claro en cuanto a la
necesidad de ajustar de manera permanente la definicion de la poblacién objeto de
subsidios a la evolucion de las condiciones socioecondmicas del pais.

Es también importante subrayar que la suficiencia financiera del FSSRI es un objetivo
plausible sélo en la medida en que libere recursos de la caja fiscal actualmente dedicados
a subsidiar a una poblacion no vulnerable, para ser empleados en usos mejor focalizados.
Para contar con la legitimidad politica y social que requiere, una reforma de esta naturaleza
debe ser clara al respecto de los usos que se dara a los recursos que el presupuesto de la
Nacién ya no tendrd que dedicar a financiar el déficit del FSSRI. Esos usos alternativos
deberian ser consecuentes con el enfoque redistributivo y social que subyace al FSSRI. Cada
ano de ahorro del déficit del FSSRI permitiria avanzar cerca de un 20% de los esfuerzos
necesarios para lograr la cobertura universal de energia eléctrica, y la calidad minima
plausible. Hay también grandes necesidades de ampliacion de la cobertura y calidad de la
distribucion de gas por red, asi como enormes necesidades sociales ajenas al sector
energético. En cualquier caso, la existencia misma de estas necesidades es insuficiente para
justificar esfuerzos de mejora fiscal en el desempeiio del FSSRI; se requiere también
garantizar los mecanismos que re-focalizaran esos recursos a cubrir tales necesidades.

Palabras clave: Subsidios a la demanda de energia, Misién de Transformacion Energética,
Colombia, SISBEN.

JEL: H20, H22, H23



Diseiio y Formulacion de Subsidios a la Demanda de Energia Eléctrica en Colombia?
Background paper para la Mision de Transformacion Energética

Marcela Eslava Mejia
Miguel Juan Révolo Acevedo
Rutty Paola Ortiz Jara

Junto con: Edgar Castro y Margarita Isaacs

El Fondo de Solidaridad para Subsidios y Redistribucién de Ingresos (FSSRI) creado
mediante Ley 142 del afio 1994, busca que los usuarios con mayor capacidad de pago
subsidien a quienes no la tienen. E1 FSSRI es un fondo de subsidios cruzados, pues se basa
en dos principios que esta Ley establece para el sistema tarifario de servicios publicos: el
principio de solidaridad y redistribucidn, y el principio de suficiencia financiera.

La interpretacion que hace la ley del principio de solidaridad y redistribucién es la base de
la focalizacion actual de los subsidios basada en el sistema de estratificacion (articulo 87.3):
los usuarios en los estratos 1, 2 y 3 son receptores de subsidios en energia eléctrica,
mientras que aquellos en estratos 5, 6 y comercial realizan contribuciones a través de una
sobretasa. El sistema es similar en gas domiciliario, aunque en este caso sélo se subsidia a
estratos 1 y 2. Aunque la norma citada determindé que en su momento los estratos
interpretaban adecuadamente los niveles de ingreso de la poblacién, las condiciones
socioecondmicas del pats, y los instrumentos que permiten medir el ingreso, la pobreza y la
vulnerabilidad de la poblacién, han evolucionadoz2.

En la actualidad la distribucién del FSSRI no cumple con un principio basico de focalizacidn,
segun el cual los recursos de los subsidios deberian dirigirse a la poblacién de menores
ingresos. Se otorgan subsidios de tarifa a casi 90% de los hogares en energia eléctrica, y
60% en gas en un contexto donde la pobreza monetaria no llega al 30% y la pobreza
multidimensional no llega al 20%. Al subsidiar a la casi totalidad de los hogares, lo subsidios
de electricidad carecen de verdadera focalizacion. Tanto en electricidad como en gas, se
entregan subsidios a hogares incluso en los segmentos de mayores ingresos, el sistema
dedica cuantiosos recursos de la Nacién a subsidiar hogares que no se encuentran en
condiciones vulnerables. Mas del 40% de los hogares en los estratos 2 y 3 se encuentran por
encima de la mediana de ingreso, y mas del 60% de los usuarios de energia eléctrica en el
Sistema Nacional Interconectado, y del 45% en gas por redes, son receptores de estos

! Este estudio se realiz6 en el marco de la Misién de Transformacion Energética liderada por el Ministerio
de Minas y Energia de Colombia, cuyos resultados se dieron a conocer en 2020. Cont6 con financiacion
del Banco Interamericano de Desarrollo y el Banco Mundial. El estudio fue insumo para las conclusiones
e informe final de la mencionada Mision. Agradecemos a los miembros de la Misién de Transformacion
Energética y a su Secretaria Técnica por sus comentarios y apoyo al estudio. Las opiniones y calculos
aqui presentados son responsabilidad exclusiva de los autores.

2 Enlarevisién de constitucionalidad del sistema de estratificacién como mecanismo de desarrollo del principio
de solidaridad y redistribucion, la Corte sefial, “En efecto se trata de un método que permite distinguir grupos
de usuariosy establecer entre éstos aquéllos que pueden, ademas de asumir los costos de los servicios, colaborar
en la financiacién de los subsidios que necesitan las personas de menores ingresos para completar el pago de
los mismos” (Sentencia C.252 de 1997).



subsidios sin encontrarse en situaciéon de pobreza (que en la dltima década ha alcanzado a
menos del 30% de la poblacion). Como consecuencia de la falta de focalizacion, y el
resultante cubrimiento casi universal de los subsidios de energia, en especial en
electricidad, el Fondo resulta amplisimamente deficitario. Este mecanismo demanda
recursos de la caja fiscal al tono de mas de dos billones de pesos al afio en electricidad y gas.

En resumidas cuentas, el sistema de subsidio enfrenta los siguientes problemas:

1. Existe un alto grado de filtracién de los subsidios a hogares de altos ingresos.

2. Losniveles de consumo de subsistencia vigentes han quedado desfasados con respecto
a los requisitos técnicos de consumo minimo, asi como con respecto al consumo real de
los estratos 1, 2 y 3.

3. Losrecaudos de contribuciones del FSSRI son ampliamente insuficientes para cubrir los
subsidios aplicados a los estratos 1, 2 y 3 lo que, aunado con la falta de focalizacion,
implica que amplios recursos de la Nacién se dedican a subsidiar hogares que no lo
requieren, en lugar de enfocarse en verdaderas necesidades sociales.

La caja fiscal no tiene los recursos para reintegrar los déficits del fondo, por lo que hay

retrasos en la transferencia de los fondos por parte de la caja fiscal a las empresas

distribuidoras. La caja fiscal adeuda a las empresas de distribucion eléctrica un monto
equivalente a la facturacion de 6 meses.

Lo que resta de este capitulo aborda los siguientes aspectos: i) los principios que deben regir
el disefio del subsidio para superar los problemas identificados; ii) la descripciéon de los
sistemas de subsidio en energia eléctrica y gas domiciliario; iii) un diagndstico del estado
del FSSRI aplicado al consumo eléctrico y de gas domiciliario, IV) escenarios alternativos de
focalizacién y desempeiio del FSSRI y V) conclusiones y recomendaciones.

El subsidio aplicable a la demanda debe cumplir con los siguientes principios basicos de
disefio:

El principio originador del esquema de subsidios es el criterio de solidaridad y
redistribucion consignado en la Ley 142 de 1994. El Fondo, en otras palabras, pretende
ayudar a los hogares de bajos ingresos a financiar un consumo de energia razonable, y
hacerlo redistribuyendo el costo de la energia hacia usuarios de mayor capacidad de pago.
Este mecanismo garantiza la prioridad del acceso a la energia, al aislar los recursos de la
priorizaciéon a la que esta sujeta la financiacion de gastos sociales por parte de recursos
fiscales centralizados.

En ese espiritu, el subsidio debe ser adecuadamente focalizado al segmento de clientes con
una capacidad socioeconémica que no les permite financiar un consumo energético
adecuado. De la misma manera, se debe evitar que usuarios con capacidad econdmica de
pago que no requieren del subsidio se beneficien, ya sea por falla del mecanismo de



focalizacién o falla en la informacion fuente utilizada para asignar al cliente su nivel de
ingreso segun estrato social.

El criterio de suficiencia financiera es requerido para el sistema tarifario por la Ley 142 de
1994 que dio origen al Fondo. El mecanismo de subsidio cruzado se basa en un fondo con
recursos econdmicos suficientes sobre la base de montos recaudados provenientes de los
usuarios de energia eléctrica aportantes, sin recurrir a otras fuentes de aporte privadas o
fiscales. Esta naturaleza permite garantizar la sostenibilidad financiera de la prestacién del
servicio energético, clave para asegurar su calidad y cubrimiento. También garantiza
recursos para proteger el acceso efectivo a un nivel basico de energia, sin someterlos a la
competencia entre necesidades de gasto social que debe regir la priorizaciéon de uso de los
recursos generales de la Nacion.

El mecanismo de subsidio debe ser facil de entender por parte de la autoridad que la
administra, las empresas y los clientes aportantes y receptores del subsidio. La sencillez es
otro de los criterios que la Ley 142 de 1994 exige para el sistema tarifario de servicios
publicos.

La administraciéon del sistema debe basarse en un arreglo institucional que sea lo méas
sencillo posible y cuyos costos de operacion sean razonables.

En el Sistema Interconectado Nacional el estrato 4 paga cada kilovatio de energia consumida
a una tarifa que reconoce el costo medio de prestacion del servicio. Hasta un cierto limite
de consumo (conocido como “consumo de subsistencia”) se subsidia a los estratos 1,2y 3 a
porcentajes maximos actuales de 60%, 50% y 15% sobre esta tarifa plena. El porcentaje
efectivo de subsidio lo determina el distribuidor. A los hogares de estratos 1 a 3 que
consumen por encima del consumo de subsistencia se les cobra la tarifa plena sobre las
unidades de consumo adicionales a ese limite. El consumo de subsistencia es de 130
kilovatios en alturas mayores a 1000 metros sobre el nivel del mar, y de 173 en alturas
menores. Se cobra contribuciones a los estratos 5 y 6, asi como a los estratos comerciales, a
través de una sobretasa de 20% por encima de ese costo medio.

Asi, las formulas tarifarias para el valor de la factura, V, en un hogar cuyo consumo en
kilovatios es C son:

V=T.plena*C si estrato 4
V=T.plena*1.2*C siestrato 506

V =T. plena * (1-subsidio) * C siestrato 1,2 03 y C<Cs
V =T. plena * (1-subsidio) * Cs+T.plena*(C-Cs) siestrato 1,203 y C>Cs



Donde Cs es el consumo de subsistencia, “subsidio” es el factor de subsidio (por ejemplo, un
maximo de 0.6 para estrato 1) y T. plena es la tarifa plena, que reconoce el costo medio.

En el caso de gas domiciliario, la ley también permite que los subsidios del estrato 1 sean
hasta de 60% de costo del servicio, y 50% para el estrato 2. Los estratos 5 y 6 también pagan
una contribuciéon de 20% adicional sobre el valor que tendria su factura si estuvieran en
estrato 4. A diferencia de energia eléctrica, en gas los suscriptores de los estratos 3, asi como
los del estrato 4, no tienen subsidios ni pagan contribuciones sobre el consumo de gas
combustible por redes.

Otra diferencia en la forma como se cobra el servicio de gas domiciliario es que la tarifa tiene
dos tramos para los estratos 3, 4, 5 y 6, con un cargo fijo por factura y un cargo variable que
depende de las cantidades consumidas de gas. Los estratos 1 y 2, en cambio, tienen una
tarifa por unidad equivalente, que considera el costo fijo y el variable, calculada a partir de
los valores promedio de consumo. Sobre esa tarifa equivalente se aplica el porcentaje de
subsidios para las primeras unidades de consumo, denominadas el “consumo de
subsistencia” Cs, que en la actualidad es de =20 m3. Las féormulas tarifarias en este caso son:

V=C. fijo + C. variable*C si estrato 3 0 4

V=C. fijo*1.2 + C. variable *1.2* C siestrato 506

V=CUEq (1-subsidio)*C si estrato 1 0 2 y C<Cs

V= CUE(q (1-subsidio)*Cs+ C. variable *(C-Cs) si estrato 1 02y C>Cs

donde CUEq es el costo unitario equivalente, y C es el consumo.

Los subsidios del FSSRI no estan focalizados a la poblacién de menores ingresos. En la
Grafica 1 se muestra la distribucién cruzada del estrato y los deciles de ingreso a nivel
nacional. En la misma se observa una considerable filtraciéon hacia hogares en deciles de
ingreso superiores al decil 3 en los estratos E1, E2 y E3, hay incluso hogares en el decil
superior de ingresos que se encuentran en el estrato 1.



Grafica 1. Distribucién cruzada del estrato y los deciles de ingreso. Total Nacional.
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Fuente: ENPH 2017. Calculos propios.

Esta distorsién impacta en una alta filtracién. Cada mes, se pagan mas de cien mil millones
de pesos en subsidios de electricidad, y mas de treinta mil millones de pesos en subsidios
de gas, a hogares que no estan bajo la linea de pobreza, tal como se observa en la Grafica 2.
El Cuadro 1 muestra que la mayoria de los hogares no pobres (aquellos con deciles de
ingreso 4 al 10) reciben subsidios que se acercan, o incluso exceden, el 30% de la energia
eléctrica y el gas domiciliario que consumen. Muchos hogares entre los mas ricos reciben
subsidios a tasas elevadas. Se observa incluso la presencia de hogares en los deciles
superiores de ingreso que reciben el maximo porcentaje posible de subsidio en electricidad
(60%). La férmula tarifaria en gas permite porcentajes de subsidio efectivo atin mayores, y
algunos hogares en los deciles superiores de ingreso reciben subsidios cercanos al 100% de
lo que pagarian si no estuvieran localizados en viviendas de estrato 1 o 2.



Gréfica 2: Subsidios y contribuciones por decil de ingreso en pesos segun la ENPH

Cuadro 1: Subsidio efectivo, como porcentaje de la tarifa por kilovatio, por dedil de ingreso

Decilde  promedio  min  pl0  Mediana  p80  max
Ingre=o [1] 2] [5] [4] [3] [E]

1 446% -200% 218% 470% 575% 60.0%
2 44.3%  -200% 245% 467w 57.3%  60.0%
3 420%  -200% 15.0% 448% S6.8%  60.0%
4 30 -200% 15.0% 432% 559% 60.0%
5 36.5% -200% 1458 432 55.TH 600
[ 34  -200% 1223% 413 S546% 60.0%
7 31¥% -200% 10.0% 359% 54.2% 60.0%
a IEG% -200% T7.0% @ 198M 526% 60.0%
a 22¥% -200% O0.0% 150% 46T7% 60.0%
10 8.7% -20.0% -20.0% 96% 432% 60.0%
Total I2E%  -20.0% T.1% 2 413% 558% 60.0%
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Nota: El panel de la izquierda muestra el subsidio residencial promedio neto que se calcula como el promedio
de la diferencia entre subsidios y contribuciones recibidos/pagados por hogares en el respectivo decil. El panel
de la derecha muestra la agregacion a través de hogares por decil. Fuente: ENHP 2017, calculos propios.



Cuadro 1: Subsidio efectivo, como porcentaje de la tarifa unitaria, por decil de ingreso

Decil de Promedio min p10 Mediana p90 max
ingreso (1] [2] [5] (4] (3] (6]
Panel A: Electricidad
1 44.6% -20.0% 21.8% 47.0% 57.5% 60.0%
2 44.3% -20.0% 24.5% 46.7% 57.3% 60.0%
3 42.0% -20.0% 15.0% 44.8% 56.8% 60.0%
4 39.2% -20.0% 15.0% 43.2% 55.9% 60.0%
5 36.9% -20.0% 14.5% 43.2% 55.7% 60.0%
6 34.2% -20.0% 12.2% 41.3% 54.6% 60.0%
7 31.2% -20.0% 10.0% 35.9% 54.2% 60.0%
8 28.6% -20.0% 7.0% 29.8% 52.6% 60.0%
9 22.2% -20.0% 0.0% 15.0% 46.7% 60.0%
10 8.7% -20.0% -20.0% 9.6% 43.2% 60.0%
Total 32.8% -20.0% 7.1% 41.3% 55.8% 60.0%
Panel B: Gas Domiciliario
1 36.4% -20.0% 0.0% 41.9% 56.2% 97.6%
2 36.1% -20.0% 0.0% 40.7% 55.7% 97.6%
3 35.1% -20.0% 0.0% 40.0% 56.4% 97.4%
4 33.6% -20.0% 0.0% 40.1% 55.9% 98.1%
5 30.6% -20.0% 0.0% 38.1% 54.4% 96.6%
6 27.7% -20.0% 0.0% 35.0% 53.6% 97.4%
7 24.7% -20.0% 0.0% 30.7% 52.8% 97.4%
8 22.2% -20.0% 0.0% 20.9% 52.5% 87.1%
9 15.9% -20.0% 0.0% 0.0% 50.5% 98.0%
10 2.6% -20.0% -20.0% 0.0% 41.0% 96.5%
Total 24.7% -20.0% 0.0% 31.1% 53.8% 98.1%

Nota: El cuadro presenta las estadisticas descriptivas del subsidio efectivo de energia eléctrica como
porcentaje del gasto a tarifa plena. Fuente: ENHP 2017, calculos propios.

El actual esquema de estratificacion se refleja en elevados niveles de error de inclusién (la
fraccidon de hogares por encima de la linea de pobreza que recibe subsidios) en el FSSRI:
éste llega a casi el 65% en energia eléctrica y 45% en gas domiciliario, en el total del pais
(Cuadro 2, columna 2).



Cuadro 2: Errores de inclusion y errores de exclusion, julio de 2017

Error de
Error de Error de .,
. L . ., exclusion:
inclusién 1: inclusidn 2:
. hogares por
Porcentaje de  hogares hogares .

. . L debajo de la
suscriptores subsidiados subsidiados linea de
residenciales porencima enel30%

) pobreza que
de lineade de mayores
obreza ingresos no se
P subsidian
Panel A: Electricidad
Antioquia 14.4% 68.0% 24.9% 0.2%
Caribe 17.0% 54.0% 16.6% 0.1%
Bogota 19.1% 75.6% 39.4% 0.4%
Central 18.2% 67.4% 23.3% 0.2%
Nuevos departamentos y Oriental 14.0% 60.4% 20.9% 0.4%
Pacifica 17.3% 58.4% 21.5% 0.3%
Total 100.0% 64.2% 24.8% 0.2%
Panel B: Gas Domiciliario

Antioquia 10.8% 44.0% 13.3% 2.4%
Caribe 20.2% 48.9% 12.8% 1.7%
Bogota 25.2% 37.5% 14.0% 3.1%
Central 18.4% 51.0% 14.1% 2.3%
Nuevos departamentos y Oriental 11.9% 44.1% 13.3% 3.7%
Pacifica 13.5% 40.0% 11.6% 3.4%
Total 100.0% 44.1% 13.3% 2.7%

Nota: Las regiones nuevos departamentos y oriental estdn agrupadas en una misma categoria. San Andrés se
incluye entre los Nuevos Departamentos. Fuente: ENHP 2017, calculos propios.

Al final, el problema de focalizaciéon impide que el FSSRI funcione como el fondo de subsidios
cruzados que se esperaba fuera. Cerca del 90% de los hogares (y 80% del total de
suscriptores) estd subsidiado en energia eléctrica (Cuadro 3, que resume informacion del
SUI parajulio de 2017, mismo mes para el que se tiene informacion sobre la distribucién de
ingreso de los hogares). En gas domiciliario, el subsidio también alcanza a una poblacién
mucho mas amplia que la poblacién vulnerable, pues llega al 60% de los usuarios
residenciales. La cifra, sin embargo, es mucho menor que en electricidad por la exclusiéon
del estrato 3 en el caso de gas.



Cuadro 3: Suscriptores y subsidios totales por estrato, julio de 2017

Subsidios - Contribuciones

Estrato Fraccion de suscriptores ) )
(miles de millones de

Panel A: energia eléctrica

1 28.3% 102.7
2 32.8% 91.0
3 19.8% 18.6
4 6.8% 0.0
5 2.6% -6.2
6 1.6% -5.3
Estrato Industrial 0.7% -14.1
Estrato Comercial 7.3% -71.9
Panel B: gas domiciliario
1 21.8% 21.5
2 36.2% 26.6
3 25.8% 0.0
4 8.9% 0.0
5 3.4% -1.5
6 2.1% -1.3
Estrato Industrial 0.0% -1.1
Estrato Comercial 1.7% -3.9

Nota: El cuadro resume el porcentaje de usuarios residenciales que se ubicaba en cada estrato en julio de 2017,
y el balance de subsidios menos contribuciones en cada estrato para el mismo mes, segtin el Sistema Unico de
Informacion, SUL

La distribuciéon del ingreso es desigual a través de regiones en Colombia (Grafica 3).
Mientras que el ingreso mediano en Bogota alcanzaba los 800.000 pesos por miembro del
hogar en Bogotd en julio de 2017, en las regiones Central, Oriental y Pacifica sélo el 25%
mas rico de los hogares alcanzaba un nivel similar. Antioquia tiene un nivel de ingreso
intermedio entre los de Bogota y las mencionadas regiones, mientras que la region Caribe
es la de mas bajos ingresos.

La distribucion de hogares a través de estratos residenciales efectivamente tiene mayor
concentracion en los estratos cinco y seis en las regiones mas ricas que en el resto del pais
(Cuadro 4), pero no en grado suficiente para equiparar la probabilidad de que los hogares
mas ricos contribuyan, como se refleja en el hecho de que el error extremo de inclusién (la
recepcion de subsidios por el 30% mas rico) llega casi a 40% en Bogota mientras que
alcanza un mucho menor 15% en la Costa Caribe (Cuadro 2). Las contribuciones
residenciales tampoco se concentran en las regiones de mayores ingresos, pues el nivel de
consumo de los hogares en éstas tiende a ser menor, en parte porque se concentran en pisos
térmicos mas altos. Por ejemplo, el Cuadro 4 muestra que Bogota y la region Caribe recogen
niveles similares de contribuciones residenciales. Esto a pesar de que el nivel de ingreso por
hogar en Bogota es mucho mas alto que en el Caribe, y que las regiones que definimos tienen



nudmeros similares de suscriptores en el SUI (Cuadro 2).

Grafica 3: Distribuciéon del ingreso del hogar (por miembro), por region
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Nota: Las barras muestran p95, p75, p50, p25 y p5 de la distribucién de ingreso por persona en el hogar, para
las diferentes regiones del pais.

El grado de error en la focalizacion a través de estratos también varia mucho de regién en
region. El Cuadro 4 muestra que el hecho de que los estratos subsidiados cubran a la vasta
mayoria de hogares se repite a través de regiones, pero es particularmente marcado en la
Costa Caribe, donde casi el 60% de los hogares esta concentrado en el estrato 1, que recibe
el porcentaje mas alto de subsidios. La Grafica 4 muestra que esta enorme concentracion en
el estrato 1 del Caribe en efecto agudiza el error de inclusion: a pesar de que esta regiéon
tiene una mayor prevalencia de pobreza, casi el 60% de hogares en el estrato 1 en la Costa
Caribe no esta bajo la linea de pobreza (es decir, no esta en los tres primeros deciles de la
distribucidn de ingreso nacional). Aunque en las demas regiones también hay alto error de
inclusion en el estrato 1, éste no alcanza el 40%, ademas de que el nimero de personas
clasificadas en estrato 1 es s6lo una fraccién del de la Costa Caribe.
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Cuadro 4: Suscriptores y subsidios totales por estrato (sélo residencial), julio de 2017

Fraccién de Nimero de

Fraccién de NuUmero de Subsidios -Contribuciones Rk R Subsidios -Contribuciones
-, . ) ) X suscriptores  suscriptores R X
Region Estrato suscriptores suscriptores (miles de millones de (miles de millones de
electricidad electricidad pesos) electricidad 'ga.s. . 'ga.s. . pesos) gas domiciliario
domiciliario  domiciliario
1 19.5% 432,799 9.5 10.8% 124,247 1.4
2 34.2% 756,881 14.0 36.0% 414,595 3.4
3 24.9% 550,193 3.7 32.1% 369,884 0.0
. . 4 7.1% 158,009 0.0 9.9% 114,164 0.0
Antioquia
5 4.4% 96,669 -15 6.4% 73,760 -0.3
6 1.9% 41,544 -0.8 3.1% 35,117 -0.2
Estrato Industrial 0.9% 19,289 -2.6 0.1% 1,255 -0.1
Estrato Comercial 7.2% 158,575 -11.4 1.5% 17,607 -0.4
1 57.0% 1,508,679 445 45.4% 773,316 9.2
2 23.1% 612,033 14.2 30.9% 525,775 5.1
3 9.1% 241,871 21 13.6% 231,336 0.0
. 4 3.2% 85,631 0.0 4.9% 83,979 0.0
Caribe
5 1.3% 33,266 -11 2.0% 33,562 -0.1
6 1.4% 37,258 -1.7 2.0% 34,417 -0.2
Estrato Industrial 0.1% 3,891 -2.9 0.0% 543 -0.3
Estrato Comercial 4.6% 122,148 -15.1 1.2% 20,039 -0.6
1 6.5% 148,869 34 7.4% 142,143 2.0
2 30.7% 706,626 13.1 34.1% 652,024 6.3
3 31.1% 716,278 4.5 35.3% 675,655 0.0
. 4 12.5% 287,738 0.0 13.1% 250,582 0.0
Bogotd
5 4.2% 96,031 -1.3 4.3% 82,663 -0.6
6 3.3% 76,457 -1.4 3.2% 60,664 -0.6
Estrato Industrial 1.6% 35,878 -2.8 0.0% 234 -0.3
Estrato Comercial 10.3% 237,544 -15.9 2.6% 49,509 -1.5
1 20.7% 542,374 11.7 21.4% 353,453 4.1
2 42.8% 1,123,153 20.2 42.4% 700,930 5.7
3 20.0% 523,510 2.7 24.9% 412,131 0.0
Central 4 5.5% 143,669 0.0 6.9% 114,206 0.0
5 1.8% 46,465 -0.6 2.0% 32,584 -0.1
6 1.2% 31,202 -0.6 1.1% 18,698 -0.1
Estrato Industrial 0.7% 18,845 -2.4 0.0% 262 -0.1
Estrato Comercial 7.4% 193,890 -10.3 1.4% 22,370 -0.6
1 25.4% 516,490 12.7 21.4% 238,451 2.0
2 38.1% 773,760 15.5 38.8% 433,301 2.7
Nuevos 3 17.7% 358,953 2.6 24.0% 267,913 0.0
departamento 4 6.9% 140,182 0.0 10.6% 118,373 0.0
syOriental 5 1.3% 27,354 -0.5 1.9% 21,721 -0.1
6 0.6% 13,123 -0.3 1.1% 11,936 -0.1
Estrato Industrial 0.7% 13,562 -2.1 0.0% 76 -0.2
Estrato Comercial 9.2% 186,241 -9.2 2.2% 24,993 -0.4
1 37.3% 793,375 20.9 23.1% 259,415 29
2 28.6% 607,838 13.9 36.7% 411,271 3.5
3 17.5% 371,817 2.9 24.4% 273,764 0.0
. 4 6.2% 131,553 0.0 8.3% 92,836 0.0
Pacifica
5 3.2% 68,807 -11 4.7% 53,240 -0.2
6 1.0% 20,975 -0.5 1.5% 17,151 -0.1
Estrato Industrial 0.4% 8,912 -1.3 0.0% 237 -0.1
Estrato Comercial 5.9% 125,015 -10.0 1.3% 14,165 -0.4

Fuente: SUI.
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Grafica 4: distribucidn cruzada de ingreso y estrato, por region
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Fuente: Calculos propios con datos de la ENPH.

c. Evaluacion de los pisos térmicos, zonas urbanas y rurales.

El nivel de consumo exhibe enorme heterogeneidad a través de hogares. La Grafica 5
muestra que en electricidad los niveles de consumo de energia se asocian de manera
creciente con el nivel de ingreso, tanto en las tierras bajas como en las altas. En los
municipios situados por encima de 1000 metros sobre el nivel del mar el consumo
promedio se encuentra muy cercano al consumo de subsistencia con base en el cual se
liquida la tarifa de energia (linea roja), para todos los deciles de ingreso con excepcion de
los hogares en el 40% mas rico. En las altitudes inferiores el consumo promedio es inferior
al de subsistencia en los deciles mas bajos de ingreso, y es muy cercano al nivel de
subsistencia para los demas deciles, con excepcién de los hogares en el 20% mas rico, que
exhibe niveles muy superiores a ese consumo de subsistencia.
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Gréfica 5: consumo promedio por decil de ingreso, electricidad
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Nota: La linea horizontal de color rojo denota el consumo de subsistencia. En electricidad corresponde a 173 kWh para
municipios por debajo de los mil metros de altura sobre el nivel del mar y 130 kWh para municipios a mil o mas metros de
altura. No se tienen en cuenta los hogares que reportaron cero consumo. Fuente: ENHP 2017, calculos propios.

La Grafica 6 muestra que la relacion estrecha entre el nivel de riqueza y el consumo de
electricidad también se manifiesta en las diferencias en el consumo a través de zonas. Los
hogares en zonas rurales consumen menos que aquellos en zonas urbanas en todas las
regiones y pisos térmicos del pais. La Grafica 7 muestra que las zonas rurales tienen
menores niveles de ingreso que las zonas urbanas en todas las regiones, y exhiben una
menor dispersion de los niveles de ingreso. Es decir, tienen mayor pobreza promedio y
mayor concentracion de la poblacidn alrededor de estos niveles bajos de ingreso.
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Gréfica 6: Distribucion del consumo por region para hogares urbanos y rurales,
electricidad
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Nota: Las barras muestran p95, p75, p50, p25 y p5 de la distribucién del consumo promedio de electricidad. La
linea horizontal de color rojo denota el consumo de subsistencia: 173 kWh para municipios por debajo de los
mil metros de altura sobre el nivel del mar y 130 kWh para municipios a mil o mas metros de altura. La barra
de Oriental incluye regién Oriental y Nuevos Departamentos. Fuente: ENHP 2017, calculos propios.

Asimismo, la Grafica 6 también muestra que el nivel de consumo eléctrico efectivamente se
relaciona con el piso térmico, con los hogares en altitudes menores consumiendo mucho
mas que aquellos que viven a mayor altura. Sin embargo, el punto de corte de 1000 msnm
que actualmente utiliza la regulacién para definir el nivel de consumo de subsistencia
resulta arbitrario frente a las realidades del consumo actual. La Grafica 6 no muestra
mayores diferencias en el nivel de consumo entre municipios por encima de esta cota y
aquellos entre 500y 1000 msnm. Es por debajo de los 500 msnm que los niveles de consumo
se elevan. La Grafica 8 muestra que, efectivamente, la cota de 500 metros (linea vertical) es
un punto de corte natural: una linea 6ptima de regresiéon muestra un quiebre en este nivel,
y se torna practicamente horizontal luego de este nivel.
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Gréfica 7: Distribucion del ingreso per cépita por piso térmico y regidn para hogares
urbanos y rurales
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Nota: Las barras muestran p95, p75, p50, p25 y p5 de la distribucién ingreso por habitante del hogar. Fuente:
ENHP 2017, calculos propios.

Sin embargo, atin en el piso térmico bajo los 500 msnm la mayoria de regiones concentran
el consumo por debajo del nivel de subsistencia. La excepcion es la costa Caribe, donde mas
del 65% de los hogares consumen electricidad sobre ese nivel (Cuadro 5). Como muestran
las graficas 3y 6, esto no lo explica ni el hecho de que el Caribe se encuentre bajo 500 msnm,
ni el nivel de ingreso del Caribe, que de hecho se sittia bajo el de las demaés regiones.
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Cuadro 5 Consumo de energia por regiones

Promedio p10 Mediana p90  Q>subsistencia
[1] [2] (3] [4] [5]

Panel A: Consumo de electricidad (kw), municipios a menos de 1000msnm

Antioquia 139.8 38.7 130.5 246.2 34.0%
Caribe 236.8 77.5 202.0 403.8 65.3%
Bogotd - - - - -
Central 153.4 40.5 134.4 258.9 34.7%
Nuevos departamentos y Oriental 177.6 56.1 152.9 307.2 41.4%
Pacifica 111.9 0.2 107.8 225.5 22.8%
Total 180.3 32.0 157.8 322.9 45.3%
Panel B: Consumo de electricidad (kw), municipios a mds de 1000msnm
Antioquia 127.3 31.4 116.0 217.3 43.0%
Caribe - - - - -
Bogota 140.7 40.3 120.9 247.9 46.7%
Central 116.8 36.2 106.6 198.9 36.6%
Nuevos departamentos y Oriental 111.1 34.1 98.9 192.8 33.8%
Pacifica 108.3 22.3 95.4 201.1 33.9%
Total 125.2 34.2 110.8 218.0 40.6%

Fuente: Calculos propios con datos de la ENPH.

Grafica 8: Consumo promedio de electricidad por altura del municipio de residencia del
hogar
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Nota: cada punto es un conjunto de hogares, agrupados por similitud en la altura de su municipio de residencia
Su consumo.

En el caso de gas domiciliario por redes, es menos claro que el consumo crezca con la
capacidad econémica. En los datos administrativos de la Superintendencia de Servicios se
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observa un consumo mayor en los estratos 1y 2 que en el estrato 3 o el 4 (Grafica 9). En los
datos de la Encuesta Nacional de Presupuestos de Hogares, el consumo de gas decrece con
el ingreso (Grafica 10), este resultado debe tomarse con cautela porque el dato de consumo

de gas que se deduce de la ENPH estd ampliamente desviado con respecto al dato
administrativo.3

Gréfica 9: consumo promedio de gas por redes, por regién y estrato
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Fuente: Sistema Unico de Informacién, Superintendencia de Servicios Ptblicos Domiciliarios

3 En la ENPH el consumo de la familia se deduce del dato de pago por la factura del servicio correspondiente
(electricidad o gas por redes). Si bien en el caso de electricidad los patrones de consumo no difieren de forma
importante entre ese dato y el administrativo del SUI, en gas si hay una desviacién notoria. Es posible que esto
se deba a la practica, extendida en algunas regiones, de incluir en la factura de gas el cobro de financiacién para
gasodomésticos y otros créditos extendidos por la empresa distribuidora. Para el caso de gas, por tanto,
limitamos el andlisis con base en la ENPH al minimo.
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Gréfica 10: consumo promedio de gas por redes, por hogar
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Fuente: calculos propios con datos de ENPH

d. Evaluacion del resultado financiero del FSSR por regiones.

La Grafica 11 muestra la evolucién de los subsidios. En electricidad el déficit mensual varia
desde 30 miles de millones de pesos hasta 150 miles de millones de pesos en el periodo
comprendido entre el 2011 - 2018. Algo similar ocurre en gas domiciliario, donde en el
periodo el déficit crecié de cerca de 20 mil millones a cerca de 50 mil millones. El
crecimiento del déficit en electricidad no se puede atribuir solamente a mayores niveles de
cobertura del SIN, en tanto el déficit por suscriptor también se eleva. Mas bien una
combinacion de crecientes costos de prestacién del servicio en términos reales y la
imposibilidad de ajustar las tarifas por encima de la inflacién (Economia Urbana, 2015),
sumada a la eliminacién de las contribuciones del sector industrial en 2011 y el creciente
cubrimiento de los subsidios, explican la tendencia creciente.
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Gréfica 11: Evolucion de los subsidios y contribuciones del total nacional
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19



Asimismo, cabe anotar que desde 2011 observa una leve tendencia en varias regiones a
incrementar la fraccién de la poblacién que se clasifica en estrato 1, y algo también en
estrato 2 (Grafica 12). Esto es particularmente claro en el caso del gas, probablemente como
reflejo de la creciente penetracién de las redes. El incremento de los costos medios del
servicio de electricidad se muestra en la Grafica 15, que presenta la evolucién de la tarifa
plena (correspondiente al costo medio reconocido por la Comisién de Regulacién de Energia
y Gas).

Si bien el déficit ha venido creciendo en todas las regiones y para todas las grandes
empresas distribuidoras, la Costa Caribe es, de lejos, la region que mas contribuye a la
brecha financiera y a su crecimiento (Grafico 14). El Caribe aporta mas del 60% del déficit
mensual en electricidad, a pesar de tener apenas un poco mas del 20% de los suscriptores
del Sistema Interconectado. Su desproporcionado peso en el déficit es un reflejo del mayor
consumo de los hogares de la regién, que como muestra la Grafica 6 no es atribuible ni al
piso térmico ni al nivel de ingreso, y tampoco es atribuible a unos mayores costos de
prestacion. Algo similar sucede en el caso de gas domiciliario, donde el alto consumo
promedio en la regién se ve reflejado en un alto aporte al déficit (de cerca de 30% en la
actualidad). Una diferencia entre los casos de gas por redes y electricidad tiene que ver con
el peso de Bogota al déficit, que es positivo y creciente en el caso de gas, mientras resulta
practicamente nulo en el caso de electricidad.
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Panel A. Electricidad

Gréfica 12: Evolucion de la distribucién de suscriptores por estrato, por regiones
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Gréfica 13: Evolucion de los subsidios y contribuciones por region
Panel A: electricidad
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La Grafica 14 muestra que, en adicion, el Caribe es la Unica regiéon en que el consumo

promedio de energia eléctrica tiende a incrementarse en el tiempo. En las demads regiones,

de hecho, tiende a reducirse levemente. En adicién, los costos medios de prestacion,

resumidos en la tarifa plena, son mas bajos en esta region que en el resto del pais (Cuadro

6).

Gréfica 14: Evolucion del consumo por region
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Nota: Unidades se encuentran expresadas en pesos por kWh. Calculos propios con informacién del SUI de la

Cuadro 6. Tarifa promedio actual para Estrato 4 por region, electricidad

Tarifa
Region promedio
E4

Antioquia 468.8
Caribe 397.0
Bogota 437.9
Central 504.5
Nuevos departamentos y Oriental 493.2
Pacifica 496.8
Total 465.8

Superintendencia de Servicios
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Gréfica 15: evolucion del costo medio de provision de energia eléctrica (medido por tarifa

plena)
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Nota: calculos propios con informaciéon del SUI de la Superintendencia de Servicios

e. Evaluacion de impactos a las empresas distribuidoras.

Segtn cifras de ASOCODIS, ajulio de 2019 el Fondo adeudaba a las empresas distribuidoras

de energia eléctrica 870 mil millones de pesos, y las apropiaciones ya concretadas en el
Presupuesto de la Nacién implican que la deuda se mantendra en niveles no menores a éste
hacia 2020. Con déficits mensuales de cerca de 150 mil millones, esto implica un atraso de
los pagos de cerca de seis meses. La Grafica 16 muestra que la deuda del gobierno con las
empresas distribuidoras del FSSRI ha venido creciendo desde 2010 a la actualidad.

Si bien las empresas distribuidoras se benefician de los subsidios dado que mantienen
niveles de consumo que se sostienen con el aporte de los contribuyentes y la Nacién, y
reducen su riesgo de cartera, éstas asumen el costo de operar la administracién del sistema
de subsidios cruzados. Con la situacién presupuestal del Fondo de los ultimos afios, los
operadores regionales han tenido que asumir el costo de generar el flujo de caja para
financiar el sistema por al menos el nimero de meses en que se demora el giro de subsidios
a cargo de la Nacion. Con el fin de contrarrestar la afectacion que esto puede generar en las
empresas, la regulacion que establece la férmula de remuneraciéon de la actividad de
comercializacion de energia eléctrica reconoce la “remuneracién por el costo financiero
asociado al giro de los subsidios al comercializador deficitario”.

Para el caso de gas, la deuda con las empresas actualmente es de aproximadamente 350 mil
millones, con un atraso de pagos cercano a ocho meses a fines de octubre. A diferencia de la

4 Esta remuneracion se incorpor6 en la Resolucién CREG 180 de 2014 y fue aclarada en el Resolucion
CREG No. 019 de 2018.
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metodologia tarifaria de comercializacién de energia eléctrica, en gas no existe un
reconocimiento del costo financiero asociado al tiempo que requiere la Nacién para pagar
el subsidio fiscal que cubre el déficit por contribuciones.

Grafico 16: resultado financiero histérico del FSSRI en energia eléctrica SIN

Histérico Global FSSRI (2010 - 2018) (S Millones)
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Nota: Calculos propios. Fuente Ministerio de Minas y Energia

5. Evaluacion de esquemas alternativos de subsidios en energia eléctrica

Se evalua la bondad de la focalizacién para brindar apoyo a hogares de baja capacidad
economica, asi como el desempefio financiero del FSSRI (del sistema eléctrico
interconectado) ante escenarios alternativos de diseno del esquema de subsidios. Estos
escenarios modifican parametros y reglas del sistema de subsidios, incluyendo los criterios
para acceder al subsidio, los porcentajes de subsidio, y el nivel de consumo de subsistencia.
A diferencia de simulaciones previas sobre el potencial impacto de reformas al sistema,
nuestra evaluacidon toma en cuenta el hecho de que el consumo de energia es sensible a
cambios en su precio (es decir, se incorpora la elasticidad precio de la demanda de energia
en nuestras simulaciones), de manera que reducciones de los niveles de subsidio o los
grupos de usuarios subsidiados induciran reducciones en el consumo que es necesario
contemplar. Incorporar esta dimension nos lleva a desaconsejar esquemas de reforma que
se evaluaron positivamente en estudios previos.

Cabe sefialar que, a la fecha de elaboracién de este documento, estan en curso diferentes
iniciativas gubernamentales para mejorar las herramientas de focalizacién del gasto
publico social. Por una parte, se esta adelantando proceso de recoleccién de informacién
para implementacién del SISBEN IV. El SISBEN es un sistema de puntuacién de los hogares
de acuerdo con su capacidad socioecondmica; esta cuarta ronda del sistema asignara a los
hogares puntajes con base en su ingreso potencial, predicho a partir de caracteristicas
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sociodemograficas del hogar y fisicas de su vivienda. 5 Asi mismo, el gobierno adelanta la
Mision de Estratificacion para revisar el disefio y supervision del mecanismo de clasificacion
de la poblacién por estratos. Al mismo tiempo, desde la UPME dirigian la actualizacién de la
informacién de consumo para establecer niveles minimos razonables de consumo. Aunque
actualmente no hay resultados definitivos de estas iniciativas que tocan aspectos que
determinantes en el disefio y focalizacién de los subsidios energéticos, esta evaluacién tiene
en cuenta escenarios de focalizacion a partir de puntajes SISBEN que, aunque hipotéticos,
se calculan con base en la metodologia que efectivamente se usara para el sistema SISBEN
[V. También se incorporan algunos escenarios con reducciones importantes del nivel del
consumo de subsistencia, anticipando que, en linea con lo encontrado en otros paises y en
estudios previos para Colombia, los estudios técnicos de la UPME pueden arrojar que el
nivel minimo razonable de consumo es sustancialmente inferior al actual parametro de
consumo de subsistencia..

A manera de ilustracién sobre el impacto potencial de modificar cada regla o parametro, se
evalian primero unos escenarios indicativos que modifican uno a uno esos parametros.
Estos primeros escenarios son o imposibles de implementar o ampliamente insuficientes o
inadecuados para solucionar los problemas del FSSRI, pero resultan ilustrativos. A partir de
los resultados de estas simulaciones parciales, se evaluara luego esquemas factibles de
reforma integral. Los escenarios indicativos analizados se resumen en el Cuadro 7, panel A
(v se describen en mayor detalle en la nota al pie del Cuadro 8). Nuestra evaluacién de la
bondad de la focalizacién se hace con base en los impactos sobre familias con bajo nivel de
puntaje SISBEN: su acceso al subsidio, el efecto en su consumo y en el porcentaje de sus
gastos que se dedican a energia eléctrica, el nivel de subsidio que reciben. Medimos la
capacidad socioecondmica a través de niveles bajos de puntaje SISBEN en lugar de niveles
bajos de ingresos porque, mientras el ingreso es un indicador parcial de capacidad
socioecondmica, el puntaje SISBEN en el sistema SISBEN IV, que empleamos aqui, toma en
cuenta las diferentes dimensiones que afectan la capacidad socieconémica: nivel educativo,
conformacién sociodemografica del hogar, condiciones de la vivienda. El. Utilizamos
puntajes hipotéticos calculados por el Departamento Nacional de Planeacién para cada uno
de los hogares encuestados en el Encuesta Nacional de Presupuestos de los Hogares 2017,
con base en la informacidn recolectada en la encuesta. Aunque hipotéticos, estos puntajes
reflejan la realidad de los puntajes que recibiran esos hogares una vez el sistema se
implemente. Los hogares incluidos en la encuesta, a su vez, son representativos de la
poblacion colombiana en las zonas cubiertas por el SIN, que evaluamos aqui.

5 EI SISBEN clasifica los hogares de acuerdo con sus condiciones socioeconémicas. Se encuentra en elaboracién
la ronda 1V, que asignard a cada hogar inscrito un puntaje que reflejara su capacidad de generacion de ingresos,
a partir de multiples caracteristicas observables de los miembros del hogar y del lugar en que residen. E1 SISBEN
cubre en la actualidad mas del 60% de la poblacién y se utiliza como mecanismo de focalizacion de diversos
programas sociales del Estado. Cualquier hogar o persona que aspire a beneficiarse de estos programas sociales
debe estar registrado en el SISBEN, por lo que se puede presumir que quienes no estan en el sistema son
miembros de hogares que no estan en condicién de vulnerabilidad.
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Cuadro 7: pardmetros y reglas de los escenarios simulados: electricidad

Focalizacién en

Escenarios parciales (Cuadro 8)

Baja Cs a 163-105 Baja Csy solo se

Status Quo pobreza Sin estrato 3 Ajuste automatico (C del 40% mas subsidia si
monetaria pobre) C<CS(FMI)
Criterio de inclusién en el ELEZoE3e E1l,E20E3
L E1l,E2,0E3 ingreso en 30% EloE2 Status quo Status quo ’ v
subsidio , ) Consumo<Cs
inferior
C. subsidiado(KwH) Altura <
1000 130 Status quo Status quo Status quo 105 105
C. subsidiado (KwH) Altura
upsid (KwH) Altu 173 Status quo Status quo Status quo 163 163
> 1000
Status quo
. o Max 60%(E1), 50% 'u q.u
Porcentaje de subsidio Status quo Status quo *(Contribuciones/ Status quo Status quo
(E2),15%(E3) .
Subsidios)
Panel B: Escenarios Factibles (Cuadro 9)
. Consumo limite en dos tramos: entraday Consumo limite meta: entrada converge
Sisben . -
subsidiado subsidiado
Alto Bajo Alto Bajo

E1, E2 o E3 y puntaje SISBEN IV en 30%
inferior de la poblacién

Criterio de inclusion en el
subsidio

C. entrada(KwH) por altura

No aplica
: <500, 500-1000, >1000
C. subsidiado(KwH) por
altura : <500, 500-1000, Status quo
>1000
Porcentaje de subsidio Status quo

Consumo < C. de entrada

Percentil 75 del .
Percentil 75 del consumo:

consumo: 200, 200,173 156
173,156 T

Percentil 60 del
consumo: 173,
130, 130.

150, 130, 105

Status quo Satus quo

Consumox< C.subsidiado(=C.entrada)

Percentil 60 del

consumo: 150, 130, 105
173,130,130.
Percentil 60 del
consumo: 173, 150, 130, 105
130,130
Status quo Status quo




Cuadro 8: Indicadores de focalizacion y desempefio financiero de los escenarios parciales del esquema de subsidios en electricidad

Focalizacién . Ajuste Baja Cs a 163- Baja Csysolo
Status No Sin estrato L. o T
quo subsidio en pobre.za automa.mco 105 ,(C del 40% se subsidia si
monetaria de tarifas mas pobre) C<CS(FMI)
[1] [2] (3] [4] [5] [6] [7]
Error de inclusion SISBEN: hogares subsidiados por encima del 30% inferior por
SISBEN 59,6% 0,0% 8,2% 39,7% 59,6% 59,6% 37,5%
Error de exclusidn SISBEN: hogares no subsidiados en el 30% inferior por
SISBEN 0,4% 32,6% 12,7% 3,0% 0,4% 0,4% 8,1%
Subsidio promedio en pesos: hogares en el 30% inferior por SISBEN 24.085 0 15.473 23.507 7.548 22.613 15.181
Subsidio promedio en pesos 20.459 0 7.069 18.679 6.658 19.036 11.573
Gasto en energia como porcentaje del ingreso del hogar en el 30% inferior por
SISBEN 5,6% 6,6% 5,7% 5,6% 6,1% 5,8% 5,0%
Gasto en energia como porcentaje del ingreso del hogar 4,6% 5,3% 4,8% 4,7% 5,0% 4,7% 4,8%
Porcentaje de hogares que son subsidiados 91,8% 0,0% 28,1% 69,3% 91,8% 91,8% 62,0%
Deficit total (miles de millones de pesos) 154,7 0,0 -7,3 133,2 -12,2 137,5 47,2
Nota:

[1] Status Quo: Mantener los criterios de subsidio actuales

[2] No subsidio: sin subsidios o contribuciones

[3] Focalizacién en Pobreza Monetaria: Escenario en que se subsidia hogares en el 30% de menores ingresos.

[4] Sin estrato 3: Escenario en que, como en la propuesta inicial del Plan de Desarrollo presentada por el gobierno en 2019, se elimina el subsidio para el estrato 3.

[5] Ajuste automatico de tarifas: Reduce los porcentajes de subsidio aplicados en los estratos 1, 2 y 3 de manera que se acerca el déficit a cero. Sigue el modelo del Fondo de Compensacién Social Eléctrica
(FOSE) de Pert, en el cual existe un ajuste automatico de esta naturaleza, si bien en ese caso los porcentajes subsidiados y las sobretasas de contribucién son mucho menores a las del FSSRI, por lo cual el
impacto negativo de la variacion en tarifas sobre los presupuestos de los hogares es muy limitado

[6] Baja Cs: El nuevo nivel de consumo subsidiable, en cada piso térmico, corresponde al promedio del consumo de los cuatro deciles inferiores de ingreso: 163 kWh en alturas menores a 1000 metros sobre
el nivel del mar, y 105 kWh en alturas mayores.

[7] Baja Cs y Consumo FMI: Escenario evaluado por el estudio reciente del FMI, en que se reduce el consumo subsidiable al nivel del escenario [6] y se limita la entrega de subsidios a los hogares de estrato 1,
2y 3 que consumen por debajo de este nuevo nivel. Los demas hogares de estrato 1, 2 y 3 (asi como los de estratos 4 a 6) no tienen ninguna fraccién de su consumo subsidiada.
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El Cuadro 8 resume los resultados de cada uno de estos escenarios en dimensiones
relacionadas con el logro del objetivo de solidaridad y redistribucién, la focalizacién del
subsidio, y el resultado financiero. El escenario de “focalizacién por pobreza monetaria”
muestra que es posible mantener el propésito de subsidiar las tarifas de los hogares en
condicion de pobreza, seguir entregando a esas familias el mismo nivel de subsidio que hoy
obtienen, y al mismo tiempo balancear por completo las finanzas del sistema. Es decir, dejar
de subsidiar a familias que no estan en condicién de pobreza seria, por si sélo, suficiente
para alcanzar la suficiencia financiera. Aunque éste es un escenario inviable en la medida en
que los operadores y reguladores no observan el ingreso de las familias ni pueden, por tanto,
otorgar tarifas diferenciales a quienes tienen bajos ingresos, muestra que los problemas
financieros del sistema son una consecuencia del problema principal de ausencia de
verdadera focalizacion.

El Cuadro 8 también muestra que: 1) para reducir el déficit de manera apreciable al tiempo
que se minimiza el impacto negativo sobre el nivel de subsidio de los hogares mas pobres,
es indispensable recortar de manera decidida el nimero de hogares que reciben subsidios,
y hacerlo mediante un mecanismo que enfoque esos recursos en familias de mayor
capacidad econdmica. Ademds del escenario de focalizacién por pobreza monetaria, el
escenario de la columna 7, que restringe los subsidios a los hogares cuyo consumo no supera
una cierta cota, se mueve en esa direccion, si bien excluye del subsidio a un porcentaje no
despreciable de familias en condicién de pobreza. 2) Reducciones de los parametros de
consumo de subsistencia o porcentajes de subsidio s6lo pueden impactar el déficit a costa
de amplios recortes a los subsidios de las familias que si estan en condicidn de pobreza, y
en ese sentido empeoran la focalizaciéon. Aunque puede haber un impacto fiscal apreciable
con una modificacién suficientemente fuerte de esos parametros, éste no se justifica en una
mejora de la focalizacion y de hecho impacta de manera negativa el consumo y la asignacién
de recursos de los hogares més vulnerables. 3) Eliminar el subsidio del estrato 3 empeora
la focalizacién al inducir la exclusion de algunos hogares que estdn en este estrato a pesar
de encontrarse en condicién de pobreza, al tiempo que tiene un impacto débil sobre la
suficiencia financiera del Fondo.

Esta seccién propone y evalia escenarios alternativos de reforma al sistema. Dado el
analisis previo, nos concentramos en reformas al sistema que priorizan una mejora en la
focalizacion. Aunque éstos tienen impactos fiscales importantes, tales impactos son
resultado de la mejor focalizacién, y no el objetivo per se de la reforma. El analisis anterior
mostré que estos objetivos combinados requieren reformas que excluyen del subsidio a
hogares que no lo requieren. También que cambios a las tarifas de subsidio y al nivel de
consumo subsidiado no sélo empeoran la focalizacidn por afectar de forma mas importante
a los hogares para quienes el gasto de energia pesa mas en sus gastos, sino que requieren
modificaciones mas radicales a los parametros para lograr un impacto fiscal amplio. Es por
esta razéon que las propuestas de reforma aqui contempladas dejan de lado cambios
tarifarios. Por lo mismo, s6lo evaluamos el nivel de consumo de subsistencia en la medida
en que el nivel de consumo pueda ser empleado como mecanismo de focalizacién y no sélo
como limite al valor del subsidio.
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La evaluacién de escenarios parciales deja como conclusién evidente que la reforma ideal
tendra como prioridad una mejora de la focalizacion que, dado el cubrimiento
practicamente universal de subsidios a la energia eléctrica, implica excluir a hogares que
hoy en dia reciben estos subsidios sin requerirlos. Focalizar el subsidio con base en el
ingreso de las familias—como en el escenario de “focalizaciéon por pobreza monetaria” de
los cuadros 7A y 8--es inviable porque ni las empresas distribuidoras ni el regulador del
mercado observan el nivel de ingreso de los suscriptores, y por tanto no pueden condicionar
la tarifa que cobran a un cierto nivel de ingresos. El Estado Colombiano, sin embargo, si tiene
una herramienta de focalizaciéon que le permite clasificar a los hogares de acuerdo con su
capacidad econémica: el puntaje SISBEN que, como se explicd atras, es un mecanismo de
clasificaciéon de hogares de acuerdo con su capacidad socioecondmica. Se puede por tanto
contemplar la posibilidad de que la recepcién de subsidios de energia se condicione a tener
un cierto puntaje en ese nivel de clasificacion.

En particular, se propone y evalta la posibilidad de que s6lo reciban subsidios de energia
los hogares de estratos 1, 2 y 3 que se encuentren en los niveles de puntaje SISBEN que los
clasifiquen como vulnerables. Mantenemos la condicionalidad de estar ubicado en estratos
1, 2y 3 por una consideracion pragmatica que busca minimizar los cambios necesarios al
sistema actual de subsidios para hacer mas factible y expedita la implementacién de la
reforma, si bien el andlisis mostrado anteriormente sugiere que seria ideal revaluar el uso
mismo del sistema de estratificacién como herramienta de focalizacién. En cuanto al puntaje
SISBEN limite que permitiria el acceso al subsidio, no existe en la actualidad una guia de
politica publica sobre qué fraccién de la poblacién debe ser receptora de subsidios
financiados por el resto de la poblacidn. Para las simulaciones, restringimos la entrega de
subsidios a hogares de estratos 1, 2 y 3 que por puntaje SISBEN estan en el 30% inferior de
los hogares en el total nacional. Esto considerando el nivel de pobreza monetaria en el pais,
de 27% (la pobreza multidimensional es mucho mas baja, por debajo del 20%), y el hecho
de que un hogar en condicion de pobreza es sin duda uno que requiere contar con apoyo
externo para mantener un acceso efectivo razonable al servicio de energia. Sin embargo, la
fraccion de poblacion subsidiable es un criterio que debe ser objeto de discusion politica y
social, y podria incluir no sélo a los hogares en condicién de pobreza sino también a otros
con capacidad socioecondmica en todo caso limitada, que forman parte de la llamada “clase
media vulnerable”. Esto, en todo caso, sin olvidar que un mayor cubrimiento de subsidios
implica un mayor nivel de déficit del Fondo, y que los recursos que se empleen para cubrir
ese déficit dejan de estar disponibles para cubrir otras necesidades sociales. Los
parametros empleados en la simulacion de este escenario, que denominamos el escenario
“SISBEN”,se resumen en el Cuadro 7, Panel B, mientras los efectos proyectados de
implementarlo se muestran en el cuadro 9, columna 2.

Restringir la entrega de subsidios a los hogares con puntajes en el 30% inferior del SISBEN
produce efectos que se acercan de manera notable a los resultados del esquema de
“focalizacion por pobreza monetaria” del cuadro 8. Este esquema reduce de forma decidida
las filtraciones de subsidios a hogares que no lo necesitan, al tiempo que protege el nivel de
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subsidios entregados a los hogares en condiciéon de vulnerabilidad y acerca el FSSRI a un
nivel de suficiencia financiera. Los errores de inclusiéon y exclusion medidos definiendo
perfecta focalizacién como entrega a un hogar si y sélo si esta en el 30% inferior del SISBEN
(sujeto a las consideraciones ya discutidas), se llevan practicamente a cero por
construccion, aunque persiste un minimo error de exclusiéon por hogares pobres en estratos
4a 6. Elgastoen energiadelos hogares pobres, su consumo de energia y el nivel de subsidio
para estos hogares se mantiene constante. El déficit se reduce de cerca de 150mil millones
de pesos mensuales a menos de diez mil, y las cargas se distribuyen de manera que las
regiones con mayor nivel de ingreso generan superavits que financian los déficits de las
regiones mas pobres. Asi, el esquema permite que haya un subsidio cruzado entre hogares
de mayor y menos capacidad econémica, no sélo dentro de una region, sino también a través
de regiones tan heterogéneas en riqueza como Bogota y la Costa Caribe (Cuadro 10).
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Cuadro 9: Indicadores de focalizacién y desempefio financiero de los escenarios factibles del esquema de subsidios en electricidad

Consumo limite (Cs =
C de entrada: 173,

SISBEN vy limite en
dos tramos (C. de

SISBEN vy limite en
dos tramos (C. de
entrada: 155, 134.5,

Status quo  SISBEN . entrada: 155, 141.4
130 bajo y sobre 1000 . 141.4yCs91,75.2,
y Cs 91, 86.7 bajo y ]
msnm) sobre 1000 msnm) 86.7 bajo y sobre
1000 y 500 msnm)
[1] [2] [5] [3] [4]
Error de inclusidn SISBEN: hogares subsidiados por encima del 30% inferior por SISBEN 59,6% 0,0% 42,2% 0,0% 0,0%
Error de exclusion SISBEN: hogares no subsidiados en el 30% inferior por SISBEN 0,4% 0,4% 6,2% 4,1% 6,4%
Subsidio promedio en pesos: hogares en el 30% inferior de puntaje SISBEN 24.085 24.085 17.101 18.805 13.490
Subsidio residencial promedio en pesos 20.459 8.377 13.419 6.537 4.673
Promedio consumo de energia en kWh: hogares en el 30% de puntaje SISBEN 141,40 141,40 116,08 121,92 115,72
Promedio consumo de energia en kWh 149 133 130 127 125
Gasto en energia como porcentaje del ingreso del hogar: hogares en el 30% inferior por SISBEN 5,6% 5,6% 4,9% 5,3% 5,5%
Gasto en energia como porcentaje del ingreso del hogar 4,6% 5,0% 4,3% 4,9% 5,0%
Porcentaje de hogares que son subsidiados 91,8% 32,2% 68,5% 28,4% 26,2%
Deficit total (miles de millones de pesos) 154,7 8,6 69,5 -139 -29,6
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Cuadro 10. Déficit, subsidios y contribuciones por escenario y region

Consumo limite (Cs
= C de entrada:

SISBEN y limite en
dos tramos (C. de

SISBEN y limite en
dos tramos (C. de
entrada: 155, 134.5,

Region Status quo SISBEN 173, 130 bajo y entrada: 155,b14.1.4 y 141.4yCs91,75.2,
sobre 1000 msnm) sisbg::llaz)%g masj:nr) 86.7 bajo y sobre
1000 y 500 msnm)
Panel 1. Déficit

Antioquia 18,5 -2,3 8,2 -3,5 -6,5
Caribe 37,0 8,8 13,6 -7,6 -6,3
Bogota 7,6 -15,4 -3,7 -13,7 -14,9
Central 34,2 6,0 20,4 5,0 -0,7
Nuevos departamentos y Oriental 27,4 4,2 14,0 1,5 -2,4
Pacifica 29,9 7,2 17,0 4,3 1,2

Total 154,7 8,6 69,5 -13,9 -29,6

Panel 2. Subsidios

Antioquia 33,2 12,4 23,0 11,3 7,5

Caribe 56,4 28,2 32,9 11,8 11,8
Bogota 29,0 59 17,7 7,8 3,7

Central 47,6 19,4 33,7 18,4 12,0
Nuevos departamentos y Oriental 39,0 15,8 25,6 13,1 8,8

Pacifica 42,3 19,6 29,4 16,7 12,7
Total 247,5 101,3 162,3 79,1 56,5

Panel 3. Contribuciones

Antioquia 14,8 14,8 14,8 14,8 14,0
Caribe 19,3 19,3 19,3 19,4 18,0
Bogotd 21,3 21,3 21,3 21,4 18,6
Central 13,3 13,3 13,3 13,3 12,7
Nuevos departamentos y Oriental 11,6 11,6 11,6 11,6 11,2
Pacifica 12,4 12,4 12,4 12,4 11,5
Total 92,8 92,8 92,8 93,0 86,1

33



Cuadro 11: Indicadores de focalizacion y desempefio financiero de los escenarios factibles del esquema de subsidios en gas por redes

Consumo Consumo
Consumo . .
e limite meta: limite meta:
limite en dos
Status entrada entrada
SISBEN tramos:

quo entrada convergea convergea

L y subsidiado  subsidiado
subsidiado et .
Alto Bajo

[1] [2] (3] (4 [5]

Error de inclusion SISBEN: hogares subsidiados por encima del 30% inferior por SISBEN 36.6% 0.0% 32.7% 24.7% 21.8%
Error de exclusion SISBEN: hogares no subsidiados en el 30% inferior por SISBEN 4.6% 4.6% 8.9% 15.8% 18.0%
Error de inclusién ingreso: hogares subsidiados por encima de 30% inferior de ingresos 44.3% 12.2% 39.1% 28.9% 25.5%
Error de exclusion ingreso: hogares no subsidiados por debajo de la linea de pobreza 2.8% 7.4% 5.8% 10.5% 12.2%
Error de inclusiéon ingreso: hogares subsidiados en el 30% de mayores ingresos 13.6% 1.2% 12.2% 9.6% 8.7%
Subsidio promedio en pesos: hogares en el 30% inferior por SISBEN 12,360 12,360 9,725 5,494 4,224
Subsidio promedio en pesos: hogares por debajo de lalinea de pobreza 12,382 9,613 9,801 5,628 4,291
Porcentaje de hogares que son subsidiados 62.8% 26.2% 54.6% 39.7% 34.6%
Deficit total (miles de millones de pesos) 58.2 22.7 46.7 25.4 18.8

Nota: En la columna 3 el consumo de entrada es 30 m3 y el subsidiado 20 m3. EN la columna 4 ambos limites son 20 m3. En la columna 5 ambos limites son 18 m3.

34



El Cuadro 11 muestra resultados de adicionar focalizacion por SISBEN para el caso del gas
por redes. El esquema es analogo al analizado para el caso de electricidad: se subsidia a
hogares de los estratos actualmente subsidiados (1 y 2) sélo si se encuentran en el 30%
inferior de los hogares, clasificados por puntaje SISBEN. Se observa que para el caso de gas
el esquema es también virtuoso: se reduce la filtraciéon hacia hogares no vulnerables y se
reduce el déficit del sistema, si bien la mejora financiera es proporcionalmente menor que
para el caso de electricidad. (Sin embargo, en las simulaciones para el caso de gas no
consideramos la elasticidad de la demanda de gas a su precio, por no existir un estimativo
oficial de esta elasticidad, y porque el sistema tarifario con un tramo fijo y uno variable hace
que esa proyeccion dependa de muchos mas supuestos ad hoc que si la tarifa plena fuera
lineal, como en el caso de electricidad.)

En la medida en que la Ley del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 ya contempla la
combinacién de puntajes de SISBEN con el criterio de estratos para la entrega de subsidios,
el camino legal para la implementacién de este escenario esta ya recorrido. Sin embargo, si
se requiere de adaptaciones administrativas que pueden acarrear elevados costos de
implementacion que se discuten mas adelante. Mas en general, afiadir el criterio de SISBEN
tiene ganancias y riesgos que discutimos a continuacion:

1. Incentivos a la manipulacion de estratificacion vs. SISBEN: Hay incentivos
perversos en la definicién de estratos. Mientras que son las autoridades locales las que
definen la estratificacion en cada municipio, los costos de los subsidios no cubiertos por
contribuciones los asume el fisco nacional. En este contexto, quienes definen la
estratificacion enfrentan incentivos para aumentar el cubrimiento de los estratos
subsidiados, pues se benefician de los réditos politicos de estos aumentos sin asumir
sus costos fiscales. Esto ha redundado en que practicamente la totalidad de la poblaciéon
se clasifique en estratos 1 a 3. Aunque las autoridades locales también estan a cargo de
la recoleccién de los datos y de la introduccién de nuevos registros del SISBEN, éste ha
tenido mayor monitoreo centralizado que la estratificacion. E1 SISBEN IV, ademas, prevé
la administracion centralizada de las bases de datos y chequeos de la informacion alli
recogida con diferentes registros administrativos. Por supuesto, una solucién
alternativa a los problemas de focalizacion del gasto en servicios publicos, es reformular
el sistema de estratificacion. Si bien tal reforma es necesaria, resulta improbable que los
problemas de incentivos en la asignacién de estratos a los que nos referimos aqui se
solucionen con una reformulacién de los parametros de la estratificacion.

2. Problemas en la correcta actualizacion de la informacién del SISBEN: Aunque en
cada “ronda” del sistema SISBEN la asignacion inicial de puntajes SISBEN a hogares
parte de una recoleccién cuidadosa y directa de informacién sobre los mismos, la
introduccién de nuevos registros luego de esa asignacion inicial y la actualizacion de la
informacidn de registros existentes en el SISBEN tienen mecanismos de verificacion mas
débiles. Las actualizaciones, en general, buscan reducir los puntajes de quienes son
sujetos de estas actualizaciones. La consecuencia es la ampliacién progresiva del grupo
de hogares en niveles bajos de los puntajes SISBEN. Aunque el SISBEN IV contempla
mecanismos de administracion centralizada de las bases de datos y chequeo de la
informacién con bases administrativas, es previsible que esta problematica persistira.
Por ello, si la recepcion de subsidios de energia se condiciona a un cierto puntaje de
SISBEN, el nivel limite de este puntaje deberia ajustarse periédicamente para: 1) reflejar
cambios en las condiciones socioecondmicas de la poblacién colombiana, y 2) evitar que
eventuales manipulaciones de los puntajes amplien de forma indebida la franja de
hogares subsidiados reintroduciendo amplias filtraciones hacia hogares de alta
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capacidad econdémica y deteriorando de nuevo la salud financiera del sistema. Una
forma de cumplir con este objetivo es atar el limite de puntaje SISBEN cubierto por el
subsidio a la tarifa de energia al nivel de pobreza medido por el DANE, con
actualizaciones periodicas. Un ejemplo del esquema que podria operar es subsidiar al
X% inferior de puntajes SISBEN, donde X es igual a la fracciéon de hogares en pobreza
mas un cierto nivel adicional.

Entrega del subsidio condicionado a puntajes del SISBEN: La entrega de subsidios
de energia se hace actualmente a través de reducciones en el valor de la factura. Si se
deja en cabeza de los distribuidores condicionar el subsidio al puntaje SISBEN, sera
necesario que los distribuidores incorporen a sus sistemas de informacion el puntaje
SISBEN del responsable de la cuenta, lo que a su vez exigira implementar mecanismos
de verificacion de la identidad y la identificacién de esa persona, innecesarios
actualmente. En ese escenario sera dificil mitigar los riesgos de manipulacion y fraude
por parte de clientes que buscan ser subsidiados, incluyendo el multiple uso del puntaje
SISBEN de un mismo hogar para recibir subsidios sobre distintos contadores. Para
cualquier distribuidor incorporar la informacion que le permitiria hacer esos chequeos
es extremadamente costoso, lo cual impondria la necesidad de estudiar potenciales
compensaciones, al tiempo que los incentivos que enfrentan los distribuidores no estan
alineados con la necesidad de tales verificaciones.

En la medida en que solo el SISBEN mismo consolida la informacién de todas las
personas registradas, serd indispensable una intervencién centralizada para garantizar
que el puntaje asociado a una familia sea utilizado para beneficiarse de subsidios en una
sola cuenta de energia, y en una cuenta que efectivamente corresponde a esa familia.
Por lo mismo, pareceria idoneo modificar el sistema de entrega del subsidio para que la
responsabilidad de su manejo no quede en cabeza de la empresa distribuidora. La
entrega de subsidios a la energia podria ser administrada directamente por el Estado,
por ejemplo, a través de cupones electrénicos de destinacién especifica a maximo una
empresa distribuidora de energia (en cada modalidad: electricidad, gas). El mecanismo
podria contemplarse tanto para el caso de energia eléctrica como para el de gas, o podria
también considerarse un monto conjunto maximo, constituyéndose asi en un sistema
“subsidio energético” Uinico. La entrega directa por parte del Estado implicaria también
la necesidad de desarrollar un sistema efectivo de traslado por parte de las empresas de
lo recolectado en contribuciones de los estratos que enfrentan una sobretasa, y de
monitoreo por parte del gobierno de la correcta liquidacién de estas cuentas.

Oportunidad de la implementacion: Por lo mencionado en el punto 3, la eventual
implementacion de este esquema de subsidio condicionado requiere una serie de
precondiciones que ain no estan dadas. A éstas se les suma el hecho de que el SISBEN
[V esta aun en fase de recoleccion, y por tanto no esta disponible para su inmediato uso,
si bien deberia estarlo en pocos meses. Ademas, tanto si la entrega de subsidios se hace
através de reducciones de la factura como si es una entrega directa por parte del Estado,
sera necesario realizar pilotos del sistema de entrega que se pretenda implementar, por
ejemplo probando el sistema con los usuarios y distribuidores de un municipio
pequefio. Esto con el fin de anticipar las dificultades y costos que acarrearia una
implementacion a gran escala y realizar los ajustes necesarios. También es conveniente
considerar una implementacion progresiva de la focalizacion por SISBEN, comenzando
por una condicionalidad de SISBEN que excluya s6lo a los mas ricos entre los hogares
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que actualmente reciben el subsidio, y haciendo esa condicionalidad cada vez mas
exigente en un cierto lapso de tiempo.6

Es posible considerar también mecanismos de focalizacion por condiciones
socioecondémicas que utilicen herramientas diferentes al SISBEN. Una herramienta
alternativa al SISBEN podria ser el registro de ingresos declarados al fisco, que es la
herramienta de focalizacién usual en paises desarrollados. Colombia esta lejos de tener
un sistema tributario y una capacidad fiscal que le permitan recoger informacién universal
sobre los ingresos de las personas, si bien desarrollar esa capacidad debe ser un objetivo
de mediano plazo, y por tanto se puede pensar en un escenario ideal futuro en que la
focalizacion de los subsidios de energia (y otros subsidios a las personas) se base en la
declaracion de ingresos de las personas. En cualquier caso, si se cuenta hoy en dia con
informacién sobre las personas de mayores ingresos, cuando éstos se derivan de
actividades formales. Tal informacion podria emplearse para excluir del recibo de
subsidios de energia a algunos hogares de alta capacidad econémica, cuyas viviendas se
encuentran en estratos subsidiados. Esta posibilidad, de todas maneras, tendria un menor
alcance en términos de mejorar la focalizacion que la condicionalidad por puntaje de
SISBEN, por contarse con informacion sélo sobre los individuos de ingresos mas altos y
formales. Implicaria también algunos de los mismos costosos ajustes administrativo,
incluyendo los que permitirian a las empresas prestadoras del servicio identificar a las
personas que residen en la vivienda a la que se presta el servicio y cruzar esta informacion
con la del ingreso de las personas. En el Anexo se desarrolla una propuesta de piloto para
la implementacion de un mecanismo de este tipo, cuyos costos deben, en todo caso,
evaluarse contra la alternativa de enfocar los recursos de la transicion del sistema hacia
uno focalizado por el puntaje de SISBEN.

Establecer que los suscriptores que superen ciertos umbrales de consumo no son
receptores de ningun nivel subsidio es otra posibilidad que en el pasado se ha sugerido para
reducir la filtracién de subsidios hacia hogares de altos ingresos, al tiempo que reduciria la
presion financiera sobre el FSSRI. Como en general el consumo es mayor en hogares con
ingresos mas altos, es posible que este sistema proteja en alguna medida los subsidios de
los hogares mas vulnerables. Un limite a la recepciéon de subsidios para hogares con
consumo inferior a un cierto nivel podria generar también incentivos virtuosos al uso
eficiente de la energia, particularmente atractivos en momentos en que la proteccion de los
recursos que dan origen a la energia se ha tornado prioritaria. De otra parte, es claro que
una focalizacion basada en el nivel de consumo resulta menos precisa que la que se obtiene
al condicionar el subsidio a un nivel de SISBEN, implicando mayores errores de exclusion,
pero también que su implementacién es mucho mas sencilla y expedita que la de esa

6Como el sistema condicionado se basa en subsidiar sdlo a los hogares (dentro de estratos 1 a 3) que tengan
puntaje SISBEN bajo cierto limite, se puede empezar estableciendo un puntaje de corte que cubra a una
fraccion relativamente alta de la poblacidn, digamos 60%, e ir reduciendo ese puntaje paulatinamente hasta
Ilegar a una fraccion equivalente a la de poblacion en pobreza, o cualquier nivel meta que se decida.
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alternativa. Es un esquema alternativo de focalizacién cuya bondad evaluamos por
contraste con el escenario “SISBEN”. Como en el caso de ese escenario, su implementaciéon
también puede ser progresiva, para facilitar la transicién de los hogares que, sin requerirlo,
vienen recibiendo un subsidio y deben adaptarse a dejar de recibirlo. En este caso, la
progresividad consistiria en reducir el nivel limite de consumo de forma paulatina.

El cuadro 9, columna 3, muestra los resultados de implementar esa condicionalidad
adicional por nivel de consumo,. Se contempla un umbral de “consumo de entrada” igual al
de “consumo subsidiado” actual. Los hogares de estrato 1, 2 y 3 cuyo consumo esté por
debajo del nivel de “entrada” serian receptores del subsidio, y (como en el status quo) se les
subsidiaria como maximo el nivel de consumo “subsidiado”. Por el resto de su consumo
pagan tarifa plena. Los hogares de esos estratos con consumo mayor al de entrada pagan la
tarifa plena por todo su consumo.

El Cuadro 9 muestra que, efectivamente, los limites en el consumo permiten reducir la
filtracion de subsidios a hogares de alta capacidad econdémica (el “error de inclusién”), al
tiempo que se reduce el déficit del FSSRI. Los subsidios llegan principalmente a los hogares
mas vulnerables. Sin embargo, se genera una exclusién no despreciable de hogares que
tienen esta condicidn, y el nivel de subsidio recibido por éstos se reduce y puede subir el
gasto en energia como porcentaje del ingreso del hogar en forma muy marcada. Se generan
mejoras significativas en el déficit del Fondo, y éstos en parte se dan por cortes al subsidio
en los hogares que més lo requieren. Por estas razones, los limites en el consumo son menos
convenientes que la condicionalidad basada en el puntaje SISBEN u otro mecanismo
directamente representativo de la capacidad econdmica del hogar.

En el caso de gas por redes, el esquema de eliminacién de subsidios a suscriptores con
consumos superiores a un cierto limite resulta mucho menos virtuoso. Los resultados se
presentan en el Cuadro 11: en la columna 3 el consumo de entrada es 30 m3 y el subsidiado
20 m3; en la columna 4 ambos limites son 20 m3; y en la columna 5 ambos limites son 18
m3. Se observa que, si bien limites de consumo de entrada suficientemente estrictos
reducen el déficit del Fondo, no hay un impacto que se pueda calificar de positivo sobre la
focalizacién. En particular, el error de exclusion crece de forma pronunciada y la reduccion
del error de inclusion es muy moderada. La razén del contraste de la bondad de este
esquema en gas comparado con electricidad esta en el hecho de que el consumo de gas esta
mucho menos correlacionado con la capacidad econémica del hogar que el consumo de
electricidad (graficos 9 y 10).

Una ventaja del acceso al subsidio definido en funcién del nivel del consumo es que puede
estimular la busqueda de eficiencia en el consumo por parte de los hogares, definida como
la obtencion del mismo nivel de comodidad con el minimo uso de energia necesario. Las
senales del sistema de subsidios actual no incentivan a los usuarios a ningin esfuerzo
adicional de eficiencia en el uso, debido a que de partida todos los usuarios que se encuentra
clasificados en los estratos E1, E2 y E3 reciben el subsidio fijo hasta el limite de los umbrales
de consumo vigentes. Reducir progresivamente el nivel de consumo a subsidiar genera
sefnales econémicas que incentivarian a los usuarios residenciales del servicio publico de
electricidad hacia la eficiencia energética, si bien es dificil garantizar que la reduccién del
consumo que, efectivamente, se logra en este escenario (Cuadro 9, columna 3) sea reflejo de
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una mayor eficiencia energética por oposicién a una reduccién de niveles de confort,
particularmente preocupantes en los segmentos mas vulnerables de la poblaciéon Trabajar
en un cambio de habitos de la poblacién, asi como en el uso de iluminacién eficiente (LED)
y equipos electrodomésticos eco-eficientes, ayudaria a propender por un cambio en la
eficiencia del uso compatible con este escenario de reforma. Con independencia de las
reformas al sistema de subsidios que finalmente se adopte, en cualquier caso, se recomienda
al Gobierno politica promover campafias informativas para diseminar el concepto de
eficiencia energética, asi como programas de reconversion focalizados en aquellas regiones
que presentan mayor consumo.
iii. Escenario combinado

Analizamos ahora la posibilidad de implementar una combinacién de cambios al sistema,
que incorpore los dos esquemas de focalizacién previamente estudiados con una reduccién
del consumo subsidiado (el hoy llamado “de subsistencia”) y un posible ajuste para que ese
consumo subsidiado difiera por tres pisos térmicos en lugar de dos. Este escenario
combinado ha sido sugerido por diferentes actores del sector. El cuadro 9, columnas [4] y
[5] estudia dos parametrizaciones que fueron sugeridas para un escenario combinado.

El efecto de combinar ambos esquemas de focalizacién es también una combinacién de los
efectos encontrados para cada uno de forma individual. En la medida en que se focaliza so6lo
los hogares con SISBEN en el segmento deseado, se elimina el error de inclusidn, mientras
que la exigencia de un consumo bajo un cierto nivel para acceder al subsidio incrementa el
error de exclusidon frente al escenario en que se focaliza s6lo por SISBEN. Ese error puede
llegar a ser elevado. En algunos de los escenarios contemplados, sobrepasa el 6%, lo cual
implica que se excluye a mas de la quinta parte de los hogares que se pretenderia focalizar
(30% en esta parametrizacidn). La imposicién de limites de consumo para ser subsidiado
junto con la reduccion del consumo de subsistencia conlleva una fuerte reduccién en el nivel
de subsidio, aunque con la virtud de que ésta recae desproporcionadamente sobre el grupo
de hogares con puntajes de SISBEN elevados. Es decir, el esquema es altamente progresivo.

El efecto fiscal también se potencia comparado con cualquiera de los escenarios de las
secciones previas. En las parametrizaciones estudiadas se generan, de hecho, superavits.
Esto implicaria espacio fiscal para impulsar una reforma que, manteniendo el espiritu de
combinar la triple condicionalidad estrato-SISBEN-consumo para acceder al subsidio, y la
reduccion del consumo subsidiable, apueste por focalizar un grupo de puntajes SISBEN
mucho mas amplio que el 30% aqui considerado. Comparado con el escenario de
focalizacion por SISBEN, las desventajas de este esquema combinado son su menor
sencillez, que lo hace menos transparente al publico, y, sobre todo, un incremento
significativo del error de exclusion.

En el analisis previo se usa informaciéon de la ENPH para ilustrar la relaciéon entre la
capacidad econémica del hogar y su uso de energia y recepcion de subsidios para el pago de
energia. Si bien no podemos replicar ese andlisis para el caso de las Zonas No
Interconectadas del sistema eléctrico, porque la ENPH no clasifica a los usuarios de energia
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por sulocalizacién en SIN o ZIN ni es representativa de las ZNI, el andlisis ya realizado arroja
algunas luces pertinentes para el ZNI. Como se observa en la Grafica 6, los datos permiten
sefialar que en general los usuarios rurales tienen un menor nivel de consumo de energia
eléctrica que los usuarios urbanos ubicados en los mismos pisos térmicos?. La informacién
de la ENPH muestra también que en las zonas rurales la concentracién de poblacién en
condicién de vulnerabilidad es mayor que en lo urbano (Grafica 7).

Con base en lo anterior, nuestro andlisis previo respecto de la sensibilidad del mecanismo
de focalizacién de subsidios aplica también para usuarios de las Zonas No Interconectadas
como esta descrito en los literales anteriores. Los usuarios de las ZNI, de otra parte, perciben
el mismo cobro que sus vecinos mas cercanos del Sistema Interconectado Nacional-SIN, a
excepcion de los usuarios no residenciales y los no regulados que no estan obligados a pagar
la contribucién del 20%. Esto implica un subsidio adicional para los usuarios de ZNI, dado
que la prestacidon del servicio involucra costos mas altos en estas zonas que en el SIN.

En ese sentido, existe un componente del subsidio que las ZNI reciben del FSSRI que tiene
como finalidad financiar los costos de generacion, distribuciéon y comercializacion de la
prestacion de dichas zonas, que exceden el costo medio reconocido a los operadores del SIN
via tarifa. Respecto de la administraciéon de este componente se recomienda una gestién
independiente del FSSRI, de manera que el andlisis, seguimiento y control de estos recursos
estén orientados a verificar las condiciones de la prestaciéon que determinan ese costo
diferencial.

Dado que los altos costos de prestacién en las ZNI implican que una fraccién importante de
los recursos que se giran cada afo se destinen a un porcentaje pequefio de usuarios y se
agudice el déficit del FSSRI, se hace necesario promover en las ZNI, ademds de programas
de eficiencia energética entre los usuarios, un programa de eficiencia en los costos de la
prestacion que incluya la sustitucién de energéticos a unos méas econdmicos y menos
contaminantes. Es fundamental que la metodologia de remuneracién de la prestacion de las
ZNI que esta en discusion® cubra la totalidad de los costos, pero también que incentive el
uso de tecnologias mas eficientes y sostenibles desde el punto de vista financiero y
ambiental.

Respecto de la administracion independiente de este componente de los recursos, podria
tratarse como un componente separado del FSSRI, lo que implicaria operativamente la
administracion rigurosa de los recursos en la ficha del Banco de Proyectos de Inversion del
Departamento Nacional de Planeacién y en los instrumentos de planificacion del
MinEnergia. Este arreglo administrativo puede darse dentro del marco legal existente.

Ahora bien, también puede escindirse el Fondo a efectos de independizar totalmente el
manejo de estos recursos que, si bien financia la prestacion del servicio de energia de la
poblacién mas vulnerable de las ZNI, responde a légicas distintas a las de solidaridad y
redistribucion que dan origen al FSSRI. Es pertinente analizar la posibilidad de adoptar un
mecanismo similar al de Pert, que comprende dos componentes separados: 1) un

7 Esto es cierto salvo para los usuarios rurales de la regién pacifica ubicados entre 500msnm y 1000msnm
8 Actualmente esta vigente la Resolucién CREG No. 091 de 2007.
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componente de subsidio a nivel de los precios de generacién (predominantemente diésel),
y 2) un mecanismo de subsidio al consumo a los usuarios residenciales. En Pert, el Fondo
de Electrificacion Rural (FER?), financia el Mecanismo de Compensacién para Sistemas
Aislados (MCSA10) que subsidia la tarifa a nivel generacidn, y se aplica a todos los usuarios
del servicio publico de electricidad independientemente de su uso y volumen de consumo.
Entre tanto, el Fondo de Compensacion Social Eléctrica (FOSE!?) subsidia la tarifa aplicable
al cliente residencial cuyo consumo esté por debajo del umbral del consumo de subsistencia,
mediante un descuento en su recibo mensual de electricidad. La légica de este Gltimo es la
de solidaridad y redistribucion en el pago de tarifas que dio origen en Colombia al FSSRI,
mientras que la del primero es una légica que busca dar sostenibilidad al cubrimiento del
servicio de energia eléctrica en las ZNI. El objetivo de la aplicacién de estos dos mecanismos
de subsidio combinados en Pert es que la tarifa de los clientes residenciales de la ZNI sea
similar al de los usuarios ubicados en la zona urbana mas préxima del sistema
interconectado nacional.

El sistema administrativo vigente esta disefiado para que las empresas distribuidoras del
pais depositen su recaudo de contribuciones en exceso de subsidios a una cuenta designada
por el Ministerio de Minas y Energia. La Direccién de Energia, en su calidad de unidad
administradora del FSSRI realiza una liquidacién por empresa y elabora un programa de
transferencias de los fondos del FSSRI disponibles incluidos los fondos aportados por la Caja
Fiscal. Luego ordena la transferencia de los fondos disponibles a las concesionarias de
distribucidn eléctrica, lo que hoy en dia sucede con un amplio retraso.

Los retrasos en esas transferencias, junto con el amplio déficit del sistema resultante del
cubrimiento casi universal de subsidios, ha llevado a una acumulacién de deudas con las
empresas de cerca de 900 millones de pesos (alrededor de seis meses de déficit) sdlo en el
sistema interconectado de energia. En ese sentido, se requiere redisefiar un sistema que
agilice transferencia de los fondos, que minimizaria el impacto de administrar los subsidios
sobre el funcionamiento de las empresas proveedoras del servicio dentro de un contexto en
que algunas de éstas generen superavits (como deberia ser el caso una vez se implementen
las reformas propuestas). Se propone que, como sucede en la actualidad en Pert, los aportes
del FSSRI se realicen de forma directa de las empresas aportantes (superavitarias) hacia las
empresas receptoras del subsidio del FSSRI (deficitarias).

Se propone un mecanismo de transferencia que sea directamente ejecutado desde las
empresas aportantes (superavitarias) a las empresas receptoras (deficitarias). Esto en el

9 Articulo 7° de la Ley N2 28749, Ley General de Electrificacién Rural

10 Articulo 30° de la Ley N° 28832, Ley para Asegurar el Desarrollo Eficiente de la Generacién Eléctrica

1 Fondo de Compensacién Social Eléctrica. Ley que modifica y amplia los factores de reduccién tarifaria de la
Ley N° 27510, Fondo de Compensacion Social Eléctrica (FOSE) Ley N° 28307.
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entendido de que las reformas al sistema de subsidios propuestas anteriormente no sélo
permitirdn reducir el déficit de contribuciones sobre subsidios al nivel de cada empresa,
sino también generaran superavit en algunas empresas, que deberan ser transferidos a las
que sigan siendo deficitarias. En el escenario planteado para el largo plazo, con focalizacion
de subsidios a través de SISBEN y dirigida exclusivamente a la poblacion en situacion de
pobreza, el déficit total del sistema serd minimo y una transferencia agil de recursos de
empresas aportantes directamente a las receptoras evitaria apuros financieros surgidos de
la demora en saldar las cuentas deficitarias.

Para ello, la Unidad Administradora del Ministerio de Energia y Minas procedera a elaborar
el programa de transferencias trimestrales en las cuales las empresas aportantes del FSSRI
transferiran los subsidios a las empresas receptoras. Durante los periodos en que emerja un
déficit neto del sistema (es decir, mientras no se implemente una reforma que garantice la
suficiencia financiera del FSSRI), la Unidad Administradora cerrara el monto del subsidio
cruzado faltante a través del aporte de la Caja Fiscal. El Calculo del programa de
transferencias de empresas superavitarias a empresas deficitarias se harfa como sigue, en
cada periodo:

i.  Se deben calcular montos en déficit o superavit por cada empresa distribuidora.

ii.  Agrupar alas empresas distribuidoras que tienen superavit.

iii.  Agrupar alas empresas que tienen déficit.

iv.  Calcular el monto de subsidios faltante a ser transferido por la Caja Fiscal.

v.  Asignar las transferencias de las empresas superavitarias (Aportantes) a las
empresas deficitarias (Receptoras)

vi.  Asignar el monto de la Caja Fiscal a las empresas distribuidoras deficitarias para
completar el monto de subsidio requerido.

En la Grafica 19 se presenta el mecanismo parala elaboracién del Programa de trasferencias
entre las empresas aportantes (superavitarias) y las empresas receptoras (deficitarias). Las
empresas asignan el subsidio cruzado a sus clientes pertenecientes a los estratos E1, E2 y
E3 dentro de su area de incumbencia, liquidan internamente los montos recaudados por
contribuciones y los montos de subsidios otorgados a sus clientes. Si se tiene como
resultados saldos positivos esta empresa se convierte en aportante (superavitaria) y
trasferira los aportes del FSSRI en la cuenta de las empresas receptoras (deficitarias) segin
el programa trimestral de transferencias elaborado por la Unidad Administradora del
MinEnergia. En el corto y mediano plazo, se completara el déficit con transferencias de la
Caja Fiscal.

Grafica 19 Mecanismo de Transferencias del FSSRI y Caja Fiscal
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En los Gltimos afios se ha observado que el FSSRI no cumple con un principio basico
de focalizacion, segun el cual los recursos de los subsidios deberian dirigirse a la
poblacién de menores ingresos. Con casi 90% de los hogares subsidiados en electricidad
y 60% en gas por redes, el sistema claramente dedica cuantiosos recursos de la Nacién a
subsidiar hogares que no se encuentran de manera estructural en condicion de
vulnerabilidad, algunos de los cuales incluso se ubican en el extremo superior de la
distribucion de ingreso. Méas del 40% de los hogares en los estratos 2 y 3 se encuentran
por encima de la mediana de ingreso, y mas del 60% de los usuarios de energia eléctrica
en el Sistema Nacional Interconectado, y del 45% en gas por redes, son receptores de
estos subsidios sin encontrarse normalmente en situacion de pobreza (que en la ultima
década ha alcanzado a menos del 30% de la poblacién). Con incontables necesidades
sociales que demandarian recursos del Estado, es fundamental redirigir los recursos que
hoy subsidian a una poblacion que no lo necesita hacia usos de mayor retorno social,
incluyendo financiar una necesaria expansion del cubrimiento de provision energeética a
las poblaciones que hoy no la tienen.

El FSSRI tampoco ha venido cumpliendo con el principio de solidaridad y
redistribucion con el cual se cred. La actual estratificacion socioeconomica, que
concentra la casi totalidad de hogares en los estratos 1, 2 y 3 y menos del 5% de los
hogares en estratos que contribuyen, implica que el Fondo es en realidad un subsidio
generalizado a hogares por parte de los estratos comerciales, y por recursos de otras
fuentes del presupuesto de la nacion. Como consecuencia de lo anterior, y de crecientes
costos promedio, el FSSRI tampoco cumple con el principio de suficiencia financiera
(ley 142 de 1994), pues resulta altamente deficitario, con un desbalance que en la
actualidad alcanza més de dos billones de pesos al afio. Un solo afio de ahorro del déficit
del FSSRI, por ejemplo, seria suficiente para financiar la quinta parte de la mejora de
cobertura y calidad eléctrica que se estima indispensable. La carga de este déficit,
ademas, es asumida por las empresas distribuidoras por periodos que actualmente
alcanzan seis meses.

En la medida en que la filtracion de subsidios a hogares no vulnerables y el elevado
desbalance financiero del FSSRI se deben a la concentracion casi absoluta de los
hogares en estratos 1, 2 y 3 (donde hoy se ubica cerca del 90% de los hogares) la
solucion a la grave situacion financiera del Fondo y a la filtracion de subsidios a
hogares que no los requieran pasa necesariamente por un recorte del nimero de
hogares que recibe el subsidio. Un recorte de esta naturaleza implica imponer
requisitos adicionales a estar en estratos 1, 2 y 3 para que un hogar se haga receptor
de estos subsidios. Esos requisitos deben buscar excluir a hogares que, en
circunstancias normales, se encuentran mas lejanos a condiciones de vulnerabilidad.
Dado que no existe actualmente ni una guia legal ni un acuerdo politico sobre qué fraccion
de la sociedad deberia ser receptora de subsidios, parece razonable atar esa fraccion a
indicadores sobre la prevalencia de condiciones de vulnerabilidad en cada momento, de
manera que no solo se entreguen subsidios a quienes los necesitan, sino que la entrega de
estas ayudas se ajuste a las cambiantes condiciones socioecondmicas del pais. Una
posibilidad es focalizar los subsidios de energia en los hogares que se encuentran en
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condiciones de pobreza, que son aquellos para quienes el actual subsidio promedio
(cercano a 20.000 pesos mensuales) podria significar la diferencia entre poder acceder al
servicio de energia eléctrica y no poder hacerlo, o en aquellos que méas se acercan a esas
condiciones. Si bien el ajuste de otros pardmetros del sistema de subsidio, como las tarifas
y el consumo de subsistencia, pueden mejorar la situacién financiera del Fondo, tales
modificaciones no le apuntan al principal problema, el de la mala focalizacion, y son
menos efectivos aun desde el punto de vista meramente financiero.

En medio de las circunstancias extraordinarias asociadas a la emergencia por la pandemia
de COVID19, es importante subrayar que este analisis, y las recomendaciones que de €l
surgen, se basaron en datos que recogen la realidad de los ultimos afios en el pais, pero
no necesariamente la realidad después de la emergencia. El previsible deterioro de las
condiciones econdmicas de muchos hogares en el pais a raiz de la actual crisis
desaconsejan la reduccion inmediata de la cobertura de subsidios a los servicios publicos.
Seré necesario que la adopcion de reformas a la luz de las recomendaciones de este
estudio se haga contingente en una recuperacion de ingresos de los hogares que perderian
su condicidn de subsidiados.

Un esquema de reforma al sistema que resulta ideal desde el punto de vista de la
focalizacion y la suficiencia financiera es el de condicionar la recepcion del subsidio a
que la necesidad que tiene el hogar de recibir subsidios se demuestre mediante la
informacion contenida en el SISBEN, ademas de que se cumpla el requisito de ubicarse
en estrato 1, 2 0 3. EI SISBEN es un sistema de puntuacion de los hogares de acuerdo con
sus condiciones socioecondmicas, con puntajes mas bajos para condiciones menos
favorables, que busca precisamente dotar al Estado con una herramienta para focalizar
los subsidios. Una amplia mayoria de los hogares colombianos esta clasificada en el
sistema, y cualquier hogar que no cuente con esta puntuacion puede solicitar que se le
clasifique. Restringir la entrega de subsidios a cierta fraccion de hogares con los
menores puntajes de SISBEN minimiza las filtraciones de subsidios a hogares que
no lo necesitan, al tiempo que protege el nivel de subsidios entregados a los hogares
en condicion de vulnerabilidad y en esencia balancea las finanzas del FSSRI. Por
ejemplo, si en la actualidad se limitara la entrega de subsidios al 30% de hogares con los
menores puntajes de SISBEN, una fraccion que se acerca a la de hogares en condicion de
pobreza monetaria, el Fondo podria seguir entregando los mismos subsidios actuales a las
familias en condicion de pobreza, al tiempo que alcanzaria la suficiencia financiera
liberando cuantiosisimos recursos para ser adecuadamente focalizados a otras
necesidades sociales.

El hecho de que la focalizacion a través de estratos haya llevado a subsidiar el consumo
de servicios publicos domiciliarios para la casi totalidad de la poblacién en electricidad y
casi el 60% de ésta en gas por redes, y su consecuente pobre desempefio como
herramienta de focalizacion e insuficiencia financiera, son en buena parte el reflejo de
una institucionalidad que genera incentivos perversos en la definicién de estratos.
Mientras que son las autoridades locales las que definen la estratificacion en cada
municipio, los costos de los subsidios no cubiertos por contribuciones los asume el fisco
nacional. Afadir la condicionalidad de tener un cierto puntaje de SISBEN para recibir el
subsidio ayuda también a contrarrestar los incentivos perversos del sistema de
estratificacion, por lo que las ganancias en focalizacion y suficiencia financiera de una
reforma de este tipo deberian ser mas sostenibles en el tiempo. Esto porque el SISBEN
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(especialmente en su version IV, actualmente en fase de implementacidn) es un sistema
mas centralizado que el de estratificacion, que prevé la administracion centralizada de las
bases de datos, y chequeos de la informacidn alli recogida con diferentes registros
administrativos, asi como propiciar esfuerzos de veeduria publica. En todo caso, si la
recepcion de subsidios de energia se condiciona a un cierto puntaje de SISBEN, el nivel
limite de este puntaje deberia ajustarse periédicamente. Esto con dos objetivos: 1) reflejar
cambios en las condiciones socioecondmicas de la poblacion colombiana, y 2) evitar que
eventuales manipulaciones de los puntajes amplien de forma indebida la franja de hogares
subsidiados reintroduciendo amplias filtraciones hacia hogares de alta capacidad
econdmica y deteriorando de nuevo la salud financiera del sistema. Una forma de cumplir
con este objetivo es atar el limite de puntaje SISBEN cubierto al nivel de pobreza medido
por el DANE, con actualizaciones periddicas. Esto no significa que el porcentaje de la
poblacién que resulta subsidiado tenga que igualar al porcentaje en condicién de pobreza.
Simplemente que la fraccion subsidiada debe ser una funcién de la fraccion de pobreza.

En la medida en que la Ley del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 ya contempla
la combinacion de puntajes de SISBEN con el criterio de estratos para la entrega de
subsidios, el camino legal para la implementacion de este escenario esta ya recorrido.
Sin embargo, si se requiere de adaptaciones administrativas que pueden acarrear
elevados costos de implementacion.

Si simplemente se deja en cabeza de los distribuidores condicionar el subsidio al puntaje
SISBEN, sera necesario que los distribuidores incorporen a sus sistemas de informacion
el puntaje SISBEN del responsable de la cuenta lo que a su vez exigird implementar
mecanismos de verificacion de la identidad y la identificacion de esa persona,
innecesarios actualmente. En ese escenario sera dificil mitigar los riesgos de
manipulacién y fraude por parte de clientes que buscan ser subsidiados, incluyendo el
multiple uso del puntaje SISBEN de un mismo hogar para recibir subsidios sobre distintos
contadores. Para cualquier distribuidor incorporar la informacion que le permitiria hacer
esos chequeos es extremadamente costoso'?, lo que podria requerir de compensaciones,
al tiempo que los incentivos que enfrentan los distribuidores no estan alineados con la
necesidad de tales verificaciones. En la medida en que sélo el SISBEN mismo
consolida la informacion de todas las personas registradas, seria indispensable una
intervencion centralizada para garantizar que el puntaje asociado a una familia sea
utilizado para beneficiarse de subsidios en una sola cuenta de energia, y en una
cuenta que efectivamente corresponde a esa familia.

Pareceria preferible, entonces, modificar el sistema de entrega del subsidio para que
la responsabilidad de su manejo no quede en cabeza de la empresa distribuidora. La
entrega de subsidios a la energia podria ser administrada directamente por el
Estado, por ejemplo, a través de cupones electronicos de destinacion especifica a
maximo una empresa distribuidora de energia eléctrica. La entrega directa por parte
del Estado implicaria también la necesidad de desarrollar un sistema efectivo de traslado
por parte de las empresas de lo recolectado en contribuciones de los estratos que enfrentan

12 Monitorear el uso del puntaje SISBEN de un hogar para recibir un tnico subsidio con un tnico distribuidor

requiere tener informacion sobre los puntajes SISBEN de todos los miembros de todos los hogares, asi como el
listado de todos los clientes de todos los distribuidores, y cruzar ambas fuentes de datos. Se requeriria también
actualizar esta informacion y estos cruces de forma permanente.
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una sobretasa, y de monitoreo por parte del gobierno de la correcta liquidacion de estas
cuentas.

En resumen, afiadir una condicionalidad basada en puntajes de SISBEN presenta
enormes ganancias en términos de focalizacion y suficiencia financiera, dificiles de
alcanzar con cualquier otra herramienta de focalizacion. Sin embargo, implica una
serie de costosos ajustes administrativos. Ademas, tanto si la entrega de subsidios se
hace a través de reducciones de la factura como si es una entrega directa por parte del
Estado, ser4 necesario realizar pilotos del sistema de entrega que se pretenda
implementar, con el fin de anticipar las dificultades y costos que acarrearia una
implementacion a gran escala y realizar los ajustes necesarios.

Una herramienta de focalizacion por condiciones socioeconémicas alternativa al SISBEN
podria ser el registro de ingresos declarados al fisco, que es la herramienta de focalizacion
usual en paises desarrollados. Colombia esté lejos de tener un sistema tributario y una
capacidad fiscal que le permitan recoger informacion universal sobre los ingresos de las
personas, si bien desarrollar esa capacidad debe ser un objetivo. En cualquier caso, si se
cuenta con informacidn sobre las personas de mayores ingresos, cuando éstos se derivan
de actividades formales. Tal informacion podria emplearse para excluir del recibo de
subsidios de energia a algunos hogares de alta capacidad econémica, cuyas viviendas se
encuentran en estratos subsidiados. Esta posibilidad, de todas maneras, tendria un menor
alcance en términos de mejorar la focalizacion que la condicionalidad por puntaje de
SISBEN, y requeriria algunos de los mismos costosos ajustes administrativo, incluyendo
los que permitirian a las empresas prestadoras del servicio identificar a las personas que
residen en la vivienda a la que se presta el servicio.

El esquema de focalizacion por SISBEN podria complementarse, o eventualmente
reemplazarse, por medio de restringir la entrega de subsidios a hogares cuyo
consumo no supera un nivel limite de consumo subsidiado (en promedio mdvil de
varios meses, para evitar que un mismo hogar vea fluctuaciones fuertes en su factura
por estar en un mes en niveles de consumo que lo hace beneficiario del subsidio y en
otro no). Esta restriccion reduciria la filtracion de subsidios a hogares por fuera de
niveles de pobreza, y reduciria el déficit del FSSRI. ElI consumo de energia eléctrica
es una proxy del ingreso del hogar (pues el consumo crece con el ingreso) y es
directamente observable a distribuidores y agencias publicas del sector, lo que lo
convierte en una herramienta efectiva de focalizacion. Un limite a la recepcion de
subsidios a la energia eléctrica para hogares con consumo inferior a un cierto nivel
genera también incentivos virtuosos al uso eficiente de la energia. Estos resultan
particularmente atractivos en momentos en que la proteccion de los recursos que dan
origen a la energia se ha tornado prioritaria. Sin embargo, en la medida en que el
consumo es una proxy imperfecta de la capacidad de generar ingresos (por ejemplo
porgue hogares con mayor numero de miembros consumen mas que otros en nivel
similar de ingresos), una condicionalidad basada en el consumo necesariamente
deteriora en alguna medida la capacidad del Fondo para entregar subsidios a los
hogares cuyas condiciones de vida lo exigirian. En el caso de gas por redes, de hecho,
una restriccion al acceso al subsidio con base en los niveles de consumo no resulta
apropiada, pues el consumo de gas no guarda una suficiente correlacion positiva con la
capacidad econdmica del hogar.

Para cualquier esquema alternativo de focalizacidn se debe considerar un cronograma que
implemente la reforma de manera progresiva. Esto es importante dado que cualquiera de
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las alternativas razonables implica el incremento de la tarifa efectiva para los usuarios
que dejaran de ser subsidiados. Aunque el objetivo es que se deje de subsidiar sélo a
hogares que, por sus condiciones socioecondmicas, no necesitan ese subsidio, esos
hogares sufrirdn una pérdida con respecto a sus condiciones actuales y requiere, por tanto,
un periodo de ajuste. En el caso de la condicionalidad adicional por puntaje SISBEN, la
progresividad puede tomar la forma de una reduccion paulatina en la fraccion de hogares
a subsidiar hasta alcanzar el limite ideal de la fraccion de hogares en pobreza (o cualquier
limite que se concerte). En el caso de condicionalidad por niveles de consumo (en que
solo se subsidian las tarifas de hogares con consumos bajos), se puede hacer una
implementacion progresiva iniciando el esquema en un limite de consumo muy superior
al actual nivel de subsistencia, y reduciendo ese limite de forma paulatina. Es, decir, el
sistema de subsidio focalizado por niveles de consumo podria ser implementado por
etapas. En la primera etapa, el tramo comprendido entre el Consumo de entrada
(inicial) y el consumo subsidiado (objetivo), permitiria al usuario cuyo consumo no
supere el consumo de entrada recibir siempre el consumo subsidiado (objetivo). En
la segunda, los usuarios residenciales de los Estratos E1, E2 y E3 cuyos consumos no
superen el consumo subsidiado(objetivo) serian los Unicos receptores del subsidio
del FSSRI. Este cambio de paradigma es importante para estimular la bisqueda de
eficiencia en el consumo por parte de los hogares, definida como la obtencion del mismo
nivel de comodidad con el minimo uso de energia necesario. Las sefiales del sistema de
subsidios actual no incentivan a los usuarios a ningun esfuerzo adicional de
eficiencia en el uso, debido a que de partida todos los usuarios que se encuentra
clasificados en los estratos E1, E2 y E3 reciben el subsidio fijo hasta el limite de los
umbrales de consumo vigentes. Para que estos incentivos se traduzcan en mayor
eficiencia en el uso de la energia, y no simplemente en una reduccién del consumo
gue se traduzca en reducciones del confort, se requiere trabajar en un cambio de
habitos de la poblacidn, asi como en el uso de iluminacion eficiente (LED) y equipos
electrodomésticos eco-eficientes. Para ello se recomienda al Gobierno promover
campafas informativas para diseminar el concepto de eficiencia energética, asi
como programas de reconversion focalizados en aquellas regiones que presentan
mayor consumo.

Maés alla de reformas al régimen de subsidio en el FSSRI, el presente analisis reitera la
conclusion de andlisis previos en el sentido de que el actual sistema de estratos no es una
herramienta efectiva de focalizacion. Es urgente no sélo actualizar la clasificacion por
estratos a través del pais, sino también ajustar la institucionalidad del sistema de
estratificacion para alinear los incentivos de las autoridades locales a cargo de este
proceso con el objetivo de redistribucion de los subsidios. En el mismo sentido, este
andlisis apunta a la necesidad de incorporar en la normativa colombiana
disposiciones que delimiten con mayor claridad el proposito de los subsidios a la
tarifa de servicios publicos domiciliarios (y en general de los subsidios a personas),
para cerrar de manera efectiva los espacios hoy existentes para la entrega de
subsidios a personas y hogares que no los necesitan. El lenguaje utilizado en esa
normatividad debe también ser claro en cuanto a la necesidad de ajustar de manera
permanente la definicion de la poblacion objeto de subsidios a la evolucién de las
condiciones socioecondémicas del pais.

Es también importante subrayar que alcanzar la suficiencia financiera del FSSRI es un
objetivo plausible solo en la medida en que libere recursos de la caja fiscal
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actualmente dedicados a subsidiar a una poblacion no vulnerable, para ser
empleados en usos mejor focalizados. Para contar con la legitimidad politica y social
que requiere, una reforma de esta naturaleza debe ser clara respecto de los usos que se
dara a los recursos que el presupuesto de la Nacion ya no tendra que dedicar a financiar
el déficit del FSSRI. Esos usos alternativos deberian ser consecuentes con el enfoque
redistributivo y social que subyace al FSSRI. Cada afio de ahorro del déficit del FSSRI
permitiria avanzar cerca de un 20% de los esfuerzos necesarios para lograr la cobertura
universal de energia eléctrica, y la calidad minima plausible. Hay también grandes
necesidades de ampliacion de la cobertura y calidad de la distribucidn de gas por red, asi
como enormes necesidades sociales ajenas al sector energético. En cualquier caso, la
existencia misma de estas necesidades es insuficiente para justificar esfuerzos de mejora
fiscal en el desempefio del FSSRI; se requiere también garantizar los mecanismos que re-
focalizaran esos recursos a cubrir tales necesidades.
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