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

En la actualidad es claro el FSSRI no cumple con un principio basico de focalizacion, segun
el cual los recursos de los subsidios deberian dirigirse a la poblacién de menores ingresos.
Con casi 90% de los hogares subsidiados en electricidad y 60% en gas por redes, el sistema
carece de una verdadera focalizacién, y claramente dedica cuantiosos recursos de la Nacién
a subsidiar hogares que no se encuentran en condicién de vulnerabilidad, algunos de los
cuales incluso se ubican en el extremo superior de la distribucion de ingreso. Mas del 40%
de los hogares en los estratos 2 y 3 se encuentran por encima de la mediana de ingreso, y
mas del 60% de los usuarios de energia eléctrica en el Sistema Nacional Interconectado, y
del 45% en gas por redes, son receptores de estos subsidios sin encontrarse en situacion de



pobreza (que en la ultima década ha alcanzado a menos del 30% de la poblacién). Con
incontables necesidades sociales que demandarian recursos del Estado, es fundamental
redirigir los recursos que hoy subsidian a una poblacién que no lo necesita hacia usos de
mayor retorno social, incluyendo financiar una necesaria expansion del cubrimiento de
provision energética a las poblaciones que hoy no la tienen.

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

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



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

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



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

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

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

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

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



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

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

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

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



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

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

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



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

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



