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RESUMEN:

Este articulo analiza de manera critica la estructura tarifaria del servicio publico de
energia eléctrica en Colombia a partir de la metodologia de costos de la Resolucién
CREG 119 de 2007. Aunque el modelo se presenta como técnicamente robusto y
orientado por la eficiencia econémica y la suficiencia financiera, su implementacién
evidencia profundas desigualdades territoriales y sociales. Se demuestra que los costos
de generacién, transmisién, distribucién, comercializacién, pérdidas reconocidas y
restricciones operativas son trasladados casi en su totalidad al usuario final, mini-
mizando el riesgo de mercado de los agentes. Asimismo, el esquema de subsidios y
contribuciones por estratos —no territorial— reproduce injusticias estructurales, pues las
zonas con mayores costos energéticos suelen coincidir con menores ingresos y menor
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capacidad de pago. Se propone repensar la tarifa desde la justicia tarifaria y energética,
incorporando criterios diferenciales territoriales, eficiencia comparada y mecanismos
redistributivos mds equitativos.
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ENERGY JUSTICE, A DREAM OF IMPROBABLE FULFILLMENT
ABSTRACT

This article offers a critical assessment of Colombia's regulated electricity rates (retail
electricity prices) based on the cost-of-service methodology defined by CREG
Resolution 119 of 2007. While the framework is technically detailed and guided by
principles such as economic efficiency and financial sufficiency, its implementation
reveals deep territorial and social inequalities. Costs for generation, transmission,
distribution, retailing (commercialization), recognized losses, and system constra-
ints are largely passed through to end-users, substantially reducing market risk for
regulated-segment providers. Moreover, the cross-subsidy scheme— structured by
household socioeconomic strata rather than territorial criteria— perpetuates structural
injustice, as areas with the highest electricity costs often overlap with low incomes
and limited ability to pay. The paper argues for a reform grounded in energy-justice
principles, introducing territorial equity metrics, measurable operational efficiency,
and fairer redistribution mechanisms.
Keywords: Energy, Regulation, Inequalities, Tariff.

INTRODUCCION

La transicién energética global ha intensificado la presién sobre los paises para des-
carbonizar sus matrices eléctricas, promoviendo fuentes renovables como la solar,
la edlica y la hidroeléctrica. En América Latina, regiones como Chile y Brasil han
liderado el despliegue de estas tecnologifas (Flores etal., 2024); sin embargo, persisten
desafios en términos de confiabilidad, sostenibilidad econémica y justicia distributiva.
En este contexto, un estudio reciente ha propuesto un modelo econémico-financiero
para calcular el Levelized Cost of Electricity (LCOE) en seis pafses latinoamericanos —Pe-
rd, Ecuador, Bolivia, Chile, Colombia y El Salvador— excluyendo fuentes nucleares
(U.S. Energy Information Administration [EIA], 2022; National Renewable Energy
Laboratory [NREL], 2024). El LCOE, definido como el costo promedio de largo
plazo que incorpora inversién, operacién, mantenimiento y financiacién (Rothwell,
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2022), muestra variaciones sensibles segtin el apalancamiento financiero, reflejando
condiciones de riesgo, tasa de descuento y estructura de capital.

En Bolivia, por ejemplo, el LCOE, para un reactor modular pequefio (SMR) con
70 % de apalancamiento, es de 90,66 USD/MWh, mientras que en Perd, con 30 %
de apalancamiento, alcanza 86,72 USD/MWh (Barreraetal., 2025). Esta diferencia se
explica por el mayor costo del capital propio frente a la deuda y por las variaciones en
los flujos de caja descontados. Estos hallazgos son clave en la evaluacién de alternativas
energéticas, ya que la viabilidad técnica y econémica de tecnologias como la nuclear
estéd fuertemente condicionada por el entorno financiero e institucional de cada pafs.

Colombia, como caso representativo, presenta un sistema tarifario regulado bajo la
Ley 142 de 1994, que ordena a la Comisién de Regulacién de Energia y Gas (CREQG)
definir metodologfas orientadas por principios de eficiencia econémica, solidaridad
y suficiencia financiera. La tarifa al usuario regulado se estructura a partir del Costo
Unitario de Prestacién del Servicio (CU) (CREG, 2024), que incluye generacién,
transmisién, distribucién, comercializacién, pérdidas reconocidas y servicios comple-
mentarios (Resolucién CREG 119 de 2007). Este CU varfa regionalmente, afectado
por factores como topografia, pérdidas técnicas, calidad de la infraestructura y
composicién del mercado.

Los subsidios y contribuciones juegan un papel redistributivo clave: los estratos
1y 2 reciben hasta un 60 % y 50 % de subsidio, respectivamente, mientras que los
estratos 5, 6 y comerciales pagan una contribucién del 20 % sobre el CU (CREG,
2024). Estas transferencias, reguladas por las leyes 1117 de 2006, 1428 de 2010, y
2276 de 2022, buscan garantizar el acceso bdasico al servicio, pero estdn limitadas por
criterios de sostenibilidad fiscal y por la regla del 3 % de variacién acumulada en los
componentes tarifarios, segtin la CREG.

Es aqui donde nace la justificacién de esta investigacién, porque la heterogenei-
dad estructural entre paises, e incluso entre regiones dentro de un mismo pais, hace
evidente la necesidad de instrumentos més robustos de planeacién energética y de
justicia territorial. En este sentido, la Superintendencia de Industria y Comercio y la
Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios cumplen funciones de vigilancia
que permiten detectar practicas contrarias a la libre competencia y monitorear la
prestacién eficiente del servicio.

El estudio del LCOE complementa el enfoque tarifario tradicional al ofrecer una
mirada prospectiva sobre los costos reales de generacién. No obstante, para garantizar
una transicién justa, deben considerarse los efectos distributivos del modelo tarifario,
la calidad del entorno regulatorio y el disefio de subsidios focalizados que no perpe-
tien desigualdades ni desincentiven la eficiencia energética. En este panorama, las
decisiones sobre la adopcién de nuevas tecnologias — como los SMRs— no pueden
aislarse del debate sobre equidad, estructura tarifaria y gobernanza publica en los
sistemas energéticos latinoamericanos.

Ello, porque a pesar de su sofisticacién técnica, la metodologia tarifaria vigente
no incorpora de forma suficiente variables de equidad territorial ni corrige asimetrias
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histéricas de costos y capacidad de pago entre regiones. Asi, es pertinente evaluar en qué
medida la férmula tarifaria y el esquema de subsidios-contribuciones trasladan riesgos y
costos al usuario regulado, y proponer lineamientos de justicia tarifaria para su reforma.

1. LA DEMOCRATIZACION ENERGETICA Y LAS DESIGUALDADES TARIFARIAS:
UNA MIRADA INTEGRADA DESDE LO TECNICO Y LO COMUNITARIO

Aunque la férmula tarifaria eléctrica estd unificada para todo el territorio colombiano,
el costo final del kilovatio-hora (kWh) varfa notablemente entre regiones. Esta paradoja
se explica por factores técnicos, econémicos y administrativos que afectan el precio de
la energfa en cada zona. Entre ellos se encuentran el precio de compra (dependiente
del tipo de fuente: hidroeléctrica o térmica), los costos de transmisién y distribucién
asociados a la topografia y la infraestructura, los ajustes por indicadores econémicos
como el [PC o el IPP, y los costos de comercializacién, que dependen de factores
como las pérdidas técnicas y la dispersién de los usuarios (Barrera et al., 2025). A ello
se suman los efectos de subsidios y contribuciones cruzadas que generan distorsiones
entre usuarios y regiones. En este marco, aunque la metodologia tarifaria es tinica, su
aplicacién evidencia profundas asimetrias estructurales.

Frente a esta realidad técnica y econémica, surgen alternativas sociales y po-
liticas orientadas a una mayor equidad y sostenibilidad del sistema energético. En
Europa, por ejemplo, las comunidades energéticas locales se consolidan como una
via para democratizar el acceso y la gestién de la energfa. Alfredo Galén, director de
la Fundacién Democracia y Gobierno Local, ha subrayado que estas comunidades
son "un instrumento fundamental para promover la democratizacién de los distintos
suministros energéticos” (Fundacién Democracia y Gobierno Local, de 2025, p. 1),
permitiendo que los ciudadanos y los gobiernos locales se involucren activamente en
la generacién, gestién y consumo de energias renovables.

Durante la presentacién del libro Comunidades energéticas locales, Galdn también
advirtié sobre los retos regulatorios y la necesidad de un compromiso institucional a
todos los niveles para superar barreras como la financiacién o la gestién administrativa.
Marc Serra, presidente delegado del Area de Accién Climatica y Transicién Ecolégica
de la Diputacién de Barcelona, destacé que “el principal reto, actualmente, lo tiene el
legislador en cuanto a transponer las directivas” (Fundacién Democracia y Gobierno
Local, de 2025, p. 1), pero reivindicé el rol de los gobiernos locales en la produccién
de conocimiento y formacién.

Este enfoque de comunidad energética no solo reduce la dependencia de redes
centralizadas, sino que puede inspirar soluciones en pafses como Colombia, donde las
desigualdades tarifarias exigen no solo ajustes técnicos, sino un nuevo pacto territorial
y ciudadano por la energfa. Como afirmé Ignacio Zamora, “seguramente sea el tipo
de proyecto que mejor alinee el &mbito publico y el privado” (Fundacién Democracia
y Gobierno Local, de 2025, p. 1).
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Se trae eso a colacién para demostrar cémo la regulacién de energia es una forma
de recentralizacién, y se hace de la siguiente manera: i) Centralizacion normativa en la
CREG: aunque las empresas prestadoras son privadas o mixtas, y aunque existen
gobiernos locales y autoridades territoriales, todas las decisiones tarifarias son centralizadas
en la Comisién de Regulacion de Energia y Gas (CREG), una entidad del orden nacional que
define las metodologias que deben aplicar obligatoriamente todos los agentes.

Esto implica que ni los municipios ni los departamentos, ni siquiera las empresas
pueden negociar o adaptar el modelo tarifario a las realidades locales. La funcién
normativa queda totalmente en manos del nivel central. Asi mismo, ii) existe uniformidad
metodolégica sin criterios territoriales: el uso de una metodologia tarifaria dnica para todo el pafs,
sin ajustes por capacidad de pago real, pobreza energética o vulnerabilidad territorial,
impuesta desde Bogotd, reproduce un modelo centralizado de politica publica energética.

Esta estructura ignora las enormes disparidades entre regiones periféricas y urbanas,
transfiriendo el peso de las diferencias a los hogares sin ninguna intermediacién politica
ni técnica local. Asi mismo, hay iii) Concentracién del poder técnico y regulador. La CREG, al
definir hasta los topes méximos y las férmulas indexadas por [PC/IPP, acttia como ente
rector técnico, pero con funciones normativas que superan su naturaleza administrativa.
Esto ha sido criticado incluso por la Corte Constitucional en Sentencia C-150 de
2013, que ha sefialado la falta de control politico y democritico sobre decisiones que
afectan el acceso a servicios esenciales

Esto desemboca en debilitamiento de los gobiernos territoriales, pues al no participar en
la definicién de tarifas, en la supervisién local de costos ni en la implementacién de
mecanismos diferenciados, los gobiernos subnacionales quedan como receptores pasivos de
politicas energéticas. Esto limita sus capacidades para articular estrategias de mitigacién,
subsidios complementarios o regulacién de calidad del servicio.

Por ello, es dable cerrar este capitulo indicando que la existencia de la comisién
de regulacién es una herramienta de recentralizacién, porque el recaudo y redistribucion
son centralizados. Los subsidios y contribuciones se manejan con cargo al presupuesto
nacional y se redistribuyen segtn criterios también centralizados, lo cual restringe
la autonomia fiscal y la capacidad de los territorios para administrar recursos propios
orientados a garantizar el derecho a la energia.

En este contexto, el modelo tarifario colombiano también puede ser interpretado
como una forma de recapitalizacion técnica de la recentralizacion estatal, donde las decisiones
esenciales sobre el acceso, el costo y la distribucién de la energia se toman desde
instancias centrales —en particular la CREG— sin mediacién territorial efectiva. Pese
a las apariencias de liberalizacién y participacién del sector privado, el sistema opera
bajo un disefio normativo fuertemente jerarquizado, con poca flexibilidad territorial y
sin instrumentos efectivos de compensacion regional. Asi, se impone una légica centralista
que define uniformemente tarifas, férmulas y subsidios, sin considerar las profundas
disparidades socioeconémicas y energéticas del territorio colombiano, reproduciendo
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una gobernanza energética excluyente y alejada de los principios de descentralizacién
consagrados en la Constitucién Nacional.

2. LA REGULACION COLOMBIANA

La Resolucién CREG 119 de 2007 desagrega el Costo Unitario de Prestacién del
Servicio (CU) en G, T, D, C,, PRy R, diferenciando por niveles de tensién, dreas de
distribucién, cargos fijos/variables y periodos regulatorios, con pardmetros especificos
por componente. Esta precisién es clave para evitar la lectura de un "CU plano” tnico.

G (Generacién). En usuarios regulados, el costo proviene de contratos (ajustados
usualmente por [IPC) o compras en bolsa (precio horario). El pass-through en comercia-
lizacién reduce el riesgo de precio para el agente que atiende regulados.

T (Transmisién). Es un ingreso regulado dependiente del WACC fijado por CREG
(no un simple indexador IPC/IPP).

D (Distribucién). Ingreso permitido con revisiones quinquenales; indexaciones
diferenciadas (p. ej., IPP para O&M y deflactores de inversién).

Cv (Comercializacién). Metodologia propia con topes por usuario/mes y reconoci-
miento de costos eficientes (desarrollos posteriores como CREG 180/2010, 015/2018).
Aun con tope, el margen incorpora cartera/operaciény se traslada a la tarifa regulada.

PR (Pérdidas reconocidas). La CREG fija pérdidas eficientes por mercado; el
exceso no siempre es trasladable. En la préctica, la regla puede desincentivar reduc-
ciones répidas.

R (Restricciones). Costos liquidados por CND/XM vy trasladados por el ASIC
reflejan seguridad operativa y congestién.

Con este andamiaje, la tarifa del usuario regulado internaliza la mayoria de costos
reconocidos por regulacién, lo que minimiza el riesgo de mercado de los agentes que
atienden regulados y traslada al usuario final la variacién de componentes y actualiza-
ciones. El riesgo de morosidad queda cubierto parcialmente en C, y la volatilidad de
bolsa se atentia con contratos. Para el segmento no regulado, persiste un grado mayor
de exposicién a precios y negociacién bilateral, aunque estabilizado por coberturas
y reglas del mercado.

La regulacién incorpora indicadores como SAIDI/SAIFI que pueden generar
compensaciones al usuario ante incumplimientos de calidad. Sumencién es necesaria
para que la critica no resulte méas absoluta de lo que establecen las reglas vigentes. La
respuesta se encuentra en la forma como opera la cadena de prestacién del servicio
eléctrico en Colombia. Los comercializadores, quienes concentran la compra de ener-
gia a generadores mediante contratos bilaterales o en bolsa (mercado spot), también
asumen la facturacién y el recaudo a los usuarios.

No obstante, este supuesto riesgo de intermediacién estd blindado mediante
varios mecanismos:

— Los precios en contratos se ajustan por [IPC o IPP, garantizando una actualizacién
automatica.
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— Los pagos a generadores, transmisores y distribuidores estdn determinados por
resoluciones reguladoras, no por competencia libre.

— Las pérdidas técnicas (y parte de las no técnicas) son reconocidas tarifariamente.

— El margen de comercializacién incluye una retribucién por riesgo de cartera,
operacién comercial, y hasta por la atencién al usuario.

En efecto, el CU incorpora cada uno de estos costos, de la siguiente forma:

CU=G+T+D+Cv+PR+RCU = G + T + D + Cy + PR + RCU=G+T+D+Cv+PR+R

En suma, aun existiendo pardmetros de eficiencia, topes y sefiales de calidad, el disefio
actual opera como un esquema de pass-through que prioriza la recuperacién de costos
reconocidos y debilita los incentivos a la eficiencia dindmica; por ello, la reforma debe
alinear suficiencia financiera con equidad territorial y calidad, integrando: (i) metas de
reduccién de pérdidas con trayectoria exigible por mercado, (ii) componente territorial
en el célculo de CU o en la asignacién de subsidios, (iii) diferencial de consumo de
subsistencia por condiciones climéticas y tamafio de hogar, y (iv) un componente de
calidad que afecte el ingreso permitido cuando SAIDI/SAIFI no cumplan umbrales.

El resultado es un modelo cerrado, donde la empresa traslada la totalidad de sus costos
operativos al usuario regulado. La tarifa no estd sujeta a competencia ni responde
a sefiales de eficiencia o productividad real del prestador. Peor atin, los subsidios y
contribuciones —instrumentos redistributivos— no modifican esta légica estructural:
simplemente redistribuyen la carga entre usuarios segiin su estrato, sin cuestionar la
l6gica de formacién del CU.

Por tanto, el "riesgo de mercado” para el agente comercializador es, en la préctica,
minimo o nulo. No hay incertidumbre real sobre recuperacién de costos: si hay pérdi-
das, estas se reconocen tarifariamente; si hay cambios macroeconémicos, se indexan
de forma automdtica. El dnico riesgo, en algunos casos, es de morosidad, pero este
ya estd incorporado como margen en el componente C..

En consecuencia, el sistema favorece la garantia de rentabilidad para los agentes,
mientras deja al usuario como tltimo pagador de ineficiencias estructurales, tecno-
l6gicas o geogrédficas. Lo que aparenta ser una estructura transparente, en realidad
encubre un modelo cerrado de transferencia de riesgos, donde la eficiencia econémica
no proviene de competencia, sino de célculo técnico regulado —que rara vez se somete
a validacién social o econémica independiente.

Este modelo urge ser revisado desde una perspectiva de justicia tarifaria, eficiencia
dindmica y democratizacién del riesgo. La transicién energética no puede consolidarse
sobre un sistema que blinda la rentabilidad privada y precariza la capacidad de pago
de los usuarios, especialmente en las regiones mas vulnerables.

El modelo tarifario del servicio publico domiciliario de energia eléctrica en Colombia,
tal como lo define la Resolucién CREG 119 de 2007 (CREG, 2007), se basa en una férmula
que desagrega el Costo Unitario de Prestacién del Servicio (CU). Esta férmula incluye
seis componentes: generacién (G), transmisién (T), distribucién (D), comercializacién
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(Cy), pérdidas reconocidas (PR) y restricciones del sistema (R). Su objetivo aparente
es garantizar eficiencia econémica, suficiencia financiera, transparencia y sostenibi-
lidad. Sin embargo, cuando este modelo se analiza desde los postulados de la justicia
tarifaria, surgen profundas inconsistencias que afectan el acceso equitativo al servicio,
especialmente para las regiones més alejadas o empobrecidas del pafs.

Asi la férmula del CU. precision técnica, injusticia estructural

CU_{nm,i,j} = G_{m,i,j} + T_m + D_{n,m} + Cv_{m,i,j} + PR_{n,m,i,j} + R_{m,i,j}

Cada componente estd indexado a indicadores como IPC o IPP, actualizables perié-
dicamente. Sin embargo, esa "indexacién técnica” impide corregir las desigualdades
histéricas entre territorios. En efecto:

G (generacioén): el costo de la energia depende de si el comercializador la adquiere
por bolsa (con precios volatiles por oferta-demanda) o por contratos. En regiones
con menor cobertura o mayor aislamiento, las empresas suelen firmar contratos mas
costosos o depender de generacién térmica, elevando el CU localmente.

T (transmisién) y D (distribucién): estos componentes se incrementan en zonas
rurales o de baja densidad poblacional, donde las pérdidas técnicas son mayores, la
infraestructura es més costosa por kilémetro y las redes menos robustas. Sin embar-
go, estos mayores costos se trasladan directamente al usuario, sin compensacién por su menor
capacidad de pago.

C. (comercializacién): incluye riesgos de cartera, atencién al usuario y costos
administrativos. Las empresas agregan margenes con base en estructuras internas,
no siempre auditadas, sin que el usuario tenga posibilidad de optar entre prestadores.

PR (pérdidas reconocidas): paradéjicamente, los usuarios deben pagar incluso por
la ineficiencia técnica de la empresa, e incluso por parte de las pérdidas no técnicas,
como robo de energia. Esto castiga al usuario cumplido en zonas donde la empresa
no controla adecuadamente su operacién.

R (restricciones del sistema): se trata de costos asociados al uso de generacién
costosa para mantener la seguridad operativa. Estos impactos, generados por fallas
estructurales del sistema, también se trasladan al usuario.

Esto, ademads, tiene otra afectacién, la estratificacién socioeconémica, que ha sido
un principio de redistribucién mal ejecutado. Expongo con claridad la idea: la tarifa
final al usuario se calcula sumando subsidios o contribuciones al CU, segtn el estrato
socioeconémico. En la prictica:

Estratos 1 y 2 reciben subsidios de hasta el 60 % y 50 %, respectivamente, sobre
el consumo de subsistencia.

Estrato 3 tiene subsidio de hasta el 15 %.

Estrato 4 paga el CU completo, sin subsidio ni contribucién.

Estratos 5 y 6, asi como comercio e industria, pagan el CU més un 20 % de
contribucién.

Aunque este modelo aplica el principio de solidaridad, presenta fallas profundas:
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La estratificacién es urbana, no territorial. Un hogar de estrato 1 en La Guajira
puede pagar mas por kWh que un hogar de estrato 3 en Bogot4, pese a tener igual o
menor ingreso.

El salario minimo es igual en todo el pais, pero el CU no lo es. Esto genera una
contradiccién en el principio de equidad del acceso al servicio. La tarifa en pesos puede
duplicarse entre regiones, sin relacién con la capacidad real de pago de los hogares.

El consumo de subsistencia es estandar, pero la necesidad energética no lo es:
en zonas calidas o con mayor tamafio familiar, el consumo basico puede superar el
umbral sin que haya subsidio adicional, empujando a los hogares vulnerables a pagar
tarifas completas por necesidades esenciales.

Uno de los postulados centrales del modelo es la “suficiencia financiera” de las
empresas. Sin embargo, el esquema tarifario traslada todo el riesgo al usuario:

Las empresas no compiten por eficiencia: todos los costos les son reconocidos ex
ante (por férmula) o ex post (por ajustes tarifarios).

No existe presion real por reducir pérdidas o mejorar atencién: estos factores se
valoran como “costos inevitables".

No se discrimina entre empresas eficientes e ineficientes: el usuario debe pagar
en ambos casos, y no puede elegir proveedor.

Asi, se concluye que el sistema tarifario colombiano de energfa eléctrica, aunque
técnicamente robusto y normativamente detallado, es profundamente inequitativo
cuando se observa desde el prisma de la justicia territorial y distributiva. El modelo
asume que todos los usuarios tienen condiciones homogéneas de ingreso, acceso
y consumo, lo cual es radicalmente falso en un pafs con profundas desigualdades
regionales. En este contexto, la férmula del CU y el esquema de estratificacién, en
lugar de corregir esas desigualdades, las reproducen y consolidan.

Una reforma tarifaria orientada por principios de justicia energética debe cuestionar
no solo los subsidios, sino el propio disefio de la férmula, incorporando variables de
pobreza energética, geograffa diferencial, eficiencia operativa real y participacién
ciudadana en la determinacién del costo del servicio.

3. EL COSTO FISCAL DEL SUBSIDIO A UN SISTEMA REGRESIVO:
LIMITES ESTRUCTURALES Y CONTRADICCIONES
DEL MODELO TARIFARIO COLOMBIANO

El sistema tarifario de energfa eléctrica en Colombia estd disefiado bajo una légica
de traslado pleno de costos al usuario final*. Cada uno de estos items se actualiza

4 Yaseindicé pero se aclara: la metodologfa establecida por la Resolucién CREG 119 de 2007 define
el Costo Unitario de Prestacién del Servicio (CU) como la suma de seis componentes: el costo de
compra de energfa (4), el cargo por uso del sistema de transmisién (T), el costo de distribucién por
nivel de tensién (D), el margen de comercializacién (Cv), el costo por pérdidas reconocidas (PR) y
el costo por restricciones (R).
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periédicamente con base en indicadores como el IPC o el IPP, y su valor es asumido
de forma directa por el usuario, con minimas restricciones regulatorias respecto a su
justificacién econémica real.

Este mode]o, aunque técnico y sistemdticamente estructurado, genera consecuen-
cias regresivas e ineficientes en su aplicacién. El prestador del servicio se encuentra
protegido por una férmula que garantiza el cubrimiento total de sus costos operativos,
sin que existan incentivos robustos para mejorar la eficiencia operativa, reducir pér-
didas técnicas o ampliar la cobertura en condiciones equitativas. Se configura asi un
esquema de bajo riesgo para las empresas y alto costo para el Estado y los usuarios.

La afirmacién de que la tarifa varfa por regién por razones técnicas —como la to-
pografia, las pérdidas o el tipo de generacién— es cierta en lo normativo, pero esconde
una realidad més profunda: el modelo reproduce desigualdades estructurales entre territorios, al
no considerar la capacidad de pago real ni garantizar condiciones homogéneas de
acceso. Mientras regiones como el Caribe colombiano o departamentos como Narifio,
Caqueta o Guaviare enfrentan tarifas elevadas y una prestacién deficiente, el salario
minimo legal es uniforme en todo el pafs. Esta contradiccién erosiona el principio de
equidad tarifaria y convierte el acceso a la energfa en una variable territorial y no en
un derecho universal.

Para intentar corregir esta distorsién, el Estado colombiano asume un elevado
esfuerzo fiscal en forma de subsidios. Segtin datos del Ministerio de Minas y Energfa
(2025), el Gobierno giré $2,5 billones a empresas prestadoras de servicios publicos por
concepto de subsidios, distribuidos entre el Sistema Interconectado Nacional (SIN),
el Fondo Especial de Energfa Social (FOES), las Zonas No Interconectadas (ZNI) y
programas como el GLP en cilindros o la sustitucién de lefia. Esta transferencia ptblica
no solo sostiene financieramente al prestador, sino que reproduce una légica donde
el servicio se asegura para la empresa, mientras los hogares contintian en situacién
de vulnerabilidad.

Paradéjicamente, estos pagos no necesariamente garantizan un servicio continuo
y de calidad. Las frecuentes interrupciones del servicio eléctrico, especialmente en
zonas rurales o periféricas, muestran que ui siquicra el subsidio asegura una prestacién efectiva.
Esta situacién es ain mds preocupante si se considera que el estrato socioeconémico
—variable utilizada para asignar subsidios— es un instrumento indirecto, basado en la
apariencia fisica de la vivienda, cuya actualizacién es esporadica y politicamente com-
pleja. Esto conduce a errores de focalizacién que permiten que hogares no vulnerables
se beneficien del subsidio, mientras que otros con necesidades reales son excluidos.

Por tanto, el sistema no solo es financieramente costoso, sino también ineficiente,
regresivo y territorialmente inequitativo. Se premia la estabilidad del negocio empresarial sin
exigir responsabilidades proporcionales en cobertura, calidad o equidad. El sistema
de subsidios cruzados, donde los estratos altos y usuarios industriales financian los
subsidios de los mds pobres (Cortés, 2018), es también insuficiente para corregir esta
asimetria, dado que la distribucién de estratos no responde a la distribucién real de la
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riqueza ni a la capacidad contributiva efectiva. Ademds, no son realmente quiencs subsidian,
ya que, como se indicd, es el Estado colombiano el que realiza el giro de los dineros.

Esto es: son la educacién publica y los hospitales estatales, entre otros, quienes realmente
subsidian el servicio de energfa y la suficiencia financiera de estas empresas prestadoras, no
los estratos altos®. Esto es: al ser Estado el que subsidia, se reducen otros subsidios
y apoyos.

En consecuencia, resulta imprescindible revisar el modelo de subsidios y el propio disefio
tarifario. Se deben explorar alternativas como subsidios directos al ingreso, tarifas
diferenciadas por territorio que reconozcan la vulnerabilidad estructural de ciertas
zonas, y el fomento de modelos de autogeneracién local (comunidades energéticas)
que descentralicen la provisién del servicio y empoderen a las comunidades. El Estado
no puede seguir financiando la ineficiencia estructural de un modelo que, en su forma
actual, ni es justo para el usuario ni sostenible para el erario.

¢3.1. Quién subsidia a quién? Una verdad incé6moda
del sistema tarifario colombiano

La narrativa oficial insiste en que el principio de solidaridad consagrado en la Ley
142 de 1994 (art. 87) opera mediante un sistema de subsidios cruzados, en el que los
usuarios de estratos altos y los predios comerciales e industriales aportan para cubrir
parte del costo del servicio de energfa de los hogares de estratos 1, 2 'y 3. Sin embargo,
esta afirmacién requiere ser matizada. En la practica, ¢l verdadero sostén del sistema no estd
en las transferencias entre usuarios residenciales, sino en los recursos fiscales que el Estado
destina —a través del Presupuesto General de la Nacién— para garantizar la suficiencia
financiera de las empresas prestadoras del servicio.

Tal como informé el Ministerio de Minas y Energia en 2025, “el Gobierno Nacional
giré $2,5 billones de pesos a 87 empresas del sector eléctrico y gasifero”, con cargo
a diversos fondos publicos como el Sistema Interconectado Nacional (SIN), el Fondo
Especial de Energfa Social (FOES), y los programas de subsidios en las Zonas No
Interconectadas (ZNI) y para el gas combustible en cilindros o redes domiciliarias
(Minenergia, 2025). Estos recursos no provienen de los estratos 5y 6, sino del con-
junto de los contribuyentes, muchos de los cuales no pertenecen a sectores privilegiados, y Ccuyos
aportes también sostienen hospitales, colegios y programas sociales que, irénicamente,
son sacrificados presupuestalmente para priorizar el pago a las empresas de energia.

En ese sentido, son la educacion piiblica, los bospitales estatales y otros programas sociales
esenciales lo que, de facto, subsidian la operacién asequrada y protegida de las empresas prestadoras del
servicio. Estas, por su parte, operan bajo un régimen que les garantiza la recuperacién
de todos sus costos operativos, sin enfrentar exigencias sustantivas de eficiencia o

5  Los recursos fiscales con los que se cubren los subsidios (como los $2,5 billones girados por el Go-
bierno Nacional en 2025 al sector energético y gasifero, segtin MinEnergfa (2025) no provienen
exclusivamente de los usuarios de estratos altos, sino del presupuesto general de la Nacién.
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cobertura, y con escaso riesgo financiero (Resolucién CREG 119 de 2007, art. 2 y ss.;
Ley 142 de 1994, art. 125). A pesar del esfuerzo fiscal, la calidad del servicio continda
siendo precaria en muchas regiones del pafs, con interrupciones frecuentes, coberturas
desiguales y brechas territoriales pronunciadas.

Por tanto, es legitimo cuestionar si el sistema tarifario cumple con los principios
de neutralidad, suficiencia y eficiencia econdmica que la ley exige, o si méds bien perpetda
una estructura regresiva que protege a los agentes econdmicos mds poderosos a costa del bienestar
social. Esta realidad, por lo general opacada por tecnicismos tarifarios, debe ser puesta
al centro del debate publico si se desea avanzar hacia una verdadera justicia energética
en Colombia.

4. UN ESTUDIO COMPARADO, UN EXPERIMENTO “DE CAMPO"

Este capitulo se propone ilustrar, mediante una comparacién territorial concreta entre
los municipios de Chia (1.7 categoria) y Cdqueza (6.7 categoria), los efectos estructura-
les de la regulacién tarifaria y la distribucién de subsidios en Colombia (Contraloria
General de la Nacién, 2025). Se busca problematizar el modelo de financiacién de los
servicios ptblicos domiciliarios, particularmente la energia eléctrica, en relacién con
el principio de equidad territorial, la eficiencia del gasto y la legitimidad del Estado
Social de Derecho.

Tanto Chia como Caqueza se encuentran en el departamento de Cundinamarca,
pero representan dos extremos dentro de la categorizacién municipal establecida
porla Ley 617 de 2000 y el Decreto 2106 de 2019. Mientras Chia ha sido clasificada
como municipio de 1.2 categoria, con ingresos corrientes de libre destinacién (ICLD)
y poblacién que le permiten contar con una estructura institucional robusta, Cdqueza
permanece en la categorfa 6.7, con recursos limitados y alta dependencia del Sistema
General de Participaciones (SGP) (Secretaria de Planeaciéon de Cundinamarca, 2022).

Esta comparacién se basa en indicadores presupuestales, salariales, socioeconémicos
y de calidad del servicio de electricidad, y tiene por objeto revelar cémo la estructura
de subsidios y tarifas impuesta desde la regulacién nacional contribuye a profundizar
desigualdades ya existentes.

El Acuerdo 230 de 2024 informa que Chia maneja un presupuesto general superior
a COP 326 770 millones (Concejo Municipal de Chia, 2024), mientras que Cdqueza, con
6. categorfa, cuenta con apenas COP 13 686 millones para la vigencia 2023 (Alcaldia
de Municipal de Caqueza Cundinamarca, 2023b). Se explica la gran diferencia entre
los presupuestos de los dos municipios desde el punto de vista de la naturaleza de
los tributos que les corresponde a los municipios, en especial el impuesto predial y
el de Industria y comercio, los cuales estdn en funcién de la cantidad de habitantes
con capacidad de pago del territorio; en este sentido, Chfa por su cercanfa a Bogots,
presenta una mayor poblacién con un ingreso per-cdpita mayor que los habitantes
de Céqueza. Puede también afirmarse que las funciones y competencia en la relacién
con la prestaciéon de servicios publicos a los habitantes del territorio son mayores
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para el municipio de Chia que para Cdqueza. Estas dos circunstancias ciertas nos
llevan a concluir que el sistema presupuestario definido por la leyes colombinas para
los municipios es justo, pero que a la luz de la capacidades institucionales necesarias
para cumplir con las funciones y competencias asignadas no es asf.

En efecto, la Ley 617 de 2000 establece una serie de disposiciones tendientes a
fortalecer la descentralizacién y la racionalizacién del gasto ptblico. Esta ley esta-
blece la categorizacién de los municipios en relacién con la poblacién y los ingresos
corrientes de libre destinacién (ICLD), con el fin de poner limites médximos los gastos
de funcionamiento de la administracién municipal, personerias municipales y concejos,
al igual que establece limites a los salarios de los alcaldes y honorarios de concejales.

Estas disposiciones inciden de forma negativa en la cualificacién del talento
humano de los servicios publicos de los municipios de 5 y 6 categorfa especialmente,
y en la destinacién recursos para procesos de actualizacién catastral, Esquemas de
Ordenamiento Territorial, y estratificacién socio-econémica, aspectos que inicien
directamente en la focalizacién de subidos. El modelo de subsidios adoptado en
Colombia (Sunsidos a la demanda), exige mantener actualizada la estratificacién
socioeconémica, funcién que de manera injusta desde el punto de vista financiero y
politico se les ha asignado a los municipios.

La estratificacién socio-econdémica, los catastros multipropésitos y la actualizacién
de los instrumentos de ordenamiento territorial, en su conjunto, son los medios para
determinar las condiciones socioeconémicas del territorio y evaluar la evolucién en
la superacién del pobreza; sin embargo, su elaboracién e implementacién implica; i)
Disponibilidad de recurso financieros, ii) Capacidad institucional y técnica, y ii) Volun-
tad Politica. Sobre los dos primeros, los municipios en su mayoria crecen y la decisién
politica implica asumir costos al gobernante de turno porque incide directamente en
los costos de los servicios ptblicos domiciliarios de los habitantes.

Esta situacién territorial impide que los medios definidos por la legislacién colom-
biana para focalizar los subsidios estén distorsionados conllevando que el principio
de solidaridad (Ley 142, 1994)) en la practica no opere eficazmente. En consecuencia,
tenemos un Fondo de Solidaridad y Redistribuciéon del Ingreso (FSRI) con menos
suscriptores aportantes y mdas beneficiados no vulnerables, cuyo déficit debe ser
cubierto con recursos del PGN, o de las entidades territoriales con recursos propios
o del SGP, sacrificando inversiones en otros sectores claves como educacién, salud y
desarrollo de infraestructura.

Esto se traduce en una asimetrfa de acceso a los servicios publicos de calidad que
profundiza la desigualdad y la pobreza.

Paradéjicamente, el actual modelo tarifario que propende por la suficiencia
financiera de los prestadores incentiva las ineficiencias del sistema, y que traduce la
totalidad de costos, pérdidas e ineficiencias al usuario final, hace que la tarifas sean més
costosas en los territorios més alejados y pobres. En Cdqueza, por ejemplo, las tarifas
tienden a ser mds altas en proporcién al ingreso promedio, debido a factores como
menor densidad poblacional, menor cobertura eficiente del servicio e imposibilidad

CON-TEXTO * REVISTA DE DERECHO Y ECONOMIA * N.° 65 *« ENERO - JUNIO 2026 = PP. 129-147



142 LOURDES M. DIAZ-MONSALVO, SANDRO N. CONDIA PEREZ Y ZULEIMA VEJA MENDOZA

para negociar con prestadores (Departamento Administrativo Nacional De Estadisticas
[DANE] (2005)6; Minenergia (2023)7. Ademas, los sistemas de medicién, control de
pérdidas no técnicas, actualizacién de bases de datos y atencién al usuario son limitados,
haciendo mds vulnerable a la poblacién frente a cortes, sobrecostos o deficiencias del
servicio (Enel Colombia, 202218)).

CONCLUSIONES

Desde una perspectiva del Estado Social de Derecho, estas desigualdades violan los
principios de equidad, acceso efectivo y progresividad. Mientras municipios como
Chia cuentan con ingresos y capacidades para ejecutar politica publica energética
coherente con sus necesidades, Cdqueza depende de transferencias condicionadas,
limitadas y muchas veces tardias, como los recursos del Sistema General de Participaciones
para Agua Potable y Saneamiento Bdsico (SGP-APSB), de los cuales deben destinar al menos
el 15% para subsidios, segtn el articulo 11 de la Ley 1176 de 2007.

En la prictica, esto significa que la educacion piblica, la salud local y otros servicios
esenciales en municipios de baja categoria deben recortarse o limitarse para poder
garantizar los pagos por subsidios a empresas privadas de energia (Minvivienda, 2022).
Este desbalance socava la legitimidad del sistema tarifario y del propio Estado, al exigir
més sacrificios a los territorios histéricamente méas rezagados.

La desigualdad en sueldos, presupuestos y capacidades operativas entre municipios
como Chia y Caqueza no es meramente administrativa: tiene implicaciones materiales y
estructurales sobre la posibilidad de garantizar un acceso equitativo al servicio ptblico
de energia. En ausencia de una reforma redistributiva del sistema tarifario, los municipios de
categorias inferiores seguirdn operando bajo un modelo que les exige més de lo que
pueden dar y los obliga a subsidiar —con su escaso presupuesto social—la rentabilidad
asegurada de empresas que operan sin asumir riesgos reales de mercado.

La tarifa eléctrica colombiana no refleja criterios de equidad ni sostenibilidad social

La estructura tarifaria definida en resoluciones como la CREG 119 de 2007 presenta
una desagregacion técnica sofisticada (CU = G + T + D + Cv + PR + R), peroen la
practica opera bajo una légica traslativa total de los costos al usuario final, sin considerar
su capacidad real de pago, ni exigir compromisos proporcionales de eficiencia a las
empresas prestadoras. Este modelo tarifario prioriza la recuperaciéon de los costos

6 Detalles sobre densidad poblacional, nivel educativo, cobertura de servicios y empleo formal.

7  Informe del Ministerio de Minas y Energifa sobre la proporcién de subsidios en relacién con tarifas
y costos promedios de servicio.

8 Ejemplo de mantenimiento con posibles interrupciones en el servicio, indicando fragilidad de in-
fraestructura.
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empresariales por encima del acceso universal y equitativo al servicio, ignorando los
principios de justicia tarifaria y funcién social del Estado.

El riesgo de mercado es prdcticamente inexistente para las empresas del sector

Las comercializadoras, generadoras y distribuidoras tienen garantizada su suficiencia
financiera a través de contratos, ajustes por IPC/IPP y pagos oportunos por subsidios
desde el Estado, sin que medien indicadores estrictos de desempefio o calidad. En cambio,
los usuarios —en especial los de regiones apartadas o con menor densidad poblacional—-
enfrentan tarifas mas elevadas, cortes frecuentes y baja calidad del servicio, incluso
cuando pagan méas proporcionalmente que usuarios urbanos con mayor poder adquisitivo.

El modelo actual refuerza las desigualdades territoriales
y viola el principio de igualdad material

La comparacién entre municipios como Chia (1.2 categoria) y Cdqueza (6.7 categoria)
revela profundas asimetrias en capacidades institucionales, presupuestales y de infraestructura pii-
blica. Mientras Chfa gestiona mas de $300.000 millones anuales y cuenta con personal
técnico calificado, Cdqueza apenas supera los $13.000 millones de presupuesto, con
limitaciones técnicas, bajos salarios administrativos y poca capacidad para actualizar
estratificacién o controlar la prestacién del servicio. Esta situacién genera una doble
exclusién: institucional y energética.

El sistema de subsidios reproduce desequilibrios fiscales
y depende de recursos que debilitan otras funciones del Estado

El pago de mas de $2,5 billones en subsidios eléctricos y de gas en 2025 refleja una politica de
sostenimiento empresarial indirecta, méds que una herramienta efectiva de justicia social.
Gran parte de estos recursos provienen del Sistema General de Participaciones (SGP),
especialmente del 15 % de los recursos APSB en municipios de 2.* a 6.7 categoria, afec-
tando las finanzas locales y dejando sin recursos adecuados sectores esenciales como
salud, educacién y agua potable. La carga real del subsidio no la asumen tanto los estratos
altos como lo hacen los hospitales, escuelas publicas y entes territoriales vulnerables.

La segmentacion por estratos y la metodologia
de estratificacion son obsoletas y poco precisas

La estratificacién socioeconémica, eje central de asignacién de subsidios, presenta
multiples problemas: desactualizacién, errores de clasificacién, y una dependencia
de criterios fisicos que no reflejan ingresos reales. En ciudades grandes, hay hogares
de ingresos altos en estratos bajos, y en municipios rurales, hogares empobrecidos
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sin subsidio por mala clasificacién. Esto compromete la focalizacion del subsidio, diluye su
efectividad redistributiva y refuerza la regresividad del sistema.

El modelo de gobernanza energética estd recentralizado
y excluye a los territorios

Aunque el sistema normativo plantea descentralizacién funcional (por ejemplo, res-
ponsabilidad de actualizacién del estrato, creacién del FSRI o control de calidad), los
municipios pequefios carecen de herramientas reales para cumplir estas funciones.
La recentralizacion normativa sin recursos suficientes ni apoyo técnico es una forma de inequidad
estructural, que agrava la dependencia territorial y debilita la autonomfa local en la
gestion del acceso a derechos fundamentales.

El sistema actual es inviable en el largo plazo y requiere una reforma estructural

En términos econémicos, sociales y constitucionales, el actual modelo de prestaciény
tarifacién del servicio energético es insostenible. Los costos de mantenerlo recaen sobre
los més vulnerables y comprometen la legitimidad del Estado Social de Derecho. Se
requiere una reforma que transite bacia esquemas mds justos, como:

— Tarifas diferenciales territoriales basadas en ingreso per cépita y calidad de servicio.

— Fortalecimiento de capacidades municipales para regular, vigilar y negociar.

—  Promocién real de comunidades autogeneradoras en municipios apartados.

— Revisién profunda del sistema de subsidios cruzados y su dependencia del SGP.

— Redisefio de los incentivos y compromisos empresariales para garantizar eficiencia,
cobertura y calidad.
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