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1.1.

1.2.

1.3.

1.4.

1.5.

1.6.

. INTRODUCCION
A. Antecedentes

Este documento presenta un Unico Informe de Terminacién de Proyecto (PCR)?!, por sus
siglas en inglés) para el “Programa Nacional para Asegurar un Suministro de Energia
Sostenible y Eficiente” de Colombia, préstamo Programético Basado en Politica (PBP), el
cual consistié en una serie programatica de dos operaciones consecutivas de un solo
tramo de desembolsos cada una, vinculadas técnicamente entre si y financiadas en forma
independiente. Las operaciones fueron aprobadas, respectivamente, en noviembre 2017
por US$300.000.000 (CO-L1217); y abril 2019 por US$600.000.000 (CO-L1237).

El objetivo general de la serie fue contribuir a la sostenibilidad del sector energético del
pais a través de un proceso de reformas de politicas que permitan asegurar la oferta
eficiente de energia eléctrica en el Sistema Interconectado Nacional (SIN) y las Zonas No
Interconectadas (ZNI), a fin de reducir la vulnerabilidad del sector frente a los efectos del
cambio climatico y de aumentar el acceso eléctrico.

El pais reunié los requisitos exigidos por el Banco para emitir y validar el Informe
Independiente de Evaluacién Econémica (IAMC?, por sus siglas en inglés) requerido para
realizar y continuar con el PBP. EI PCR se concentra en evaluar los compromisos
programaticos relacionados con el desempefio del sector eléctrico. De acuerdo con la
Lista de Verificacion o Checklist en el Enlace Electronico Requerido (EER#3), el programa
logro el 83% de las metas establecidas, calificando el PBP como Parcialmente Exitoso.

B. Diagnéstico de la situacion durante el disefio

El primer préstamo de la serie fue preparado durante 2016-17, con la economia en
proceso de ajuste en respuesta a la fuerte caida del precio del petréleo desde 2014,
impactando la inversion, la actividad econdmica, las finanzas publicas y cuentas externas.
El crecimiento del PIB fue de 2,1% y 1,4% en 2016 y 2017 respectivamente, mientras el
sector eléctrico enfrentaba serios desafios para garantizar un suministro confiable con
precios eficientes, aumentar la resiliencia ante fenébmenos climaticos y lograr mayor
calidad y cobertura del servicio. La segunda operacién se prepar6é durante 2018, con
crecimiento del PIB de 2,6% e inflacion de 3,18% anual. El PBP apoyd los retos del sector
eléctrico, relacionados con:

() Riesgo de inseguridad en el abastecimiento eléctrico

El sistema eléctrico no podia garantizar una oferta confiable y eficiente de electricidad
ante situaciones de estrés del sistema, particularmente ante episodios climaticos como
las sequias de El Nifio. Este riesgo era resultado, principalmente, de:

a. Limitada diversificacion de la matriz energéticay de acceso a intercambios
regionales

Alta concentracién de generacién en recursos hidricos. En 2015 Colombia contaba con
una capacidad instalada de generacion eléctrica de 16.420 Mega Watts (MW), con la
matriz energética altamente concentrada en el recurso hidrico (66,6%) y enfrentando
limitaciones en el suministro de Gas Natural (GN) para generacion, obligandose a
complementarla con generacion térmica de alto costo®, o a considerar racionamientos en

Project Completion Report.

Independent Assessment of Macroeconomic Conditions.

En 2015 el precio en bolsa de la generacion con combustibles liquidos alcanzé $0,31/kilowatt hora (kwh), frente
a $0.08/kWh con fuentes hidricas (US$0.000096/kWh y US$0.000025/kWh, respectivamente).
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casos de extrema sequia, con los correspondientes costos para la economia nacional y
el bienestar de la poblacion. Entre 2015-2016, durante la baja hidrologia por el fendmeno
de El Nifio se redujo la disponibilidad del recurso hidrico para generacion eléctrica,
dejando al sistema dependiente de las fuentes de generacion térmica, las cuales
cubrieron mas del 50% de la demanda. En ese momento la opcion de diversificar las
fuentes de energia y reducir el riesgo de alza de costos por medio de Fuentes No
Convencionales de Energia Renovable (FNCER) en generacién, con costos variables
cercanos a cero, no era suficiente en volumen para compensar las bajas en capacidad
de generacion hidrica por la sequia. Se contaba con la Ley 1715 de 2014 cuyo objeto es
promover el desarrollo y utilizacibn FNCER en el sistema energético, pero no con sus
reglamentos con procedimientos y requisitos para la aplicacion de incentivos tributarios a
la inversién en FNCER; ni con las condiciones para el proceso de conexion, medida y
entrega de excedentes del auto generador a gran escala al SIN.

1.7. En 2017 la capacidad instalada de generacién en el SIN era de 17.312 MW, continuando
la concentracion en energia hidraulica con 68,4%; térmica 30,6% (13,3% con GN, 7,8%
con combustibles liquidos y 9,5% con carbén) y aproximadamente el 1% de FNCER. Ese
afio se experiment6 normalidad hidrolégica favorable y la generacion hidraulica estuvo en
capacidad de abastecer el 86% de la demanda. Se preveian escenarios de baja hidrologia
en los siguientes dos afios y el parque térmico contaba con capacidad de generar y cubrir
por lo menos el 60% de la demanda. Aunque no se llegd al precio de escasez?, a
diferencia de la crisis de 2015 ocasionada por El Nifio (1.6), los generadores térmicos
contaban con la disponibilidad del GN y del carbén para operar con precios favorables,
incluyendo GN importado que complementé la baja produccién de GN en el pais. El SIN
contaba con Obligaciones de Energia en Firme (OEF) o respaldos amparados en dicho
cargo, en capacidad de cubrir hasta 1,19 veces la demanda.

1.8. Adicionando a la capacidad hidraulica, el Proyecto Hidroeléctrico Ituango (Hidroituango),
el proyecto hidroeléctrico mas grande del pais con 2.400 MW de capacidad, en
construccion desde 2010, se esperaba entrara en operacion en diciembre 2018. En abril
2018 el proyecto experiment6 una seria emergencia por fallas en el tinel de desviacion,
con consecuencias devastadoras para la obra. El plan actual es la entrada en operaciéon
en 2022, de cuatro de las ocho unidades contempladas (1.200 MW). Se cuenta con
Hidroituango en los planes de expansién de mediano plazo (cinco afios), cuya generacién
esperada es de alrededor del 10% de la demanda nacional.

1.9. Limitada integracion regional. El pais reconocia que los intercambios internacionales de
electricidad permiten diversificar las fuentes de suministro en la matriz, al aprovechar la
ventaja natural de cuencas complementarias entre paises y reducir los riesgos de
desabastecimiento. Sin embargo, el volumen de intercambios de electricidad de Colombia
con los paises vecinos ha sido muy limitado por falta de infraestructura y por el débil
marco regulatorio comercial y operativo regulando las Transacciones Internacionales de
Electricidad entre Colombia y los paises vecinos, el cual podria proveer claridad a las
partes en la fijacion de precios y responsabilidades de operacion e infraestructura.

b. Deficiencias en el funcionamiento del mercado eléctrico, tanto en oferta
como en demanda, especialmente debido a las siguientes fallas:

1.10. Restricciones en el mercado de GN para generacion. Aproximadamente el 40% de la
generacion termoeléctrica colombiana es a base de GN. Esta fuente opera como garantia

4 Precio techo de venta de energia que corresponde al valor maximo que puede llegar a pagar la demanda del pais.
Este precio se calcula mensualmente de acuerdo con unos calculos establecidos en la regulacién.
2



1.11.

1.12.

de confiabilidad del sector en épocas de sequia. La Unidad de Planeacion
Minero-Energética (UPME) adscrita al Ministerio de Minas y Energia (MME), desarroll6
proyecciones de precio 2016-2035 del GN° para generacion térmica bajo diversos
escenarios de oferta y demanda local y externa, con las cuales se predicen las ventajas
en precio de generacion con el uso de GN. Sin embargo, el mercado de GN adolecia de
serias deficiencias para un suministro fluido y predecible para generacion eléctrica,
arriesgando el desarrollo de este energético a pesar de sus ventajas econémicas: (i) la
oferta total de GN venia disminuyendo con el tiempo®. El uso de mayor demanda y de
comportamiento esporadico de GN para generacion eléctrica en periodos de sequia no
estimulaba la expansion de la oferta, ni las inversiones para su transporte. Por
consiguiente, los productores enfocaban su oferta a los mercados residencial e industrial,
quienes presentan un comportamiento de demanda mas estable; y (ii) el suministro del
GN, caracterizado por una estructura regionalizada debido a la concentracion geografica
de los pozos productores en solo dos regiones: nororiente (Guajira) y oriente (Llanos
Orientales), limita el sistema de transporte para proveer GN a las plantas de generacion.

Limitadas préacticas de Gestion Eficiente de la Demanda Eléctrica (GEDE). El pais carecia
de instrumentos regulatorios y estratégicos con mecanismos de ahorro energético para
aprovechar en forma sistematica el potencial de reaccion de la demanda a incentivos
economicos y a la induccién de cambios en los habitos de consumo. Durante la crisis de
El Nifio 2015-16 fue posible lograr una reduccién voluntaria del consumo de hasta un 5%
mediante mecanismos temporales de GEDE (Campafa “Apagar Paga”), demostrando el
potencial de una estrategia de Eficiencia Energética (EE). En 2017 el pais empez0 a
establecer compromisos importantes relacionadas con la gestion eficiente de la demanda
con la adopcién del Plan de Accidn Indicativo de Eficiencia Energética y Programa de Uso
Racional y Eficiente de Energia (PAI-PROURE) 2017-2022. El PAI-PROURE estimé que
mediante el uso de medidas de EE se podrian obtener ahorros en el consumo de
699.678 Tera Julios-TJ en el periodo 2017-2022; y establecié metas indicativas de ahorro
por sector. El sector industrial, el segundo sector de mayor consumo energético (26%),
después de transporte (39% con muy bajo consumo eléctrico), consume energéticos
térmicos de cerca al 78% de su consumo y energia eléctrica de la red, o bajo
autogeneraciéon y cogeneracion, cerca al 22%. El Plan identific6 medidas especificas para
cada sector y los impactos de estas medidas. Sin embargo, el PAI-PROURE no contaba
con los instrumentos estratégicos regulatorios para adoptar un Plan de Acci6on con
medidas de administracion de la demanda para el ahorro energético.

Rigideces en el funcionamiento del Mercado Eléctrico Mayorista (MEM). El SIN se
encuentra organizado alrededor de un MEM donde las diferentes tecnologias de
generacién compiten para abastecer la demanda bajo escenarios de confiabilidad,
formacion de precios en bolsa y contratos e incentivos (econémicos, de despacho, de
comercializacién de energia, etc.) resultantes de decisiones de politica sectorial y
regulatoria. EI mecanismo de formacion de precio con que operaba el MEM’ para la

Plan Indicativo de Abastecimiento de Gas Natural. UPME. 2016.

Segun la Agencia Nacional de Hidrocarburos, las reservas probadas de GN cayeron 8% entre 2014 y 2015 hasta

5,443 giga PCD y se produjeron 1,078 MPCD, que equivalen a un 8.5% menos que en 2014.

Para hacer viable la inversion en plantas de generacion necesarias para atender la demanda de manera eficiente

en condiciones criticas de abastecimiento hidrico, se implement6 el mecanismo del Cargo por Confiabilidad
CxC (Resolucion CREG 071 de 2006), esquema de remuneracion que permite hacer viable la inversion en
generacion eléctrica necesaria para garantizar de manera eficiente la demanda de energia en condiciones criticas
de abastecimiento, a través de sefiales de largo plazo y la estabilizacién de los ingresos del generador, a cambio
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1.13.

1.14.

provision de energia en situaciones de escasez del recurso hidrico, remuneraba las
plantas térmicas a un precio méaximo igual al Precio de Escasez fijado por el regulador.
Este mecanismo no cumplié con el objetivo de su disefio durante la crisis por la sequia
generada por El Nifio 2015-6. Las plantas termoeléctricas de generacion registraron
precios més altos que el precio de escasez regulado, afectando la situacion financiera de
dichas termoeléctricas, al reducir drasticamente su margen operacional. En respuesta,
las plantas no operaron de acuerdo con el mecanismo del Cargo por Confiabilidad (CxC)
y fue necesaria la intervencion regulatoria para evitar la escasez. El sector tuvo que hacer
mayor uso de la generacion hidraulica, colocando al pais en alto riesgo de racionamiento;
recurrié a importaciones de 420GWh desde Ecuador; tomé medidas de ahorro de energia
con la campafa “Apagar Paga”; y medidas adicionales de emergencia, evitando racionar
la demanda. Mediante Resolucion CREG 140 (2017) se modifico la metodologia para
calcular el precio de escasez, la cual se activa cuando este precio supera el precio de
bolsa. Sin embargo, algunos vacios regulatorios relacionadas al despacho vinculante,
mercados intra-diarios, respuesta a la demanda, adecuacion del cédigo de redes, y reglas
del despacho de seguridad aun subsistian para el funcionamiento del MEM, evidenciando
la necesidad de implementar politicas y acciones sostenibles en el tiempo.

Aspectos de Género. El Censo Minero realizado por el MME en el periodo 2010-2011,
reporta desventajas hacia las mujeres en oportunidades y remuneracion en el mercado
laboral del sector minero-energético. EIl GCO decidié profundizar el enfoque de género
en los planes, proyectos, y programas del sector.

(i) Baja cobertura en las ZNI no conectables al SIN.

Segun el Instituto de Planificacion y Promocion de Soluciones Energéticas para las ZNI
(IPSE), el 51% del territorio colombiano corresponde a ZNI, con una cobertura del servicio
inferior al 50% en zonas rurales. Las causas de esta baja cobertura se relacionan con
baja disponibilidad de recursos para inversion y dificultad de garantizar el sostenimiento
financiero y operacional de las soluciones de electrificacion instaladas. Colombia cuenta
con un gran potencial de FNCER para el desarrollo de generacién eléctrica y esto
representa una oportunidad para el desarrollo de las ZNI. Aunque las tecnologias con
base en FNCER permiten brindar electricidad en estas zonas, los recursos publicos son
insuficientes para expandir el servicio y alcanzar esa cobertura en un tiempo razonable.
Adicionalmente, las condiciones de las ZNI afectan la capacidad de operar y mantener
los sistemas FNCER en forma sostenible. En 2018 continuaban los desafios de atender
las ZNlI, limitando el aprovechamiento del potencial de las FNCER en esas zonas. Se
enfrentaban primordialmente retos regulatorios para incentivar con participacion privada
la introduccién a importante escala de las FNCER a las ZNI.

[I. CRITERIOS CENTRALES. RENDIMIENTO DEL PROYECTO

A. Relevancia

2.1

El programa fue disefiado con el objetivo general y los objetivos especificos de desarrollo
(OE) en completa alineacién con las prioridades y necesidades del pais y las prioridades
estratégicas del Banco. Su Idgica vertical muestra un claro vinculo entre la intervencion, el
problema que atiende y los resultados que obtiene para contribuir a los OE propuestos. El

del compromiso de producir energia firme (Obligaciones de Energia Firme) durante condiciones criticas de
abastecimiento, bajo escenarios de demanda alta, cuando el precio de bolsa supera un umbral previamente
establecido, denominado Precio de Escasez. El CxC se financia y recauda a través de la tarifa al usuario final.
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2.2

2.3

24

2.5

2.6

instrumento de PBP prob6 ser adecuado para la reforma que se efectud y la composicion
de la Matriz de Politica circunscribio las medidas requeridas para lograr los objetivos.

a. Alineacion con las necesidades de desarrollo del pais

El PBP con sus dos préstamos apoy6 la agenda estratégica de desarrollo del sector
eléctrico del pais. El Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018, vigente durante la preparacion
del primer préstamo, le asigna un papel clave al sector energético para garantizar el
desarrollo econémico sostenido e inclusivo: asegurar fuentes de energia competitivas que
permitan crecer y generar empleo y contribuir de forma directa en la reduccion de la
pobreza, bajo una estrategia transversal de crecimiento “verde” que implica crecimiento
sostenible y bajo en carbono. El Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 vigente durante la
preparacion del segundo préstamo, resalta la importancia de la calidad y eficiencia de los
servicios publicos: agua y energia, y apunta a lograr un sector energético mas innovador,
en el que se fomente la competencia en el mercado. Aborda de forma clara el riesgo de
desabastecimiento y la intencion de avance significativo en la incorporacion de fuentes
renovables. En este Plan se espera incrementar la participacion de FNCER al 10% para
2022, incorporando 1.500 MW adicionales. El Plan busca avanzar en la cobertura eléctrica
con nuevas tecnologias, racionalizar los subsidios, y gestionar mejor la demanda. De
acuerdo con los dos escenarios del Plan de Expansién de Referencia de Generacion—
Transmision 2017-2031, se espera que las FNCER representen entre 13% y 18% de la
generacion del sistema eléctrico al 2031. ElI PBP fue consistente con el objetivo general y
los objetivos especificos de la politica energética del pais, establecido en el Plan Energético
Nacional: Ideario Energético 2050, de lograr el abastecimiento interno y externo de energia
de manera eficiente, con el minimo impacto ambiental y generando valor para las regiones
y poblaciones.

El PBP apoyo el objeto de la Ley 1715 de 2014 de promover el desarrollo y utilizacién de
FNCER en el sistema energético nacional mediante su integracion al mercado eléctrico, su
participacién en las ZNI y en otros usos energéticos, como medio necesario para el
desarrollo econdmico sostenible, la reduccién de emisiones de Gases de Efecto
Invernadero (GEI) y la seguridad del abastecimiento energético. Con esta Ley el gobierno
busca promover la GEDE por medio de medidas de EE y de respuesta de la demanda.

El programa incorporé el compromiso del Gobierno de Colombia (GCO) de adoptar la
Politica Minera, que contempla el enfoque de género en el sector minero-energético,
alineado con el objetivo del MME de reducir brechas de desigualdad entre hombres y
mujeres en el sector, y dentro de la politicas, programas y planes del MME en un marco de
derechos humanos.

b. Alineaci6n estratégica

La serie programatica guardd consistencia con la Estrategia del Banco en el Pais con
Colombia 2015-2018 (GN-2832) vigente durante el disefio de los dos préstamos y al cierre
de la serie, a través del area estratégica de Movilidad Social y Consolidacién de la Clase
Media, contribuyendo al objetivo estratégico de incrementar el acceso equitativo a servicios
bésicos de calidad. EI PBP contribuye al area estratégica de Efectividad de la Gestidon
Publica, dentro del objetivo de incrementar la calidad del gasto y capacidad de gestion de
la inversién publica en todos los niveles de gobierno.

El programa fue consistente con la Actualizacion de la Estrategia Institucional del BID (UIS)

2010-2020 (AB-3008) y se alinet6 con los desafios de desarrollo de: (i) inclusién social e

igualdad, al promover la expansion del acceso a energia en las ZNI; (ii) productividad e

innovacion; y (iii) integracion econdémica, al promover la insercion en los mercados
5
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2.10

2.11

2.12

2.13

regionales, y de cambio climético y sostenibilidad ambiental, por medio de reformas que
permiten reducir las emisiones de GEI al impulsar las energias renovables y EE.

Aproximadamente el 68,4% de los recursos de la operacion se asociaron con politicas que
promocionarian actividades de adaptacion y mitigacién al cambio climatico. Estos recursos
contribuyeron a la meta del Grupo BID de aumentar el financiamiento de proyectos
relacionados con cambio climético a un 30% de operaciones aprobadas a fin de 2020.

c. Relevancia del disefio

El Programa se conformé en un PBP de dos operaciones de acuerdo con las Directrices
para Preparacion y Aplicacion de Préstamos en Apoyo a Reformas de Politica (CS-3633-2),
vigente durante la aprobacién. Se seleccioné esta estructura por su flexibilidad para lograr
objetivos de largo plazo mediante medidas secuenciales de corto y medio plazo.

El pais necesitaba un marco regulatorio e institucional que garantizara la oferta eficiente y
confiable de energia eléctrica en forma permanente. El disefio del PBP tuvo una importante
relevancia para el pais y para el sector al apoyar al GCO en forma oportuna en la
implementacion del proceso de reformas del sector. Las medidas se fueron acordando
entre el gobierno y el Banco de acuerdo con los avances realizados y la coyuntura
macroecondmica y sectorial que se fue enfrentando en las diferentes etapas del PBP.

El PBP buscé como objetivo general, contribuir a asegurar la oferta de energia eléctrica
eficiente y la reduccion de emisiones de GEl, resultante de las medidas incluidas en los
OE: (i) Estabilidad macroeconémica; (ii) Apoyo a la confiabilidad del abastecimiento
eléctrico del SIN; (iii) Promocion del acceso a la energia en ZNI.

La primera operacion de la serie apoy0 la creacién del marco normativo que establece las
condiciones e incentivos para aumentar la oferta de electricidad confiable y diversificada al
SINy alas ZNI. La segunda operacién complemento este marco con la reglamentacion que
formaliza la institucionalidad y operatividad de las reformas, guardando una secuencia
I6gica que fortalece la etapa anterior. EI EEO#3 describe la logica vertical del programa,
mostrando el vinculo entre los problemas que se atienden (discutidos en 11.4-1.14), la
intervencion realizada, los productos que la acompafian, el OE y el resultado al que
contribuyen. La Figura 1 resume esta cadena causal. La Tabla 1 muestra los indicadores
de resultados establecidos, con sus respectivas lineas de base, metas, valores finales y
medios de verificacion de esos valores.

OE2: Apoyo a la confiabilidad del abastecimiento eléctrico del Sistema
Interconectado Nacional (SIN)

Resultado 2.1: Apoyar la diversificacion de la matriz energética y a la integracion eléctrica
regional. La diversificacion de la oferta en la matriz energética, introduciendo tecnologias
como FNCER y mayores intercambios internacionales al SIN, se considera esencial y
prioritaria para reducir la dependencia de la generacion térmica en periodos de sequia.
Para introducir FNCER a la matriz, el PBP promovié la regulacion de la Ley 1715 de 2014
para la introduccién de lineamientos técnicos y de politica, procedimientos y requerimientos
para la contratacion y subastas, condiciones de conexion al SIN y en ZNI; desarrollo de un
sistema de informacion y activacion del Fondo de Energias No Convencionales y Gestion
de la Energia (FENOGE), el instrumento de incentivos para fomentar las FNCER.

Para promover mayor intercambio internacional de energia como opcién adicional para
complementar la oferta energética la confiabilidad del suministro, el PBP apoy6 el avance
en la regulacién y acciones asociadas a la suscripcion del pais a proyectos y acuerdos que
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promueven mayor intercambio de energia con los paises en el Sistema de Integracién
Energético Andino (SINEA). Se destacan el ajuste a la regulacion a las Transacciones
Internacionales de Electricidad de Corto Plazo, asi como la inclusion de la interconexién
con Ecuador en el Plan de Expansién de Generacién 2017-2023 para atender de forma
confiable y segura la demanda de energia en el mediano y largo plazo.

Figura 1. PROGRAMA NACIONAL PARA ASEGURAR UN SUMINISTRO DE ENERGIA SOSTENIBLE Y EFICIENTE -
Cadena Causal

Productos- Medidas
de reforma para:

msssss) Resultados =) Objetivos mesmss)  Impacto

Especificos*

2.1 Promocioén de la

diversificacion de la matriz Resultado 2.1: Apoyo
i A a la diversificacion de %ﬁéﬁﬁ%ﬁ%g 1. Asegurar oferta

la matriz energética y e e R de energia

. : N — a la integracion s : e i
2.2 Mayor Ege;_:gs;:én eléctrica eléctrica regional ﬂeﬁlt?:ro cgﬁégségma eléctrica eficiente
Nacional (SIN)

2.5 Optimizar el funcionamiento

2.14

2.15

2.16

3.1 Incrementar el acceso a la

2.3 Garantizar la oferta de GN

para generacion eléctrica Resultado 2.2:
Fortalecimiento del
mercado eléctrico

2.4 Promover la Gestion
Eficiente de la Demanda

Eléctrica (GEDE) OE3: Promocion del

acceso ala energia
del MEM Resultado 3: en ZNI

Capacidad instalada
de FNCER en ZNI

2. Reduccion de
emisiones de

Gases Efecto
Invernadero
(GEI)

energia en ZNI con FNCER

*OE1: Estabilidad Macroeconémica

Resultado 2.2: Fortalecer el funcionamiento del mercado eléctrico. El PBP se orient6 a
implementar medidas para mejorar la operacion y liquidez en el mercado del GN; definir
lineamientos de politica para la GEDE; y el mejoramiento del funcionamiento del MEM.

Gas Natural. EI PBP apoyé reformas de politica, el marco normativo, fortalecimiento
institucional y desarrollo de capacidades para facilitar el comercio de GN, con el objetivo
de promover una mejor integracion entre el mercado de GN y el sector eléctrico, y entre
regiones en el pais. Para mitigar el riesgo de desabastecimiento de GN para generacion el
programa apoyo las siguientes medidas: (i) reglas para la priorizacion del uso del GN ante
restricciones en la oferta eléctrica; (ii) decision de construir la planta regasificadora en el
Pacifico (Buenaventura) que se espera opere a partir de 2023, y el gasoducto entre dicha
planta y el dltimo punto en el sur de la red de gasoductos (Yumbo); (iii) el uso bidireccional
del gasoducto Yumbo-Mariquita®; y (iv) puesta en funcionamiento del gestor del mercado
de gas, encargado de gestionar los mercados primario y secundario de gas, y responsable
de recopilar, centralizar y hacer publica la informacion transaccional.

GEDE. ElI PBP promovié el desarrollo de instrumentos regulatorios y estratégicos que
sirvieran como mecanismos de ahorro energético para aumentar la disponibilidad de oferta
energética por reaccion de la demanda a incentivos econémicos e induccién de cambios

8

Proyectos incluidos en el Plan Indicativo de Abastecimiento de Gas Natural.
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2.17

2.18

2.19

2.20

en los habitos de consumo. Se adopt6 el PAI-PROURE, el cual incorpora informacion al
consumidor y guias para la formulacion e implementacion de planes de EE en entidades
publicas; sistema de etiquetado e informacién al consumidor sobre EE y adopcién del
Reglamento Técnico de Etiquetado (RETIQ) para varios subsectores; el Mapa de Ruta para
la Implementacion de Redes Inteligentes; y la reglamentacion y disponibilidad de incentivos
con financiamiento en FENOGE, para garantizar la financiacion e implementacion de
medidas de EE con mecanismos de promocion de ahorro y de GEDE. El PBP establecio
metas basadas en el PROURE alcanzables mediante las medidas incluidas.

Fortalecimiento del MEM. Para reducir el riesgo de desabastecimiento eléctrico por fallas
en la formacién de precios en condiciones de sequia, el PBP apoyé el desarrollo de
diagnéstico, analisis, y propuestas de modificacion al funcionamiento del MEM para
identificar reformas y politicas a ser adoptadas para su fortalecimiento y de las instituciones
del sector para permitir la confiabilidad de la oferta energética; y planes actualizados de
expansién de la capacidad de transmision y generacion. Para el segundo préstamo se
apoyo la revision de la sefial de precios permitidos a las plantas térmicas al momento de
hacer sus ofertas en Bolsa, asi como el precio de escasez (11.12), estableciendo incentivos
a la inversion privada en generacién que permita asegurar una oferta eléctrica confiable.

OE3 - Promocién del acceso a la energia en ZNI

Resultado 3: Capacidad instalada de FNCER en ZNI. Reconociendo que las soluciones de
electrificacién con uso de FNCER son la opcién mas viable econdmica y técnicamente en
las ZNI, y que es esencial que éstas estén acompafiadas de un esquema de sostenibilidad
gque asegure que los sistemas operen correctamente y se hagan los mantenimientos
respectivos para que cumplan con el objetivo de llevar bienestar a la poblacién en forma
sostenible, el PBP apoyé el desarrollo de un marco regulatorio que promueve la
participacion privada en la provision de estas soluciones, con esquemas empresariales o
de servicio exclusivo que aseguren su operacion y mantenimiento sostenible de los
sistemas, como instrumentos fundamentales para la expansion del servicio en ZNI.

Cambios durante la_ejecucién. En dialogo con el GCO durante el disefio del segundo
préstamo se realizaron ajustes a algunos compromisos programaticos y mecanismos
activadores del programa aprobados en el primer préstamo. La Evolucién de la Matriz de
Politicas (EEO#4) incluye, a través de las dos operaciones, cambios que reflejan la revision
conjunta de la evolucién del sector y de los mecanismos incluidos para fortalecer los
compromisos y mejorar el acercamiento al logro de las metas de la reforma:

Las metas del PBP midiendo el logro de los OE se actualizaron entre la aprobacién de la
primera y segunda operacion. La columna “Metas Ajustadas P(a) en la Tabla 1 y en la
Matriz de Resultados de la segunda operacion reflejan estos ajustes. Especificamente,
“Meta de la Primera Operacién (2020)” corresponde a la Meta 2020 original de la operacion
CO-L1217. Al momento de aprobar la segunda operacion, CO-L1237, se solicitdé ajustar
esa meta y los valores se registraron en la columna “Meta de la Operacion Ajustada a
(2020)” sirviendo, asi como meta final de las dos operaciones. Para la linea de base (2015)
del indicador de oferta de GN en la primera operacion se reportd erroneamente un valor de
1000 MPCD, el cual corresponde a la oferta nacional total de GN. En la segunda operacion
se actualizo el valor con el dato de oferta de GN para el sector termoeléctrico. En la segunda
operacion se corrigio el valor de la linea de base para el Indicador de Resultado 3
“Capacidad Instalada de FNCER en ZNI” de la primera operacién. Originalmente se habia
establecido en 2,8 MW a 2013. El Informe de Gestion 2016 del IPSE (pagina 17) reporta
gue en 2015 se alcanz6 una capacidad instalada de FNCER en las ZNI de 1.06 MW.


file:///C:/Users/nancy/Downloads/INFORME%20DE%20GESTIÃ�N%202016%20def%20(3).pdf

Tabla 1 — Matriz de Resultados

En Aprobacién

Al inicio de ejecucion

Al Terminar el

Resultados / Unidad Proyecto (PCR)
. de Operaciéon | Lineade Linea de Linea de Comentarios
Indicador ; EOP (P) A
Medida Base Meta P Base 2020 Base (2020)
(2015) (2015) (2015)
OE2: Apoyo a la confiabilidad del abastecimiento eléctrico del Sistema Interconectado Nacional (SIN)
Resultado 2.1: Apoyo a la diversificacién de la matriz energética y a la integracién eléctrica regional
. Ley 1715 de 2014
_2.1 Capacidad CO-L1217 984.4 considera los
instalada en FNCER MW 95.7 (2020) 95.7 400.0 95.7 314,81 aprovechamientos hidricos
en el SIN : 50,0 : ' : : menores a 10MW como
- . FNCER
CO-L1237 (2019)
2.2 Capacidad CO-L1217 285
Efectiva Neta de (2020) 139,600 Bagazo
cogeneracion a gran MW 86.6 86.6 290 86.6 149.0 9'400 Carbén
escala al SIN CO-11237 210 '
(2019)
2 3 Volumen Exportaciones: 250.79
: 3.443.3 GWh
energia eléctrica CO-L1217 (2020) )
transada con Importaciones: 1301.59
Ecuador/ afio. GWh/afio 502.4 502.4 3.443.3 502.4 1,552.4 | GWh _
http://portalbissrs.xm.com.
CO-L1237 3,489.0 co/ntrcmb/Paginas/Historic
(2019) os/Historicos.aspx
Resultado 2.2: Fortalecimiento del mercado eléctrico
Millones
2.4. Volumen anual de Pies CO-L1217 3;46228
de oferta de GN Cubicos 314.8 (2020) 314.8 342.9 314.8 321.3 Nota (a)
para Generacion @ Dia CO.L1237 338.1
(MPCD) ) (2019)



http://portalbissrs.xm.com.co/ntrcmb/Paginas/Historicos/Historicos.aspx
http://portalbissrs.xm.com.co/ntrcmb/Paginas/Historicos/Historicos.aspx
http://portalbissrs.xm.com.co/ntrcmb/Paginas/Historicos/Historicos.aspx

En Aprobacion

Al inicio de ejecucion

Al Terminar el

Resultados / Unidad Proyecto (PCR)
. de Operacion | Linea de Linea de Linea de Comentarios
Indicador ; EOP (P) A
Medida Base Meta P Base 2020 Base (2020)
(2015) (2015) (2015)
Metas a 2019 y 2020
2.5. Cppsumo de CO-L1217 53,993 consideran el ahorro de
slectricidad en TJlaf sates |20 34168 | 32,224 | 34168 | 32,4766 | €nergia  indicado - por
. . b .
sector industrial ®. ano ) 32.701 , ) ) ) PROURE 2017-2022.
CO-L1237 (2019) Nota (b)
OD3: Promocion del acceso a la energia en ZNI
Resultado 3: Capacidad instalada de FNCER en ZNI
3.1 Capacidad CO-L1217 (20920)
instalada de FNCER MW 1.06 1.06 9 1.06 21.3 Nota (c)
en ZNI ©. CO-L1237

(a) En 2017, con el segundo préstamo (CO-L1237) se madifico la linea de base usando el dato de oferta de GN solamente para el sector termoeléctrico,
a 172.5 MPCD. Sin embargo, por tratarse de un PBP, el PCR evalla los logros a partir de la linea de base original.

(b) La linea de base y metas para el primer programa fueron modificadas. Los datos establecidos originalmente para la linea base y metas de 2017 y
2020 corresponden al sector eléctrico y no al industrial, lo cual sugeriria que hubo un error cuando se definié la matriz. El informe de XM menciona
que el consumo de electricidad del sector industrial en 2016 y 2017 fue de 33.652 TJ y 33.061 TJ respectivamente Cabe mencionar que, en la
evaluacion econoémica de la primera fase, la proyeccion de beneficio costo se realiz6 con el sector industrial y no el eléctrico.

(c) La linea de base fue revisada durante la ejecucion a 2,4 MW con base a datos reportados por IPSE.Sin embargo, por tratarse de un PBP, el PCR
evalla los logros a partir de la linea de base original, El valor final del indicador sobrepasa la meta y el porcentaje de logro con respecto a la base
esta por encima del 100% en ambos casos (Tabla 2).
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2.21

2.22

2.23

2.24

2.25

En la segunda operacién se incluy6 la dimension de género con el fin profundizar la
inclusion del enfoque de género en los planes, proyectos y programas del sector minero-
energético. Las reformas sectoriales que se realizan bajo el PBP no estaban disefiadas
para responder directamente a este fin de caracter social, el cual afecta el mercado laboral
del sector. Este aspecto se incluyé como un compromiso de producto por parte del MME
como lider de la politica sectorial.

b. Calificaciéon de la Relevancia

De acuerdo con los criterios definidos en las Guias PCR mayo 2020 (p.6), la clasificacion
del criterio de relevancia para el programa seria Excelente (E). El objetivo general y los
objetivos especificos del proyecto y la logica vertical del disefio estan alineados con las
necesidades y prioridades de desarrollo del pais desde la aprobacion hasta el cierre. La
I6gica vertical de la intervencion se describe correctamente y demuestra la relevancia de la
operacion. Muestra un vinculo claro entre la cadena causal de la intervencion, los objetivos
de desarrollo general y especificos de la operacion y las necesidades y el contexto de
desarrollo del pais. El analisis evalla claramente cdmo los productos y resultados obtenidos
se alinean con la Estrategia de Pais del BID en la aprobacion y al cierre.

B. Efectividad

a. Declaracion de objetivos de desarrollo del proyecto

El objetivo general fue contribuir a la sostenibilidad del sector energético del pais a través
de un proceso de reformas de politicas que permitieran asegurar la oferta eficiente de
energia eléctrica en el SIN y las ZNlI, a fin de reducir la vulnerabilidad del sector frente a los
efectos del cambio climatico y aumentar el acceso eléctrico. El objetivo general y los
objetivos especificos de desarrollo se mantuvieron idénticos en las dos operaciones de la
serie programatica. Los OE fueron:

OE1l: Asegurar un contexto macroeconémico congruente con los objetivos del
programa
y la Carta de Politicas

OE2: Apoyar la confiabilidad del abastecimiento eléctrico del SIN

OES3: Promover el acceso a la energia en las ZNI.

b. Resultados logrados

La evaluacién del PCR se basa en la matriz del segundo préstamo, Gltima aprobada por el
Directorio del Banco. La Tabla 2 muestra los logros del programa medidos con los
indicadores en la Matriz de Resultados al final de la serie vs. los valores meta finales de
estos indicadores en relaciéon con la linea de base original. El EEO#3 presenta los productos
incluidos en las dos operaciones. Se resumen los mas importantes logros del PBP bajo
cada OE:

OE1l. Asegurar un contexto macroeconémico congruente con los
objetivos del programay la Carta de Politicas

Estabilidad macroecon6mica. El Banco prepar6 el IAMC de acuerdo con las guias
operativas (GN-2753-6). ElI IAMC estaba vigente al momento de la aprobacion del PBP.
Con base en el IAMC se determin6 que Colombia reunio los requisitos exigidos por el Banco
para validar la condicion macroeconémica requerida para el programa.
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2.26

2.27

2.28

2.29

2.30

OE2. Apoyo ala confiabilidad del abastecimiento eléctrico del SIN

Resultado 2.1. Apoyar la diversificacion de la matriz energética y lograr una mayor
integracion eléctrica reqgional

Diversificacion con FNCER. Las acciones de politica y de promocién de la infraestructura
fisica apoyados por el PBP fortalecieron los instrumentos conducentes a la diversificacion
de la matriz energética a través de FNCER. La capacidad instalada de FNCER en el SIN
crecio de 95,7 MW en 2015 a 314,81 MW en 2020, logrando el 72% del avance hacia la
meta de 400 MW desde la linea de base de 95,7 MW, con altas perspectivas de crecimiento
en el futuro. Con la subasta de CxC en febrero 2019 se contrataron OEF para garantizar la
confiabilidad del suministro de energia firme en el largo plazo a precios eficientes. Esta
subasta asigné energia firme por 164,33 GWh/dia, equivalente a una capacidad efectiva
neta adicional para el sistema del.398 MW, de los cuales 1.160 MW son edlicos y 238 MW
son solares, siendo la primera vez que las FNCER participaron y resultaron adjudicadas en
este tipo de subastas compitiendo directamente con las fuentes de energia tradicional
(hidro, gas, carbén y combustibles liquidos).

Con la realizacién de la subasta, en octubre 2019 se asignaron contratos de energia
FNECER a 7 empresas con 8 proyectos de generacién (5 edlicos y 3 solares) por
10,186 MWh/dia a un precio promedio ponderado de COP $95,65 kWh (US$0,027 kWh),
aproximadamente 34% inferior al costo de los actuales contratos bilaterales de energia en
el mercado, y garantizando compra de energia de largo plazo por parte de 22 empresas
comercializadoras participantes. Los proyectos asignados, sumados a los proyectos en
construccion, Colombia alcanzara una capacidad de generacién con FNCER de 2,250 MW,
superando ampliamente la meta fijada por el GCO de 1.500 MW en 2022.

Como parte de la estrategia de aumentar la capacidad nominal de generacién con
diversificacion y uso de FNCER, el PBP apoy6 la promocién de la cogeneracion a gran
escala al SIN con el uso de bagazo y carbén, logrando 30,7% del avance hacia la meta del
indicador 2.2.

Integracion regional. Colombia avanz6 en sus compromisos para la consolidacion del marco
regulatorio para regir los intercambios de electricidad entre los paises miembros de la
Comunidad Andina de Naciones (CAN); y en el desarrollo de propuestas concretas para
avanzar en la interconexion con Panama. Estas acciones prometen la realizacién de un
ambicioso plan multinacional de aprovechamiento del beneficio potencial de intercambios
regionales a mediano y largo plazo. A corto plazo Colombia mantuvo una alta actividad
comercial de energia con Ecuador (1.9), logrando 35,7% del avance hacia la meta del
indicador 2.3 del PBP, contribuyendo al logro del OE2 de aumento en confiabilidad®. La
actividad con Venezuela ha sido reducida por el cierre de los intercambios a partir del 4 de
mayo 2019.

Resultado 2.2. Fortalecimiento del mercado eléctrico colombiano

Gas Natural. Se aumento la oferta de GN para generacion, logrando el 23.1% del avance
hacia la meta del indicador 2.4. Se adoptd el Plan Transitorio de Abastecimiento que
conllevo a la UPME a elaborar el Estudio Técnico para el Plan de Abastecimiento de GN
como instrumento de planeacion para proyectar la oferta y demanda de GN, considerando
las inversiones aprobadas y en estudio; y a revisar la identificacion de reservas con
posibilidad de ser inyectadas al Sistema Nacional de Transporte. Las proyecciones

9

XM Informe Anual 2019 (Tema #16) y XM 2020.
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realizadas por UPME evidencian que se puede garantizar el abastecimiento pleno de la
demanda de GN del pais para el periodo 2019-2028, una vez se cuente con la
infraestructura de importaciéon de GN del Pacifico contemplada en el Plan, con fecha
esperada de operacion en 2023 (Regasificadora del Pacifico y Gasoducto Buenaventura-
Yumbo). Esta mayor disponibilidad es esencial para atender la demanda de termoeléctricas
en construccion, resultantes de la subasta de largo plazo del CxC; y por las demoras en la
entrada de Hidroituango.

El Operador de Mercado de GN esta cumpliendo su funcién de procesar y publicar la
informacioén transaccional y operativa del sector para optimizar el uso de infraestructura de
suministro y transporte, gestionar el mecanismo de subasta en el Mercado Primario y los
mecanismos de comercializacion del Mercado Secundario de GN, facilitando decisiones de
inversion y consumo.

Tabla 2 - Matriz de Resultados Logrados

Unidad Linea Metas y resultados % de
Resultados/Indicador de Base Alc);nzados Loaro Medios de verificacion
Medida = (2015) 9

OE2: Apoyo a la confiabilidad del abastecimiento eléctrico del Sistema Interconectado Nacional (SIN)

Resultado 2.1: Apoyo a la diversificacién de la matriz energética y a la integracion eléctrica regional

2.1 Capacidad instalada en P 400.0 UPME — Sistema de

ENCER en el SIN MW 95.7 P(a) 72.010 Informaqon Eléctrico
A 314.8 Colombiano.

2.2 Capacidad Efectiva Neta P 290.0 UPME - Sistema de

de Cogeneracion a gran MW 86.6 P(a) 30.7 Informacion Eléctrico

escala al SIN A 149.0 Colombiano.

. P 3,443.3 XM — Portal BI —

2.3 Volumen anual energia P(a) Indicadores sobre

e!éctr_ica transada GWh/afio | 502.4 35.7 Intercambios

binacionalmente con Ecuador A 1,552.4 Internacionales.

Resultado 2.2: Fortalecimiento del mercado eléctrico

2.4 Volumen anual d_e, ofgerta MPCD 314.8 Iz(a) 342.9 23111 Informe del Gestor del

de GN para generacion Mercado de Gas Natural.
A 321.3

. P 32,224.0

e sector ndustrial | Tdao | 34168 | P@ 37.0 | G andiiss del mercado,
A 32,476.6

OD3: Promocién del acceso a la energia en ZNI

Resultado 3: Capacidad instalada de FNCER en ZNI
. . P 9
3.1 Capacidad instalada de MW 1.06 |[P(a) 254.8 12 | Informe IPSE
FNCER en ZNI A 513

2.32

GEDE. El programa contribuy6 a que los proyectos de EE tuvieran las guias e incentivos
para lograr las metas del PAI-PROURE 2017-22 por sector. El PBP se propuso metas a
2020 para el sector industrial, considerando que el ahorro de energia total acumulado
indicado por el PROURE para ese periodo era de 131,859 TJ. Los ahorros logrados bajo el

10

Existen actualmente proyectos en construccion para la incorporacion de 1500 MW de FNECR en 2022 / 2023.

11 Sj usamos la linea de base modificada en el segundo préstamo de 172,5 MPCD, el % de logro seria 87,3%
mostrando una mejora sustancial.
12 Sjusamos la linea de base modificada en el segundo préstamo de 2,4 MW, el % de logro seria 286,2%.
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PBP se midieron con base en el consumo eléctrico por usuarios pertenecientes al sector
industrial, de conformidad al informe mensual de demanda generado por XM, y representan
una contribucion a la meta del indicador 2.5 de 87%.

Funcionamiento del MEM. Las reformas fortalecieron el MEM permitiendo una sefial clara
sobre las necesidades de expansion en generacion y transmision en el corto y mediano
plazo y reducir los riesgos de desabastecimiento a partir del 2022. Se apoyaron estudios,
normativas y medidas regulatorias tendientes a que el MEM funcione de manera mas
eficiente y confiable, fortaleciendo el incremento en la oferta energética. Se definio la nueva
metodologia para el calculo del precio marginal de escasez, incentivando el cumplimiento
de las OEF por parte de las plantas y evitando desacoples entre el costo de generacion
local y marcadores de precios internacionales de combustibles, con el fin de evitar
situaciones en periodos de hidrologia severa como en El Nifio 2015-2016, cuando el precio
de escasez fue mucho menor que el costo de generacion con combustible costoso.

El PBP apoy6 a la CREG en temas regulatorios y normativos adicionales para fortalecer al
MEM e incentivar la generacion con FNCER, incluyendo: (i) la metodologia definitiva para
determinar la energia firme para el CxC de plantas fotovoltaicas; (ii) la metodologia para
gue pequefios productores puedan autoproducir y vender energia en el SIN; (iii) la
regulacion que define las zonas de dificil acceso, y los criterios para su delimitacion, y las
condiciones especiales de prestacién del servicio en esas zonas; (iv) estudios para
incorporar la medicién avanzada en el pais; y (v) regulacién que establece los requisitos a
comercializadores para que sus precios sean reconocidos en la tarifa eléctrica.

Se adoptd el Plan de Expansion de Generacion y Transmision del Sector Eléctrico
2017-2031, el cual sirve de guia clara del contexto del sector a los inversionistas privados.

Para este OE se obtuvo tasa de logro del 50% de las metas propuestas, calificAndolo como
Insatisfactorio.

OES3. Promocion del acceso ala energia en ZNI
Resultado 3. Capacidad instalada de FNCER en ZNI

La operacién avanzo en la expansion de la cobertura eléctrica en ZNI con el uso de FNCER.
Las reformas y medidas tomadas bajo el PBP fueron esenciales para permitir, facilitar y
estimular la inversion en esta tecnologia en las ZNI, permitiendo aprovechar las ventajas
relativas de irradiacion solar en Colombia y los avances de la tecnologia que la han hecho
mas competitiva. En particular: (i) creacién y puesta en operacion del registro de proyectos
de generacion con base en FNCER para las ZNI; (ii) desarrollo de mecanismos para
expansion de cobertura de usuarios interconectables; (iii) estructuracién del primer proyecto
de Asociacion Publico-Privada para atender las ZNI; y (iv) adopcion de los lineamientos del
Plan Nacional de Electrificacion Rural 2018—-2031 con el fin de ampliar la cobertura de
energia eléctrica utilizando de manera preferente las FNCER fueron las medias que més
contribuyeron a la efectividad de la intervencion.

Se logré un avance del 254.8% hacia la meta propuesta bajo el indicador 3.1 para este OE
y una tasa de logro de 1, calificandolo como Excelente.
c. Anélisis Contrafactual

El programa no cuenta con una evaluacion de impacto que permita cuantificar el cambio
neto resultante del programa vs. un contrafactual, e identificar cuantitativamente, la
contribucion a los resultados que es atribuible al programa. En ausencia de una evaluacion
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con metodologia cuantitativa, se analiza en forma cualitativa la solidez de la cadena causal
entre los productos y los resultados e impacto; se reconocen otros factores que incidieron
en el valor del PBP a la reforma; y se complementa con evidencia de la literatura sobre la
efectividad de este tipo de intervenciones en indicadores u objetivos de desarrollo similares
a los de este PBP. Este método nos permite realizar un juicio informado de la atribucién de
las reformas realizadas, a los cambios en los indicadores de impacto establecidos.

Légica Vertical. El analisis de la cadena causal (2.8 - 2.21) sugiere que las reformas

realizadas bajo el PBP fueron determinantes en su objetivo de contribuir a la sostenibilidad
del sector energético del pais a través de las reformas bajo cada OE, encaminadas a
asegurar la oferta eficiente de energia eléctrica en el SIN y las ZNI. La contribucion de los
OE al Objetivo General de la serie se mide a través de los indicadores de impacto
establecidos en la Matriz de Resultados (Cuadro 1): aumento de la capacidad nominal de
generacién eléctrica y reduccién del costo marginal del sistema a largo plazo. La reduccion
de emisiones de GEI se mide en reduccién de emisiones de CO; del sector, al contar con
mayor participacion de fuentes renovables y mejor gestion del consumo.

Otros factores. El principal evento que afect6 la electricidad disponible fue resultado de las
medidas de salud publica aplicadas para el manejo de la pandemia COVID19, las cuales
restringieron la actividad econémica y por tanto la demanda eléctrica en todos los sectores.

Cuadro 1: Indicadores de Impacto en el Objetivo General del PBP

En Aprobacién Al Terminar el
) P Proyecto (PCR)
Impacto / Indicador Unlda_d de Meta
Medida Lineade | Meta . Linea de
Base (P) ASETR Base A
P(a)
Impacto: 1 Asegurar oferta de energia eléctrica eficiente
1.1 Capacidad nominal de MW 16,856 17,450 17,450 16,856 17,450
generacion en el SIN (2017) (2019) (2019) (2017) (2019)
;pirggfgg ;“e"’l“gi'srl‘;"n?ae;a US$/MWh 61.4 4735 | 47.35 61.4 46.43
largo plazo (CMLP) a Dic 2015 (2017) (2019) (2019) (2017) (2019)
Impacto: 2 Reduccion de Emisiones de GEI
- Emisiones
Zélngg('f;‘;“e; ‘l‘f ge'i'tor CO» 11,6 11,0 11,0 11,6 11,81
generadas p (tCO2e/ (2017) | (2019) | (2019) (2017) | (2019)
Eléctrico .
millones)

2.42

Validacion en literatura. La atribucién de las acciones de la operacion a los resultados

obtenidos se validad con evidencia en la literatura del andlisis y evaluaciones
realizados a operaciones con objetivos similares en otros paises, como soporte del
aporte de este tipo de intervenciones a los indicadores de resultado. Aunque las
condiciones particulares de cada pais definen la naturaleza y desempefio de su sector
eléctrico, existe evidencia de los beneficios atribuibles a cambios en la regulacion,
reestructuracion, fortalecimiento institucional y privatizacion en los objetivos similares
a los que se busca en este PBP.
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El Banco Mundial reporta los resultados de un reciente estudio con base empirica®® sobre
el efecto de reformas del sector eléctrico entre 1990-2015, en el mejoramiento del
funcionamiento del sector en diferentes dimensiones, incluyendo la seguridad de la oferta
eléctrica. El estudio (Capitulo 9) consider6 una muestra de 88 paises en desarrollo,
acompafada de un analisis cualitativo mas profundo de 15 paises (incluyendo Colombia).
De los resultados empiricos de particular relevancia se resume: Las reformas que afectan
la seguridad del suministro, medida como capacidad instalada por millén de habitantes,
muestran resultados positivos de la participacion del sector privado, con un efecto
estadisticamente significativo en los paises de bajos ingresos. En relaciébn con la
electrificacién, el estudio encuentra que la participacion del sector privado es significativa
al evaluar el efecto de la reforma en la expansion de electrificacion, en especial en los
paises de ingresos bajos, donde cada aumento porcentual de la participacién del sector
privado estd asociado con un aumento de 0.3% en el acceso a la electricidad.

La diversificacion de fuentes muestra una relacion significativa con reformas como
reestructuracion, regulacion y competencia. Esta Gltima muestra el mayor efecto. Un
aumento de 1% en competencia conduce a mejora de 2% en diversificacion. El estudio
encuentra un impacto positivo constante de la presencia de regulacién y la participacion del
sector privado en energias renovables en todos los niveles de ingresos. En el caso de los
paises de ingresos medios, la competencia y la participacién del sector privado también
tienen un efecto positivo significativo. EL PBP introdujo importantes reformas regulatorias
gue mejoran el funcionamiento del MEM para permitir mayor participacion de inversionistas
privados en la oferta eléctrica y en la electrificacion. Las condiciones de las ZNI en Colombia
pueden considerarse similares a las de paises de bajos ingresos analizados.

El estudio cualitativo realizado a la muestra de 15 paises identifica canales de causalidad
entre las reformas y la seguridad del suministro. Los paises que llegaron a introducir o
fortalecer mercados de energia mayoristas pudieron financiar expansiones de capacidad
de generacion a través de inversion privada, manteniendo la adecuacién y diversificacion
de la capacidad y proporcionando un suministro bastante fiable. Se anota que un buen MEM
requiere un mecanismo de fijacion de precios a corto plazo que transmita las condiciones
del mercado (ej. Sequia). El estudio determina los beneficios potenciales de la gestién de
demanda para contribuir a la confiabilidad de la oferta; y de la flexibilidad operativa
necesaria para integrar altos niveles de energia renovable variable. Estos son elementos
de la reforma apoyada por el PBP, a los cuales se les atribuyen beneficios similares.

La revision global realizada por Rudnick y Velasquez a los MEM, incluyendo el caso
particular de Colombia concluye que los MEM que funcionan correctamente (promueven
eficiencia a corto plazo, permiten participacion de la demanda; proporcionan acceso abierto;
y garantizan la adecuacién de la oferta) prometen mayores ganancias de eficiencia en los
sistemas de energia que ya han completado un proceso de reestructuracion integral, para
los cuales los MEM representan el punto final de la reforma del mercado eléctrico'**°. El
principal beneficio de la competencia mayorista son las mejoras de eficiencia en costos en
una industria reestructurada, exigiendo a los productores que compitan por el despacho,
permitiendo economias a todo el sistema, como el pooling de margenes de reserva. Con
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Foster, V., A. Rana (2020). “Rethinking Power Sector Reform in the Developing World”. Sustainable
Infrastructure Series. Washington, DC: World Bank.

Rudnick, H., and C. Velasquez (2018). “Taking Stock of Wholesale Power Markets in Developing
Countries: A Literature Review.” Policy Research Working Paper 8519, World Bank, Washington, D.C.

Rudnick, H., and C. Velasquez (2019) “Learning from Developing Country Power Market Experiences:
The Case of Colombia.” Policy Research Working Paper 8771, World Bank, Washington, D.C.
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un disefo regulatorio y arancelario adecuado, los MEM pueden contribuir a transmitir las
ganancias de eficiencia a los clientes finales. Las reformas introducidas al MEM colombiano
reunen las caracteristicas destacadas en este estudio.

Sobre la integracién regional, varios estudios confirman 1617181920 |os enormes beneficios
potenciales en términos econdmicos y de seguridad de abastecimiento de los intercambios
transfronterizos como los que promueve el PBP. Los mercados regionales crean
competencia y facilitan la optimizacion de recursos entre paises al compartir recursos de
generacion y reservas y al poder aprovechar complementariedad estacional y horaria de la
demanda en sus areas. Los intercambios de energia regional pueden reducir emisiones de
carbono, desplazando generacion térmica nacional con generacion renovable importada.

d. Resultados imprevistos

Las medidas de mitigaciébn tomadas por el GCO para el manejo de la pandemia del
COVID19 desde marzo 2020, obligd a una reduccién en la actividad econdémica que de
acuerdo con UPME, caus6 una desaceleracion del crecimiento promedio mensual de la
demanda eléctrica de 6.2% en 2020 (11.1 puntos porcentuales menos que el periodo pre-
COVID19).

e. Calificacion de Efectividad

De acuerdo con los criterios definidos en las Guias PCR mayo 2020 (pp 10-11), la
clasificacion del criterio de efectividad para este programa seria Parcialmente
Insatisfactorio (PI). El 75% de los objetivos especificos del proyecto se alcanzaron en gran
medida o en su totalidad y al menos un objetivo especifico se clasifica como Insatisfactorio.
Los resultados logrados se pueden atribuir al proyecto.

C. Sostenibilidad
a. Aspectos generales de sostenibilidad

La serie PBP apoy6 la creacién de las condiciones esenciales encaminadas a la
sostenibilidad del sector energético del pais a través de las reformas bajo cada OE
encaminadas asegurar la oferta eficiente de energia eléctrica en el SIN y las ZNlI, a fin de
reducir la vulnerabilidad del sector frente a los efectos del cambio climéatico y aumentar el
acceso eléctrico. Colombia ahora cuenta con un sistema de mayor confiabilidad y eficiencia,
y mas inclusivo en su cobertura. Se evaluaron los riesgos que podrian influir en que los
resultados logrados no se mantengan; y las medidas que se han establecido para minimizar
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estos riegos. Solo se prevén riesgos calificados como bajos, de sostenibilidad de los
resultados. La Tabla 3 resume el analisis de estos riesgos.

Otros factores. La intencién del Banco de continuar el acompafiamiento al sector contribuye
a las perspectivas de sostenibilidad de los logros del PBP. La EBP 2019-22, bajo su
Objetivo Estratégico de Incrementar el acceso equitativo a servicios basicos de calidad,
propone como resultado ampliar el abastecimiento de energia a ZNI y la capacidad de
generacion con FNCER y GN, lo cual permitiria asegurar la confiabilidad, eficiencia y
sostenibilidad del sector en el largo plazo, diversificar la matriz de generacion eléctrica,
propiciar cambios en la disponibilidad de GN para generacion, una mejor gestion de la
demanda a través de medidas de EE y un buen funcionamiento del MEM.

Tabla 3 — Andlisis de Sostenibilidad

Probable
Impacto

Factor de
Probabilidad

Riesgo

Medidas que contribuyen a la sostenibilidad

Objetivo de Desarrollo 2: Apoyar la confiabilidad del abastecimiento eléctrico del Sistema Interconectado Nacional

Resultado 2. Apoyo a la diversificacion de la matriz energética y a la integracion eléctrica regional.

FNCER: Baio Alto El Banco continuara manteniendo reuniones de dialogo y

El gobierno no prioriza y/o J seguimiento como minimo cada 6 meses para determinar la

revierte las reformas evolucion y resultados, e identificar apoyo adicional que se

realizadas. requiera para sostener y/o avanzar en los logros??.
Con las adjudicaciones en las subastas ya existen contratos y
garantias que no pueden revertirse sin costos demasiado
altos.

. . . . Las entradas de nuevas tecnologias son cada vez mas costo-

Sector privado pierde Bajo Medio :

; . : ) efectivas.

interés en invertir en

FNCER Ley 1715 de 2014 enfatiza incentivos para fomentar la
inversion del sector privado en energia renovable.

Integracion: Bajo Medio El comportami_ento climatico de las cuencas hidrograficas es

las  condiciones de compler_nentarlo entre _Ios _ (_:Ios _paises, ofreciendo la
oportunidad de cooperacion bidireccional.

mercado de los dos

paises y/o ocurrencia de

un fenémeno natural

pueden afectar la

generacion de los paises

No se completa Ila . : Bajo la Cooperacion Teécnica (CT) RG-T2729% se

o . Medio Medio : - 3

armonizacién regulatoria desarrollaron los estudios que permitiran culminar la

o] la Infraestructura armonizacion regulatoria entre paises de laregion andinay los

planteada. estudios de planeacion y disefio de la infraestructura regional
faltante. La RG-T3739 apoya la Hoja de Ruta del SINEA. Para

21 La EBP 2019-22 propone apoyar el abastecimiento de energia a ZNI; y la capacidad de generaciéon con
FNCER y GN, lo cual permitiria asegurar la confiabilidad, eficiencia y sostenibilidad del sector en el largo
plazo. Se encuentra en preparacién un préstamo con Bancoldex (CO-L1258) por US$90 millones que
financiar4 proyectos que apoyan la transicion energética (proyectos de FNCER, generacion distribuida,
acceso con renovables, almacenamiento y movilidad eléctrica) para ser aprobado en diciembre 2021.

22 Estudios Complementarios de Apoyo al Proceso de Integracién Energética Andina RG-T2729 (OC-15607-
RG, aprobada en 2016) cuyo objetivo fue apoyar el proceso de integracion energética regional de los paises
andinos. La RG-T3739 (OC-18449-RG), Apoyo al Sistema de Interconexion Eléctrica Andina — SINEA
aprobada en diciembre 2020 por US$300,000. Tiene como objetivo continuar el apoyo de la implementacion
de la nueva Hoja de Ruta 2020-2030 para al proceso de integracion energética regional de los paises andinos
(Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador y Peru).
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Riesgo

Factor de

Probable

Medidas que contribuyen a la sostenibilidad

Probabilidad

Impacto

garantizar la continuidad y coordinacién de acciones de la
Hoja de Ruta, en 2019 los paises aprobaron la propuesta de
que el BID funcione como Secretaria Técnica de esta iniciativa
de interconexion. El Banco esta procesando una CT adicional
por US$ 700,000 para continuar apoyando la iniciativa.

Resultado 2.2: Fo

rtalecimiento d

el mercado e

|éctrico

Gas Natural: Baio Medio La infraestructura de importacion de GN desde el Pacifico
Infraestructura de ! (Regasificadora del Pacifico y Gasoducto Buenaventura-
transporte de GN no se Yumbo) esta en construccion y se espera su inicio operativo
materializa. en 2023.
GEDE: Bajo Medio Normativa y politicas aprobadas y emitidas incluyen: acceso
Los usuarios no de EE a incentivos tributarios; descuentos de renta;
responden con ajustes en mecanismos para implementar la Infraestructura de Medicién
su demanda a los Avanzada; Politica Nacional de Edificaciones Sostenibles;
incentivos y regulacion de mecanismos para implementar la medicion avanzada;
GEDE regulacion del servicio eficiente de alumbrado publico. Para
pruebas de disponibilidad de la demanda desconectable
voluntaria; estudio técnico para aplicacion de limites minimos
en el rendimiento de combustible en vehiculos ligeros; guia
técnica para la seleccion de caldera, y para la implementacion
de ensayos de EE.
MEM: Baio Medio Resolucion CREG 140 (2017) con la metodologia para
Los precios en el MEM no J

responden al suministro
en escasez hidrica.

calcular el precio de escasez. Las subastas estan disefiadas
para la promocién de competencia y garantia de un precio de
escasez competitivo.

Objetivo de Desarrollo 3:

Promocién del acceso ala energia en las ZNI

Resultado 2. Apoy

0 a la diversificacién de la matriz energética y a la integracion eléctrica regional.

No se genera suficiente
interés en la expansion de
la cobertura en ZNI.

Bajo

Alto

Resolucion CREG No. 015 de 2018 que otorga incentivos a
los operadores de red para que expanda la cobertura eléctrica
a usuarios no conectados.

Legislaciéon aprobada y en vigencia que fomenta la inversion

del sector privado en FNCER.

b. Calificacién de Sostenibilidad

2.52

De acuerdo con los criterios definidos en las Guias PCR mayo 2020 (p.17), la clasificacion

del criterio de sostenibilidad para este programa es Excelente (E). No se identifican riesgos
no mitigados para la continuacién del resultado (técnico, politico, financiero, econémico,
ambiental, social).

A. Desempefio

3.1

I1l. CRITERIOS NO CENTRALES

del Banco

Desde el disefio hasta la ejecucién del segundo préstamo de la serie, el Banco sostuvo

un diadlogo y acompafiamiento continuo con el GCO a nivel sectorial y macroeconémico,
haciendo seguimiento y brindando apoyo para cumplir con los objetivos y metas
propuestas. En el disefio se tuvo en cuenta la amplia experiencia y lecciones del Banco
en numerosas operaciones de este tipo en el sector, como guia para asegurar que las
medidas propuestas eran adecuadas y validadas como efectivas en casos similares.

19




3.2

3.3

3.4

3.5

3.6

3.7

3.8

El Banco brind6 importante acompafiamiento directo en el proceso de disefio e
implementacion de la reforma a través de mecanismos de asistencia técnica? para los
estudios y propuestas legales y regulatorias que le permiten al sector contar ahora con
una serie de instrumentos de gestién y de conocimiento en apoyo al desarrollo de una
matriz eléctrica sostenible y diversa; para avanzar en los acuerdos necesarios para los
procesos de integracion regional; y para evaluar los resultados del fenédmeno de “El Nifo”.

El BID ejecutd la CT “Estudios Complementarios de Apoyo al Proceso de Integracion
Energética Andina” (OC-15607-RG, aprobada en 2016) cuyo objetivo fue apoyar el
proceso de integracion energética regional de los paises andinos, con estudios para
culminar la armonizacién regulatoria y para la planeacion y disefio de infraestructura
binacional faltante. El BID aprobé en diciembre 2020 una nueva CT Apoyo al Sistema de
Interconexién Eléctrica Andina) para el apoyo a la Hoja de Ruta 2020-2030 del SINEA
(RG-T3739/0C-18449-RG).

El Banco ha venido apoyado estudios y actividades requeridas para la viabilidad del
Proyecto de Interconexion Eléctrica entre Colombia y Panam& desde 2006. En
septiembre 2018 los presidentes de Colombia y Panama manifestaron su voluntad en
impulsar los acuerdos que permitan generar compromisos vinculantes para viabilizar y
ejecutar el proyecto y valoraron el compromiso del BID con esta iniciativa.

Durante la ejecucion, el Banco mantuvo un seguimiento cercano al cumplimiento de los
compromisos programaticos ofrecié la flexibilidad requerida para efectuar cambios en
algunas de las medidas y compromisos contemplados originalmente, en particular para
el segundo préstamo de la serie, cuidando mantener los objetivos del programa.

El desempefio del Banco se califica como Excelente en las dimensiones de Calidad al
Inicio y Calidad en la Supervision.

Desempefio del Prestatario

El Prestatario demostré su compromiso politico en la toma de decisiones para
implementar acciones concretas en el proceso de reforma del sector eléctrico. Las
agencias involucradas en el PBP (DNP, MHCP, MME, IPSE, UPME, CREG, XM)
participaron activamente en la definicién de la reforma, el disefio del programa y la
preparacion de los productos requeridos para verificar el cumplimiento de los
compromisos de cada uno de los mecanismos activadores establecidos en la serie. Esta
participacién influyé en el alto nivel de relevancia del programay en la diligencia por parte
de las autoridades en el cumplimiento de los acuerdos y presentacién de los productos
requeridos en la Matriz de Politicas para poder realizar los desembolsos.

El desarrollo y ejecucion del PBP se llevo a cabo entre dos periodos politicos diferentes.
Debido a alta relevancia de las reformas consideradas, este traslape no alterd el

23

Apoyo al Programa Nacional para Asegurar un Suministro de Energia Sostenible y Eficiente (OC-16739-CO);
Andlisis, evaluacion y recomendaciones para la implementacion de una red inteligente en Colombia
(KK-14254-CO); Apoyo a Energizacion Sostenible del Plan Integral de Intervencién para el Pacifico
(OC-15194-CO);Ejecucion de la Hoja de Ruta para la viabilidad del proyecto de Interconexién Eléctrica
Colombia-Panama (OC-14807-RG); Scaling Up Sustainable Energy for All (SE4ALL); Apoyo al programa de
EE en el Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina (TC-14531-CO); Politica publica para
remover obstaculos a soluciones de energia renovable en ZNI (TC-15540-CO); Inversiones Catalizadoras
para Energia Geotérmica (FM-12825-CO).
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contenido de la reforma, el disefio del PBP, ni la prioridad otorgada para su
financiamiento, sefialando la voluntad politica de continuar el proceso de reforma del
sector. Una vez aprobado, el desembolso del segundo préstamo sufri6 demoras por
restricciones fiscales ajenas al PBP, sufridas al momento posterior a la aprobacion.

3.9

No se experimentd ninguna deficiencia en el desempefo del Prestatario. El Prestatario

aseqgurd la calidad de la preparacion e implementacion del proyecto. Su desempefio se

califica como Excelente.

IV. Hallazgos y Recomendaciones

Hallazgos

Recomendaciones

Dimension 1: Técnica sectorial

1. Las reformas incluidas en un PBP por lo general
requieren de un tiempo largo de madurez, en particular si las
medidas deben ir acompafiadas de inversién en
infraestructura para producir resultados.

Estimar en el disefio del PBP el tiempo minimo requerido de
maduracién de las reformas propuestas para medir su nivel
de éxito y establecerlo al aprobar el PBP para programar la
evaluacion de terminacion de acuerdo con ese periodo.

2. El acompafiamiento del Banco por medio del didlogo
continuo y de recursos de CT facilitaron el disefio y guiaron
la toma de decisiones de politica por parte del GCO.

Juntamente con las autoridades sectoriales, identificar las
areas de politica y de futura accion para cuyo desarrollo y
analisis el Banco puede brindar recursos de apoyo técnico.

3. La primera operacion establecio el marco normativo y la
segunda operacion complementé este marco con la
reglamentacion que formaliza la institucionalidad vy
operatividad de las reformas.

Al definir los compromisos programaticos que apoyaran los
OE, guardar una secuencia logica de continuidad entre
préstamos en la serie que fortalezca la realizado en la etapa
anterior.

4. Aunque la situacién de vulnerabilidad del sector era
reconocida por las autoridades y por el Banco, la decision de
tomar acciéon con un PBP fue acelerada por la crisis de
sequia. De haber tomado algunas o todas las medidas bajo
el programa con alguna anticipacion, es posible que la
severidad de la crisis en 2015-16 se hubiera reducido.

Evaluar los riesgos climaticos que pueden afectar la
confiabilidad de la oferta eléctrica y considerar actuar con
medidas para reducirlos lo antes posibles

Dimension 2: Organizativa y Gerencial

5. El DNP llevo un efectivo liderazgo en la preparacion y
ejecucion del programa, acompafiado de un equipo de
representantes de las entidades sectoriales involucradas.

Fomentar la formacién del equipo de trabajo del Ejecutor
para el disefio y ejecucion del PBP, con participacion de las
entidades sectoriales sujetas a las reformas, quienes
conocen mas cercanamente la realidad técnica y la
viabilidad de realizarlas.

Dimension 3: Procesos publicos y actores

6. Debido a la relevancia de las medidas incluidas, el
cambio de autoridades entre las dos operaciones no altero el
contenido de la reforma, el disefio del PBP, ni la prioridad
otorgada para su financiamiento.

Asegurar un disefio soélido del proceso de reformas para
asegurar el compromiso politico, ain a través de
administraciones diferentes.
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