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1. Abstracto

Este documento presenta los resultados de la evaluacidén normativa, procedimental y financiera
del desarrollo de proyectos de electrificacién rural mediante Pequefias Centrales Hidroeléctricas
(PCH) en las Zonas No Interconectadas (ZNI) de Colombia. El objetivo central del analisis es
identificar, caracterizar y evaluar las condiciones regulatorias y financieras que inciden en la
viabilidad real de estos proyectos, con especial atencién a su aplicabilidad para pequefios
desarrolladores, comunidades rurales y entidades territoriales.

El estudio se estructura en tres componentes principales. En primer lugar, se realiza un analisis
integral del marco normativo y regulatorio aplicable a las ZNI, incluyendo leyes, decretos,
resoluciones sectoriales y lineamientos de politica publica, asi como la identificacion de los
actoresinstitucionalesy los tramites técnicos, ambientales, juridicos y financieros que intervienen
a lo largo del ciclo de desarrollo de un proyecto. En segundo lugar, se evallan los mecanismos
de financiamiento, subsidios e incentivos disponibles publicos, privados, mixtos y multilaterales
analizando sus requisitos de acceso, tiempos reales de respuesta, niveles de complejidad y
barreras operativas en contextos rurales aislados. En tercer lugar, se desarrolla un andlisis
comparativo de los procesos criticos del ecosistema financiero, identificando cuellos de botella,
circularidades institucionales y riesgos estructurales que afectan la bancabilidad de los
proyectos en ZNI.

A partir de la revisidbn normativa y de la evidencia operativa recopilada, el documento demuestra
la existencia de una brecha estructural entre el disefio formal del régimen ZNI y su
implementacion practica en territorio. Aunque el ordenamiento juridico colombiano reconoce las
particularidades de las ZNI y dispone de instrumentos especificos para su atencién, los
procedimientos criticos —ambientales, hidricos, técnicos, juridicos y financieros— mantienen
exigencias, tiempos y cargas equivalentes a las del Sistema Interconectado Nacional, sin criterios
efectivos de proporcionalidad segun la escala del proyecto o la capacidad institucional local.
Esta arquitectura requlatoria y financiera opera como un sistema secuencial y acumulativo que,
en la practica, excluye a pequenos desarrolladores y comunidades, y limita el acceso efectivo a
subsidios e instrumentos de financiamiento.

Con base en este diagndstico, el estudio formula un conjunto de recomendaciones normativas,
procedimentales y financieras orientadas a la creacién de un régimen diferencial efectivo para
las ZNI, fundamentado en principios de proporcionalidad, eficiencia administrativa,
interoperabilidad institucional, reparto de riesgos y fortalecimiento de capacidades locales.
Finalmente, se propone un modelo estratégico de Asociaciones Publico—-Privadas (APP) mixtas
para ZNI, con liderazgo estatal en la fase de preinversidon, ejecuciéon privada y apropiacion
comunitaria progresiva, como una alternativa estructural para mejorar la bancabilidad de los
proyectos y avanzar de manera sostenida en el cierre de la brecha histérica de acceso a la energia
en territorios aislados.
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2. Analisis normativo Zonas No interconectadas en
Colombia

2.1. Introduccioén

El ordenamiento juridico colombiano en materia energética se ha consolidado progresivamente
a partir de la Constitucion Politica de 1991y de la expedicién de las Leyes 142 y 143 de 1994, dando
lugar a un esquema regulatorio orientado a la eficiencia econdmica, la promocion de la
competencia y la ampliacién de la cobertura del servicio publico de energia eléctrica. Sin
embargo, las particularidades operativas, geograficas y socioeconémicas de las Zonas No
Interconectadas (ZNI) han exigido la adopcién de un tratamiento normativo diferenciado que
reconozca sus condiciones especiales. En atencidn a esta realidad, tanto el legislador como las
autoridades regulatorias han formulado disposiciones especificas, entre ellas la Ley 855 de 2003,
laLey 1715 de 2014 y la Ley 2099 de 2021, orientadas a fomentar soluciones energéticas ajustadas
a los contextos rurales y dispersos, con un énfasis particular en el desarrollo de fuentes no
convencionales de energia renovable y en esquemas de generacidn distribuida.

Pese a la existencia de este marco juridico de caracter progresivo, subsisten barreras normativas,
requlatorias y procedimentales que limitan la ejecucion agil y eficiente de proyectos de
generacion sostenible en las ZNI, en especial aquellos asociados a pequefias y medianas
centrales hidroeléctricas. Entre los principales obstaculos se destacan las exigencias
ambientales, las metodologias tarifarias vigentes, la incertidumbre regulatoria, las dificultades de
acceso a mecanismos de financiamiento y la complejidad institucional, factores que contindan
afectando de manera significativa a los desarrolladores, operadores y comunidades que buscan
alternativas energéticas confiables y sostenibles.

En este contexto, resulta indispensable llevar a cabo un analisis integral de la pirdémide normativa
aplicable al sector eléctrico colombiano, que permita no solo identificar las disposiciones
actualmente vigentes, sino también detectar oportunidades de ajuste, armonizacién y mejora
regulatoria. En ese sentido, el presente capitulo desarrolla una revision sistematica del marco
constitucional, legal, reglamentario y requlatorio, con especial atencidn a su aplicabilidad en las
ZNI. A partir de dicho examen, se formulan lineamientos y recomendaciones orientados a facilitar
la puesta en marcha de proyectos hidroeléctricos, reforzar la seguridad juridica, optimizar la
articulacion institucional y promover modelos de prestaciéon del servicio que sean sostenibles,
eficientes y adecuados para las comunidades mas vulnerables y apartadas del territorio nacional.

Finalmente, se aclara que, si bien el analisis aborda el marco regulatorio del sector eléctrico de
manera general, su énfasis principal recae en los proyectos hidroeléctricos con una capacidad
instalada inferior a 10 MW.
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2.2.  Normativa relacionada

La regulacion del sector eléctrico colombiano se fundamenta en un entramado normativo amplio
y jerarquicamente estructurado, compuesto por disposiciones de caracter constitucional, legal,
reglamentario y requlatorio, a través de las cuales se delimitan las competencias institucionales,
se establecen los principios que rigen la prestacién del servicio publico de energia eléctrica, se
definen los esquemas tarifarios y se fijan los incentivos orientados a la expansién y sostenibilidad
del sistema energético. Este marco normativo también determina los procedimientos que deben
observar los desarrolladores en las distintas fases de los proyectos eléctricos, desde su
formulacion y evaluacién inicial hasta su ejecucidn y operacién, incluyendo etapas como la
solicitud de viabilidad, la realizacién de estudios técnicos y econdmicos, la obtencidén de permisos
ambientales y técnicos, el acceso a mecanismos de financiacién y la inscripcidn ante las
autoridades regulatorias y de control competentes.

En lo que respecta a las Zonas No Interconectadas (ZNI), el ordenamiento juridico contempla un
régimen particular que reconoce sus condiciones territoriales, logisticas y sociales diferenciadas,
incorporando disposiciones especificas destinadas a facilitar la prestaciéon del servicio y la
implementacion de soluciones energéticas acordes con dichos contextos.

En este sentido, a continuacién, se expone una sintesis organizada conforme a la piramide
kelseniana, la cual permite identificar de manera clara el nivel jerarquico, el alcance normativo y
los elementos sustantivos de cada disposicién relevante, tanto en su aplicacién general al sector
eléctrico como en su tratamiento especial para las ZNI.

Tema general
(aplicable a todo el
pais)
Principios fundamentales
de prestacion de servicios

Particularidad o

Tipo de norma aplicabilidad en ZNI

NUmero y afio

Entidad que la emite

Permite la creacion de

Constitucién Politica de Asamblea Nacional

CorBaEE 1991 Constituyente publicos, sostenibilidad y rBgllisnss saze ey 2
o zonas apartadas como las ZNI.
acceso equitativo.
Heellm=l EDEEMe 8 Base para trato diferenciado
Ley Ley 142 de 1994 Congreso de la Republica publicos: tarifas, calidad, para e
N X en territorios de dificil acceso.
entidades, competencias.
. Permite crear procedimientos
Marco regulatorio del X
i eaeTeas especiales cuando no hay
Ley Ley 143 de 1994 Congreso de la Republica - S acceso al Sistema
generacion, transmisién y "
TR Interconectado Nacional
comercializacion.
(SIN).
Define y reconoce las Establece lineamientos
Ley Ley 855 de 2003 Congreso de la Republica Zonas No especificos para prestaciéon
Interconectadas (ZNI). del servicio en ZNI.
Promocién de energias Facilita microhidroeléctricas,
P renovables no paneles solares hibridos y
L&y Ley1715 de 2014 Gongreso de la Republica convencionales (ERNC) e soluciones de autogeneracién
incentivos tributarios. en ZNI.
Modernizacién
Ley Ley 2099 de 2021 Congreso de la Republica energet[ca, . Potenmg SETEEE
almacenamientoy sistemas aislados para ZNI.
transicion energética.
. . Las PCH de méas de 10 MV
CrEac slEiE e requieren licencia ambiental
Ley ambiental Ley 99 de 1993 Congreso de la Republica Ambiental y regula quie e X Y
. N N permisos hidricos, incluso en
licencias ambientales. ZNI
Regula restitucién de En lmuchas. 2 e pred.u’)s.
Ley de restitucion de tierras para victimas; R
Yy N Ley 1448 de 2011 Congreso de la Republica paray ? esto afecta inversiones y
tierras procesos judiciales sobre o M
N viabilidad juridica de
predios.
proyectos.
L Cédigo de extincién de .
LeyeSerisin e Ley 1708 de 2014 Congreso de la Republica dominio; medidas Pl les AUFEIEE [FUEE I e Er

dominio

cautelares sobre bienes.

medidas que impiden usar el
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Tipo de horma

Numero y afio

Entidad que la emite

@V WORLD BANKGROUP

Tema general
(aplicable a todo el

Particularidad o

Decreto ambiental

Decreto

Resolucién técnica

Resolucién técnica

Resolucién

Resolucién

Resolucién - conexién

Resolucién UPME

Circular UPME

Normas de

ordenamiento territorial

Licencia de
construccién

Permisos hidricos

Decreto 1076 de 2015

Decreto 1276 de 2023

RETIE - Res. 90708 de
2013 (y actualizaciones)

RETILAP

CREG 091de 2007

MinEnergia 40239 de
2022

CREG 075 de 2021

UPME 757 de 2025

Circular 069 de 2024 (u
otras asociadas)

Ley 388 de 1997

Decreto 1077 de 2015

Decreto 1076 de 2015

Ministerio de Ambiente /
ANLA

Ministerio de Minas y
Energia

Ministerio de Minas y
Energia

Ministerio de Minas y
Energia

CREG

Ministerio de Minas y
Energia

CREG

UPME

UPME

Congreso de la Republica

MinVivienda

ANLA / CARs

pais)

Reglamenta permisos
hidricos concesiones de
agua, ocupacién de
cauce, EIA, vertimientos.

Medidas para acelerar
acceso al servicio
eléctrico en zonas

rurales.

Reglamento Técnico de
Instalaciones Eléctricas;
requisitos de seguridad y

certificacion.
Reglamenta iluminacion y
redes de alumbrado
publico.
Régimen tarifario y

metodologias de costos.

Subsidios y distribucién
de recursos para energia.

Procedimiento para
solicitudes de conexién y
asignacién de capacidad

al SIN.
Procedimiento para emitir
conceptos de conexion
técnica.

Instrucciones para
elaboracién y reporte de

"Curva S" de avance del
proyecto.

Ordenamiento territorial,
compatibilidad del uso
del suelo.

No se requiere licencia
urbanistica para obras
civiles.

Concesién de aguas,
ocupacioén de cauce,
vertimientos.

TABLA 1: NORMATIVA RELACIONADA

aplicabilidad en ZNI

lote para infraestructura
energética.

Aplica a PCH, microhidros y
sistemas aislados; requisitos
pueden ser simplificados para
baja potencia.

Crea mecanismos
simplificados de financiacién
para soluciones en ZNI.
Declarado Inexequible por la
Corte Suprema de Justicia
Aplica a todas las
instalaciones, incluso
microproyectos comunitarios
en ZNL.

Aplica si comunidades
instalan alumbrado publico en
ZNI.

Define tarifas especificas para
ZNI.

Establece fondos especificos
para electrificacion rural en
ZNI.

Solo aplica si el proyecto ZNI
busca conexién futura al SIN;
introduce la “Curva S”.

Aplica si el proyecto quiere
integrarse al SIN.

Util para proyectos que
buscan conectarse al SIN.

Las PCH deben estar
permitidas en el
POT/PBOT/EOT del municipio,
incluso en ZNI.

Las PCH estan exentas segun
art. 2.2.6.1.1.3, pero deben
cumplir permisos ambientales
y hidricos.
Obligatorio para proyectos
hidroeléctricos en cualquier
zona.

En el nivel superior de la estructura normativa se ubican las disposiciones de rango constitucional
y legal, las cuales establecen los principios generales que rigen la prestacién del servicio publico
de energia eléctrica, el régimen tarifario, la distribucidn de competencias institucionales y los
criterios de sostenibilidad ambiental y social. Sobre esta base se articulan normas legales
especificas, como la Ley 855 de 2003, que reconoce de manera expresa la existencia de las Zonas
No Interconectadas (ZNI) y habilita un tratamiento normativo diferenciado para estos territorios,
asi como las leyes orientadas a la transicidon energética, las cuales promueven la incorporacion
de fuentes renovables y tecnologias de almacenamiento, particularmente pertinentes para
contextos geograficamente aislados.

En los niveles intermedios y de caracter operativo se sitlan los decretos y resoluciones que
regulan los procedimientos ambientales, técnicos y constructivos que deben observar los
desarrolladores de proyectos energéticos. Estas disposiciones abarcan, entre otros aspectos, los
requisitos de licenciamiento ambiental y de aprovechamiento del recurso hidrico previstos en el
Decreto 1076 de 2015 y la Ley 99 de 1993, asi como las obligaciones técnicas contenidas en el
Reglamento Técnico de Instalaciones Eléctricas (RETIE), aplicables incluso a soluciones
energéticas comunitarias de pequefia escala. De igual forma, se contemplan los tramites y
procesos ante entidades como la Comisién de Regulacién de Energia y Gas (CREG) y la Unidad
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de Planeacién Minero-Energética (UPME) en aquellos casos en que Llos proyectos contemplan su
eventual conexién al Sistema Interconectado Nacional (SIN), reconociendo que dichas exigencias
no resultan directamente aplicables a las ZNI que operan de manera aislada, pero si constituyen
referentes técnicos relevantes para el disefio adecuado de sistemas independientes.

Finalmente, el marco normativo incorpora las disposiciones relacionadas con el ordenamiento
territorial y las licencias urbanisticas que inciden en la construccién de la infraestructura
energética, asi como los mecanismos de subsidios y estimulos econdémicos destinados a
promover la electrificacion rural en zonas apartadas. En su conjunto, este entramado regulatorio
estructura de manera integral el ciclo de vida de un proyecto energético, desde su concepcidény
fase de permisos, pasando por la construccidn y puesta en operacién, hasta su eventual
integracion al sistema interconectado.

Con esta base juridica debidamente identificada y sistematizada, el apartado siguiente aborda a
los actores institucionales, comunitarios y privados que participan en cada una de las etapas del
proceso, resaltando sus competencias, responsabilidades y los principales puntos de
articulacion dentro del ecosistema energético de las Zonas No Interconectadas.

2.3. Actores intervinientes

El desarrollo de proyectos energéticos en Colombia y de manera particular en las Zonas No
Interconectadas (ZNI), supone la participaciéon de una pluralidad de actores de naturaleza
institucional, técnica, comunitaria y jurisdiccional, cada uno con competencias vy
responsabilidades especificas a lo largo de las distintas etapas del ciclo de vida del proyecto. La
articulacion entre estos actores resulta determinante no solo para la viabilidad técnica, ambiental
y operativa de las iniciativas, sino también para aspectos criticos como su oportunidad de
ejecucioén, sus costos asociados y el nivel de seguridad juridica del que disponen los
desarrolladores. En este contexto, el presente apartado trasciende la mera identificacion de las
entidades involucradasy propone un analisis funcional de su intervencion, considerando sus roles
concretos dentro del proceso, los tiempos estimados de respuesta, tanto desde una perspectiva
normativa como en la practica administrativa, las posibles rutas de escalamiento frente a
demoras o decisiones desfavorables, asi como los mecanismos administrativos y judiciales
disponibles para la resolucidén de controversias.

Esta aproximacién integral permite visibilizar no solo las funciones formales asignadas a cada
institucion, sino también los desafios operativos que enfrentan las comunidades, las empresas y
las entidades publicas en la implementacién de proyectos energéticos en territorios con
capacidades institucionales heterogéneas.

Con base en lo anterior, el analisis se estructura en tres niveles claramente diferenciados:
nacional, territorial y técnico-operativo. En primer lugar, se examinan los actores del nivel
nacional, cuyas funciones requlatorias, normativas y de planeacién estratégica configuran el
marco general dentro del cual deben desenvolverse los demas niveles institucionales. En
segundo término, se abordan los actores del &mbito territorial, encargados de aplicar y adaptar
dicho marco en los municipios y regiones, cuya fortaleza institucional incide de manera directa
en la viabilidad de los proyectos en zonas rurales y dispersas. Finalmente, se identifican los
actores técnico-operativos, responsables de la ejecucidén material de las iniciativas, la
verificacién del cumplimiento técnico y la puesta en operacién de los sistemas energéticos, cuya
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participacién resulta esencial para asegurar la seguridad, funcionalidad y sostenibilidad de las
soluciones implementadas en las Zonas No Interconectadas.

2.3.1. Actores intervinientes - Nivel nacional

En el nivel nacional se ubican las entidades encargadas de la formulacién de politicas publicas,
la regulacién del funcionamiento del sector eléctrico, la coordinacién de la planeacién
energéticay la verificacion del cumplimiento de los estandares ambientales y técnicos a lo largo
del territorio nacional. La intervencién de estos actores resulta determinante para garantizar la
coherencia del marco normativo y ofrecer a los desarrolladores una ruta clara y predecible para
la estructuracion y ejecucidn de proyectos energéticos, que abarca desde iniciativas
comunitarias de pequefa escala hasta centrales hidroeléctricas localizadas en las Zonas No
Interconectadas (ZNI). No obstante, pese a la solidez y el alto nivel de detalle técnico del marco
regulatorio colombiano, los procedimientos asociados a su aplicacién pueden representar
desafios significativos para actores con capacidades institucionales diversas, en particular
aquellos que operan en contextos rurales y geograficamente aislados.

En este escenario, la adecuada articulacién interinstitucional, la claridad de los procedimientos 'y
la oportunidad en la emisibn de conceptos, autorizaciones y decisiones administrativas se
constituyen en factores criticos para el éxito de los proyectos energéticos. En atencion a ello, la
siguiente tabla presenta una sintesis de los principales actores del nivel nacional, sus funciones
y su rol especifico dentro del ciclo de aprobacién, implementaciéon y puesta en operacién de
proyectos del sector eléctrico.
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Actor nacional

Funcidn
principal

Etapa del proceso
en laque
interviene

Tiempo estimado
(legal vs real)

@ WORLD BANKGROUP

Si no decide ¢qué

recurso procede?

Quién resuelve el
recurso

Ministerio de Minas y

Energia (MME)

Define politicas
energéticas y
expide
reglamentos
técnicos, decretos
y lineamientos
para ZNI.

Planeacién,
definicién de

incentivos, subsidios,

FAZNI.

Legal: 30-60 dias.
Real: 3-6 meses.

Reposicion; apelacion;

accién de
cumplimiento.

Ministro;
Presidente/Consejo
de Ministros; Juez
administrativo.

UPME (Unidad de
Planeacién Minero
Energética)

Evalla, registray
da seguimiento a
proyectos.
Viabiliza proyectos
que buscan
ampliacion de
cobertura.

Formulacién técnica;

punto de conexion;
curvasS.

Legal: 45-90 dias.
Real: 6~18 meses.

Reposicion; accion de
cumplimiento; queja

disciplinaria.

Director UPME;
Tribunal
Administrativo;
Procuraduria.

CREG (Comisién de
Regulacién de
Energia y Gas)

Emite regulacién
tarifaria, técnicay
metodolégica.

Planeaciény
conexién. Tarifas y
cargos.

Sin término legal.
Real: meses/afios.

Reposicién; aclaracion;

accién publica de
nulidad.

CREG; Consejo de
Estado.

ANLA (Autoridad
Nacional de
Licencias
Ambientales)

Otorga licencias
ambientales y
permisos hidricos
especiales.

Licencia ambiental,
concesién de aguas,

ocupacién de cauce,

EIA.

Legal: 90 dias. Real:
12 meses a 8 afios.

Reposicion; apelacion;

accién de

cumplimiento; tutela.

Director ANLA;
MinAmbiente;
Tribunal
Administrativo; juez
constitucional. No
aplica para
proyectos menore s
aloMV

MinAmbiente

Define politica
ambiental y regula
licenciamiento.
Supervisa CAR.

Planeacién,
interpretacién
normativa;
apelaciones.

Legal: 30 dias. Real:
6-12 meses.

Reposicion; apelacion;

nulidad.

Viceministerio
Ambiental;
Ministro; Consejo
de Estado.

SSPD
(Superintendencia
de Servicios
Publicos)

Vigila calidad del
servicio, tarifas y
operadores.

Supervisién, quejas,
controversias.

Legal: 15-30 dias.
Real: 2-6 meses.

Reposicion; queja;
recurso especial.

Delegaturas SSPD;
Consejo de Estado
(casos especiales).

MinVivienda

Regula licencias
urbanisticas y
exenciones para
infraestructura
energética.

Etapa constructiva;
define exencién de
licencia para PCH.

N/A

Accién de
cumplimiento si

autoridad municipal no

aplica la exencién.

Tribunal
Administrativo.

MinlInterior -
Direccién de
Consulta Previa

Verificaciény
protocolizacion de
consulta previa
con comunidades
étnicas.

Etapa previa a obras.

Sin término legal.
Real: 6-24 meses.

Tutela por demora;
queja disciplinaria;
accién de
cumplimiento.

Juez constitucional;
Procuraduria;
Tribunal
Administrativo.

URT (Unidad de
Restitucién de
Tierras)

Verifica
microfocalizacién,
solicitudes activas

y medidas
judiciales sobre
predios.

Prefactibilidad
juridica; evaluacién
del predio.

Legal: 15 dias. Real:
1-6 meses (puede ser
mas en ZNI).

Derecho de peticién;
tutela por mora.

Juez constitucional.

Fiscalia — Direccién
de Extincién de
Dominio

Verifica si el predio
tiene medidas
cautelares o
procesos de
extincion.

Prefactibilidad
juridica; revisién de
riesgo del predio.

Legal: 15 dias. Real:
1-12 meses segun
region.

Derecho de peticién;
tutela.

Juez constitucional.

SAE (Sociedad de
Activos Especiales)

Administra bienes
afectados por
extincién de
dominio.

Confirmacién de

situacion juridica de
predios ocupados por

el Estado.

Legal: 15 dias. Real:
1-6 meses.

Derecho de peticién;
tutela.

Juez constitucional.

TABLA 2: ACTORES DEL NIVEL NACIONAL, FUNCIONES Y TIEMPOS DE INTERVENCION EN EL DESARROLLO DE PROYECTOS ENERGETICOS

El andlisis del nivel nacional pone de manifiesto que Colombia dispone de un marco normativo
sélido y técnicamente estructurado para orientar la planificacion y la regulacién del sector
eléctrico, el cual incorpora, ademas, disposiciones especificas aplicables a las Zonas No
Interconectadas (ZNI). Sin embargo, la materializacion efectiva de dicho marco enfrenta desafios
relevantes asociados a la coordinacién interinstitucional, la claridad procedimental y los tiempos
reales de respuesta administrativa. Estas brechas entre los plazos previstos en la normativa y los
tiempos efectivos de gestidn pueden constituir obstaculos significativos, particularmente para
comunidades rurales y pequefos desarrolladores que carecen de acompafamiento técnico
permanente y de capacidad institucional para gestionar tramites complejos.
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En este contexto, la intervencion de entidades del orden nacional como la Unidad de Restitucién
de Tierras, la fiscalia general de la Nacion y la Sociedad de Activos Especiales, si bien no forman
parte del sector energético, resulta determinante para la viabilidad juridica de los proyectos. La
revisidon de procesos de micro focalizacién, la imposicion de medidas cautelares o la existencia
de trdmites de extincidon de dominio, frecuentes en municipios histéricamente afectados por el
conflicto armado y con alta presencia de ZNI, puede generar demoras sustanciales y aumentar
de manera significativa el nivel de riesgo percibido por financiadores, aseguradoras y demas
agentes involucrados.

Adicionalmente, en aquellos proyectos energéticos que dependen de financiacién bancaria, la
variable temporal adquiere un caracter critico. Cada mes de retraso en las etapas administrativas
y de aprobacién incrementa los costos financieros, deteriora la viabilidad econdmica del
proyecto y eleva su perfil de riesgo. Estas circunstancias pueden traducirse en condiciones
financieras mas restrictivas, tales como mayores tasas de interés, reduccién de los plazos de
financiacién, incremento en las exigencias de garantias o, en escenarios mas adversos, en la
decision de no financiar o desistir del desarrollo de la iniciativa. En consecuencia, el
fortalecimiento de la articulacién interinstitucional, la mejora en la previsibilidad de los tiempos
de respuesta y la simplificaciéon de los procedimientos administrativos se constituyen en
elementos esenciales para incentivar la inversidn privada, comunitaria y publico—privada en las
Zonas No Interconectadas, contribuyendo de manera efectiva a una expansién del acceso a la
energia que sea sostenible, equitativa y territorialmente inclusiva.

2.3.2. Actores intervinientes — Nivel Territorial

En el nivel territorial se ubican las entidades responsables de ejecutar, autorizar o acompanar de
manera directa la implementacién de proyectos energéticos en los ambitos municipal y regional.
Estas instituciones constituyen el principal vinculo entre el marco normativo nacional y las
realidades locales, razén por la cual su intervencidén adquiere una relevancia especial en
contextos rurales dispersos y en las Zonas No Interconectadas (ZNI). Los actores territoriales
ejercen competencias asociadas, entre otros aspectos, a la gestiéon del uso del suelo, la
expedicion de permisos ambientales de caracter regional, la realizacién de procesos de consulta
con comunidades étnicas, la formulacién y aplicacién de instrumentos de ordenamiento
territorial, el desarrollo de infraestructura local y la coordinacién interinstitucional.

No obstante, la capacidad técnica, administrativa y financiera de estas entidades presenta
variaciones significativas entre regiones, lo que se traduce en una marcada heterogeneidad en
los tiempos de respuesta, asi como en distintos niveles de interpretacién y aplicacién de la
normativa vigente. Estas diferencias inciden de manera directa en la viabilidad y oportunidad de
los proyectos energéticos, particularmente en territorios con limitaciones institucionales.

En este contexto, la siguiente tabla sintetiza las funciones principales de los actores del nivel
territorial y su rol especifico en las distintas etapas del proceso de formulacién, autorizacién,
ejecucién y puesta en operacién de proyectos energéticos.
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Actor territorial

Corporaciones
Auténomas
Regionales (CAR)

Alcaldias
municipales

Oficinas de
Planeacién
Municipal

Gobernaciones
departamentales

Concejos
municipales

Personerias
municipales

Consejos indigenas /
cabildos /
autoridades étnicas

Consejos
comunitarios afro

Funcidn

principal

Otorgan permisos
ambientales
menores,
concesiones de
agua, ocupacién de
cauce y conceptos
ambientales.
Verifican el uso del
suelo, emiten
certificaciones de
compatibilidad con
el POT y aplican la
exencion de
licencia urbanistica
para PCH.
Interpretan el POT,
PBOT o EOT;
certifican si el uso
del suelo permite
proyectos
energéticos.
Coordinacién de
proyectos
estratégicos;
gestién de
recursos;
articulacién con
MinEnergia e IPSE.
Emisién de
acuerdos para
incentivos locales o
ajustes al POT (si
aplica).
Acompafian a
ciudadanos; vigilan
el debido proceso
administrativo.
Participan en
consulta previa
cuando el territorio
o comunidad
puede verse
afectado.
Participan en
consulta previay
acuerdos
voluntarios.

Etapa del proceso
en laque
interviene

Licenciamiento,
permisos hidricos,
compensaciones.

Etapa de planeacién y
etapa constructiva.

Planeacion,
prefactibilidad
técnica.

Planeacién territorial y
seguimiento.

Ajustes normativos
territoriales.

En todas las etapas
donde haya
vulneracién de
derechos.

Antes de la fase
constructiva.

Previaala
construccién.

Tiempo estimado
(legal vs real)

Legal: 30-90 dias.
Real: 6-24 meses.

Legal: 15 dias. Real: 1-
6 meses.

Legal: 15-30 dias.
Real: 1-8 meses.

No aplica plazo legal
especifico. Real:

variable segun regién.

Legal: 30 dias. Real:
3-12 meses.

15 dias.

Legal: sin término.
Real: 6-24 meses.

Sin término legal.
Real: 6-24 meses.

@V WORLD BANKGROUP

Si no decide ¢qué
recurso procede?

Reposicién y apelacion.
Accioén de cumplimiento
por demora.

Reposicidn; tutela por
derecho de peticion;
acciéon de cumplimiento.

Derecho de peticion;
tutela; accién de
cumplimiento.

Peticion de revision;
seguimiento
administrativo; queja
disciplinaria.

Reposicién; nulidad por
via contenciosa.

Derecho de peticién;
queja disciplinaria.

Tutela por demora;
incidente de desacato.

Tutela; acompafiamiento
Defensoria.

Quién resuelve
elrecurso

Director CAR
(reposicion).
MinAmbiente
(apelacién).
Tribunal
Administrativo
(cumplimiento).

Alcalde / Juez
administrativo o
constitucional
(segun recurso).

Juez administrativo
o constitucional.

Gobernador /
Procuraduria
Regional.

Concejo / Tribunal

Administrativo.

Personero /

Procuraduria.

Juez constitucional.

Juez constitucional.

TABLA 3: ACTORES DEL NIVEL TERRITORIAL, FUNCIONES Y TIEMPOS DE INTERVENCION EN PROYECTOS ENERGETICOS

2.3.3. Actores intervinientes — Nivel Técnico/Operativo

El nivel técnico—operativo esta integrado por las entidades y organizaciones que participan de
manera directa en la ejecucidn material, la certificacién, la supervisién y la puesta en operacién
de los proyectos energéticos. A diferencia de los actores de los niveles nacional y territorial, cuya
intervencién se concentra principalmente en funciones normativas, requlatorias o
administrativas, los actores técnicos, operativos inciden de forma directa en la viabilidad fisica de
las iniciativas, en la seguridad de las instalaciones y en el cumplimiento de los estandares
técnicos aplicables durante las fases de construccion y operacién de los sistemas de generacion
y distribucién. Su participacion resulta determinante tanto en proyectos comunitarios de
pequefa escala desarrollados en las Zonas No Interconectadas (ZNI), como en centrales
hidroeléctricas o sistemas aislados de mayor capacidad instalada.
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Es en este nivel donde se aplican de manera efectiva reglamentos técnicos como el Reglamento
Técnico de Instalaciones Eléctricas (RETIE) y el Reglamento Técnico de lluminacién y Alumbrado
Publico (RETILAP), se llevan a cabo procesos de inspeccidon y certificacion, se coordina la eventual
conexién con los operadores de red, cuando resulta aplicable y se verifican las condiciones
necesarias para la entrada en operacién de los proyectos. En atencidn a ello, a continuacion, se
presenta una sintesis de los principales actores de este nivel, sus funciones especificas, los
tiempos de intervencidon asociados y los mecanismos disponibles para la gestion de retrasos o la
resolucion de discrepancias de caracter técnico.

Etapa del proceso

Actor Funcion Tiempo estimado Sino decide ¢qué Quién resuelve

Técnico/Operativo

principal

en la que

(legalvsreal)

recurso procede?

elrecurso

Operador de Red (OR)

Empresas distribuidoras (si
actlian como OR)

Comercializadoras de
energia (incluidas ZNI /
IPSE)

Certificadores RETIE
(ONAC)

Interventoria técnica o
supervisor de obra

Empresas
instaladoras/constructoras
eléctricas

Laboratorios de pruebas
acreditados

ISA / XM (si aplica
conexién al SIN)

Compafiias aseguradoras

Evalua la conexion
(si aplica), revisa
requisitos
técnicos, emite
condiciones de
conexiony
supervisa la
puesta en marcha.
Operan redes
locales, definen
requisitos
operativos y
verifican
condiciones de
seguridad
eléctrica.
Gestionan
usuarios,
facturacion,
subsidios; en ZNI
pueden operar
sistemas aislados
y microredes.
Realizan
inspecciones
técnicasy
certifican
cumplimiento del
Reglamento
Técnico de
Instalaciones
Eléctricas.
Verifica que la
obra se construya
conforme a
disefios, normas
técnicasy
condiciones de
seguridad.
Ejecutan obra civil
y eléctrica
conforme a
disefios y normas
RETIE/RETILAP.
Realizan pruebas
de calidad,
aislamiento,
puesta a tierray
equipos eléctricos.
Supervisa
estabilidad del
sistema y coordina
operacion
nacional.

interviene

Formulacién técnica,
construccion,
pruebas y puesta en
operacion.

Construcciény
operacion.

Operacioén,
distribucién local,
compra de energia,
relacion usuario—
empresa.

Construccion y pre-
operacion.

Construcciény
pruebas.

Construccién.

Pre-operacion.

Solo si el proyecto se
conecta al SIN.

Legal: 30 dias. Real:
2-6 meses.

Variable seguin
empresa.

Legal: 30 dias. Real:
1-6 meses.

Legal: 15 dias. Real:
15-60 dias.

Variable segun
contrato.

Variable.

10-45 dias.

Variable.

Derecho de peticion;
queja ante SSPD;
recurso de reposicion.

Derecho de peticion;
queja SSPD.

Recurso de reposicién;
queja ante SSPD; tutela
en casos del minimo
vital.

Solicitud de revision;
queja ante ONAC.

Reclamacion
contractual; solicitud
de revision técnica.

Garantias
contractuales;
reclamacion técnica.

Solicitud de repeticion;
queja ante ONAC.

Repositorio técnico;
solicitudes de
aclaracion.

OR; SSPD.

SSPD.

Comercializadora;
SSPD; juez
constitucional.

Organismo
certificador; ONAC.

Interventoria;
arbitro o juez civil.

Compafiia
instaladora; juez
civil.

Laboratorio; ONAC.

XM / CREG.

TABLA 4: ACTORES DEL NIVEL TECNICO—OPERATIVO, FUNCIONES Y TIEMPOS DE INTERVENCION EN PROYECTOS ENERGETICOS
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El analisis del nivel técnico-operativo evidencia que, si bien la normativa técnica aplicable a la
construccidén y puesta en operacién de proyectos energéticos en Colombia es clara, detallada y
robusta, su implementacion efectiva depende en gran medida de la disponibilidad real de
personal especializado, operadores de red, organismos de inspeccidén y certificadores
acreditados, asi como de laboratorios con una cobertura territorial suficiente. En el caso de las
Zonas No Interconectadas (ZNI), la limitada presencia de estos actores suele generar tiempos
adicionales en las etapas de inspeccidn, certificacion y verificacidon técnica, circunstancias que
no siempre se encuentran plenamente previstas en la regulacién nacional y que inciden de
manera directa en la programacién y los costos de los proyectos.

Las comercializadoras de energia, que en las ZNI frecuentemente asumen funciones ampliadas
relacionadas con la operacién y el mantenimiento de sistemas aislados, desempefian un papel
central en la prestacidon efectiva del servicio. Asimismo, son responsables de procesos clave
como la gestion de subsidios, la facturacién, la compra de energia y la relacién directa con los
usuarios finales. En este sentido, su capacidad operativa, técnica y administrativa influye de
manera determinante en la sostenibilidad técnica y econdmica de los proyectos. Cualquier
retraso en los procesos de certificacion, conexién o verificacién técnica puede traducirse en
incrementos en los costos de operacion, afectaciones en la continuidad del servicio y una
disminucién en la confianza de las comunidades usuarias.

En este contexto, el fortalecimiento de la oferta de certificadores a nivel regional, la mejora en
los mecanismos de coordinacién entre operadores, comercializadoras, organismos de
inspeccién y laboratorios, asi como el avance hacia una mayor estandarizaciéon de criterios
técnicos, se perfilan como medidas clave parareducir los tiempos de implementacién y aumentar
la confiabilidad de los sistemas energéticos en territorios aislados. Estas acciones resultan
especialmente relevantes para garantizar la sostenibilidad operativa y financiera de proyectos
comunitarios y de pequefa escala, en los cuales los retrasos o inconsistencias técnicas pueden
comprometer de manera significativa la viabilidad del proyecto en el mediano y largo plazo.

2.4. Norma aplicable — Contenido — Actor

Con el propdsito de ofrecer una visidon integral, sisteméatica y ordenada del marco regulatorio
aplicable, el presente apartado consolida en una Unica matriz la totalidad de los pasos que debe
surtir un proyecto energético, las disposiciones normativas que los regulan, los requerimientos
técnico-juridicos asociados y los actores responsables en cada una de las etapas del proceso.
De manera complementaria, se incorpora un andlisis de accesibilidad que evalua de forma
objetiva si dichos requisitos pueden ser razonablemente cumplidos por actores de pequefa
escala, tales como campesinos, comunidades locales o juntas de accién comunal o si, en la
practica, resultan abordables Unicamente por empresas medianas o0 grandes con mayores
capacidades técnicas, administrativas y financieras.

Esta forma de estructuracién permite identificar con claridad los puntos criticos del proceso, Llos
principales cuellos de botella institucionales y las barreras de acceso que enfrentan los usuarios
mas vulnerables del sistema eléctrico. A su vez, constituye una herramienta analitica que facilita
la formulacién de recomendaciones orientadas a fortalecer la eficiencia regulatoria, promover la
equidad en el acceso a los servicios energéticos y mejorar la sostenibilidad de los procesos de
electrificacion en territorios aislados y Zonas No Interconectadas.
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Procedimiento

Verificacién juridica
del predio

Certificacion de uso
del suelo

Licencia ambiental NO
APLICA para proyecto
s de menos de 10 MV

Permisos hidricos -
Concesiéon de aguas

Consulta previa

Estudios técnicos
eléctricos

Exencién de licencia
urbanistica para PCH

Viabilizacion
institucional de
proyectos de
expansién de
cobertura (ZNl y zonas
rurales)

Validacién técnica en
ZNI (sin conexidn al
SIN)

Revisién técnica del
Operador de Red

Construccién civily
eléctrica

Certificacién RETIE
final

Gestién de quejas
comunitarias ante
CAR/ANLA

Norma aplicable

Ley 1448/2011 - Ley
1708/2014

Ley 388/1997

Ley 99/1993 - Decreto
1076/2015

Decreto 1076/2015

Convenio OIT 169 -
jurisprudencia

RETIE — RETILAP -
Decreto 1077/2015

Decreto 1077/2015

Ley 142 de 1994 - Ley
855 de 2003 -
lineamientos MME /
UPME - normativa
especifica de los
fondos publicos de
expansion de
cobertura (SGR, FAER,
Obras por Impuestos,
entre otros)

Ley 142/1994 - CREG
091/2007 - RETIE

Ley 142/1994 - CREG
070/1998

RETIE - RETILAP -
Decreto 1077/2015

RETIE 90708/2013

Ley 99/1993 - CPACA

Contenido normativo aplicable

Verificar que el predio no tenga procesos de restitucion,
extincién de dominio, microfocalizaciéon o medidas
cautelares

Verificar compatibilidad del proyecto con el uso del
suelo definido en POT/PBOT/EOT

Determinar si requiere licencia; elaborar EIA, plan de
manejo y cumplir visitas y requisitos ambientales

Tramitar concesién de aguas, ocupacién de cauce y
vertimientos con estudios hidrolégicos y de obras
Verificar presencia de comunidades étnicas y, de ser el
caso, realizar proceso de consulta previa con
consentimiento informado
Disefiar el sistema eléctrico: protecciones, conductores,
seguridad, iluminacién, puesta a tierra, coordinacién de
protecciones

Aplicar la exencién de licencia urbanistica y de
construccién para infraestructura energética como PCH

Tramites de viabilizacién técnica, institucional y
financiera de proyectos que buscan acceder a recursos
del Estado para ampliar la cobertura del servicio de
energia eléctrica, ya sea mediante esquemas de
interconexién al SIN o a través de sistemas aislados en
ZNlI. Incluye la formulacién, evaluacién, priorizacion y
validacién de proyectos ante fondos publicos como el
SGR, FAER y Obras por Impuestos.

Definir y validar el esquema de operacién aislada:
protecciones, calidad, estabilidad y seguridad eléctrica

Revisar condiciones técnicas de conexién (si aplica),
protecciones, calidad del servicio y seguridad

Ejecutar la obra civil y eléctrica conforme a disefios y
normas de seguridad, con supervisién técnica

Obtener certificacion formal de cumplimiento del
reglamento técnico para poder energizar el sistema

Responder a denuncias ambientales de la comunidad;
visitas, verificaciones y eventuales medidas preventivas
o suspensién

Actor
responsable

URT, Fiscalia, SAE,
ORIP

Alcaldia - Oficina
de Planeacién

ANLA / CAR

CAR/ ANLA

Mininterior —
Comunidades
étnicas
Ingenieros
eléctricos -
Interventoria

Alcaldia -
MinVivienda

UPME - Ministerio
de Minas y Energia
—entidades
territoriales —
instancias
administradoras
de los fondos -
Operadores de
Red (cuando
aplique)
Operador local (si
existe), IPSE,
certificadores
RETIE
Operador de Red /
Comercializadora
(si hace rol OR en
ZNI)

Constructor -
Interventoria

Organismos de
certificacién
acreditados por
ONAC

CAR / ANLA

Accesibilidad para pequefios
actores

Muy baja - requiere abogados y
manejo de bases de datos juridicas

Media - trdmite accesible, pero
interpretacién del POT es compleja

Muy baja - exige estudios
complejos y altos costos

Baja - requiere estudios técnicos
especializados

Muy baja - tiempos no controlables
y alta complejidad logistica

Muy baja - requiere profesionales
certificados y disefio especializado

Alta - beneficio directo, tramite
relativamente sencillo si se conoce
la norma

Baja - requiere estructuracién
técnica, articulacién institucional
y acompafamiento de entidades
publicas

Baja — requiere soporte técnico,
aungue menos complejo que
conexion al SIN

Baja - requiere interaccién técnica
estructurada

Media-baja - posible con buena
asesoria, pero exige supervision
profesional

Muy baja - certificadores escasos y
costos altos en ZNI

Alta - muy accesible para
comunidades; complejo para
desarrolladores gestionar impactos
y tiempos

Tiempos reales de
respuesta

1-6 meses (a veces mas
si hay
microfocalizacion)
15-90 dias (segun
municipio)

12-24 meses (ANLA); 6~
12 meses (CAR)

12 meses a 8 aflos

6-24 meses (sin
tiempos legales
definidos)

1-4 meses (disefio +
revisiones)

15-30 dias (si la Alcaldia
aplica la norma
correctamente)

6-18 meses (segin
fondo y madurez del
proyecto)

1-6 meses (depende del
operador local y
certificadores)

2-6 meses
4-12 meses (segun
complejidad)
1-3 meses (mas si no

hay certificadores en la
region)

3-6 meses para visitas y
decisiones

X) WORLD BANKGROUP

Ruta
Critica

@ Critico

Moderado

@ Critico

@ Critico

@ Critico

Alto

Bajo

Alta

Alto

Alto

Moderado

Alto

Alto
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Procedimiento Norma aplicable Contenido normativo aplicable Actor Accesibilidad para pequefios UL e R Z06.D

responsable actores respuesta
30-120 dias para

Ley 142/1994 - Ley

Comercializacion y Gestionar usuarios, facturacién, subsidios, tarifas ZNIl'y Comercializadora Baja — exige requisitos regulatorios

13 - e 855/2003 - CREG P . X X ~ B N X habilitar usuarios y
operacién del servicio 091/2007 operacién de sistemas aislados o micro redes IPSE - SSPD y capacidades empresariales esquema operativo Moderado
Puesta en operacién y Ley 142/1994 - Real'llzar pruebas'fln.ales, el prgtog:olos e Operador de Red/ | Baja - requiere técnicos disponibles 1-3 meses (segun
14 L . operacién y mantenimiento, reportar indicadores de . o Bk . oo oy
seguimiento Reglamentos técnicos Comercializadora y procedimientos formalizados disponibilidad técnica) Moderado

calidad
TABLA 5: PROCEDIMIENTO REGULATORIO APLICABLE A PROYECTOS ENERGETICOS EN ZNI: NORMA, CONTENIDO EXIGIDO, ACTORES RESPONSABLES Y RUTAS CRITICAS
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En conclusion, el analisis integrado del procedimiento regulatorio, de la normativa aplicable, de
los requerimientos técnicos exigidos y de los actores responsables pone en evidencia que el
esquema vigente opera como una sucesion de etapas lineales y acumulativas que, lejos de
responder a criterios de proporcionalidad frente a la escala y naturaleza de los proyectos
desarrollados en las Zonas No Interconectadas (ZNI), termina configurando una ruta altamente
restrictiva y estructuralmente inequitativa para los pequefios desarrolladores y las comunidades
rurales. La concurrencia de cargas técnicas especializadas, tiempos reales de respuesta que
exceden de manera significativa los plazos legalmente previstos, deficiencias en la coordinacién
interinstitucional y una fuerte dependencia de entidades con capacidades limitadas en el
territorio da lugar a una arquitectura de acceso desiqual al sistema regulatorio: mientras los
grandes desarrolladores cuentan con los recursos financieros, técnicos y juridicos necesarios
para sortear la complejidad del proceso, los actores locales quedan, en la practica, excluidos
desde las etapas iniciales de formulacién y viabilizacién de los proyectos.

La matriz analizada evidencia, ademas, que los tramites criticos, tales como la obtencién de la
licencia ambiental, los permisos de aprovechamiento hidrico, la realizacién de la consulta previa,
la verificacion juridica del predio, concentran no solo los mayores niveles de complejidad técnica,
sino también amplios margenes de discrecionalidad administrativa y los tiempos de espera mas
prolongados. Estas condiciones, sumadas a la limitada disponibilidad de certificadores,
operadores técnicos y profesionales especializados en territorios remotos, inciden de manera
directa en la viabilidad técnica y financiera de los proyectos, incrementan sus costos y
comprometen el cumplimiento de los cronogramas previstos. En este sentido, el disefio actual
del procedimiento no solo retrasa de forma significativa los procesos de electrificacion rural, sino
que también desincentiva la inversion privada, restringe la participacion comunitaria y contribuye
a la reproduccién de brechas histéricas en el acceso al servicio publico de energia.

Este diagndstico confirma la necesidad imperiosa de una adecuacidén normativa y operativa
especifica para las Zonas No Interconectadas, sustentada en criterios de proporcionalidad
técnica, simplificacién procedimental, acceso equitativo al sistema regulatorio y fortalecimiento
de las capacidades institucionales en el territorio. Los hallazgos aqui expuestos constituyen el
fundamento analitico sobre el cual se desarrollan las conclusiones y recomendaciones
presentadas en los capitulos siguientes, orientadas a la construccién de un marco regulatorio
mas eficiente, inclusivo y coherente con las realidades territoriales del pais.

2.5. Actor Ranking de los tramites mas complejos del proceso regulatorio y
operativo

El andlisis integral del marco normativo y procedimental aplicable al desarrollo de proyectos
energéticos en las Zonas No Interconectadas (ZNI) permite clasificar los distintos tramites en
funcién de su nivel de complejidad, su impacto en los tiempos de ejecucién, la carga técnica
asociada y el riesgo de generar retrasos o paralizaciones del proyecto. Con base en estos
criterios, a continuacion, se presenta un ranking estructurado en cuatro rangos de complejidad:
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2.5.1. Rango 1— Tramites Criticos (pueden frenar o detener el proyecto por
completo)

Estos procedimientos concentran el mayor nivel de riesgo juridico, técnico e institucional dentro
del ciclo de desarrollo de proyectos energéticos en las Zonas No Interconectadas (ZNI). Ello
obedece, principalmente, a la inexistencia de plazos legales claramente definidos, a amplios
margenes de discrecionalidad administrativa, a la exigencia de estudios técnicos complejosy a
la intervenciéon de entidades cuya capacidad operativa en territorio suele ser limitada. Dentro de
este rango de maxima complejidad se ubican, en particular, los siguientes tramites:

e Permisos hidricos, concesién de aguas y ocupacidén de cauce a cargo de las Corporaciones
Autdnomas Regionales (CAR)

e Consulta previa, coordinada por el Ministerio del Interior y desarrollada con las
comunidades étnicas potencialmente afectadas

o Verificacion juridica del predio, que involucra actuaciones de la Unidad de Restituciéon de
Tierras, la fiscalia general de la Nacién y la Sociedad de Activos Especiales

Viabilizacién institucional para el acceso a fondos publicos de financiacion en Zonas No
Interconectadas, con evaluacién por la UPME vy asignacién de recursos por el
administrador del fondo.

En la practica, estos tramites resultan practicamente inaccesibles para pequefios
desarrolladores, comunidades locales o iniciativas comunitarias que no cuentan con
acompafamiento técnico, juridico y financiero especializado. Adicionalmente, concentran cerca
del 70 % de los retrasos en los cronogramas de los proyectos y constituyen la principal causa por
la cual numerosas iniciativas comunitarias o de bajo presupuesto no logran superar la fase de
viabilizacién ni llegar a su ejecucién efectiva.

2.5.2. Rango 2 — Tramites de Alta Complejidad (generan retrasos prolongados)

Estos procedimientos implican cargas técnicas relevantes y demandan una interacciéon
especializada con operadores de red, organismos de inspeccién, certificadores acreditados e
ingenieros con competencias especificas. Si bien, por lo general, no conducen a la paralizacidn
total de los proyectos, si generan extensiones significativas en los plazos de ejecucién y un
aumento sustancial de los costos operativos. Dentro de este rango de complejidad se destacan
los siguientes tramites:

e Certificacion final del Reglamento Técnico de Instalaciones Eléctricas (RETIE),
indispensable para la puesta en operacién de los sistemas

e Revisidn técnica por parte del Operador de Red, cuando existe interaccién o potencial
articulacion con redes existentes

e Validacién técnica de la operacion aislada en Zonas No Interconectadas, a cargo del
operador correspondiente o del Instituto de Planificaciéon y Promocién de Soluciones
Energéticas (IPSE), segun el esquema del proyecto
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En la préactica, estos tramites suelen requerir la disponibilidad de personal técnico altamente
especializado, certificadores con acreditacién vigente y una coordinacién operativa eficiente
entre multiples actores. En el contexto de las Zonas No Interconectadas, donde la oferta de estos
servicios es limitada y la cobertura territorial es reducida, dichas exigencias se traducen en
demoras recurrentes, sobrecostos y mayores dificultades para los proyectos de pequefia escala
o de caracter comunitario.

2.5.3. Rango 3 — Tramites de Baja Complejidad (en general, accesibles y de
respuesta rapida)

Estos procedimientos se caracterizan por contar con lineamientos administrativos relativamente
claros y estandarizados; sin embargo, su adecuada ejecucion depende en gran medida de la
disponibilidad de soporte técnico especializado y de la capacidad institucional de los municipios
o de los proveedores locales involucrados. Si bien, por lo general, no representan riesqos criticos
para la continuidad de los proyectos, si pueden generar retrasos relevantes en su cronograma de
ejecucioéon cuando existen debilidades técnicas o limitaciones operativas en el territorio. Dentro
de este rango se incluyen, principalmente, los siguientes tramites:

o Elaboracién de estudios técnicos eléctricos, conforme a los reglamentos técnicos
aplicables (RETIE y RETILAP)

e Ejecucidén de obras civiles y eléctricas, necesarias para la instalaciéon de la infraestructura
de generacién, distribucion o iluminacién

e Comercializacién y operaciéon del servicio, incluyendo la aplicacion de tarifas, la gestién
de subsidios y la relacién con los usuarios finales

En términos generales, estos procedimientos pueden desarrollarse sin bloqueos significativos
siempre que exista una adecuada asistencia técnica y una coordinacion minima entre los actores
locales, lo que los convierte en un ambito propicio para estrategias de fortalecimiento
institucional y acompafiamiento técnico a nivel territorial.

2.5.4. Rango 4 — Tramites Moderados (gestionables, pero con riesgo de retrasos)

Estos procedimientos, cuando las entidades locales aplican de manera adecuada la normativa
vigente, suelen desarrollarse de forma simple, directa y dentro de plazos relativamente cortos.
En este rango de menor complejidad se encuentran, principalmente, los siguientes tramites:

e Exencidn de licencia urbanistica para Pequefias Centrales Hidroeléctricas (PCH), cuando
se cumplen los supuestos normativos aplicables

e Expedicién del certificado de uso del suelo, por parte de la autoridad municipal
competente

Si bien estos procedimientos pueden experimentar demoras asociadas a factores locales como
limitaciones administrativas o cargas de trabajo en las entidades territoriales, su nivel de
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complejidad técnica y riesgo juridico es considerablemente menor y, en términos generales, no
constituyen por si mismos causales de paralizacién de los proyectos energéticos.

En sintesis, el analisis comparado de los distintos rangos de complejidad evidencia que la mayor
parte de los tramites criticos, en particular aquellos de naturaleza ambiental, juridica y
relacionados con la consulta previa demandan tiempos prolongados, recursos técnicos
especializados y capacidades institucionales que exceden ampliamente las posibilidades
operativas de los actores comunitarios y rurales. Esta situacién configura, en la practica, una
estructura regulatoria que tiende a favorecer a desarrolladores medianos y grandes, al tiempo
que limita o excluye la participacion de pequefos actores locales, pese a que estos resultan
fundamentales para avanzar hacia un modelo de electrificacion sostenible, descentralizado y
territorialmente adecuado en las Zonas No Interconectadas.

2.6. Analisis técnico de los contenidos normativos aplicables a ZNI

El presente capitulo examina de manera detallada los componentes técnicos exigidos por la
normativa vigente para la formulacién, evaluacién y ejecucién de proyectos energéticos en las
Zonas No Interconectadas (ZNI]) de Colombia. El analisis se orienta a la identificacion y
caracterizacién de los estudios, certificaciones y requerimientos técnicos que integran los
tramites mas relevantes del proceso requlatorio —con especial énfasis en los permisos hidricos,
tales como la concesion de aguas, la ocupacién de cauce y las autorizaciones de vertimientos—,
asi como en la evaluacién de su nivel de complejidad, la disponibilidad de informacién publica
asociaday las posibilidades reales de simplificacién normativa y procedimental.

El objetivo central es evidenciar, de manera objetiva y sustentada, cémo la configuracién actual
de estas exigencias técnicas puede constituirse en una barrera significativa para pequefos
desarrolladores, comunidades rurales, juntas de accidn comunal y proyectos de caracter
comunitario, los cuales no disponen de las capacidades financieras, técnicas ni administrativas
necesarias para cumplir con procedimientos concebidos histéricamente para proyectos de gran
escala o para contextos con altos niveles de institucionalidad. Esta brecha pone de relieve la
necesidad de avanzar hacia esquemas requlatorios mas proporcionales y adecuados a las
realidades territoriales de las Zonas No Interconectadas.

2.6.1. Matriz de analisis técnico por tramite

A continuacién, se presenta la matriz consolidada que sintetiza, para cada uno de los tramites
criticos del proceso regulatorio aplicable a las Zonas No Interconectadas (ZNI), su nivel de
complejidad técnica, el grado de disponibilidad de informacién oficial y su potencial efectivo de
simplificacién normativa y procedimental.

Para efectos de este analisis, la posibilidad real de simplificacién no se entiende como la
eliminacién de requisitos legales, técnicos, ambientales o sociales, sino como la optimizacién de
los procedimientos mediante el uso de informacion publica ya existente, la estandarizacion de
insumos y metodologias técnicas y la reduccién de reprocesos administrativos. En particular, la
simplificacién se asocia a evitar la solicitud reiterada de informacién equivalente por distintas
entidades, aprovechar bases de datos oficiales que ya obran en poder de la administracion
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publica y aplicar esquemas técnicos de referencia previamente validados para proyectos de
pequena escala en ZNI.

En este sentido, las calificaciones de alta, media o baja posibilidad de simplificacién reflejan el
grado en que dichas optimizaciones pueden implementarse en cada tramite, considerando la
naturaleza del requisito, la intervencion de terceros, la necesidad de verificaciones presenciales
y las condiciones especificas del territorio, sin afectar el alcance ni la rigurosidad de los controles
sustantivos
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Tramite

Licencia ambiental
(ANLA/CAR) No aplica

Norma que lo
contiene

Ley 99/1993 - D.

Estudios o requisitos de
mayor complejidad técnica
en ZNI

EIA completo; inventarios de fauna
y flora; hidrobiologia; estudios de

¢Puede reemplazarse

con informacion de
entidades ptblicas?

Si, parcialmente (CAR e

IDEAM tienen inventarios,

WORLD BANKGROUP

Posibilidad real de
simplificacion en ZNI

Alta - EIA simplificado
utilizando informacién oficial
existente y evitando la
solicitud reiterada de los
mismos insumos técnicos por

para proyectos 1076/2015 caudal ecolégico; modelacién de ecosistemas, series L. .
menores de 10 MV impactos hidrolégicas) pelipeRelkinEs entldadeg,
aun cuando se presenten bajo
formatos o denominaciones
diferentes.
Convenio OIT 169 - Y o A , Y
) jurisprudencia Verlflcacu?n dg presencia étnica; Si, parcialmente (bases Baja - SOl.O la ygrlflcamon
Consulta previa ! caracterizacién sociocultural; o ; P—— puede simplificarse; el
Corte oficiales MinInterior)

andlisis de impactos diferenciales proceso depende de terceros

Constitucional
Si, totalmente (URT,
Fiscalia, SAE y ORIP ya
tienen toda la
informacién)

Verificacién de restitucién,
extincion de dominio y
microfocalizacion

Alta - posible crear un
“certificado Unico de situacién
juridica”

Ley 1448/2011 - Ley
1708/2014

Verificacién juridica
del predio

Media - Utilizar una

Resoluciones UPME metodologia UNICA de

Al ekl No — dede desarrollarse

Trdmte de acceso a Modelaciones financieras

.fondc?s de fondo - Ministerios especializadas - proyectos para cadg proyecto presgntac:lon a cualquier
financiacion maduros particular entidad para todos los
y otras .
proyectos de energia
Estudios de hidrologia; aforos; Sl parcialmente [datos Media — usar datos IDEAM
Permisos hidricos Decreto 1076/2015 modelacién hidraulica; anélisis de . p . reduce necesidad de estudios
N 5 hidrolégicos del IDEAM)
uso consuntivo/no consuntivo nuevos
e Inspecciones en sitio; mediciones; _ Baja — depende de
Certlflcaplon A=l RETIE 90708/2013 pruebas de aislamiento; puesta a - hgcerse certificadores ONAC
final : presencial ; .
tierra disponibles
Revisioén técnica del Ley 142/1994 - sing?;ﬁj;é?gnqzr?érﬁ;?scgseog:rs;a No — depende del Media - simplificable si IPSE
Operador de Red CREG 070/1998 y gay operador estandariza configuraciones?

cortocircuito

Validacién técnica de Modelacién de microred;

operacién aislada en Ley 142 - CREG 091 regulacién de voltaje y frecuencia;
ZNI protecciones

Parcial - IPSE tiene datos
de proyectos similares

Media - posible con kits de
microred preconfigurados

Alta - plantillas predisefiadas

Estudios técnicos RETIE - RETILAP - D. Diagramas unifilares; protecciones; Si, parcialmente (guias Sl +
eléctricos 1077/2015 puesta a tierra; calculos luminicos MME e IPSE) reducirian costos
drasticamente
Construccion civily Supervisién técnica; control de Media - mediante
RETIE - D. 1077/2015 calidad; cumplimiento de normas No capacitacioén local y

eléctrica .y
supervisién remota

Alta - tarifarios y modelos

de seguridad

Comercializacion y Ley 142 - Ley 855 - Tarifas; mediciones; subsidios; Si, parcialmente

operacién del servicio CREG 091 reportes regulatorios (modelos IPSE y SSPD) estandar para ZNI
Exencién de licencia Aplicacion de exencioén; revision de ballyeliae — iz e
e Decreto 1077/2015 ? N Si aplicacién correcta de la
urbanistica para PCH que no sea obra de urbanismo T
norma municipal
Certificado de uso del Ley 388/1997 Anélisis de compatibilidad segin Sf— POT municipal Alta - aplicar guias claras de

suelo POT/PBOT/EOT interpretacion
TABLA 6: MATRIZ DE ANALISIS TECNICO Y POTENCIAL DE SIMPLIFICACION POR TRAMITE EN ZONAS NO INTERCONECTADAS

' Para efectos del presente analisis, la verificacion de presencia étnica puede apoyarse en informacion ya
disponible en el Ministerio del Interior, en particular en los registros administrativos de comunidades
étnicas reconocidas, el inventario de resquardos indigenas y territorios colectivos de comunidades negras,
y los antecedentes de procesos de consulta previa tramitados por la Direccidon de Consulta Previa. Estos
insumos permiten realizar la verificacién inicial de procedencia de consulta previa y la delimitacién
preliminar de posibles areas de afectacién. No obstante, la caracterizacion sociocultural detallada y el
andlisis de impactos diferenciales contintian requiriendo desarrollos especificos en aquellos casos en que
la autoridad determine que la consulta previa es procedente.

2 Para efectos del presente analisis, la simplificacion de la revisidn técnica por parte del Operador de Red
implica la adopcién de configuraciones técnicas estandarizadas para proyectos de pequefia escala en
Zonas No Interconectadas. En particular, la definicién por parte del IPSE de esquemas tipo de disefio,
rangos de potencia, configuraciones de proteccién, regulacion de voltaje y frecuencia y criterios técnicos
de referencia permitiria reducir la necesidad de evaluaciones completas caso a caso, concentrando la
revision del Operador de Red en la verificacidn de condiciones locales especificas y en el cumplimiento de
estandares previamente validados.
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La revisidon técnica comparada de los tramites que conforman el proceso requlatorio pone de
manifiesto que los procedimientos considerados criticos concentran la mayor carga técnica y
juridica, particularmente en los &mbitos ambiental, licencia ambiental y permisos hidricos, social
consulta previay juridico, verificacion de la situacién legal del predio. En estos casos, la normativa
vigente exige la elaboracién de estudios detallados que, en el contexto de las Zonas No
Interconectadas (ZNI), resultan dificiles o incluso inviables para pequefios desarrolladores y
actores comunitarios, debido a sus altos costos, su complejidad metodolégica y la necesidad de
contar con equipos técnicos altamente especializados.

De manera relevante, una parte significativa de la informacién requerida por dichos estudios ya
se encuentra disponible en repositorios publicos oficiales. Entidades como las Corporaciones
Auténomas Regionales (CAR) y el IDEAM disponen de inventarios de biodiversidad,
caracterizaciones de ecosistemas, mapas de areas protegidas y series hidrolégicas histdricas
que, en muchos casos, podrian sustituir o complementar el trabajo de campo. No obstante, en la
practica no existe un mecanismo normativo claro que obligue o habilite de manera expresa el uso
de esta informacién secundaria oficial para reducir las cargas técnicas impuestas a los
solicitantes.

Por su parte, los trdmites clasificados como de alta complejidad técnica, tales como la
certificacién final del RETIE, la validacion técnica de sistemas aislados en ZNI o la revisidon por
parte de los operadores de red, dependen de la disponibilidad de personal técnico especializado
y de certificadores acreditados, cuya presencia en territorios aislados es limitada. Esta situacién
genera retrasos prolongados, incrementa los costos logisticos asociados a desplazamientos e
interventorias y afecta de manera desproporcionada a los proyectos de pequefa escala.

En contraste, los tramites de complejidad moderada y baja, como la definiciéon del uso del suelo,
la exencidn de licencia urbanistica o la elaboracién de estudios eléctricos basicos, presentan
oportunidades claras de simplificacion mediante la adopcién de modelos estandarizados,
plantillas técnicas predisefladas y resoluciones especificas para las ZNI que establezcan
requisitos proporcionales a la escala, tecnologia y nivel de riesgo de los proyectos.

En conjunto, el andlisis evidencia que es posible reducir de manera sustantiva la carga técnicay
normativa aplicable en las Zonas No Interconectadas sin comprometer la seguridad de las
instalaciones ni los estdndares ambientales, a través de medidas como:

o El uso obligatorio y preferente de informacidén secundaria oficial disponible en entidades
publicas

La adopcidén de estudios de impacto ambiental simplificados y escalables, entendidos
como instrumentos cuyo alcance, nivel de detalle y requerimientos técnicos se ajustan de
manera proporcional a la magnitud, potencia y complejidad del proyecto, evitando exigir
a proyectos de pequefa escala estudios concebidos para desarrollos de mayor impacto.

e Eldesarrollo de modelos técnicos predisefiados para micro redes y sistemas aislados
e Laimplementacién de certificados Unicos o ventanillas interinstitucionales

o Ladefinicion de esquemas tarifarios y estandares operativos predefinidos para proyectos
de pequena escala
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Estas herramientas permitirian avanzar hacia un marco técnico-regulatorio mas proporcional,
eficiente e inclusivo, alineado con las condiciones reales de los territorios y con los objetivos de
electrificacion sostenible en las Zonas No Interconectadas.

2.6.2. Desglose del principal tramite critico: Permisos hidricos (Concesion de aguas
ocupacion de cauce, vertimientos)

Dentro del conjunto de procedimientos normativos aplicables al desarrollo de proyectos
energéticos, la obtencién de los permisos hidricos, concesidén de aguas, ocupacién de cauce y
permiso de vertimientos, constituye el trdmite de mayor complejidad y aquel que concentra el
mayor numero de exigencias técnicas. En atencidn a su relevancia y a su impacto en la viabilidad
de los proyectos, para efectos analiticos se desagregan a continuacidén sus principales
componentes:

Permisos hidricos -

concesion de aguas y Complejidad Lo

publica
disponible

Posibilidad de simplificacion (por qué y dénde se obtiene
la info)

ocupacion de cauce técnica
(CAR)

Alta - Puede simplificarse usando un EIA reducido basado en
EIA completo Muy alta Media informacién oficial de IDEAM (clima, hidrologia), CAR (ecosistemas)
y SINCHI/Humboldt (biodiversidad), evitando duplicar
levantamientos.
Alta - Las CAR, SINCHI y Humboldt ya poseen inventarios por regién;
Inventario de fauna Alta Alta solo se requiere verificacidon puntual en campo para confirmar
especies sensibles.
Alta - Cartografia de coberturas del IDEAM y bases de vegetacion
Inventario de flora Alta Media-alta de CAR y Humboldt permiten sustituir inventarios completos con
visitas de verificacién local.
Media — Puede reducirse usando datos de monitoreo IDEAM y CAR;
Estudio hidrobiolégico Muy alta Media se mantienen visitas de confirmacién porque la informacién no
siempre es micro-local.
Muy alta - Se puede sustituir gran parte del estudio con series
Estudio hidrolégico Alta Muy alta hidrolégicas oficiales del IDEAM y modelos de cuenca existentes;
solo requiere ajuste local del sitio de captacion.
Alta — Muchas CAR tienen valores preestablecidos de caudal
Caudal ecolégico Alta Media ecoldgico o metodologias validadas; puede simplificarse usando
estas referencias sin modelaciones complejas.

Baja — La simplificacion es limitada, ya que requiere levantamientos
fisicos y ensayos en sitio; no existe informacién publica suficiente.
Alta - Puede utilizarse informacién de POT, POMCA, IDEAM y
Riesgo y vulnerabilidad Alta Media UNGRD; solo requiere andlisis especifico para la localizacién puntual
del proyecto.

Alta - Se puede usar un PMA tipo basado en lineamientos del MADS,

Geotecnia Media-alta Baja

Plan de Manejo Ambiental

(PMA) Muy alta Media-alta CAR e IPSE; el desarrollador solo ajusta detalles segun escala y
ubicacion.
Media - Puede simplificarse reduciendo frecuencia de monitoreo y
Plan de seguimiento Media-alta Media usando indicadores estandar del MADS/IPSE; requiere ajustes

especificos para cada tecnologia.
TABLA 7: COMPONENTES TECNICOS DE LOS PERMISOS HiDRICOS Y OPORTUNIDADES DE SIMPLIFICACION EN ZNI

Los estudios exigidos dentro del trdmite de permisos hidricos para proyectos desarrollados en
las Zonas No Interconectadas (ZNI) presentan una combinacién de alta complejidad técnica,
costos elevados y exigencias logisticas que, en la practica, resultan incompatibles con las
capacidades financieras, técnicas y operativas de comunidades campesinas, organizaciones
locales y pequefios desarrolladores.
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En primer lugar, varios de los estudios considerados criticos entre ellos el Estudio de Impacto
Ambiental (EIA) en su versiéon completa, los inventarios de fauna y flora, los estudios
hidrobioldgicos y la determinaciéon del caudal ecoldgico, requieren la conformacién de equipos
multidisciplinarios especializados, integrados por bidlogos, hidrélogos, gedgrafos e ingenieros
ambientales, asi como la ejecucién de campafias de campo prolongadas en territorios de dificil
acceso. Tan solo la movilizacidn de estos equipos hacia zonas remotas puede representar costos
que superan ampliamente la capacidad de inversién de proyectos comunitarios o de pequena
escala, especialmente aguellos orientados a soluciones energéticas locales.

En segundo lugar, una proporcién significativa de la informacién que se exige levantar en campo
ya se encuentra disponible, al menos de manera parcial, en entidades publicas como las
Corporaciones Auténomas Regionales (CAR), el IDEAM, el Instituto Amazdnico de Investigaciones
Cientificas SINCHlI, el Instituto de Investigacién de Recursos Bioldgicos Alexander von Humboldt,
el IGAC, entre otras instituciones que hacen parte del Sistema Nacional Ambiental.

No obstante, tanto la regulacidn vigente como su aplicacién practica tienden a exigir que el
proponente produzca nuevamente estudios detallados, incluso cuando las autoridades ya
cuentan con inventarios, cartografia tematica y series histéricas de calidad técnica suficiente.
Esta situacion genera una duplicacion de esfuerzos que incrementa de manera innecesaria los
costos y los tiempos de tramite, sin aportar un valor sustantivo adicional a la evaluaciéon
ambiental.

En tercer lugar, la estructura actual de los requisitos técnicos no introduce una diferenciacién
efectiva entre proyectos de gran escala y soluciones energéticas pequefias o0 comunitarias
desarrolladas en ZNI. En la practica, un microproyecto hidroeléctrico o una micro red renovable
puede enfrentar exigencias similares a las de una central de gran capacidad, a pesar de que su
area de influencia, su nivel de impacto potencial y su huella fisica son sustancialmente menores.
Esta ausencia de criterios de proporcionalidad implica que el costo relativo de la licencia
ambiental y de los permisos hidricos, frente a la inversidn total del proyecto, resulte
desproporcionado e incluso inviable para iniciativas de baja potencia.

Finalmente, la combinacién de altos costos, tiempos prolongados de evaluacién y un lenguaje
técnico altamente especializado obliga a los pequefios actores a depender casi por completo de
intermediarios, como consultoras ambientales, firmas juridicas o empresas de mayor tamafio
para adelantar los trdmites. Esta dependencia reduce su autonomia, incrementa los costos de
transaccidén y genera asimetrias de informacién que pueden derivar en practicas poco
transparentes o en la exclusién efectiva de iniciativas comunitarias. En conjunto, el disefio actual
de los contenidos técnicos asociados a los permisos hidricos opera, en la practica, como una
barrera de entrada estructural para los proyectos de electrificacién comunitaria en las Zonas No
Interconectadas.

En conclusién, el marco requlatorio vigente en materia de contenidos técnicos aplicables a las
ZNI presenta una arquitectura compleja, costosa y, en muchos casos, desproporcionada para
proyectos de pequefa escala. A pesar de la existencia de informacién técnica suficiente en
entidades publicas, la falta de integracion institucional, interoperabilidad de datos y directrices
claras sobre su uso obliga a los solicitantes a reproducir estudios que ya existen. Como resultado
de esta configuracidon normativa:

e Seincrementan de manera significativa los costos de los proyectos
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e Se prolongan los tiempos de tramitacion
e Se excluye a pequefos desarrolladores y actores comunitarios

e Se limita el avance de una electrificacién rural sostenible, descentralizada y acorde con
las realidades territoriales de las Zonas No Interconectadas

2.7. Analisis del alcance real de la normativa especifica para ZNI

Si bien el marco juridico colombiano reconoce de manera expresa la existencia de las Zonas No
Interconectadas (ZNI) y ha incorporado disposiciones orientadas a su atencién diferencial, un
analisis detallado evidencia que dichas normas no han logrado transformar de manera sustantiva
los trdmites mas criticos asociados al desarrollo de proyectos energéticos en estos territorios. En
la practica, los procedimientos ambientales, técnicos y juridicos de mayor complejidad contindian
rigiéndose por esquemas diseflados para contextos plenamente interconectados y con altos
niveles de capacidad institucional.

En este capitulo se examina el alcance efectivo de la Ley 855 de 2003, la Ley 1715 de 2014, la Ley
2099 de 2021 y otros instrumentos sectoriales relevantes, con el fin de identificar tanto sus
avances en términos conceptuales y de politica publica, como las limitaciones operativas que
han impedido su traduccidén en mecanismos concretos de simplificacién, proporcionalidad y
acceso real para los proyectos desarrollados en las Zonas No Interconectadas.

2.7.1. Alcance limitado de la Ley 855 de 2003

La Ley 855 de 2003 constituye un hito normativo al introducir una definicion juridica expresa de
las Zonas No Interconectadas y habilitar esquemas especiales para la prestacién del servicio
publico de energia eléctrica en estos territorios. No obstante, su ambito de intervencidn se limita
fundamentalmente a aspectos de caracter organizacional, financiero e institucional, sin incidir de
manera directa en los procedimientos administrativos y técnicos que determinan la viabilidad real
de los proyectos energéticos. En particular, la ley no introduce modificaciones ni mecanismos de
simplificacién en los tramites ambientales, hidricos, urbanisticos, técnicos o de conexién, ni
establece reglas diferenciadas, formatos abreviados, plazos especiales o criterios de
proporcionalidad acordes con las condiciones de las ZNI.

En la préactica, esta omisidn implica que, pese a su reconocimiento formal como categoria
especial, los proyectos que se desarrollan en las Zonas No Interconectadas continlan sujetos a
los mismos procedimientos exigidos en zonas interconectadas. Esta equiparacién normativa
resulta desproporcionada si se consideran las limitadas capacidades institucionales, técnicas y
financieras de los territorios rurales aislados, y termina neutralizando el alcance efectivo del
tratamiento diferencial que la ley pretendia consagrar.
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2.7.2. Limitaciones de las normas posteriores (1715/2014, 2099/2021y 1276/2023)

Las Leyes 1715 y 2099 introducen avances significativos en la promocién de las energias
renovables, la autogeneracion y el desarrollo de micro redes, fortaleciendo el marco de la
transicién energética en el pais. Sin embargo, estas reformas se concentran principalmente en la
habilitacion tecnoldgica y en incentivos de politica energética, sin abordar de manera directa la
reduccién de las cargas procedimentales que enfrentan los proyectos en las Zonas No
Interconectadas. Aunque dichas normas favorecen la adopcion de tecnologias apropiadas para
estos territorios, el régimen regulatorio subyacente mantiene inalterados los requisitos
ambientales, técnicos y administrativos, sin incorporar criterios de diferenciacién por escala del
proyecto ni por capacidad institucional local.

De manera anéloga, el Decreto 1276 de 2023 incorpora disposiciones orientadas a acelerar los
procesos de electrificacién rural; no obstante, su alcance no se extiende a la modificacién de los
procedimientos sectoriales mas criticos. En consecuencia, tramites como la obtencidén de
licencias ambientales, la realizacién de la consulta previa, los permisos hidricos, la certificacion
RETIE y los requisitos exigidos por los operadores de red contintan aplicAndose bajo los mismos
esquemas generales, sin ajustes sustantivos que atiendan las particularidades operativas y
territoriales de las Zonas No Interconectadas.

2.7.3. Brecha entre régimen especial previsto y régimen real aplicado

Aunque el ordenamiento juridico incorpora normas que reconocen un enfoque diferencial para
las Zonas No Interconectadas, dichas disposiciones no se han traducido en procedimientos
simplificados ni en cargas requlatorias ajustadas a las condiciones territoriales. En la practica:

e Los trdmites contintian diseflados como procesos lineales, secuenciales y acumulativos

e Se exigen en las ZNI los mismos estudios y requisitos concebidos para el Sistema
Interconectado Nacional (SIN)

o Las entidades territoriales carecen, en muchos casos, de la capacidad técnica y operativa
necesaria para aplicar adecuadamente dichos requerimientos

o Lostiempos reales de respuesta administrativa superan de manera significativa los plazos
establecidos en la normativa

e Loscostos de cumplimiento resultan desproporcionados frente a la escalay el impacto de
los proyectos

e Lainformacion técnica y ambiental ya disponible en repositorios publicos no se utiliza de
forma sistematica para reducir las cargas impuestas a los solicitantes

Este desfase entre el reconocimiento normativo del enfoque diferencial y su implementacién
efectiva permite explicar, en buena medida, la lentitud persistente de los procesos de
electrificacion rural y la dificultad estructural que enfrentan los proyectos comunitarios para
superar las etapas iniciales de formulacién y viabilizacion.
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2.7.4. Consecuencias practicas del déficit normativo

La ausencia de un régimen procedimental especial para las Zonas No Interconectadas genera
efectos estructurales que impactan de manera directa la viabilidad y sostenibilidad de los
proyectos energéticos en estos territorios, entre los cuales se destacan:

o Laexclusion efectiva de pequenos desarrolladores y comunidades rurales

e Una dependencia casi total de consultoras de gran escala y de intermediarios
especializados

o Elevados costos de transaccién asociados a la gestion regulatoria y técnica

o Retrasos de varios afios en la obtencidn de autorizaciones y en la culminacién de tramites
criticos

e Un alto nivel de riesgo percibido por las entidades financieras, que restringe el acceso al
crédito

e Una baja ejecucion de soluciones energéticas comunitarias o autogestionadas

En sintesis, el régimen aplicable a las Zonas No Interconectadas existe en el plano normativo,
pero no opera de manera efectiva en la practica. El analisis realizado demuestra que la regulacién
especifica para las ZNI ha avanzado principalmente en el reconocimiento institucional de estos
territorios y en la habilitaciéon de algunos instrumentos de financiaciéon; sin embargo, no ha
logrado configurar un régimen procedimental verdaderamente diferencial. Las cargas
administrativas, los requisitos técnicos y los tiempos de tramitacién contindan siendo
sustancialmente idénticos a los exigidos en el Sistema Interconectado Nacional (SIN), sin atender
las particularidades territoriales ni las limitadas capacidades institucionales de las entidades que
operan en zonas rurales dispersas.

Esta situacidén genera una brecha significativa entre el propdsito declarativo de las hormas y su
efectividad real para facilitar el desarrollo de proyectos energéticos en las Zonas No
Interconectadas. En consecuencia, los hallazgos expuestos fundamentan de manera clara la
necesidad de introducir ajustes normativos y operativos especificos, los cuales se desarrollan de
forma detallada en los capitulos finales de conclusiones y recomendaciones.

2.8. Analisis integral de tiempos reales y costos del proceso para proyectos en
zonas no interconectadas (ZNI)

El desarrollo de proyectos energéticos en las Zonas No Interconectadas (ZNI) exige el
cumplimiento de una secuencia de trdmites administrativos, ambientales, juridicos y técnicos
que, si bien se encuentran formalmente regulados por normas especificas, en la practica
registran tiempos de respuesta sustancialmente superiores a los plazos establecidos en la
legislacion vigente.
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En particular, los procedimientos de mayor complejidad como la obtencién de la licencia
ambiental, la realizacidn de la consulta previa, la verificacién juridica del predio y la gestidn de los
permisos hidricos, tienen caracter obligatorio y se desarrollan de manera estrictamente
secuencial. Esta configuracion procedimental implica que incluso proyectos de pequefia escala
puedan requerir plazos acumulados que oscilan entre 2,5 y 8 aflos para completar su fase de
viabilizacién y autorizacién, afectando de forma significativa su oportunidad, viabilidad financiera
y sostenibilidad.

2.8.1. Tiempos reales por etapa

A continuacién, se presenta la secuencia tipica de tramites que debe surtir un proyecto
energético en las Zonas No Interconectadas (ZNI), junto con los tiempos reales promedio de
gestion, los cuales difieren de manera significativa de los plazos legales establecidos en la
normativa:

o Verificacion juridica del predio: entre 1y 6 meses
o Certificacion de uso del suelo: entre 1y 3 meses
e Consulta previa (cuando aplica): entre 6 y 24 meses

e Licencia ambiental y permisos hidricos, incluida la concesién de aguas y la ocupacién de
cauce: desde 12 meses hasta 8 afos, dependiendo de la complejidad del proyecto y de la
capacidad institucional de la autoridad competente

e Elaboracion de estudios eléctricos y disefios técnicos: entre 1y 4 meses

e Validacioén técnica en ZNI o definicion del punto de conexidn al Sistema Interconectado
Nacional (SIN) cuando aplica: entre 1y 18 meses

e Construccion civil y eléctrica: entre 4y 12 meses
e Certificacion final RETIE: entre 1y 3 meses
e Puesta en operacién del sistema: entre 1y 3 meses

Esta secuencia evidencia que los tiempos acumulados de desarrollo de un proyecto, incluso de
pequena escala, pueden extenderse durante varios afos, principalmente debido a la duracién e
incertidumbre asociadas a los tramites ambientales, juridicos y de consulta previa, que operan
como verdaderos cuellos de botella del proceso regulatorio en las Zonas No Interconectadas.

2.8.2. Suma total de tiempos (minimo-maximo)

Si bien algunos trdmites pueden adelantarse de manera parcial en paralelo, la mayoria de los
procedimientos que conforman el ciclo requlatorio operan de forma secuencial y dependen de
decisiones adoptadas por distintas entidades con competencias jerarquicamente superiores. En
consecuencia, los tiempos acumulados de desarrollo de un proyecto energético en las Zonas No
Interconectadas (ZNI) pueden estimarse en los siquientes escenarios:
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Escenario minimo: aproximadamente 30 meses (2,5 afios), en casos excepcionales con
baja complejidad y alta capacidad institucional

Escenario promedio: entre 42 y 60 meses (3,5 a 5 afos), que corresponde a la situaciéon
mas frecuente en proyectos de pequefia y mediana escala

Escenario critico: entre 72y 96 meses (6 a 8 aflos), cuando concurren tramites ambientales
complejos, consulta previa y limitaciones institucionales en el territorio

Estos plazos evidencian que incluso proyectos energéticos de pequefa escala pueden requerir
tiempos excesivos para alcanzar su puesta en operacioén, superando los umbrales razonables de
viabilidad financiera y desincentivando tanto la inversién privada como las iniciativas
comunitarias orientadas a la electrificacion sostenible en las Zonas No Interconectadas.

2.8.3. Impacto financiero directo de los tiempos

Cada mes de retraso en el desarrollo de un proyecto energético en las Zonas No Interconectadas
(ZNI) incrementa de manera significativa su costo total, como resultado de la acumulacién de
multiples factores técnicos, financieros y logisticos, entre los cuales se destacan:

La repeticion o actualizacion de estudios técnicos como el Estudio de Impacto Ambiental
(EIA), los andlisis hidroldgicos y los disefios eléctricos

El pago prolongado de consultores, interventores y equipos técnicos durante periodos
extendidos

La pérdida de vigencia de permisos, conceptos y documentos administrativos

La variacidon de precios de equipos, materiales y servicios de transporte, especialmente en
contextos rurales y de dificil acceso

Los costos financieros asociados al capital inmovilizado durante fases prolongadas de
tramitacién

El incremento del CAPEX y del OPEX derivado de la inflacién y de las complejidades
logisticas propias de los territorios aislados.

En términos agregados, estos impactos se reflejan en los siguientes érdenes de magnitud:

Cada mes de retraso puede aumentar los costos totales del proyecto entre un2 %y un 5
%

Cada afo adicional de tramitacién puede reducir la rentabilidad esperada entre un 15 % y
un 25 %

Retrasos superiores a tres afos suelen volver financieramente inviables los proyectos
desde la perspectiva de las entidades bancarias y financiadores

Estos efectos explican por qué la duracidén e incertidumbre de los tramites regulatorios se
constituyen en uno de los principales factores de riesgo para la ejecuciéon de proyectos
energéticos de pequeia escala en las Zonas No Interconectadas.
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2.9. Impacto diferenciado segun el tipo de actor

2.9.1. Impacto en comunidades y pequefos actores rurales

Los campesinos, las juntas de accidn comunal y las comunidades étnicas enfrentan limitaciones
estructurales que les impiden cumplir con las exigencias del esquema regulatorio vigente. En
particular, estos actores suelen carecer de:

o Capital suficiente para financiar estudios técnicos y ambientales especializados
o Capacidad técnica para elaborar disefios eléctricos y de ingenieria avanzada
e Conocimientos juridicos para gestionar licencias, permisos y tramites complejos

e Recursos econdmicos Yy logisticos para desplazarse de manera recurrente a capitales
departamentales o sedes administrativas

e Margen financiero y organizativo para asumir procesos que se extienden mas alla de uno
o dos afios

Bajo estas condiciones, el modelo procedimental actual convierte a los proyectos energéticos de
caracter comunitario en iniciativas practicamente inviables, a pesar de su potencial para ampliar
el acceso a la energia de manera sostenible y territorialmente adecuada en las Zonas No
Interconectadas.

2.9.2. Impacto en instituciones municipales

Las alcaldias de municipios rurales, en la mayoria de los casos, no disponen de las capacidades
institucionales necesarias para acompafiar de manera efectiva el desarrollo de proyectos
energéticos en sus territorios. En particular, suelen carecer de:

e Personal técnico especializado en el sector energético

e Capacidad juridica suficiente para interpretar y aplicar adecuadamente la normativa
sectorial

e Equipos logisticos y operativos para realizar visitas de campo en zonas remotas o de dificil
acceso

e Recursos financieros y humanos para acompafar a las comunidades en la gestion de
trdmites ambientales y administrativos

Como resultado, la carga normativa y procedimental asociada a los proyectos energéticos en las
Zonas No Interconectadas supera ampliamente la capacidad institucional de las entidades
territoriales rurales, limitando su rol como articuladoras y facilitadoras de procesos de
electrificacion local.
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2.9.3. Impacto en empresas medianas

Incluso las empresas con experiencia en el desarrollo de proyectos energéticos enfrentan
dificultades significativas al operar en las Zonas No Interconectadas. Entre los principales
desafios se encuentran:

e Los elevados costos asociados a la elaboracién de estudios ambientales y permisos
hidricos

e Los prolongados tiempos de espera en los tramites, que afectan de manera directa el flujo
de cajay la planeacion financiera

e La incertidumbre técnica derivada de retrasos o falta de respuesta por parte de
operadores locales y entidades competentes

o Las dificultades para coordinar procesos de certificacion RETIE y actividades de
supervision técnica en territorios con limitada oferta de servicios especializados

Estas condiciones incrementan de forma sustancial el riesgo operativo y financiero de los
proyectos, lo que lleva a que numerosas empresas opten por no intervenir en las Zonas No
Interconectadas, reduciendo asi la oferta de soluciones energéticas y la competencia en
territorios que mas requieren inversidn e innovacion.

2.9.4. Impacto en grandes empresas, fondos y bancos

Las entidades financieras y los inversionistas evalian de manera prioritaria un conjunto de riesgos
asociados al desarrollo de proyectos energéticos en las Zonas No Interconectadas, entre los
cuales se destacan:

e Elriesgojuridico, vinculado a procesos de restitucion de tierras o de extincién de dominio

e El riesgo ambiental, derivado de procedimientos de evaluacidén prolongados vy
técnicamente complejos

o Elriesgo social, asociado a procesos de consulta previa sin plazos claramente definidos

o ELl riesgo técnico, relacionado con la limitada disponibilidad de operadores locales
capacitados para la operacidén y el mantenimiento de los sistemas

En la practica, la acumulacién de estos factores se traduce en una menor disponibilidad de
financiamiento, condiciones crediticias mas restrictivas y tasas de interés mas elevadas,
utilizadas por los financiadores como mecanismos de compensacion frente al alto nivel de riesgo
percibido en los proyectos desarrollados en las Zonas No Interconectadas.
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2.10. Diagndstico integrado de barreras regulatorias y técnicas en ZNI (version
pulida)

El analisis integral del marco normativo, de los actores institucionales y de los procedimientos
aplicables al desarrollo de proyectos energéticos en las Zonas No Interconectadas (ZNI) pone en
evidencia la existencia de barreras estructurales que obstaculizan el avance oportuno y eficiente
de soluciones energéticas en territorios rurales y dispersos. Dichas barreras resultan de la
combinacién de una alta complejidad normativa, una marcada fragmentacion institucional,
cargas técnicas desproporcionadas y limitaciones operativas persistentes, las cuales impactan
de manera particular a los pequefos desarrolladores, las comunidades locales y los municipios
con reducida capacidad administrativa.

En este contexto, a continuacidn, se presentan de manera sintética las principales conclusiones
derivadas del diagndstico técnico—juridico desarrollado en el presente documento.

2.10.1. Ampliay compleja normativa

El marco requlatorio aplicable al sector energético colombiano y, de manera particular, al
desarrollo de proyectos en las Zonas No Interconectadas (ZNI), se caracteriza por su amplitud,
alto nivel de tecnicidad y dispersién en un conjunto heterogéneo de leyes, decretos, resoluciones
y lineamientos sectoriales. Si bien dicho marco es juridicamente sélido y conceptualmente bien
estructurado, su extensién y complejidad dificultan de manera significativa su comprensién e
implementacién por parte de comunidades rurales, pequefios prestadores del servicio e incluso
de instituciones territoriales con experiencia limitada en el ambito del sector eléctrico.

2.10.2. Multiplicidad de actores y fragmentacion institucional

El proceso regulatorio involucra la intervencidon de numerosas entidades de distinto orden
nacional, territorial, ambiental, técnico y de control, cada una con competencias especificas y
procedimientos auténomos. Para los desarrolladores con recursos limitados, esta multiplicidad
de actores incrementa de manera sustancial la carga administrativa, dificulta la gestion
simultanea de tramites ante distintas autoridades y genera riesqos adicionales asociados a la
duplicaciéon de requisitos, la fragmentacién de la informacién y la emisién de conceptos
potencialmente contradictorios.

2.10.3.Tiempos de respuesta no coordinados

Cada entidad involucrada en el proceso regulatorio opera con cronogramas, plazos y
metodologias propias, sin mecanismos efectivos de sincronizacion entre los distintos tramites. La
falta de articulacién entre licencias ambientales, permisos hidricos, consultas previas,
certificaciones técnicas y verificaciones juridicas da lugar a procesos estrictamente secuenciales
que, en la practica, pueden prolongarse durante varios afios. Esta configuracién procedimental
constituye una barrera critica para los pequefos interesados, quienes no cuentan con el capital
financiero ni con la capacidad operativa necesaria para sostener tramites de larga duracién, lo
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que limita de manera significativa su acceso efectivo al desarrollo de proyectos energéticos en
las Zonas No Interconectadas.

2.10.4.Vulnerabilidad juridica por concentracién de decisiones clave

En diversos procedimientos criticos, una Unica entidad puede, en la practica, habilitar o bloquear
el avance de un proyecto sin que existan mecanismos agiles de mediacién, coordinacién o
revision inmediata de sus decisiones. La ausencia de instancias tempranas y efectivas de
resolucién de controversias incrementa de manera significativa la incertidumbre juridica, dejando
al proponente expuesto a decisiones discrecionales, demoras injustificadas o, en algunos casos,
a la falta prolongada de respuesta administrativa.

2.10.5.Demoras institucionales y alto riesgo percibido por financiadores

Las demoras prolongadas en los tramites regulatorios incrementan de manera directa los costos
financierosy reducen la viabilidad econdémica de los proyectos energéticos. Desde la perspectiva
de empresas, entidades bancarias y aseguradoras, la extensiéon e incertidumbre de los tiempos
administrativos elevan de forma significativa la percepcién de riesgo, lo cual se traduce, en la
practica, en:

e Tasas de interés mas altas para compensar el riesgo asumido
e Mayores exigencias en materia de garantias financieras y contractuales

e Plazos mas cortos para la recuperacion de la inversion

e Enescenarios mas restrictivos, la decisidén de no financiar el proyecto

2.10.6.“Banderas rojas” en territorios con antecedentes de conflicto

En municipios donde existen procesos de restituciéon de tierras, actuaciones de extinciéon de
dominio o antecedentes de conflicto armado, la sola localizacidn geografica de un proyecto
suele activar alertas durante las etapas de debida diligencia juridica y financiera. Esta situacion
conduce a que inversionistas y empresas descarten de manera anticipada dichas iniciativas,
incluso sin evaluar su viabilidad técnica o su potencial impacto social. Como resultado, se
restringe de forma significativa la llegada de capital privado a las Zonas No Interconectadas,
profundizando las dificultades para financiar y ejecutar proyectos energéticos en territorios que,
paraddjicamente, presentan mayores necesidades de inversién y desarrollo.

2.10.7. Déficit de capacidad técnica local
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En la mayoria de las Zonas No Interconectadas se presenta una escasez significativa de actores
técnicos clave, entre los que se incluyen certificadores RETIE, interventores, operadores técnicos,
ingenieros eléctricos y personal capacitado para la operacién y el mantenimiento de los sistemas
energéticos. Este déficit de capacidades técnicas locales prolonga los cronogramas de
ejecucioén, incrementa los costos logisticos asociados a desplazamientos y supervisiones, y
compromete la sostenibilidad operativa de los sistemas instalados, especialmente en proyectos
de pequefa escala y de caracter comunitario.

2.10.8.Costos técnicos desproporcionados respecto al tamafo del proyecto

Los estudios requeridos para la obtencion de la licencia ambiental, los permisos hidricos o las
validaciones técnicas pueden, en muchos casos, superar ampliamente el valor total de la
inversiéon prevista para proyectos comunitarios © microproyectos energéticos. Esta
desproporcidén convierte tramites criticos, en particular los permisos hidricos en procedimientos
econdmica y técnicamente inaccesibles para los actores locales, operando en la practica como
barreras de entrada que excluyen a comunidades y pequefios desarrolladores del acceso a
soluciones energéticas en las Zonas No Interconectadas.

2.10.9.Duplicacién de estudios e informacién disponible en entidades publicas

Una parte significativa de las exigencias actuales tales como inventarios de biodiversidad, series
hidrolégicas, cartografia de ecosistemas y andlisis de riesgo ya se encuentra disponible en bases
de datos oficiales administradas por entidades publicas como el IDEAM, las Corporaciones
Auténomas Regionales, el Instituto Amazoénico de Investigaciones Cientificas SINCHI, el Instituto
de Investigacion de Recursos Bioldgicos Alexander von Humboldt y el IGAC. No obstante, en la
practica administrativa es frecuente que las autoridades exijan que el proponente reproduzca y
actualice esta informacién mediante nuevos estudios de campo, aun cuando existen datos
oficiales con niveles adecuados de cobertura y calidad técnica.

Esta duplicacién de esfuerzos incrementa de manera innecesaria los costos de los proyectos,
prolonga los tiempos de tramitacién y genera ineficiencias institucionales, sin aportar un valor
sustantivo adicional a los procesos de evaluacidn ambiental y técnica, especialmente en el caso
de proyectos de pequefa escala desarrollados en las Zonas No Interconectadas.

2.10.10. Lacarga del proceso recae en el solicitante

La estructura procedimental vigente obliga al interesado a asumir, en la practica, el rol de
intermediario entre multiples entidades, encargandose de consolidar documentacién, gestionar
certificaciones dispersas y resolver inconsistencias entre autoridades. En lugar de operar como
un proceso de responsabilidad compartida y coordinacién institucional, la carga administrativa
recae de manera desproporcionada sobre el proponente, situacidon que resulta particularmente
gravosa cuando se trata de comunidades locales o pequefias organizaciones con capacidades
técnicas y administrativas limitadas.
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2.10.11. Falta de proporcionalidad en los requisitos técnicos

Los proyectos energéticos de pequefia escala como microcentrales hidroeléctricas, sistemas
hibridos o micro redes comunitarias, enfrentan en la préactica exigencias requlatorias
practicamente equivalentes a las aplicables a grandes centrales hidroeléctricas. Esta ausencia
de criterios de proporcionalidad técnica y procedimental configura una barrera estructural que
desalienta la iniciativa comunitaria y favorece de manera casi exclusiva a actores de gran tamano
con elevada capacidad técnica, juridica y financiera.

Si bien, desde el punto de vista legal, los proyectos hidroeléctricos con capacidad instalada
inferior a 10 MW no estan sujetos a la obtencidén de licencia ambiental, en la practica las
Corporaciones Autdnomas Regionales (CAR) aplican el régimen ambiental general exigiendo
estudios de alcance y profundidad equivalentes a un Estudio de Impacto Ambiental (EIA). En
consecuencia, el tramite de concesidon de aguas y de ocupacidén de cauce adquiere un nivel de
complejidad, duracién y costo comparable al de una licencia ambiental formal.

Este enfoque interpretativo convierte los permisos hidricos en un cuello de botella critico del
proceso regulatorio, anulando en los hechos la diferenciacidn normativa prevista para proyectos
de menor escala y haciendo inviable la mayoria de las iniciativas comunitarias o de pequefia
potencia en las Zonas No Interconectadas. El resultado es un sistema que, pese a su aparente
neutralidad técnica, reproduce una exclusiéon estructural de los actores locales que podrian
desempefar un papel central en la electrificacion sostenible y descentralizada de estos
territorios.

2.10.12. Dependencia elevada de consultoras y expertos externos

Dado el alto nivel de especializacién de los estudios exigidos por la normativa vigente, los
pequenos actores dependen casi por completo de consultoras especializadas, firmas técnicas y
asesoria juridica externa para la formulacién, tramitacién y ejecucién de los proyectos. Esta
dependenciaincrementa de manera significativa los costos de transaccién y reduce la autonomia
local en el disefio, implementacién y gestiéon de las iniciativas energéticas, debilitando la
apropiacién comunitaria y la sostenibilidad de los proyectos en las Zonas No Interconectadas.

2.10.13. Tiempos totales excesivos e inviabilidad practica para actores pequenos

Los tiempos reales requeridos para completar el desarrollo de un proyecto energético en las
Zonas No Interconectadas (ZNI) pueden oscilar entre 2,5 y hasta 10 afios, como resultado de la
acumulacién y secuencialidad de multiples tramites, entre los que se incluyen la verificacion
juridica del predio, la realizacién de la consulta previa, la obtencién de permisos hidricos, las
certificaciones técnicas, la validacién de la operacién aislada,el otorgamiento de recursos y la
puesta en marcha del sistema.

Bajo estas condiciones, incluso empresas de tamafno mediano enfrentan serias dificultades para
sostener la carga financiera y operativa asociada a procesos tan prolongados e inciertos. Para las
comunidades rurales y los pequefios desarrolladores, en cambio, los tramites se tornan
practicamente imposibles de completar, lo que limita de manera estructural la ejecucién de
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proyectos comunitarios y retrasa de forma significativa el acceso efectivo a servicios energéticos
en las Zonas No Interconectadas.

2.10.14. Limitaciones de la normativa ZNI existente para resolver las barreras
identificadas

Aunque el ordenamiento juridico colombiano incorpora normas especificas para las Zonas No
Interconectadas entre ellas la Ley 855 de 2003, la Ley 1715 de 2014, la Ley 2099 de 2021 vy el
Decreto 1276 de 2023, dichas disposiciones no han logrado eliminar ni reducir los principales
obstaculos identificados en el presente diagndstico. En particular, se evidencian las siguientes
limitaciones estructurales:

e No modifican los procedimientos criticos: trdmites como la consulta previa, los permisos
hidricos, la verificacién juridica del predio y la certificacidon RETIE mantienen exactamente
las mismas exigencias aplicables a proyectos del Sistema Interconectado Nacional (SIN).

e No introducen criterios de proporcionalidad técnica: los microproyectos comunitarios
continlan enfrentando requisitos equivalentes a los de grandes centrales, sin
diferenciacion por escala, nivel de impacto, capacidad institucional o contexto territorial.

e No reducen los tiempos administrativos: no se establecen plazos abreviados, ventanillas
Unicas ni mecanismos efectivos de coordinaciéon interinstitucional; en la practica, los
tiempos reales de tramitacion siguen oscilando entre 2,5y 8 afios.

¢ No disminuyen la carga técnica: los estudios ambientales, hidrolégicos y socioculturales
exigidos siguen siendo extensos, costosos y metodoldégicamente complejos, lo que los
hace inaccesibles para pequefios desarrolladores y comunidades locales.

o Noaprovechan lainformacion publica existente: pese a la disponibilidad de datos oficiales
sobre biodiversidad, hidrologia y cartografia ambiental, la normativa no permite sustituir
de manera sistematica los estudios de campo por informacién secundaria oficial.

o No fortalecen la capacidad técnica local: no se contemplan mecanismos para garantizar
la disponibilidad de certificadores RETIE, operadores técnicos, ingenieros o interventores
en las ZNlI, perpetuando la dependencia de consultoras externas.

e No abordan de forma efectiva las barreras juridicas asociadas al uso del suelo: los
procesos de verificacidon relacionados con restitucion de tierras, extincion de dominio o
microfocalizacién contindan siendo complejos y prolongados, generando alertas
tempranas para la banca y desincentivando la inversién.

e No reducen la vulnerabilidad institucional: las entidades clave siguen operando con
amplios margenes de discrecionalidad y sin instancias agiles de resolucién temprana de
conflictos ni esquemas de supervisidén coordinada.

En conjunto, las normas vigentes para las Zonas No Interconectadas reconocen el problema, pero
no lo resuelven: definen la categoria y establecen objetivos de politica, pero no configuran un
régimen procedimental efectivo que facilite de manera real la electrificacién rural sostenible.

Las barreras identificadas conforman un ecosistema normativo y operativo que limita de forma
significativa el acceso equitativo a soluciones energéticas sostenibles en las Zonas No
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Interconectadas. La combinacién de complejidad normativa, fragmentacion institucional, cargas
técnicas desproporcionadas, tiempos administrativos prolongados y déficit de capacidades
locales genera un entorno que favorece a actores de gran escala, mientras excluye
sistematicamente a comunidades rurales y pequefios desarrolladores. Este diagndstico pone de
manifiesto la necesidad urgente de ajustar el disefio normativo y los procedimientos aplicables a
las ZNI, con el fin de garantizar que el acceso a la energia sea viable, oportuno, proporcional y
coherente con las realidades territoriales del pais

2.11. Recomendaciones

El analisis integral del marco normativo, de los procedimientos administrativos y de la realidad
operativa en las Zonas No Interconectadas (ZNI) permite identificar un conjunto de reformas y
ajustes orientados a mejorar de manera sustantiva la viabilidad, eficiencia y equidad en el
desarrollo de proyectos de generacién y distribucién de energia en territorios aislados.

Las recomendaciones que se presentan a continuacién buscan reducir las cargas regulatorias y

técnicas desproporcionadas que enfrentan los pequefios desarrolladores y las comunidades
rurales, eliminar duplicidades institucionales, introducir criterios de proporcionalidad técnica
acordes con laescalay elimpacto de los proyectos, y reforzar la responsabilidad de las entidades
del Estado en la gestion integrada de la informacion y en la adopcion de decisiones oportunas y
coordinadas.

2.11.1. Uso obligatorio de informacidén secundaria oficial

Para los proyectos energéticos de pequefa escala desarrollados en las Zonas No
Interconectadas (ZNI), resulta indispensable establecer, mediante una disposicién normativa
expresa, que las autoridades ambientales, en particular la ANLA y las Corporaciones Auténomas
Regionales (CAR) no podran exigir al interesado la elaboracién o presentacién de informaciéon
técnica que ya reposé en archivos, bases de datos o sistemas oficiales de entidades publicas. En
estos casos, la carga de obtencidn, integracién y validacion de dicha informacién debera recaer
en la autoridad competente, la cual estara obligada a:

e Consultar directamente las bases de datos oficiales disponibles

e Consolidar lainformacion relevante para la evaluacion del proyecto

e Incorporarla formalmente al expediente administrativo

o Verificar su consistencia, suficiencia y calidad técnica para la toma de decisiones

Entre las principales fuentes oficiales de informacién que deberan ser utilizadas de manera
obligatoria se incluyen:

e ELIDEAM, parainformacién hidroldgica, climatoldgica y series histéricas de caudales

e Las Corporaciones Auténomas Regionales, para inventarios de flora y fauna,
caracterizacién de ecosistemas y delimitacién de areas protegidas
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o EllInstituto Amazdnico de Investigaciones Cientificas SINCHI y el Instituto de Investigacion
de Recursos Bioldgicos Alexander von Humboldt, para informacién sobre biodiversidad y
ecosistemas estratégicos

e ELIGAC, para cartografia oficial, coberturas del suelo y estudios edafolégicos

Este enfoque permitiria corregir una falla estructural del sistema regulatorio actual, en el cual se
trasladan de manera indebida al interesado cargas técnicas, administrativas y econémicas que
deberian ser asumidas por el Estado. Al reasignar estas responsabilidades a las autoridades
publicas, se reducirian los costos de transaccidn, se acortarian los tiempos de evaluacién y se
facilitaria el acceso efectivo de comunidades rurales y pequefios desarrolladores a proyectos
energéticos viables y sostenibles en las Zonas No Interconectadas.

2.11.2. Principio de “la entidad busca y aporta la informacidn que ya existe”

Se recomienda formalizar, mediante acto normativo expreso, el siquiente principio operativo de
aplicaciéon obligatoria en los tramites asociados a proyectos energéticos desarrollados en las
Zonas No Interconectadas (ZNI):

“Ninguna autoridad administrativa podra exigir al interesado la presentacion de informacién que
repose en archivos, bases de datos o sistemas de cualquier entidad publica. La autoridad
competente deberd obtener dicha informacién de manera directa, incorporarla al expediente
administrativo y verificar su consistencia técnica, sin trasladar costos al solicitante.”

Este principio encuentra sustento juridico claro en el ordenamiento vigente, en particular en:

o Laley 962 de 2005 (Ley Antitramites), que proscribe la exigencia de documentos que ya
obren en poder del Estado

e La Ley 1437 de 2011 (Cdédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo — CPACA), especialmente en sus articulos 17 a 19, que consagran los
principios de eficacia, economia y carga razonable en la actuacién administrativa

e La Sentencia C-188 de 2022 de la Corte Constitucional, que desarrolla los criterios de
proporcionalidad y razonabilidad de las cargas impuestas a los administrados

La implementacién efectiva de este principio permitiria evitar que los proyectos comunitarios y
de pequefa escala enfrenten costos innecesarios derivados de la duplicacién de estudios e
informacion ya existente, al tiempo que fortaleceria la responsabilidad del Estado en la gestién
integrada, eficiente y oportuna de la informacion publica necesaria para la toma de decisiones
administrativas

2.11.3. Creacidén del “EIA Simplificado ZNI”

Se propone que el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, en coordinacién con el
Ministerio de Minas y Energia y la ANLA, desarrolle y adopte una categoria especifica de Estudio
de Impacto Ambiental Simplificado para las Zonas No Interconectadas (ZNI). Este instrumento
estaria orientado a proyectos de baja escala y reducido impacto, y seria aplicable, entre otros, a:
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e Microcentrales hidroeléctricas y Pequefias Centrales Hidroeléctricas (PCH) de baja
potencia (por ejemplo, inferiores a 1 MW)

e Microredes renovables aisladas

e proyectos que no impliquen trasvase entre cuencas

proyectos que, por su escala, tipologia y caracteristicas técnicas, presentan de manera
preliminar un perfil de impacto ambiental acotado, verificable con informacién secundaria
oficial.

El Estudio de Impacto Ambiental Simplificado para ZNI deberéd concentrarse en los impactos
directos, locales y verificables del proyecto, incorporando como criterios metodoldgicos
obligatorios:

o Eluso preferente y sistematico de informacién secundaria oficial disponible en entidades
publicas

e La realizacion de visitas de campo puntuales y focalizadas, Unicamente cuando resulten
estrictamente necesarias

o La definiciéon de medidas de manejo ambiental proporcionales a la escala, tecnologia y
nivel de impacto del proyecto

La implementacion de este mecanismo permitiria reducir los costos asociados a la elaboraciéon
de estudios ambientales, incrementando de manera significativa la viabilidad técnicay financiera
de iniciativas comunitarias y de pequefos desarrolladores. Asimismo, contribuiria a mantener
estandares adecuados de proteccidn ambiental, al tiempo que introduce criterios de
proporcionalidad y eficiencia acordes con las realidades territoriales de las Zonas No
Interconectadas.

2.11.4. Elaboracion de guias técnicas especificas para ZNI

Se recomienda que el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, el Ministerio de Minas y
Energia y el IPSE desarrollen de manera conjunta quias técnico-regulatorias especificas para
proyectos energéticos en las Zonas No Interconectadas (ZNI), orientadas a estandarizar y
simplificar los requerimientos aplicables segun el tipo y la escala del proyecto. Dichas guias
deberian establecer, como minimo:

e Contenidos técnicos minimos diferenciados por tipo de proyecto®

e Plantillas y anexos estandarizados de obligatorio uso

3 A manera ilustrativa, los contenidos técnicos minimos podrian diferenciarse segun el tipo de proyecto
(por ejemplo, microcentrales hidroeléctricas, Pequefias Centrales Hidroeléctricas de baja potencia,
microrredes renovables aisladas), e incluir elementos como: descripcion técnica estandarizada del
proyecto; esquemas eléctricos y/o hidraulicos tipo; rangos de potencia y configuracién; criterios de disefio
y operacion; identificacion preliminar de impactos ambientales previsibles; y medidas de manejo acordes
con la escala del proyecto. La definicion de dichos contenidos permitiria evitar la exigencia de estudios
concebidos para proyectos de mayor complejidad.
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e Pardmetros ambientales regionales de referencia*
e Metodologias simplificadas para la evaluacion de fauna, flora y caudal ecoldgico
e Modelos tipo de Plan de Manejo Ambiental (PMA), ajustados a proyectos de baja escala

La adopcién de estas guias permitiria reducir de manera significativa la discrecionalidad en los
procesos de evaluacién por parte de las autoridades competentes, disminuir la dependencia de
consultorias especializadas de alto costo y facilitar que comunidades locales y entidades
territoriales formulen y gestionen proyectos energéticos con mayores niveles de autonomia
técnica. Asimismo, contribuiria a mejorar la predictibilidad regulatoria, acortar los tiempos de
tramite y fortalecer la coherencia entre los objetivos de proteccién ambiental y las necesidades
reales de electrificacién en las Zonas No Interconectadas.

2.11.5. Implementacion de certificados Unicos interinstitucionales

Con el fin de evitar que los interesados deban actuar como gestores o intermediarios entre
multiples entidades presentando solicitudes paralelas y documentacién duplicada, se
recomienda la creaciéon de dos certificaciones centralizadas, concebidas como mecanismos de
articulacion interinstitucional que concentren y validen informacién clave del proyecto en una
Unica actuacién administrativa:

211.5.1. Certificado Unico de Situacién Juridica del Predio

Se propone la creacién de un Certificado Unico de Situacién Juridica del Predio, consolidado de
manera interinstitucional por la Unidad de Restitucién de Tierras (URT), la Sociedad de Activos
Especiales (SAE), la fiscalia general de la Nacion y la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos
ORIP). Este certificado debera integrar, en un Unico documento oficial, lainformacién relacionada
con:

e Laexistencia o inexistencia de procesos de restitucidn de tierras
e Lapresencia de actuaciones de extincién de dominio

o La vigencia de medidas cautelares u otras afectaciones juridicas relevantes sobre el
predio

Este instrumento permitiria reemplazar multiples solicitudes independientes y reducir la
incertidumbre juridica temprana que actualmente afecta la viabilidad de los proyectos
energéticos en las Zonas No Interconectadas.

4 Como parametros ambientales regionales de referencia, las guias podrian incorporar informacion
secundaria oficial disponible, como: zonificacién ambiental y ecosistémica; categorias de sensibilidad
ambiental; rangos hidroldgicos de referencia y caudales ecoldgicos estimados a partir de series del IDEAM;
delimitacion de areas protegidas y figuras de conservacion; y lineamientos regionales sobre biodiversidad
y uso del suelo. Estos parametros permitirian contextualizar los proyectos desde etapas tempranas y
reducir la necesidad de levantamientos primarios extensivos cuando no resulten proporcionales a la escala
de la intervencidn.
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2.11.5.2. Certificado Unico de Informacién Ambiental Basica

Asimismo, se recomienda la creacién de un Certificado Unico de Informacién Ambiental Basica,
emitido por la ANLA o la Corporaciones Auténomas Regionales (CAR), segun la competencia
territorial, que consolide la informacién ambiental oficial relevante para la evaluacion preliminar
del proyecto. Dicho certificado debera incluir, como minimo:

o Laidentificaciéon de los ecosistemas presentes en el area de influencia

e Lalocalizacién de areas protegidas y las restricciones ambientales aplicable
e Losinventarios oficiales de fauna y flora disponible

e Lainformacion sobre disponibilidad, uso y restricciones del recurso hidrico

Este certificado permitiria al proponente contar, desde etapas tempranas, con un insumo
ambiental claro, validado y uniforme, reduciendo la necesidad de reprocesar informacion ya
existente en el Estado.

La implementacion de estos certificados centralizados contribuiria de manera significativa a la
simplificacién de tramites, la reduccidn de cargas administrativas, la prevencién de
inconsistencias entre entidades y el fortalecimiento de la seguridad juridica y ambiental de los
proyectos, particularmente en el caso de iniciativas comunitarias y de pequefia escala
desarrolladas en las Zonas No Interconectadas.

2.11.6. Estandarizacién de caudales ecoldgicos por subcuenca

Para aquellas cuencas en las que ya exista informacién hidrolégica y ambiental suficiente, se
recomienda adoptar un enfoque estandarizado que permita simplificar la determinacién del
caudal ecolégico. En particular, se propone:

o Definir valores regionales de referencia de caudal ecoldgico, diferenciados por tipo de
cuenca y condicién hidrolégico

e Publicar metodologias simplificadas y oficialmente validadas por el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS)

e Permitir el uso de dichos valores y metodologias sin exigir modelaciones hidrobioldgicas
complejas, siempre que el proyecto corresponda a una intervenciéon de pequefa escala
desde el punto de vista energético y presente, por su tipologia, disefio y localizacion, un
bajo impacto ambiental esperado, de acuerdo con criterios técnicos predefinidos.

La adopcidén de este esquema facilitaria de manera significativa el trdmite de permisos hidricos
para proyectos pequefios y comunitarios, evitaria la repeticién innecesaria de estudios costosos
para microproyectos con caracteristicas similares y contribuiria a reducir tiempos, costos y
cargas técnicas, sin comprometer la proteccién de los ecosistemas acuaticos en las Zonas No
Interconectadas.
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2.11.7. Planes de Manejo Ambiental y de sequimiento tipo

Se propone la elaboracién de Planes de Manejo Ambiental (PMA) tipo aplicables a proyectos
energéticos de pequefia escala desarrollados en las Zonas No Interconectadas (ZNI). Estos PMA
estandarizados deberian incorporar, como minimo:

e Medidas estandar de mitigacién, prevencién y control de impactos

e Medidas de manejo ambiental proporcionales a la escala, tecnologia y nivel de impacto
del proyecto

e Esquemas de monitoreo simplificado, basados en indicadores clave y verificables

e Lineamientos basicos para la participacién comunitaria y el seguimiento social de las
medidas ambientales

Bajo este esquema, el proponente Unicamente deberia ajustar variables especificas del proyecto
tales como la ubicacion, la potencia instalada y ciertas caracteristicas técnicas particulares, lo
que permitiria reducir de manera significativa los tiempos de formulacion, los costos asociados a
consultorias especializadas y la incertidumbre durante la evaluacién ambiental. Asimismo, este
enfoque contribuiria a mejorar la predictibilidad regulatoria y a facilitar la implementacién de
proyectos comunitarios y de pequefa escala en las Zonas No Interconectadas, sin menoscabar
los estandares de proteccion ambiental.

2.11.8. Asistencia técnica publica permanente para pequefios desarrolladores

Se recomienda la creacién de un programa de asistencia técnica continua para proyectos
energéticos en las Zonas No Interconectadas (ZNI), articulado de manera interinstitucional por el
IPSE, las universidades publicas regionales, el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA), los
centros adscritos al Sistema Nacional Ambiental (SINA), asi como las alcaldias y gobernaciones
de los territorios involucrados. . Este programa tendria como objetivo fortalecer las capacidades
técnicas y administrativas locales, facilitando la formulacién, tramitacién y sostenibilidad de
proyectos energéticos de pequefia escala.

Los servicios ofrecidos por el programa deberian incluir, como minimo:
o Apoyo técnico en la preparaciéon de estudios, disefios y documentacién requerida

e Acompafiamiento durante los procesos de licenciamiento y obtencién de permisos
sectoriales

o Verificaciéon del cumplimiento de requisitos normativos y requlatorios aplicables

e Capacitacion técnica local para la operacién y el mantenimiento de los sistemas
energéticos instalados

La implementacion de este esquema permitiria reducir de manera sustancial la dependencia de
consultoras privadas de alto costo, mejorar la calidad técnica de los proyectos desde etapas
tempranas y fortalecer las capacidades institucionales y comunitarias en el territorio. Asimismo,
contribuiria a una mayor apropiacién local de las soluciones energéticas y a la sostenibilidad
operativa de los proyectos desarrollados en las Zonas No Interconectadas.
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2.11.9. Interoperabilidad real entre entidades y expediente digital Unico

Se recomienda establecer un sistema digital Unico, interoperable y de caracter obligatorio para
la gestidn de proyectos energéticos en las Zonas No Interconectadas (ZNI), accesible y
compartido entre las principales entidades con competencias en el proceso, entre ellas la ANLA,
las Corporaciones Auténomas Regionales, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, el
IDEAM, el IGAC, el Ministerio del Interior, la Unidad de Restitucién de Tierras y las autoridades
territoriales competentes.

Este modelo de plataforma integrada permitiria:

e Consolidar en un unico repositorio toda la informacién técnica, ambiental, juridica y
administrativa del proyecto

e Mejorar la trazabilidad y el seguimiento documental a lo largo de todo el ciclo de vida del
tramite

e Reducir de manera significativa las cargas administrativas para los proponentes y las
entidades

e Eliminar duplicidades en la solicitud y validacién de informacién;

e Disminuir los niveles de opacidad y los riesgos asociados a discrecionalidad o practicas
indebidas

e Agilizar la emisidon de conceptos, respuestas y decisiones administrativas mediante flujos
de trabajo coordinados

La implementacién de un sistema digital interoperable para las ZNI no solo optimizaria la
eficiencia del proceso regulatorio, sino que también fortaleceria la transparencia, la coordinacion
interinstitucional y la sequridad juridica, constituyéndose en un habilitador clave para acelerar la
electrificacion sostenible en los territorios mas apartados del pais.

2.11.10. Modificaciones normativas especificas para ZNI

Avanzar hacia un marco reqgulatorio verdaderamente diferenciado para las Zonas No
Interconectadas (ZNI), sustentado en principios de proporcionalidad técnica, eficiencia
procedimental, digitalizacién e interoperabilidad institucional, y responsabilidad activa del
Estado en la gestidn, integracion y validacion de la informacidn, constituye un paso indispensable
para transformar el reconocimiento normativo de las ZNI en un régimen operativo efectivo. Este
enfoque permitiria reducir barreras innecesarias, acortar los tiempos de tramitacién y garantizar
que el acceso a la energia en territorios aislados sea viable, oportuno y coherente con las
realidades territoriales y las capacidades de los actores locales.
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2.12. Viabilidad juridica para modificar normas especificamente aplicables a ZNI

Con base en el andlisis técnico-juridico realizado, es juridicamente viable la creacion de un
régimen procedimental diferencial aplicable a las Zonas No Interconectadas (ZNI). EL marco
constitucional y legal colombiano no solo lo permite, sino que habilita de manera expresa la
adopcion de normas especificas para territorios que presentan condiciones estructurales
especiales en la prestacién del servicio publico de energia. En particular:

e La Constitucion Politica, en sus articulos 365 a 370, autoriza la adopcién de regimenes
especiales para garantizar la prestacién eficiente, continua y universal de los servicios
publicos

e La Ley 142 de 1994 permite establecer tratamientos diferenciados cuando existan
condiciones especiales de prestacion en determinados territorios

e La Ley 143 de 1994 faculta la implementacién de esquemas alternativos de generacién,
operacién y prestacion del servicio por fuera del Sistema Interconectado Nacional

e Laley 855 de 2003 reconoce de manera explicita a las ZNI como una categoria especial
dentro del sector eléctrico

e La Ley 1715 de 2014 y la Ley 2099 de 2021 habilitan el uso de tecnologias renovables,
esquemas de autogeneracién y micro redes adaptadas al contexto local

o El Decreto 1076 de 2015, en materia ambiental, permite la creacidn de categorias
diferenciadas de licenciamiento y evaluacion ambiental sin requerir modificaciones a la
Ley 99 de 1993

En consecuencia, resulta plenamente factible desde el punto de vista juridico establecer
instrumentos procedimentales especificos para las ZNI, tales como:

e Un Estudio de Impacto Ambiental Simplificado para ZNI
e Planes de Manejo Ambiental predisefiados y ajustables a la escala del proyecto

e Lineamientos técnicos claros y diferenciados para el disefio, la construccién, la puesta en
marcha y la operacién de microproyectos y soluciones energéticas comunitarias

o Estandares regionales de caudal ecoldgico, basados en informacién oficial existente

e El uso obligatorio y preferente de informacién publica disponible para la evaluacién
ambiental y técnica

No existe, en el ordenamiento juridico vigente, prohibicién alguna para implementar estas
medidas, siempre que se garantice un nivel de proteccidn ambiental y técnica proporcional al
impacto real de los proyectos. Por el contrario, su adopcién permitiria materializar los principios
de eficiencia, equidad y sostenibilidad que inspiran el régimen de los servicios publicos, y cerrar
la brecha existente entre el reconocimiento normativo de las ZNI y su operatividad efectiva en la
préactica.
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2.12.1. Recomendacién de avanzar hacia modificaciones normativas especificas para
ZNI

Ademas de ser juridicamente viable, la adopcidn de un régimen procedimental diferencial para
las Zonas No Interconectadas (ZNI) resulta técnica, econdmica e institucionalmente
recomendable. Las razones que sustentan esta afirmacion se desarrollan a continuacién:

2.12.1.1. Proporcionalidad ambiental

Los impactos ambientales asociados a microproyectos energéticos y micro redes comunitarias
son, por definicién, acotados, localizados y de baja magnitud. En consecuencia, no resulta
razonable ni eficiente exigirles los mismos estudios, metodologias y cargas técnicas disefladas
para grandes centrales hidroeléctricas o proyectos de alta capacidad. Un enfoque proporcional
permitiria mantener la proteccién ambiental sin imponer exigencias desalineadas con el impacto
real de las intervenciones.

212.1.2. Equidad territorial

Las ZNI presentan condiciones estructurales diferenciadas en términos de acceso, logistica,
conectividad y capacidad institucional. Estas limitaciones hacen necesario un marco regulatorio
adaptado a su realidad social, econdmica y territorial, que garantice igualdad material en el
acceso a los servicios publicos y evite que las cargas regulatorias reproduzcan o profundicen
brechas histéricas entre territorios.

2.12.1.3. Eficiencia administrativa

La adopciéon de procedimientos simplificados y estandarizados permite reducir tramites
duplicados, eliminar redundancias entre entidades y mejorar la coordinacién interinstitucional.
Esto se traduce en una gestién publica mas eficiente, menores costos administrativos y mayor
capacidad de respuesta por parte de las autoridades competentes, beneficiando tanto al Estado
como a los proponentes de proyectos.

2.12.1.4. Viabilidad financiera

La reduccidén de costos técnicos y de tiempos administrativos incrementa de manera directa la
viabilidad financiera de los proyectos de pequefia escala. Al disminuir el riesgo requlatorio y los
costos de transaccidn, estas iniciativas pueden volverse financiables para la banca de desarrollo,
los fondos climaticos, los mecanismos de cooperacion internacional y los esquemas de inversién
social orientados a la electrificacion rural.
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212.1.5. Segqguridad juridica

Un régimen procedimental claro, diferenciado y predecible reduce la discrecionalidad
administrativa, acota la incertidumbre regulatoria y facilita la planificacion técnica y financiera de
los proyectos. Esto fortalece la confianza de los actores involucrados y contribuye a un entorno
mas estable para la inversidn y la participacién comunitaria.

212.1.6. Recomendacion general

Avanzar hacia un marco regulatorio diferenciado para las Zonas No Interconectadas, sustentado
en principios de proporcionalidad, eficiencia, digitalizacién e interoperabilidad, asi como en una
responsabilidad institucional activa del Estado en la gestion de la informacién, constituye una
condicién necesaria para garantizar que la electrificacién rural sea efectiva, sostenible y
coherente con las realidades territoriales del pais.

2.12.2. Tabla de normas susceptibles de modificacién para ZNI

Decreto 1076 de

Contenido actual

Exige EIA completo;

Posible modificacion especifica para ZNI

Crear EIA Simplificado ZNI usando informacién oficial e

2015 (ambiental) IYERLEES Wy @RI el inspecciones puntuales.
extensas.
Prohibe exigir
Ley 962 de 2005 documentos ya Reglamentar su aplicacion estricta en trdmites ambientales e

(Antitrémites)

Ley 1437/2011
(CPACA)

Decreto 1077 de

existentes, pero no se
aplica en licencias.
Establece deber de
obtener informacién
entre entidades.
Define exencién
urbanistica, pero se

hidricos.

Obligar a ANLA/CAR a consultar bases oficiales antes de pedir
estudios.

Emitir directiva que clarifique exencién automatica para PCH en ZNI.

2015 aplica de forma
inconsistente.
CREG 091 de 2007 Tanfz?s compk’ejas'y alta Establecer modelos tanfanqs e§tandar para microredes
exigencia técnica. comunitarias.
RETIE 90708 de Cer.tlfl'camon SEEEERY Crear certificacion simplificada y habilitar auditorias técnicas
limitada en zonas
2013 remotas.
remotas.
Requisitos completos Crear guia simplificada para alumbrado béasico en microredes
RETILAP P
para alumbrado publico. rurales.
Decreto 1276 de siElEes s e Incorporar categorias simplificadas y asistencia técnica obligatoria
2023 generales de acceso del IPSE

Decreto 1076 de

rural.
Exige EIA completo;

Crear EIA Simplificado ZNI usando informacién oficial e

2015 (ambiental) inventarios y campanas inspecciones puntuales.
extensas.
Prohibe exigir
Ley 962 de 2005 documentos ya Reglamentar su aplicacion estricta en trdmites ambientales e

(Antitrédmites)

Ley 1437/201 X . Obligar a ANLA/CAR a consultar bases oficiales antes de pedir
obtener informacién .
(CPACA) N estudios.
entre entidades.
Define exencién
CearEio e urbar?lstlca, pero se Emitir directiva que clarifique exencién automatica para PCH en ZNI.
2015 aplica de forma

existentes, pero no se
aplica en licencias.
Establece deber de

inconsistente.

hidricos.

TABLA 8: TABLA DE NORMAS SUSCEPTIBLES DE MODIFICACION PARA ZNI
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2.13. Conclusiones Analisis normativo Zonas No interconectadas en Colombia

El marco normativo colombiano es amplio y juridicamente robusto, pero operacionalmente
ineficiente para ZNI: Colombia cuenta con un conjunto extenso de normas constitucionales,
legales, reglamentarias y regulatorias que habilitan la prestacién del servicio de energia en Zonas
No Interconectadas. No obstante, este marco, aunque sélido desde el punto de vista juridico,
resulta altamente complejo, disperso y dificil de aplicar para actores locales, comunidades
rurales y entidades territoriales con capacidades limitadas.

El reconocimiento formal de las ZNI no se traduce en un régimen procedimental diferencial
efectivo: A pesar de que leyes como la Ley 855 de 2003, la Ley 1715 de 2014, la Ley 2099 de 2021
y normas sectoriales posteriores reconocen la especificidad de las ZNlI, estas disposiciones no
modifican los tramites criticos que determinan la viabilidad real de los proyectos. En la practica,
los procedimientos ambientales, hidricos, técnicos y juridicos aplicables a ZNI son equivalentes a
los del Sistema Interconectado Nacional, sin ajustes proporcionales a la escala ni al impacto de
los proyectos.

Los tramites ambientales y hidricos constituyen la principal barrera normativa:
La exigencia de estudios complejos como EIA completos, inventarios de biodiversidad, estudios
hidrobioldgicos y de caudal ecolégico para proyectos de pequefia escala en ZNI genera costos y
cargas técnicas desproporcionadas. Esta situacion se agrava por la duplicacién de informacion
que ya existe en entidades publicas, sin mecanismos normativos claros que permitan su uso
obligatorio como informacién secundaria oficial.

La carga del procedimiento recae de manera desproporcionada en el solicitante:
El disefio actual del sistema obliga al proponente a actuar como articulador entre entidades,
reproduciendo estudios, consolidando informacién dispersa y gestionando inconsistencias
institucionales. Esto afecta especialmente a comunidades rurales y pequefos desarrolladores,
que carecen de recursos técnicos, financieros y juridicos para sostener procesos prolongados y
altamente especializados.

Existe una falta estructural de proporcionalidad técnica y procedimental: Microproyectos
comunitarios, PCH de baja potencia y micro redes en ZNI enfrentan requisitos equivalentes a los
de grandes proyectos, a pesar de que su area de influencia, impacto ambiental y complejidad
técnica son significativamente menores. Esta ausencia de diferenciacién constituye una barrera
estructural para la electrificacién rural descentralizada.

Es juridicamente viable introducir modificaciones normativas especificas para ZNI
El andlisis demuestra que el ordenamiento juridico colombiano permite, sin necesidad de
reformas constitucionales, adoptar instrumentos como EIA simplificados, planes de manejo tipo,
certificados Unicos interinstitucionales, estdndares regionales de caudal ecoldgico y uso
obligatorio de informacion publica existente. La limitacidn no es legal, sino de disefio regulatorio
y voluntad institucional.
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3. Evaluacién de Mecanismos de Financiamiento,
Subsidios e Incentivos para Electrificacion Rural
mediante Pequefas Centrales Hidroeléctricas (PCH)
en Zonas No Interconectadas

3.1. Introduccioén

La expansion de soluciones energéticas sostenibles en las Zonas No Interconectadas (ZNI) de
Colombia enfrenta desafios estructurales vinculados a su geografia remota, bajos niveles de
infraestructura y limitaciones socioeconémicas de los usuarios finales. En este contexto, el
desarrollo y la implementacion de Pequefias Centrales Hidroeléctricas (PCH) —particularmente
necesarias para abastecer comunidades dispersas y sistemas aislados— requiere esquemas de
financiamiento innovadores, flexibles y adaptados a las realidades territoriales.

Este capitulo presenta una evaluacion integral del conjunto de mecanismos financieros
disponibles para la electrificacion rural a través de PCH en las ZNI. ELanalisis cubre la arquitectura
institucional del financiamiento publico, incluyendo los fondos administrados por Fonenergia —
FAER, FAZNI, PRONE y FECFGN— asi como el papel estratégico del IPSE en la planificacion,
disefo, estructuracion financiera y supervision de proyectos energéticos en territorios apartados.

El estudio también identifica y examina instrumentos complementarios provenientes tanto del
sector publico como del privado: subsidios nacionales y territoriales, cofinanciacidn con
prestadores de servicios publicos, herramientas de bancos de desarrollo (Bancdldex, Finagro),
acceso a fondos multilaterales (GCF, GEF, CAF, BID, Banco Mundial), mecanismos basados en
carbono, fondos ESG, modelos de propiedad comunitaria, y acuerdos de compra de energia
(PPAs) corporativos.

De manera transversal, se analizan las brechas existentes entre los instrumentos de
financiamiento y las tipologias de proyectos, los obstaculos de acceso a subsidios o créditos, los
cuellos de botella institucionales en la formulacién y ejecucién contractual, y las oportunidades
para vincular mayor inversién privada mediante esquemas de Asociaciones Publico-Privadas
(APP).

Finalmente, se propone una matriz que articula los tipos de financiamiento con las distintas
etapas del ciclo de desarrollo de una PCH —desde la prefactibilidad hasta la operacién—y se
formulan recomendaciones para mejorar la disponibilidad, coordinacién y focalizacidn de
recursos. Estas conclusiones contribuiran a fortalecer la hoja de ruta para el escalamiento de
soluciones energéticas descentralizadas en las ZNI y para optimizar su sostenibilidad técnica,
financiera e institucional.
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3.2. Marco Normativo General para la Creacion de Entidades, Fondosy
Mecanismos de Planificacion y Financiamiento Energético

El marco juridico colombiano ofrece una arquitectura institucional que permite al Estado creary
estructurar mecanismos de planificacién y financiamiento energético, al tiempo que habilita la
participacién complementaria del sector privado en la prestaciéon del servicio. Desde la
perspectiva normativa, Colombia cuenta con un conjunto robusto de leyes y decretos que
reconocen las particularidades geogréficas, sociales y econdmicas de las Zonas No
Interconectadas (ZNI), y que buscan flexibilizar los modelos de prestacion para facilitar la
implementacidn de proyectos descentralizados, incluyendo pequefias centrales hidroeléctricas
y soluciones hibridas.

A continuacidn, se presenta una tabla consolidada de las principales normas del nivel nacional
que fundamentan esta estructura institucional y regulatoria. Incluye: (i) normas marco aplicables
atodo el territorio nacional; (ii) disposiciones especificas para ZNI; (iii) normas que crean o regulan
fondos como FAZNI, Fonenergia e IPSE; y (iv]) instrumentos que habilitan financiamiento publico,

territorial y complementario para proyectos de electrificacion rural.

Tipo de horma

Entidad que la

emite

Congreso de la

Tema general
(aplicable a todo
el pais)
Régimen general del
servicio publico de

Particularidad o
aplicabilidad en ZNI

Reconoce particularidades de
prestacién en zonas aisladas;

Estado de
vigencia

Vigente. Base

Ley 143 de 1994 . energia eléctrica y X . X estructural del
Republica . permite modelos diferenciales P
organizacién del . sector eléctrico.
y costos superiores.
sector.
Régimen general de . Perml.te esquemas Vigente. No
Congreso de la . L diferenciales para zonas .
Ley 142 de 1994 L servicios publicos e s derogada; principal
Republica I rurales y apartadas; facilita
domiciliarios. marco de SPD.
operadores locales.
Crea mecanismos de Vigente
Congreso de la financiamiento para Crea FAZNI como fondo parcialmente.
LEY SEEee 20T Republica infraestructura exclusivo para ZNI. Reconfigurada bajo
energética. Ley 2099/2021.
Promueve eficiencia L . X .
Ley 697 de 2001 Congre’so.de la energética y fuentes Fa0|l|.ta tecnologlas renovables Vigente. Ajustes
Republica . y microgeneracion para ZNI. menores.
no convencionales.
Régimen juridico de Permite financiar proyectos Vigente.
Congreso de la Asociaciones energéticos con capital Complementada
Ley PP E D2 Republica Publico-Privadas privado; util para PCH <10 MW por decretos
(APP). y microrredes en ZNI. reglamentarios.
. Promocién de Impulsa modelos PCH, solar y Vigente.
Ley 1715 de 2014 Rg blica energias renovables sistemas hibridos para ZNI; Modificada por Ley
P (FNCER) y eficiencia. habilita beneficios fiscales. 2099/2021.
Permite financiar
Congreso de la Requla el Sistema electrificaciéon rural con Vigente. No
Ley ZIEECATED Republica General de Regalias. regalias territoriales, derogada.
incluyendo zonas aisladas.
A Moderniza el sector Crea Fonenergia, integrando Vlg:en:ter;[lgrema
Ley 2099 de 2021 greso energético y FAER, FAZNI, PRONE y s
Republica - transicion
reorganiza fondos. FECFGN, con foco rural y ZNI. "
energética.
Decreto Ministerio de Minas Reglamenta Define criterios, elegibilidad y VlgenFe. AHLEE
. 1124 de 2008 ) = = reconfigurado por
reglamentario y Energia operacién del FAZNI. operacién del fondo para ZNI. )
Fonenergia.
X . Vigente. Integrado
Decreto 255 de 2004 Gobierno Nacional Reestructur:el .el Gl fur.10|ones GRS en normativa
sector energético. como entidad para ZNI. N
sectorial.
Decreto Reglamenta ir?izg:i?/;iq lﬁf]‘;zzsazae Vigente.
reglamentario 1467 de 2012 Gobierno Nacional parcialmente la Ley financien in?raestruc?ura Incorporado al DUR
(APP) 1508 (APP). ra . 1082/2015.
energética, viable para ZNI.
) Compila la Procedimientos para Visere
Decreto Unico Gobierno Nacional reglamentacién de estructurar proyectos con gente.
. 1082 de 2015 " o Y . na " Actualizado
Reglamentario (MinHacienda/DNP) contratacion estatal inversioén privada, relevantes BT ve——
y APP. | para microrredes y PCH en ZNI. | P .
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Aplicable a infraestructura
energética vulnerable en ZNI;

Vigente

Sistema Nacional de parcialmente.

BT G2 12 elz 20 izl el Gestién del Riesgo. obligatorio incorporar gestién Modificado; base
del riesgo. sigue activa.
Ley de Obra B — Apllga a proyectos engrgetlcos Vigente. Marco
S Congreso de la = ejecutados por entidades general de
Publica 80 de 1993 L Contratacién - -
- Republica s estatales en ZNI (obras civiles, contratacion
(Contratacion) Publica.
redes, plantas). estatal.
Permite modalidades més
Ley de Conareso de la Modifica Ley 80 para 4giles para infraestructura en Vigente.
Contratacién 1150 de 2007 Reg dblica eficiencia zonas rurales; aplicable a Reglamentada en
Estatal P contractual. proyectos energéticos y obras el DUR 1082/2015.

menores.
TABLA 9: MARCO NORMATIVO PARA LA PLANIFICACION Y FINANCIAMIENTO ENERGETICO EN COLOMBIA

Para comprender cdmo estos mecanismos se materializan en proyectos reales, especialmente
en iniciativas de pequefia escala o con participacion comunitaria, es necesario considerar
también la regulacidon técnica emitida por la CREG. Esta sequnda tabla complementa la anterior
al detallar las reglas operativas para pequefios generadores, autogeneradores y comunidades
energéticas, aspectos que inciden directamente en la posibilidad de acceder a recursos, ejecutar
inversiones y sostener financieramente proyectos descentralizados. En conjunto, ambos niveles
normativos permiten visualizar no solo la arquitectura institucional del financiamiento, sino
también las condiciones practicas que inciden en la viabilidad econdmica de los proyectos en
ZNI.

Tema general
(aplicable a todo
el pais)

Estado de
vigencia

Particularidad o
aplicabilidad en ZNI

Entidad que la
emite

Tipo de norma

Permite proyectos

Resolucién regulatoria

Circular técnica

Resolucién regulatoria

CREG 101072 de
2025

CREG 0157 de
2025

CREG 174 de 2021

Comisién de
Regulacién de
Energiay Gas —

CREG

Comisién de
Regulacién de
Energiay Gas —

CREG

Comisién de
Reqgulacién de
Energiay Gas —

CREG

Establece el marco
para comunidades
energéticas,
autogeneracion y
generacién
distribuida
comunitaria hasta
aproximadamente 5
MW.

Proporciona
instrucciones
operativas para
comercializadoras,
operadores dered y
comunidades
energéticas en
procesos de
registro y conexién.
Requla la
autogeneracion a
pequefia escalay la
generacién
distribuida,
incluyendo
medicién
bidireccional y
liquidacién de
excedentes.

colectivos en zonas sin
red convencional,
habilitando
microrredes locales y
participacién
comunitaria. Aplicable
en ZNI con
adecuaciones
operativas.

Facilita aplicacién de la
Resolucion 101072 en
ZNlI, especialmente
para operadores
locales, aclarando
procedimientos en
entornos aislados o sin
red establecida.

Aplica a proyectos de
PCH, solar o hibridos
pequefios en ZNlI,
facilitando
autogeneracion local y
conexion en sistemas
aislados, con reglas
adaptables por
operadores zonales.

Vigente. Regla
central actual para
comunidades
energéticas.

Vigente. Circular
interpretativa
complementaria.

Vigente. Base
normativa para
autogeneracion

individual y
distribuida.

Mientras la normativa nacional define la existencia de fondos (como FAZNI y Fonenergia), los
criterios de elegibilidad, las competencias del IPSE y la coordinacién institucional para
inversiones publicas, la regulacién secundaria emitida por la CREG establece las condiciones
operativas para que proyectos pequenos, colectivos o descentralizados, incluidas comunidades
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energéticas, autogeneracion distribuida y microrredes, puedan acceder efectivamente a esos
recursos o estructurar esquemas complementarios de financiamiento. La interaccién entre
ambos niveles normativos pone en evidencia brechas, restricciones y oportunidades que inciden
directamente en la viabilidad financiera de soluciones energéticas en ZNI.

Rol estratégico de los CONPES en la financiaciéon del sector energéticoy
las ZNI

Aunque los documentos CONPES no asignan recursos directamente ni tienen fuerza ejecutiva por
si mismos, cumplen una funcién determinante en la planificacién y priorizacién presupuestal del
Estado colombiano. Cada CONPES establece los lineamientos de politica que orientan la
programacién de inversién, permiten la articulacién interinstitucional y legitiman la inclusion de
programas y proyectos energéticos en los instrumentos presupuestales formales, como el
Presupuesto General de la Nacion (PGN]), el Sistema General de Regalias o los fondos sectoriales
como FAER, FAZNI o Fonenergia.

En el caso de las Zonas No Interconectadas (ZNI), los CONPES 3108 de 2001 y 3917 de 2018
constituyen los pilares principales de politica para electrificacion rural y soluciones energéticas
descentralizadas. Estos documentos reconocen las limitaciones de infraestructura, promueven
el uso de fuentes renovables y orientan las inversiones hacia modelos de prestacién adaptados a
territorios remotos. Su existencia es fundamental para garantizar que los mecanismos de
financiacién publica —y la cooperacién internacional— puedan respaldar proyectos en ZNI, ya
que proporcionan el marco politico que soporta la asignacién de recursos y la formulacion de
programas sectoriales.

A continuacidn, se presenta la tabla con los principales documentos CONPES que han orientado
la politica publica para las Zonas No Interconectadas (ZNI) y la electrificacién rural en Colombia
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Particularidad o
aplicabilidad en ZNI

Estado de

DNP - Consejo

pais)

Define el Programa de
Energizacion para

Es el primer documento de
politica integral dirigido
especificamente a ZNlI, orienta

vigencia

Vigente como
politica. No ha sido

. Zonas No . N c derogado; se
Nacional de Interconectadas estrategias de inversion, considera base
Documento CONPES 3108 de 2001 Politica h PP modelos operativos y criterios At
o Incluye diagnéstico IS o histérica del
Econémicay g . para priorizacién territorial.
. nacional y lineas - enfoque
Social o Fundamenta la creacién y P .
estratégicas para X > X institucional hacia
X articulacién de instrumentos
ampliar cobertura. . ZNI.
posteriores.
Lineamientos para el Incorpora necesidades Y;?Z:;:c?a)rgg
fortalecimiento de energéticas rurales como parte St AVEE
infraestructura'y de la infraestructura social P -AUng
Documento CONAPES 3453 de 2006 DNP Y P A no operativo,
servicios publicos en bésica. Reconoce brechas de .
zonas rurales 'y acceso en ZNl y articula Seertsiess
apartadas. acciones intersectoriales. gnos
sectoriales.
Apoya la inclusién de proyectos Vigente. Usado
Estrategia para mejorar energéticos descentralizados cogwo ins'umo en
Documento CONPES 2587 de 2009 DNP infraestructura enareas | como partg dgl desarrollo rural. diagnésticos y
rurales y poblaciones Referencia importante para formulacion de
dispersas. justificar inversion nacional con roaramas
enfoque territorial. prog i
Incluye componentes clave Vigente como
Politica de acceso y para ZNI, como la oll'%ica sectorial
cobertura energética a territorializacién de soluciones P Marco de ’
nivel nacional. descentralizadas, el uso de referencia para
Documento CONPES 3917 de 2018 DNP Establece lineamientos FNCER en zonas alejadas y la asi nacic’?n
estratégicos y metas articulacién con IPSE y MME. Es resm? uestal e
para mejorar acceso al el documento mas reciente que P inveFr)siones

servicio.

orienta la politica publica en
ZNL.

multianuales.

La revisidon del marco juridico colombiano demuestra que el pais cuenta con una arquitectura
normativa amplia, coherente y técnicamente capaz de soportar una variedad de modelos de
financiacion para TABLA10: DocUMENTOS CONPES PARA ELECTRIFICACION RURAL Y ZNI proyectos
energéticos, incluyendo aquellos
que se desarrollan en Zonas No Interconectadas (ZNI)., es decir, estd disefiado para permitir
practicamente cualquier esquema de financiacidn para proyectos energéticos, desde obra
publica tradicional hasta inversién privada pura, pasando por asociaciones publico-privadas y
modelos hibridos basados en energias renovables y estructuras comunitarias.

El desafio que persiste no esta en la disponibilidad de instrumentos, sino en su implementacion,
accesibilidad, coordinacién interinstitucional, y en la capacidad operativa para articular el
financiamiento de proyectos en territorios complejos como las ZNI.

3.3. Actores por tipo de financiacién y condiciones de acceso

EL nivel financiero estd conformado por las instituciones publicas, privadas, mixtas y
multilaterales que determinan si un proyecto puede recibir recursos, crédito, cofinanciacién o
garantias. A diferencia de los actores normativos (que establecen reglas) o técnicos (que
certifican la construccion y operacién), los actores financieros estén vinculados a la evaluacion
de bancabilidad, riesgo, sostenibilidad econédmica y elegibilidad del proyecto.

Es en este nivel donde se evallan fuentes de repago, garantias, riesgos requlatorios, flujos de
caja esperados y condiciones previas de viabilidad técnica (licencias, puntos de conexion,
permisos ambientales, certificaciones). Debido a ello, la financiacién no ocurre en ninguna
modalidad si el proyecto no ha cumplido TODAS las condiciones técnicas y requlatorias previas,
lo cual puede tomar entre 5y 10 afios en Colombia.
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A continuacidén, se presenta una sintesis de estos actores financieros, sus funciones, tiempos

estimados (legales vs reales) y los bloqueos mas frecuentes.

Actor financiero

Asignacién de recursos Formulacién - Lol R el clzdigllollen
Fonenergia / MME ana X Y meses / Real: 12— técnicay
publicos sectoriales Evaluacion .
36 meses presupuestal
Financiacién ZNI para Legal: 6 meses / Falta de
FAZNI : P Prefactibilidad — Disefio Real: 12-24 disponibilidad
infraestructura .
meses presupuestal
Crédito publico/blando Legal: 6-12 Ausencia de
Findeter a entidades territoriales Viabilidad - Financiera meses / Real: 12— cofinanciacién
o empresas 36 meses* bancaria
o . Legal: 3-6 meses .
Bancéldex / Finagro Gictlie ernpresanal Viabilidad - Financiera / Real: 12-24 Faltg sogE i e
especializado e flujo asequrado

Bancos privados
(Davivienda, Itau,

BBVA) meses* previas
. . . Legal: 2-3 meses .
Fondos prlvaqos / Inversién en activos o ittt B eTestn 7 Real: 6-12 Falta de clar]dad
Venture Capital equity requlatoria
meses
Multilaterales (BM, BID, = Préstamos y programas Perfilacion - Disefio — esplibi X Falt‘a d.e aprobacpn
e X - meses / Real: territorial y sectorial
CAF) de electrificacion Ejecucién N
24-48 meses* previa
. X s Legal: 6-12
Gobern'amones / Coflnapmgcmn Formulacién y MGA meses / Real: 18— Proyecto no maduro o
Alcaldias (SGR) territorial no eleqgible
48 meses*
Empresas comunitarias Coflnanc'la'mor? }ocal/ Formulacién - Lol s_fs meses Falta de capacidad
- participacion ha / Real: 6-12 ]
/ cooperativas o Implementacién técnica
comunitaria meses

Funcién principal

Crédito estructurado /
project finance

Etapa en la que
interviene

Estructuracién

Tiempo
estimado
(legal vs
real*)

Legal: 2-4 meses
/ Real: hasta 12

Condicién que

bloquea el
proceso

Falta de punto de
conexion y licencias

TABLA 11: ACTORES FINANCIEROS PARA PROYECTOS ENERGETICOS EN ZNI

La siguiente tabla identifica los principales tipos de financiaciéon aplicables a proyectos
energéticos en Zonas No Interconectadas (ZNI), los actores relevantes en cada modalidad, el
nivel técnico de exigencia para acceder a los recursos y los tiempos tipicos de respuesta o
aprobacion. Esta matriz permite entender la complejidad operativa y las diferencias practicas
entre mecanismos financieros, lo cual serd clave para identificar brechas y formular
recomendaciones.
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Actor o A . . Tiempo REAL
q q A q - Nivel técnico de Tiempo estimado
Tipo de financiacion interviniente 5 o A observado en la
g exigencia legal / normativo aorf]
principal practica*
12-36 meses*,
Publica nacional (MME, IPSE, MME, IPSE, CE PZEIE EIRDED
Fonenergia) Fonenergfa Alto 6-12 meses trémites previos y
disponibilidad
presupuestal.
18-48 meses*, sujeto
Publica territorial (SGR - Gobernaciones, . B a estudios previos
Regalias) alcaldias, OCAD Allempeels i en MGA y procesos

politicos.
6-18 meses*,
siempre que

3-6 meses para proceso . A
parap estudios y disefios

o prislien e e lLey Entidades estatales Medio

80/1150) de licitacién .
estén completos
antes de licitar.
Hasta 12 meses*,
pero solo si TODOS
Privada comercial (banca, Bancos privados, los trémites previos

Alto 2-4 meses estan resueltos;
esos tramites
pueden tardar 8-10
afos.
6-18 meses*, sujeto
a certificaciones,
Empresas privadas Medio-Alto 3-6 meses conexion y
validacién técnica
previa.

18-48 meses*,
siempre que
factibilidad, riesgos
y aprobaciones
previas estén
finalizadas.
12-36 meses*,
dependiendo del
Alto 8-12 meses interés estatal y

madurez del
proyecto.

6-12 meses*, con
acompafiamiento
técnico suficiente y
permisos previos.
1-4 meses (no
depende de tramites
regulatorios
complejos).
24-48 meses*,
condicionado a
salvaguardas
ambientales,
sociales y tramites
nacionales previos.
12-36 meses*, o méas
si dependen de
Medio-Alto 6-12 meses UPME, operadores

de red o MME para
conceptos previos.
18-36 meses*,
condicionado a
Alto 6-12 meses certificaciones, MRV
y aprobaciones
nacionales previas.

fondos) fondos de inversion

Privada con incentivos (Ley
1715)

APP - Asociacion Publico-

Privada Estado + privados Muy alto 12-18 meses

Desarrolladores

APP iniciativa privada .
privados

Comunitaria / cooperativa Comunidad

(comunidades energéticas) organizada Medio-Bajo SO e

Crowdfunding /
microfinanciacién
energética

Plataformas

. Bajo—-Medio 1-2 meses
colectivas

Multilateral / banca de

BM, BID, CAF Muy alto 12-18 meses
desarrollo

Findeter,

Banca publica nacional Bancéldex, Finagro

Fondos climéticos / ESG / GCF, GEF, fondos
carbono verdes

TABLA 12: TIPOS DE FINANCIACION PARA PROYECTOS ENERGETICOS EN ZNI

* En casi todos los mecanismos de financiacién publicos, privados, multilaterales y mixtos, los
tiempos reales dependen de que el proyecto haya completado previamente todos los requisitos
técnicos, ambientales y regulatorios. En el caso de proyectos energéticos en Colombia, estos
trdmites previos pueden tardar entre 5y 10 afios, especialmente en lo relacionado con puntos de
conexion, licencias, conceptos de operadores de red y aprobaciones sectoriales. Ninguna
entidad financiera aprueba desembolsos sin que estas condiciones previas estén
completamente resueltas.
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El analisis del marco financiero muestra que los actores involucrados en la financiacién de
proyectos energéticos en Zonas No Interconectadas (ZNI) conforman un ecosistema complejo,
interdependiente y altamente sensible a factores institucionales. Cada entidad participa con
diferentes roles segun el tipo de financiacién publica, privada, mixta, comunitaria o multilateral—
y su intervencién depende de la madurez técnica del proyecto, la existencia de trdmites previos
y el tipo de tecnologia empleada.

A diferencia del andlisis regulatorio, basado en normas estables y estructuradas, el analisis
institucional-financiero evidencia que la participacion efectiva de cada actor depende de
condiciones practicas: disponibilidad presupuestal, cumplimiento de requisitos previos, riesgo
percibido, condiciones territoriales y capacidad técnica del solicitante.

Los proyectos comunitarios o de pequefia escala como microhidroeléctricas, sistemas solares
hibridos o microrredes aisladas, suelen enfrentar barreras mas marcadas. Para estos, los actores
que intervienen con mayor frecuencia son los fondos publicos especializados (FAZNI,
Fonenergia), la banca publica (Findeter), las alcaldias y gobernaciones (a través del Sistema
General de Regalias) y las comunidades organizadas. En contraste, actores privados comerciales
y multilaterales participan solo cuando existen certezas técnicas y regulatorias que reduzcan el
riesgo financiero, lo cual no es habitual en ZNI.

Asimismo, la capacidad institucional de los actores financieros, tanto publicos como privados,
varia significativamente, lo que genera diferencias notables en los requisitos exigidos, tiempos de
respuesta y criterios para evaluar la bancabilidad de proyectos. Para desarrolladores pequefios
0 comunitarios, esta variabilidad puede traducirse en incertidumbre financiera, mayor costo de
transaccién, dificultad para cumplir con condiciones previas y, en algunos casos, en la
imposibilidad de acceder a crédito o cofinanciacion.

La falta de procedimientos estandarizados y de mecanismos de prelacién o “primera evaluacion”
entre entidades financieras contribuye a la aparicién de referencias circulares, donde una entidad
exige una validacidn previa de otra, generando bloqueos institucionales que pueden retrasar los
proyectos por anos. Un ejemplo recurrente es la relacién Findeter-banca privada, donde cada
entidad condiciona su participacién a la aprobacién previa de la otra, sin que exista un protocolo
legal que determine quién debe pronunciarse primero. La referencia a la interdependencia entre
Findeter y la banca privada se basa en la practica comun en operaciones de financiacién de
proyectos de infraestructura: Findeter actla como banco de sequndo piso, respaldando créditos
que luego son otorgados por bancos privados. Aunque en la préactica suele darse un
encadenamiento donde cada entidad condiciona su participacién a la aprobaciéon de la otra, no
existe un procedimiento legal explicito que establezca quién debe pronunciarse primero.

Fortalecer la articulacion entre fondos publicos, banca privada, banca publica y multilaterales,
asi como crear procedimientos claros que eviten circularidades y redundancias facilitaria el
acceso a financiacién, reduciria el riesgo para los desarrolladores y mejoraria la eficiencia de los
recursos destinados a electrificacidon rural y transicion energética en territorios no
interconectados.

En conclusién, la aplicaciéon préactica de las “bondades” normativas del sistema financiero para
este tipo de proyectos, esta limitada por:
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3.3.1. Circularidad entre requerimientos financieros

El andlisis evidencia la existencia de una circularidad estructural en los requerimientos
financieros exigidos por los distintos actores del sistema, en la cual cada entidad condiciona su
decision a la validacion previa de otra. En la practica:

e La banca publica nacional exige cartas de intencién o compromisos previos de la banca
privada

e La banca privada condiciona su participacién a la aprobacién o estructuracién previa por
parte de Findeter

e Los organismos multilaterales requieren la aprobacién o respaldo formal del Gobierno
nacional

o El Gobierno exige que los proyectos presenten madurez financiera y cierre preliminar
antes de comprometer recursos publicos

Esta logica genera un bloqueo sistémico, en el cual ningun actor asume la evaluacién inicial ni el
riesgo temprano del proyecto, impidiendo que las iniciativas avancen hacia una fase real de
estructuracién financiera.

3.3.2. Alta dependencia de tramites previos

Ningun financiador, ni publico, ni privado, ni multilateral, autoriza desembolsos sin que el
proyecto haya superado previamente una serie de requisitos técnicos, juridicos y territoriales,
entre los que se incluyen:

o La definicién del punto de conexidén o validacién de operacidon aislada
e Laobtencién de licencias y permisos ambientales completos

e Laaprobaciéon de estudios técnicos por entidades competentes

e Ladisponibilidad de permisos territoriales y urbanisticos

e Laformalizacién de acuerdos con comunidades locales o étnicas

Dado que estos tramites son prolongados, secuenciales y dependen de multiples entidades, su
duraciéony falta de coordinacién terminan retrasando toda la cadena financiera. En consecuencia,
la financiacidbn no opera como un habilitador del proyecto, sino como una etapa final
condicionada a la superacidon de barreras regulatorias previas.

3.3.3. Falta de estandares obligatorios de prelaciéon

El sistema carece de protocolos claros y vinculantes de prelacién financiera, que definan de
manera expresa:

e Qué entidad debe evaluar primero el proyecto
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e En qué etapa debe pronunciarse cada actor financiero o institucional
e Cudles requisitos tienen caracter habilitante y cuales son condicionantes o posteriores

Esta ausencia de reglas genera espacios de inaccién institucional, en los que cada entidad difiere
su decision a la actuacion previa de otra, profundizando la incertidumbre, alargando los tiempos
de estructuracién y desincentivando la participacion de financiadores, especialmente en
proyectos de pequefa escala.

3.3.4. Capacidad institucional limitada

Las debilidades institucionales son particularmente evidentes en:
e Municipios con bajos ingresos y limitada capacidad administrativa

e Corporaciones Auténomas Regionales (CAR) y secretarias técnicas locales con escasez
de personal especializado

e Operadores y actores técnicos con cobertura limitada en las Zonas No Interconectadas

Estas limitaciones afectan la calidad, oportunidad y predictibilidad de los procesos de validacion
técnica y administrativa, incrementando la percepcién de riesgo para los financiadores y
reduciendo la probabilidad de cierre financiero de los proyectos.

3.3.5. Riesqgo percibido alto

Desde la perspectiva de la banca y de los inversionistas, los proyectos energéticos en ZNI suelen
percibirse como iniciativas:

o Altamente inciertas

e Con demanda limitada o dispersa

e Con costos de inversién y operacion elevados

e Sin garantias reales suficientes o facilmente ejecutables

En respuesta, los financiadores exigen niveles elevados de documentacidn, certeza requlatoria
plena y contragarantias robustas. En este contexto, los retrasos administrativos, la circularidad
de requisitos y la fuerte dependencia de trdmites previos configuran un sistema en el que la
financiacién no resulta realmente accesible para proyectos pequefios, comunitarios ©
innovadores en las Zonas No Interconectadas.

3.3.6. Procedimiento — Norma aplicable — Contenido — Actor

El presente apartado consolida, en una matriz Unica, todos los pasos que debe cumplir un
proyecto energético para acceder a recursos de financiacidon publica, privada, mixta o
multilateral. Para cada fase del proceso se identifican:
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e Lanormaque laregula
e El contenido financiero exigido
e Laentidad responsable de su evaluacién o aprobaciéon

e ELl nivel de accesibilidad para pequefios actores (comunidades, campesinos, juntas de
accion comunal)

e Los tiempos reales de respuesta observados en la practica
e Siel paso constituye una ruta critica para avanzar hacia el financiamiento

Adicionalmente, la matriz incorpora un analisis especifico de circularidad financiera y una
estimacion de la factibilidad real del cumplimiento de cada requisito, en funcién de la capacidad
técnica, administrativa y financiera del solicitante. Este enfoque permite identificar con precisién
los cuellos de botella que impiden que los instrumentos financieros disponibles se traduzcan en
proyectos efectivamente financiables en las Zonas No Interconectadas.
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10

11

12

Procedimiento

financiero

Estructuracién
financiera inicial

Obtencién de requisitos
técnicos previos (sin los
cuales no hay
financiacion)
Elegibilidad para
recursos de Fonenergia
/ FAZNI
Solicitud de
cofinanciaciéon
territorial (SGR)
Solicitud a banca
publica (Findeter,
Bancoéldex)

Solicitud de
financiamiento privado
(banca comercial)

Interaccién circular
entre banca publica 'y
privada
Acceso a
financiamiento
climatico (GEF, GCF,
CAF)

Elegibilidad para APP o
APP simplificada

Crowdfunding /
inversion comunitaria

Cierre financiero

Desembolso

Norma aplicable

Ley 1715/2014 - Ley
2099/2021

Ley 142/1994 -
Decretos sectoriales

Ley 2099/2021 -
Decreto 1580/2022

Ley 2056/2020

Manuales de crédito —
Ley 1763/2015

Normas financieras del
SFC

No requlado - practica
institucional

Reglamentos
internacionales MRV

Ley 1508/2012 -
Decretos 1467 y 1082

No regulado
directamente

Politica interna de cada
financiador

Reglamentos del
financiador

Contenido normativo /
financiero exigido

Evaluacion econdmica, flujo de
ingresos, CAPEX/OPEX, incentivos
tributarios

Punto de conexién, permisos,
estudios técnicos y ambientales
previos

Revision de tipologia, prioridad
ZNI, criterios socioeconémicos

Formulacion en MGA, viabilidad
territorial, aprobacién OCAD

Proyecto completo, garantias,
capacidad de repago

Estructura de garantias, riesgo,
flujos asegurados

Cada entidad pide confirmaciéon
de la otra (cofinanciacidn o carta
de intencion)

Certificacion de emisiones y
metodologias de reporte

Asignacién de riesgos, modelos
financieros, evaluaciones de
demanda

Impacto social, claridad en
ejecucion, retorno simple

Confirmacion de fuentes,
garantias, contratos, acuerdos
con operador
Auditorias previas, verificacién de
hitos, cumplimiento contractual

Actor
responsable

Consultores /
Promotor

Operador, CAR,
ANLA, UPME

MME -
Fonenergia

Gobernacion /
Alcaldia / DNP

Findeter /
Bancoéldex

Bancos
privados
(Davivienda,
Itad)
Banca publica
< Bancos
privados

Fondos
climéaticos

Entidad estatal
+ privado

Plataformas
colectivas -
comunidad

Banca / Estado
/ Fondos

Banca / Fondos
/ Estado

Accesibilidad para
pequefios actores

Muy baja —exige
modelos financieros
avanzados

Muy baja - tramites
complejos y
costosos

Baja — requiere
capacidad técnicay
territorial

Muy baja —alta
complejidad de MGA

Baja — exige madurez
técnica y financiera

Muy baja en ZNI -
bancos perciben alto
riesgo

Nula — genera
bloqueo total

Muy baja -
certificaciones
complejas

Muy baja —requiere
consultores
especializados

Alta — mecanismo
accesible

Muy baja —requiere
documentos
completos
Media — depende del
avance fisico

@ WORLD BANKGROUP

Tiempos reales
de respuesta

3-12 meses

5-10 afios

12-36 meses*

18-48 meses

12-36 meses*

Hasta 12 meses*
sin trémites
previos
completos

Indefinido (2-5
afnos)

18-36 meses

18-48 meses

1-4 meses

6-12 meses

3—-6 meses

Ruta Critica

@ Critico

@ Critico

@ Critico

@ Critico

@ Critico / circular

@ Critico

@ Critico circular

Alto

@ Critico

Bajo

@ Critico

Moderado

TABLA 13: PROCEDIMIENTO FINANCIERO PARA PROYECTOS ENERGETICOS EN ZNI: NORMA APLICABLE, CONTENIDO EXIGIDO, ACTORES RESPONSABLES Y RUTAS CRITICAS
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El analisis integrado del procedimiento financiero, de la normativa aplicable, de los contenidos
exigidos y de los actores responsables demuestra que el sistema de financiacién para proyectos
energéticos en las Zonas No Interconectadas (ZNI) opera como un proceso acumulativo y
estrictamente secuencial, en el cual cada etapa depende del cumplimiento total de la fase
anterior. Esta légica procedimental incrementa de manera progresiva las barreras de entrada y
condiciona el acceso efectivo a los recursos financieros.

A diferencia de las grandes empresas que cuentan con la capacidad de contratar consultores
especializados, asesores juridicos, expertos ambientales y estructuradores financieros, los
actores locales y comunitarios pueden quedar excluidos desde las etapas iniciales del proceso.
Esta exclusidén temprana se explica por la falta de capacidad técnica, la ausencia de recursos
econdmicos previos para financiar estudios y tramites, el limitado conocimiento del marco
normativo y la dificultad de acceder a consultorias especializadas, lo que restringe severamente
su posibilidad de avanzar hacia una estructuracién financiera viable.

3.3.7. Subsidios y mecanismos de apoyo financiero aplicables a ZNI

A continuacién, se presenta una matriz integral de subsidios, incentivos y mecanismos de apoyo
financiero disponibles para proyectos energéticos en las Zonas No Interconectadas (ZNI). Esta
matriz consolida, en un Unico instrumento analitico, la normativa aplicable, la finalidad de cada
subsidio, el tipo de costo cubierto ya sea de inversion (CAPEX) u operacién (OPEX), los actores
responsables de su administracién, el nivel real de accesibilidad para pequefios desarrolladores
y comunidades locales, los tiempos de respuesta observados en la practica y las principales
limitaciones operativas asociadas a cada mecanismo.

El objetivo de este andlisis no es Unicamente identificar la existencia formal de los subsidios, sino
evaluar su aplicabilidad real en territorio, considerando las capacidades técnicas, econdmicas y
administrativas de los actores locales. Esta perspectiva comparativa permite valorar la eficiencia
del disefio institucional vigente y constituye la base para formular propuestas de ajuste
orientadas a facilitar un acceso mas equitativo y efectivo a la financiacién de proyectos
energéticos en territorios aislados.
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TABLA 14: EVALUACION COMPARADA DE SUBSIDIOS E INCENTIVOS FINANCIEROS APLICABLES A PROYECTOS ENERGETICOS EN ZNI

El andlisis de los distintos subsidios e incentivos financieros evidencia que su accesibilidad real
para pequefios actores y comunidades rurales es limitada. En la préctica, los Unicos mecanismos
efectivamente disponibles para usuarios finales y comunidades en las Zonas No Interconectadas

5 Aunque la Ley 1715 de 2014 y su reglamentacién establecen beneficios fiscales como la exclusion de
IVA, exencidn de aranceles, y deduccioén de impuesto de renta para inversiones en energias renovables y
eficiencia energética, estos incentivos no son accesibles automaticamente para comunidades o
pequefos actores sin estructura juridico-tributaria formal. Para acceder a ellos se requiere: (i)
certificacion previa por parte de la UPME; (ii) ser contribuyente del impuesto de renta y/o IVA; vy (iii) contar
con capacidad técnica y contable para cumplir con los requisitos normativos. En consecuencia, una
comunidad rural o junta local que no constituyera una persona juridica formal dificilmente puede
aprovechar estos beneficios en la practica
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(ZNI) son los subsidios tarifarios y los subsidios a la operacién de sistemas existentes, dado que
se aplican de forma automatica o a través de comercializadores y operadores ya establecidos.

En contraste, los subsidios orientados a infraestructura como los administrados por FAZNI,
Fonenergia o el Sistema General de Regalias (SGR), exigen estudios técnicos avanzados,
formulaciones complejas y tramites previos que, en la practica, pueden tardar varios afios en
completarse. A ello se suma que muchas entidades territoriales carecen de la capacidad técnica,
administrativa y financiera necesaria para cumplir con estos requisitos, Lo que limita su posibilidad
de acceder a estos recursos.

Por su parte, los incentivos fiscales establecidos en la Ley 1715 de 2014 y la Ley 2099 de 2021
resultan funcionales Unicamente para empresas que pagan impuesto de renta y cuentan con
estructuras contables y financieras consolidadas. En consecuencia, estos instrumentos no son
aplicables a comunidades, juntas de accidén comunal (JAC) ni a pequefios emprendimientos
locales.

En sintesis, aunque la normativa contempla una amplia gama de subsidios y beneficios, la mayoria
no es accesible en la practica para actores comunitarios o de pequefia escala. La complejidad
del sistema, la falta de coordinacién institucional y los prolongados tiempos administrativos
impiden que estos instrumentos contribuyan de manera efectiva al desarrollo de proyectos
energéticos pequefios en ZNI. Este diagnéstico refuerza la necesidad de simplificar
procedimientos, evitar duplicidades y disefiar mecanismos de financiacién verdaderamente
ajustados a las condiciones de los territorios rurales y dispersos.

3.4. Ranking de los procesos financieros mas complejos del ecosistema de
financiacién

El analisis integral del ecosistema financiero aplicable a proyectos energéticos en las Zonas No
Interconectadas (ZNI) permite clasificar los procedimientos segun su nivel de dificultad, impacto
en los tiempos de ejecucidn, carga técnica y riesgo de paralizacion. Esta clasificacion se basa en
evidencia operativa derivada de experiencias reales con fondos publicos, banca privada, banca
publica, organismos multilaterales y mecanismos de financiacién territorial.

A continuacidn, se presenta un ranking organizado en cuatro rangos de complejidad financiera.

3.4.1. Rango 1— Procesos Financieros Criticos (pueden frenar o detener el proyecto
por completo)

Estos procedimientos concentran el mayor nivel de riesgo financiero e institucional, debido a su
alta dependencia de tramites previos, la ausencia de protocolos claros de prelacién, la
circularidad entre entidades y la exigencia de requisitos técnicos que, en la practica, resultan
inaccesibles para pequefos actores. Constituyen el nlcleo de la paralisis financiera en ZNI.

Incluyen:

e Cierre de trdmites previos obligatorios (punto de conexidon, licencias, permisos).
Sin estos requisitos, ningun actor financiero —publico, privado o multilateral— evalla ni
aprueba proyectos
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e Cofinanciacién circular entre banca publica y banca privada, donde se exige carta del
banco privado, mientras este condiciona su decisién a la aprobacién de la banca publica,
generando un bloqueo total

e Elegibilidad y aprobacién de Fonenergia y FAZNI, que requieren proyectos maduros,
completamente estructurados y con documentacion integral, cuyo proceso puede tardar
entre 5y 10 afos

e Aprobacién territorial via Sistema General de Regalias (SGR), condicionada a
formulaciones MGA avanzadas, cofinanciacion territorial y voluntad politica.

Impacto:
e Detienen proyectos entre 2y 10 aflos
e Requieren altos costos iniciales no recuperables
e Son practicamente inaccesibles para pequefios actores

Estos procedimientos explican aproximadamente el 80 % de los retrasos financieros y permiten
entender por qué la mayoria de los proyectos comunitarios o de pequefa escala nunca alcanzan
el cierre financiero.

3.4.2. Rango 2 — Procesos de Alta Complejidad Financiera (generan retrasos
prolongados)

No paralizan completamente el proceso, pero si generan retrasos acumulativos y aumentos
significativos de costos, debido a requerimientos documentales extensos y validaciones técnicas
especializadas.

Incluyen:

e Estructuracion financiera avanzada (modelos financieros, matrices de riesgo, analisis de
sensibilidad), que requiere consultores especializados y costosos.

e Aplicacién a incentivos fiscales FNCER (Leyes 1715 y 2099), que implica certificaciones
técnicas, trdmites tributarios y acreditaciones contables complejas.

e Acceso a inversiéon climatica (GCF, GEF, fondos verdes), que exige metodologias de
medicidn, reporte y verificacion (MRV) y validacién externa del impacto climatico.

Impacto:
e Retrasos de 6 a 18 meses.
e Altos costos de consultoria.

e Muy baja accesibilidad para comunidades y actores no empresariales.
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3.4.3. Rango 3 — Procesos Financieros Moderados (gestionables, pero con riesgo de
demoras)

Son procedimientos relativamente claros desde el punto de vista administrativo, pero altamente
dependientes de la capacidad institucional del promotor o del territorio. Pueden avanzar con
mayor fluidez cuando existe acompafiamiento técnico.

Incluyen:

e Presentacién de proyectos a convocatorias MME-IPSE, sujeta a disponibilidad
presupuestal anual.

e Requisitos internos de banca publica, como garantias y evaluacién de riesgo crediticio.

e Documentacion basica exigida por bancos privados, incluyendo flujo de caja, balances y
antecedentes crediticios.

Impacto:
e Tiempos reales de 3 a 12 meses.
e Requieren asesoria técnica, pero no son estructuralmente prohibitivos.

e Accesibles para pequefios actores con apoyo institucional.

3.4.4. Rango 4 — Procesos de Baja Complejidad Financiera (en general accesibles 'y
de respuesta rapida)

Estos procedimientos presentan una carga administrativa reducida y pueden gestionarse sin
mayores retrasos cuando existe claridad técnica basica y acompafiamiento minimo.

Incluyen:

e Crowdfunding o inversién comunitaria, basada en impacto social y estructura basica del
proyecto.

e Programas municipales de apoyo a energias renovables, de bajo monto.

e Subsidios tarifarios y subsidios a la operacién en ZNI, aplicados automaticamente por la
comercializadora.

Impacto:
e Tiempos de respuesta entre 1y 4 meses.
e Alta accesibilidad.
o Viables para proyectos pequefios (generalmente <100 kW).

Aunque de alcance limitado, estos mecanismos son los Unicos verdaderamente accesibles para
comunidades rurales.

El analisis comparado confirma que la mayoria de los bloqueos criticos se concentra en los
procesos previos al financiamiento, mas que en el financiamiento en si.
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3.5. Evaluacién de la posible simplificacién de tramites

El presente apartado analiza los contenidos financieros exigidos por la normativa vigente para
acceder a recursos publicos, privados o mixtos en proyectos energéticos desarrollados en las
Zonas No Interconectadas (ZNI). A partir de este analisis, se identifican posibilidades reales de
simplificacion, mediante el uso de informacion oficial existente, la adopcion de modelos
estandarizados y la reduccién de requisitos duplicados, con el fin de mejorar la viabilidad

financiera de proyectos pequefios y comunitarios.

3.5.1.

Mecanismo financiero

Matriz por tramite

Norma que lo

creaoregula

Requisitos
financieros de
mayor
complejidad

¢Puede sustituirse
con datos de
entidades
publicas?

Posibilidad real
de
simplificacion
en ZNI

Fonenergia

FAZNI

SGR (Regalias)

Findeter

Banca privada

Incentivos Ley 1715/2099

Programas IPSE/MME

Fondos climaticos
internacionales

Crowdfunding/inversion
comunitaria

Ley 2099/2021-D.
1580/2022

Ley 633/2000 -D.
1124/2008

Ley 2056/2020

Ley 1485/2011 -
Reglamentos
internos

Régimen
financiero general

Ley 1715/2014 -
Ley 2099/2021

Resoluciones MME
- IPSE

Reglamentos MRV

No regulado
directamente

Cofinanciacién
territorial, estudios
completos, viabilidad
técnica previa,
modelos financieros
avanzados
Documentacion
juridica completa,
presupuestos
consolidados,
estudios previos
terminados
Formulacién MGA
detallada,
cofinanciacién
municipal, acuerdos
OCAD
Carta de intencién
de banco comercial,
garantias, historial
financiero
Balance, flujo de
caja, garantias
reales, punto de
conexion y permisos
previos completos
Declaracion de
renta, capacidad
tributaria,
certificacién UPME
Documentacion
técnica basica,
presupuesto, plan de
operacién
Metodologias de
reduccién de
emisiones, auditorias
externas

Plan simple del
proyecto, estructura
de costos

Parcial (UPME/IPSE
tienen datos técnicos)

No totalmente

Parcial (DNP tiene
bases estandares)

No

Parcial (UPME tiene
info técnica)

Si

Parcial

Si

Media: si se
permite
previabilidad
simplificada y uso
de datos oficiales

Baja: depende del

cumplimiento de

todos los tramites
previos

Media: si se
implementan MGA
prellenadas para
ZNI

Muy baja:
circularidad con
banca privada lo

bloquea

Baja, depende de
tramites técnicos
previos (8-10 afios)

Muy baja:
comunidades no
son contribuyentes

Alta: se podrian
estandarizar
formularios

Media-Baja:
requiere asistencia
internacional

Muy alta: Gnico
mecanismo
accesible para
<100 kW

TABLA 15: MECANISMOS FINANCIEROS PARA PROYECTOS ENERGETICOS EN ZONAS NO INTERCONECTADAS: REQUISITOS Y POTENCIAL DE
SIMPLIFICACION

El analisis evidencia que la complejidad financiera de los proyectos energéticos en las Zonas No
Interconectadas (ZNI) no proviene Unicamente de los requisitos internos de los fondos o de los
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financiadores, sino de causas estructurales que afectan de manera transversal todo el
ecosistema de financiacién.

i) Dependencia absoluta de tramites técnicos previos
Sin la obtencidn previa de:
e Punto de conexidén o validacién de operacién aislada
e Permisos ambientales e hidricos
o Estudios técnicos y certificaciones (RETIE)
o \Verificacion predial y juridica

ningun actor financiero, ni publico ni privado esté dispuesto a evaluar un proyecto. Esta légica
genera una cadena de dependencias rigida, en la que el financiamiento nunca constituye un
punto de partida, sino una etapa final del proceso. En la practica, los recursos financieros solo se
habilitan cuando el proyecto ha superado tramites prolongados y costosos, momento en el cual
los pequefos actores suelen encontrarse financieramente agotados o imposibilitados de
continuar.

ii) Duplicacion de requisitos entre instituciones financieras

Existe una superposicidon significativa de exigencias documentales entre distintas entidades
financieras y fondos publicos, que solicitan informacién ya producida o validada por otras
instituciones. En la practica:

e Fonenergia exige documentacidon equivalente a la requerida por FAZNI

e Findeter solicita documentos que ya reposan en el banco privado

e Elbanco privado condiciona su decisidén a una aprobacién previa de Findeter
o ELSGRrequiere estudios que ya han sido evaluados por la CAR o la UPME

Esta duplicaciéon genera costos no recuperables, prolonga los tiempos de estructuraciéon y
termina agotando a los pequefios actores, que deben financiar reiteradamente los mismos
insumos técnicos sin garantias de aprobacién final.

iii) Ausencia de modelos financieros estandarizados para proyectos de pequeiia escala

Ninguna de las entidades financieras o fondos analizados ofrece instrumentos basicos que
faciliten la estructuracién financiera de proyectos pequefios, tales como:

e Modelos financieros tipo,

o Costos de referencia oficiales por tecnologia o escala

e Tarifas modelo para operacién en ZNI

o Plantillas simplificadas para microredes o microcentrales

Esta ausencia obliga a los promotores a contratar consultorias privadas altamente
especializadas, cuyos costos pueden oscilar entre 80 y 300 millones de pesos, montos
completamente inviables para proyectos comunitarios, juntas de accién comunal o pequefios
desarrolladores locales.
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En conjunto, estas tres causas estructurales configuran un sistema de financiacién desalineado
con la realidad de las ZNI, en el que los instrumentos financieros existen formalmente, pero no
son accesibles en la practica para quienes mas los necesitan. Este diagndstico refuerza la
necesidad de avanzar hacia modelos de financiacién estandarizados, coordinados vy
proporcionales a la escala de los proyectos, que permitan reducir costos, tiempos y barreras de
entrada para la electrificacién rural sostenible.

3.5.2. Desglose del principal tramite critico financiero: Fonenergia

Fonenergia constituye el mecanismo financiero mas relevante para la electrificacion rural en
Colombia, pero también uno de los mas exigentes desde el punto de vista técnico, juridico y
procedimental. Si bien su disefio busca garantizar la correcta destinacidén de recursos publicos,
en la practica sus requisitos representan una de las principales barreras de acceso para
proyectos energéticos de pequefia escala y de caracter comunitario en las Zonas No
Interconectadas (ZNI).

A continuacidn, se presenta una matriz de analisis de complejidad enfocada especificamente en
los requisitos exigidos por Fonenergia, evaluando su carga técnica, dependencia de tramites
previos, posibilidad de uso de informacién publica existente y viabilidad real de cumplimiento
para pequefos desarrolladores y comunidades locales.

Informacion

Simplificacion

Requisito financiero S

Complejidad publica
disponible

Proyecto maduro (todos

Baja — depende de

L . " Muy alta No suficiente 5
0S permisos previos) entidades externas
Cofinanciacién territorial Si - datos Media - si se habilita %
R R Alta "
obligatoria presupuestales DNP fijo
Viabilidad técnica Alta Parcial — UPME/IPSE Media - si se a'ceptan
completa pre-estudios
Modelos financieros Media - si se crean
Alta No .
avanzados modelos tipo
Documentos ]L_Jrldlcos del Alta S - URT, IGAC Altg -sisecrea
predio certificado Unico
Presupue.sto'detallado y Media-alta No Media - con plantillas
auditorizable estandar

TABLA 16: ANALISIS DE COMPLEJIDAD DE LOS REQUISITOS FINANCIEROS DE FONENERGIA PARA PROYECTOS EN ZONAS NO INTERCONECTADAS

En sintesis, si es juridica y técnicamente posible simplificar los procesos financieros aplicables a
proyectos energéticos en las Zonas No Interconectadas (ZNI). No obstante, el impacto de dicha
simplificacién sera efectivo Unicamente si se acompafia de medidas estructurales que incluyan:

e Interoperabilidad real entre entidades financieras, técnicas y sectoriales
e Eliminacién de duplicidades en los requisitos documentales y de evaluacién

e Adopcidén de modelos financieros estandarizados, proporcionales a la escala de los
proyectos

e Una etapa formal de reinversién financiada por el Estado, que permita a los pequefios
actores superar los costos iniciales de estructuracion
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En ausencia de estas condiciones, los mecanismos financieros continuaran existiendo de manera
formal en la normativa, pero sequirdan siendo dificilmente accesibles en la préctica,
especialmente para comunidades rurales, juntas de accién comunal y pequefios desarrolladores.

3.6. Recomendaciones generales

El andlisis integral del marco financiero, de los procedimientos de acceso a recursos publicos y
de la realidad operativa en las Zonas No Interconectadas (ZNI) permite identificar un conjunto de
reformas y ajustes prioritarios orientados a mejorar de manera sustantiva la bancabilidad,
eficiencia y equidad en la financiacidn de proyectos de generacion y distribucién de energia en
territorios aislados.

Las recomendaciones que se presentan a continuacién tienen como objetivo reducir las barreras
de entrada que enfrentan pequefos desarrolladores y comunidades rurales, disminuir los costos
de preinversién, evitar la duplicacién de evaluaciones financieras, introducir criterios de
proporcionalidad acordes con la escala y el impacto de los proyectos, y fortalecer el rol del
Estado en la estructuracién financiera, la provisidén de garantias y la gestidén del riesgo asociada a
los proyectos energéticos en ZNI.

3.6.1. Ventanilla financiera Unica para proyectos en ZNI

Se recomienda la creacién de una ventanilla financiera Unica para proyectos en ZNI, coordinada
por el Ministerio de Minas y Energia (MME), el IPSE y Fonenergia, que concentre de manera
integrada:

e Laradicacion de proyectos que busquen recursos de FAZNI, Fonenergia, SGR y banca de
desarrollo

o Laverificacién inicial de requisitos minimos técnicos, juridicos y financieros

e La asignaciéon del “camino financiero” mas adecuado segun el tipo y escala del proyecto
(FAZNI, Fonenergia, SGR, APP, banca publica, entre otros)

o Lagestion articulada de la relacién con banca privada y organismos multilaterales

Esta ventanilla Unica permitiria superar la dispersién actual, en la cual los proponentes deben
interactuar con multiples entidades sin claridad sobre el orden de los trédmites ni sobre los
requisitos diferenciados aplicables a cada mecanismo de financiacion.

3.6.2. Creacion de un Fondo de Preinversién y Garantias para ZNI

Una de las principales barreras financieras identificadas para el desarrollo de proyectos
energéticos en Zonas No Interconectadas (ZNI) es el elevado costo asociado a la etapa de
preinversién, la cual comprende la elaboracion de estudios técnicos, ambientales, juridicos y
financieros. En proyectos de pequefia escala, esta fase puede representar entre el 20 % y el 40 %
del CAPEX total, lo que desincentiva la participacion de comunidades y pequefios
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desarrolladores al exigir desembolsos significativos antes de contar con certeza sobre la
viabilidad financiera o el acceso a fuentes de financiacion.

Con el fin de mitigar esta barrera, se recomienda la creacién de un Fondo de Preinversion y
Garantias para ZNI, financiado con recursos provenientes de Fonenergia y FAZNI, del Sistema
General de Regalias (SGR), y de cooperaciéon internacional y fondos climaticos. Este fondo tendria
como objetivos financiar de manera parcial o total los estudios de preinversién de proyectos
energéticos en ZNlI, otorgar garantias parciales de crédito a iniciativas comunitarias o de pequefia
escala, y cubrir parte del riesgo asociado a la no aprobacién de los proyectos mediante esquemas
de riesgo compartido, reduciendo asi la exposicion financiera individual de los promotores en
etapas tempranas.

De manera complementaria, se recomienda la creacién de un Registro Publico de Proyectos
Energéticos en ZNlI, en el cual se consigne para cada iniciativa la fecha de radicacién, la entidad
0 entidades ante las cuales se presenta el proyecto, el estado de la evaluacion financiera, la
decision adoptada —favorable o no favorable— con su respectiva fecha, y las fuentes de
financiacioén asignadas. Este registro permitiria medir de forma sistematica las tasas de
aprobacion, identificar cuellos de botella en los procesos financieros y de evaluacién, fortalecer
la rendicidén de cuentas institucional y generar mayor transparencia y predictibilidad para la
banca, los fondos publicos y los desarrolladores.

En conjunto, estos instrumentos facilitarian que comunidades y pequefos desarrolladores
puedan acceder a procesos de evaluacidn bancaria y de estructuracién financiera sin asumir de
manera individual la totalidad del riesgo econdmico propio de la fase de preinversion,
contribuyendo asi a ampliar la cartera de proyectos viables en ZNI.

3.6.3. Diseno de productos financieros simplificados para microproyectos en ZNI

Se recomienda que la banca publica (Findeter, Bancéldex) y Fonenergia desarrollen lineas
especificas para microproyectos comunitarios (por ejemplo, <1 MW o <500 usuarios), que
incorporen:

e Requisitos documentales simplificados

o Plantillas financieras predisefiadas

e Garantias parciales respaldadas por el Fondo ZNI

e Plazos de gracia extendidos

o Tasas de interés ajustadas al perfil social y territorial del proyecto

Este enfoque introduce el principio de proporcionalidad financiera, evitando que proyectos de
pequefa escala enfrenten las mismas cargas que desarrollos de gran envergadura.
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3.6.4. Paquetes integrados de financiacion (FAZNI/Fonenergia + SGR + banca
publica)

Actualmente, los mecanismos de financiacién operan de manera aislada. Se recomienda el
disefio de paquetes integrados de financiacién para ZNI, en los que:

e FAZNI o Fonenergia financien una parte del CAPEX

e ELSGR aporte cofinanciacién territorial

e Findeter u otra banca publica estructuren un crédito concesional
e Se utilicen garantias parciales del Fondo ZNI

Estos esquemas integrados reducirian la incertidumbre para la banca privada y los organismos
multilaterales, al ofrecer una estructura clara y predefinida de combinacidn de recursos.

3.6.5. Transparenciay trazabilidad: reqgistro publico de proyectos y decisiones
financieras

Se recomienda crear un Registro Publico de Proyectos Energéticos en ZNI, donde se consigne
para cada iniciativa:

e Fecha de radicacion

o Entidad(es) ante la(s) cual(es) se presenta

o Estado de evaluacion financiera

e Decision (favorable/no favorable) y fecha

e Fuente(s) de financiacién asignada(s)
Esto permitiria:

e Medir tasas de aprobacioén,

o Identificar cuellos de botella financieros

e Mejorar la rendicidn de cuentas

o Dar sefales de predictibilidad a la bancay a los desarrolladores

3.6.6. Mecanismos de reparto de riesqgo entre Estado, banca y comunidades

En el modelo actual, el riesgo financiero recae casi exclusivamente en el proponente. Se
recomienda introducir mecanismos explicitos de reparto de riesgo, tales como:

e Garantias estatales parciales para créditos en ZNI

e Esquemas de pago por disponibilidad con respaldo presupuesta
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e Contratos tipo APP simplificados para proyectos de pequefia escala
e Sequros de riesgo regulatorio o de cambio normativo cofinanciados por el Estado

Estos instrumentos reducirian el riesgo percibido por la banca y mejorarian la bancabilidad de los
proyectos mediante menores tasas de interés y mejores condiciones financieras.

3.6.7. Fortalecimiento de capacidades financieras locales

Se recomienda implementar programas de alfabetizacidon financiera y estructuracién de
proyectos dirigidos a:

e Alcaldias rurales
e Comunidades organizadas
e Cooperativas y asociaciones locales

Estos programas, coordinados por el IPSE, universidades publicas y la banca de desarrollo,
deberian incluir formacién en:

e Modelos de negocio para micro redes

o Andlisis de flujos de cajay tarifas

e Preparacion de propuestas para FAZNI, Fonenergia y SGR

e Herramientas simplificadas de evaluacién de viabilidad econdémica.

El objetivo es reducir la dependencia estructural de consultoras externas.

3.6.8. Modelos financieros estandar y parametros de referencia para ZNI

Se recomienda desarrollar modelos financieros estandar para distintas tipologias de proyectos
(microhidro, solar individual, microrred hibrida, entre otros]), que incluyan:

e Estructuras de costos tipicas

e Supuestos de demanda

e Tarifas de referencia

o Escenarios de subsidios y cofinanciacion

e Formatos de flujo de cajay TIR adaptados al contexto ZNI

Estos modelos, validados por el MME, el IPSE y la banca publica, reducirian costos de
estructuracién y aumentarian la transparencia en la toma de decisiones financieras.
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3.6.9. Promocidén de esquemas de financiacion comunitaria y crowdfunding requlado

Se recomienda habilitar y promover mecanismos de financiacién colectiva para proyectos
pequefios en ZNI, tales como crowdfunding, bonos comunitarios y cooperativas de energia,
mediante:

e Marcos regulatorios claros que protejan a los aportantes

e Limites de monto y esquemas de supervision basica

e Incentivos tributarios para inversionistas de impacto

e Acompafamiento técnico en el disefio de los instrumentos.

Estos mecanismos pueden complementar los fondos publicos y movilizar capital local y de la
diaspora.

3.6.10.Ajuste de subsidios e incentivos para que sean accesibles a comunidades

Se recomienda revisar el disefio de los incentivos de las Leyes 1715 y 2099, asi como de los
subsidios existentes, con el fin de:

e Permitir la transferencia o monetizacién de beneficios fiscales a través de terceros

e Simplificar el acceso a subsidios de infraestructura cuando el proponente sea una
comunidad o entidad sin animo de lucro

e Evitar que los beneficios queden restringidos a empresas con alta carga tributaria

El objetivo es asegurar que los instrumentos creados para impulsar la transicidén energética sean
efectivamente accesibles para proyectos comunitarios, y no solo para grandes inversionistas.

3.7. Viabilidad juridica para introducir reformas financieras especificas en ZNI

Con base en el andlisis técnico—juridico realizado, se concluye que es juridicamente viable
establecer un régimen financiero diferencial para las Zonas No Interconectadas (ZNI), que
incorpore instrumentos de preinversion, esquemas de garantias publicas, lineas de crédito
especificas y mecanismos integrados de cofinanciaciéon. EL ordenamiento constitucional y legal
colombiano ofrece un marco suficientemente amplio para adoptar este tipo de medidas, en
particular a través de:

e La facultad de establecer mecanismos especiales de financiacién para garantizar la
prestacion eficiente del servicio publico de energia (articulos 365 a 370 de la Constitucién
Politica)

e La posibilidad de implementar tratamientos diferenciales cuando existan condiciones
particulares de prestacién del servicio (Ley 142 de 1994)

e El desarrollo de esquemas alternativos y descentralizados de generacién y operaciéon
fuera del Sistema Interconectado Nacional (Ley 143 de 1994)
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La creacion y reorganizaciéon de fondos sectoriales como FAZNI y Fonenergia (Leyes 633
de 2000y 2099 de 2021)

La asignacién de recursos del Sistema General de Regalias a proyectos energéticos bajo
reglas especificas (Ley 2056 de 2020)

La estructuraciéon de asociaciones publico-privadas adaptadas a proyectos de
infraestructura social y energética (Ley 1508 de 2012)

El otorgamiento de incentivos econdmicos y tributarios orientados a energias renovables
y soluciones descentralizadas (Leyes 1715 de 2014 y 2099 de 2021)

En consecuencia, el marco juridico vigente permite, sin requerir reformas constitucionales,
adoptar medidas tales como:

La creacién de un Fondo de Preinversién y Garantias para ZNI, financiado con recursos de
Fonenergia, el SGRy cooperacidn internacional

La definicion de criterios financieros diferenciados para proyectos de pequefa escala,
atendiendo a limites de potencia, monto de inversién y numero de usuarios

El disefio de lineas de crédito especiales en la banca publica, con condiciones ajustadas
al riesgo y a la realidad operativa de las ZNI

La implementacién de esquemas de reparto de riesgo entre el Estado, la banca y las
comunidades

La formalizacién de una ventanilla financiera Unica, que articule la evaluacién de proyectos
ante FAZNI, Fonenergia, el SGRy la banca de desarrollo

No existe prohibicién legal para la adopcidn de estas medidas, siempre que se respete el principio
de sostenibilidad fiscal y los marcos generales de responsabilidad en el uso de los recursos
publicos.

3.7.1. Recomendacién de avanzar hacia un régimen financiero diferencial para ZNI

Ademas de ser juridicamente viable, la adopcidén de un régimen financiero especifico para las ZNI
resulta técnica, econdmica e institucionalmente recomendable. Las principales razones que
sustentan esta recomendacién son las siquientes:

Proporcionalidad financiera: Los microproyectos y proyectos comunitarios presentan
escalas de inversion, flujos de caja y perfiles de riesgo sustancialmente distintos a los de
las grandes centrales. Exigirles los mismos requisitos financieros y esquemas de garantias
resulta desproporcionado y excluyente.

Equidad territorial: Las ZNI se caracterizan por menores ingresos, mayores costos
logisticos y menor densidad de usuarios. Un régimen financiero homogéneo desconoce
estas condiciones y perpetla las brechas territoriales de acceso al crédito y a la inversion.
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o Eficiencia en el uso de recursos publicos: La existencia de fondos como FAZNI,
Fonenergia o el SGR no garantiza por si sola su ejecuciéon. Un disefio financiero adaptado
a las ZNI permitiria una mayor colocaciéon efectiva de recursos, reduciendo saldos sin
ejecutar y aumentando el impacto social de la inversion publica.

o Viabilidad bancaria y atraccion de capital privado: La reduccién de los costos de
preinversiéon, el reparto de riesgos y la estandarizacién de modelos financieros
incrementan la bancabilidad de los proyectos y mejoran su elegibilidad ante la banca, los
fondos climaticos y la cooperacién internacional.

e Seguridad juridica y previsibilidad financiera: Un marco financiero claro y diferenciado
disminuye la discrecionalidad administrativa, mejora la previsibilidad de las decisiones y
facilita la planificacién de inversiones publicas y privadas en el mediano y largo plazo.

Recomendacidén general: Avanzar hacia la implementacién de un régimen financiero diferencial
para las ZNI, basado en los principios de proporcionalidad, reparto de riesgos, ventanilla Unica,
transparencia en la trazabilidad de los proyectos y fortalecimiento de las capacidades locales de
estructuracién y gestién financiera.

3.7.2. Tabla de normas financieras susceptibles de ajuste especifico para ZNI

Contenido actual

Posible modificacion
especifica para ZNI

Ley 633 de 2000 (FAZNI)

Ley 2099 de 2021y D. 1580/2022
(Fonenergia)

Ley 2056 de 2020 (SGR)

Ley 1508 de 2012 (APP)

Ley 1715/2014 y Ley 2099/2021
(incentivos FNCER)

Reglamentacién de
Findeter/Bancéldex

Normas internas de FAZNI/Fonenergia
(manuales operativos)

Crea FAZNI para financiar
infraestructura en ZNI.

Reorganiza fondos
sectoriales y crea
Fonenergia.

Reqgula regalias y proyectos
de inversion.

Regula APP en
infraestructura.

Deducciones y beneficios
tributarios para renovables.

Define lineas generales de
crédito.

Establecen requisitos
homogéneos para
proyectos.

Incorporar un componente de
preinversién y garantias para
proyectos comunitarios.
Definir una linea ZNI con criterios
diferenciados, ventanilla Unica y
productos financieros
simplificados.

Crear una categoria de proyectos
energéticos ZNI con MGA
simplificada y cofinanciacién
predefinida.
Establecer APP simplificadas para
proyectos energéticos pequefios
en ZNI, con modelos financieros
tipo y riesgo compartido.
Permitir monetizar o transferir
beneficios fiscales para que
puedan usarlos proyectos
comunitarios a través de terceros
inversionistas.

Crear lineas especificas para
microproyectos ZNI, con
condiciones diferenciadas y
apoyo del Fondo ZNI.
Incorporar un médulo simplificado
para proyectos <1 MW, con
requisitos documentales
reducidos y plantillas financieras
estandar.

TABLA 17: NORMAS FINANCIERAS SUSCEPTIBLES DE AJUSTE ESPECIFICO PARA ZNI
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3.8. Recomendacién estratégica de transformacién: APP Mixta ZNI - Liderazgo
Publico, Ejecuciéon Privada, Apropiaciéon Comunitaria

3.8.1. Principio rector: “Desbloqueo del riesgo sistémico mediante capital publico
ancla

Las Zonas No Interconectadas (ZNI) concentran un conjunto de riesgos acumulados juridicos,
ambientales, prediales, técnicos y sociales, que superan la capacidad de absorcién del sector
privado y de la banca comercial tradicional. En este contexto, la electrificacién rural no puede
depender de la actuacién espontanea del mercado: los niveles de riesgo son elevados, los
retornos financieros inciertos y los tiempos de maduracién prolongados.

Desde una perspectiva de estructuracion financiera, la Unica estrategia viable para activar
inversion sostenible en ZNI consiste en que el Estado asuma el rol de capital publico ancla (anchor
investor), absorbiendo el riesgo inicial que actualmente bloquea la entrada de agentes privados.

Este rol no implica sustituir al sector privado, sino reducir el riesgo sistémico para habilitar un
entorno financiero donde los proyectos sean bancables, escalables y sostenibles. Cuando el
Estado asume la fase de mayor incertidumbre, los proyectos pasan de ser “inviables” a
“estructurables”, y el sector privado encuentra condiciones claras para aportar eficiencia
operativa, innovaciéon tecnoldgica y capacidad de ejecucion.

3.8.2. Modelo propuesto: APP Mixta ZNI — Impulso publico para romper la barrera
inicial

Se propone la adopcién de un modelo de Asociacién Publico-Privada Mixta para ZNI, en el cual el
Estado lidera las fases tempranas de identificacién, preinversidn y estructuracion, mientras que
el sector privado participa en la ejecucién, operacién y mantenimiento, y las comunidades locales
se integran de manera progresiva en la apropiaciéon y sostenibilidad del sistema.

3.8.3. Estrateqgia operativa: coémo funcionaria la APP Mixta ZNI

A continuacidn, una estructura pensada para implementacién real:

3.8.3.1. Fase 1-Identificacion territorial (liderada por el Estado)

e El MME, el IPSE y las gobernaciones identifican clUsteres territoriales de veredas o
corregimientos.

e Se consolidan como un “Grupo ZNI APP”, con georreferenciacidén, nimero de usuarios y
demanda estimada.
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Se define un paquete uUnico de intervencién, evitando la fragmentacion en proyectos
aislados.

Resultado: Un mapeo claro de necesidades con escala suficiente para atraer operadores
privados.

3.8.3.2. Fase 2 - Preinversion financiada por el Estado

El Estado asume la financiacion de:

Estudios técnicos de prefactibilidad
Analisis social y ambiental inicial
Verificacién juridica y predial
Disefio técnico preliminar

Analisis financiero y tarifario

En esta fase el sector privado aun no participa. El objetivo es reducir el principal riesgo
estructural: los costos hundidos de preinversion.

3.8.3.3. Fase 3 - Licitacion APP y seleccién del operador privado

El Estado entrega al mercado:

Estudios preaprobados

Informacién juridica depurada
Permisos ambientales avanzados
Demanda estimada y cluster validado

Condiciones financieras claras y estables

El operador privado presenta:

Propuestas técnicas
Innovaciones tecnolégicas
Costos y cronogramas

Planes de operacidén y mantenimiento

3.8.3.4. Fase 4 -Ejecucion con participacidon comunitaria obligatoria

Durante la fase de construccién, el operador privado debe:

Contratar mano de obra local
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e Formar equipos comunitarios

e Desarrollar talleres de capacitacion y certificacion
e Vincular lideres locales en decisiones operativas basicas

Los pagos se realizan por hitos verificados, asociados al cumplimiento de estos indicadores.

3.8.3.5. Fase 5-Operacidon delegada y acompafamiento comunitario

Durante la operacién, el operador privado:

e Operay mantiene lainfraestructura

e Reportaindicadores técnicos y financieros

o Garantiza calidad y continuidad del servicio

e Continuva el entrenamiento de técnicos locales
El Estado:

e Realiza pagos por disponibilidad y calidad

e Supervisa indicadores

e Gestiona subsidios y esquemas tarifarios

3.8.3.6. Fase 6 —Transferencia progresiva a la comunidad

Al finalizar el horizonte financiero del proyecto, , la operacién se transfiere progresivamente:
e A una cooperativa local
e Auna asociacion de usuarios
e Aun operador social certificado

El operador privado se retira y la comunidad queda técnica e institucionalmente capacitada.

3.8.4. Razones técnicas, financieras y sociales que justifican esta estrategia

Financiera
e Reduce elriesgoinicial y atrae a la banca.
e Disminuye el CAPEX privado requerido.
e Genera flujos predecibles mediante contratos.

e Permite apalancar recursos del SGR, Fonenergia y cooperacién internacional.
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Institucional

e Mejora la coordinacion interinstitucional.

o Elimina duplicidades procedimentales.

o Establece estandares claros de ejecucion.
Social

e Genera confianza territorial.

e Construye capital humano local.

o Fortalece la apropiacion comunitaria.
Econdmica

e Dinamiza economias locales.

e Reduce costos de operacién a largo plazo.

e Incorpora eficiencia e innovacion privada.

3.8.5. Por qué el Estado debe dar el primer paso

La evidencia internacional demuestra que en territorios aislados:

e Laelectrificacidén no avanza sin liderazgo estatal

e Elsector privado no ingresa sin garantias

e Labanca no financia sin mitigacién de riesgo

e Las comunidades no participan sin acompafiamiento técnico
Experiencias como:

e Brasil-Luz para Todos

e Chile — Programa de Electrificacién Rural

e India - Rural Electrification Corporation

e Noruega - cooperativas energéticas con banca estatal

) WORLD BANK GROUP

confirman un principio comun: el Estado entra primero, con decisién politica, presupuesto y

estructura institucional.
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3.8.6. Estrategia de comunicacion territorial: reconstruir confianza

El modelo APP Mixta ZNI debe incorporar un componente explicito de comunicacién territorial,
que incluya:

e Presencia institucional permanente

e Oficinas méviles del IPSE y el MME

e Participacion comunitaria desde el inicio

e Mecanismos tempranos de quejas y resolucion de conflictos

e Divulgacion transparente de costos, plazos y responsabilidades

Este componente no es accesorio: sin confianza social, ningln proyecto energético es viable en
ZNI.

3.8.7. Indicadores clave de éxito (KPI) para medir impacto

Financieros

e Porcentaje de CAPEX financiado sin deuda privada.

e Reduccién del costo de preinversién por proyecto.

o Tasa de aprobaciéon de financiamiento.

e Tiempos de cierre financiero.
Técnicos

e Tiempo promedio de puesta en operacion.

e Continuidad del servicio.

e Reduccién de fallas y costos de operacién y mantenimiento.
Comunitarios

e NuUmero de personas capacitadas.

e NuUmero de operadores locales certificados.

o Nivel de transferencia efectiva de capacidades.

e NuUmero de beneficiarios por proyecto.
Institucionales

e Relacién entre proyectos radicados y aprobados.

o Tiempos de respuesta institucional.

¢ Nivel de coordinacién interinstitucional.
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3.8.8. Conclusiéon

El desafio de electrificar de manera sostenible las Zonas No Interconectadas (ZNI) no puede
resolverse mediante ajustes marginales, digitalizacién aislada de tramites o la expedicién de
manuales técnicos desconectados de la realidad territorial. La magnitud de las brechas
existentes exige una politica publica ambiciosa, implementada a escala, sostenida en el tiempo y
construida sobre una alianza efectiva entre el Estado, el sector privado y las comunidades.

La electrificacién rural debe dejar de concebirse como una aspiraciéon programatica y convertirse
en una decision politica estructural, respaldada por inversion publica directa, ejecutada a través
de APP mixtas, con participacién comunitaria obligatoria y con transferencia progresiva de
capacidades técnicas, operativas y financieras hacia los territorios.

Solo bajo este enfoque sera posible que:
e Las comunidades confien en los proyectos y se apropien de ellos
e Las empresas encuentren condiciones reales para participar y operar
e Labanca disponga de esquemas de riesgo mitigado que habiliten el financiamiento
e Los proyectos trasciendan el papel y se materialicen de forma sostenible

Esta es la transformacidén que el pais requiere para cerrar de manera definitiva la brecha histérica
de acceso a la energia en las Zonas No Interconectadas y avanzar hacia un modelo de
electrificacién rural equitativo, resiliente y territorialmente incluyente.

3.9. Otros mecanismos evaluados

Con el fin de ofrecer una visién integral del ecosistema de instrumentos publicos existentes para
la atencion de las Zonas No Interconectadas (ZNI), el presente estudio incorpora un analisis
complementario de diversos fondos, programas y mecanismos que, si bien no constituyen
instrumentos de financiacién directa de infraestructura eléctrica, reflejan de manera clara el
interés de la politica publica nacional en fomentar procesos de transicidén energética, reduccion
de brechas territoriales y mejora de las condiciones de vida de la poblacidn en estos territorios.

La inclusion de estos mecanismos tiene un propdsito analitico especifico: evidenciar la
orientacion, el alcance y las prioridades reales de las politicas publicas dirigidas a las ZNI, asi
como identificar las diferencias entre los instrumentos disefiados para subsidios a la demanda,
apoyo a otros vectores energéticos o programas de alcance territorial, y aquellos orientados a la
estructuraciéon y financiacion de proyectos de generacidn eléctrica. Esta diferenciacion resulta
clave para comprender por qué, pese a la existencia de multiples iniciativas publicas, persisten
barreras estructurales para la implementacién de proyectos eléctricos sostenibles y escalables
en ZNI.

87

Informe de Evaluacion regulatoria y financiera - Assessment of the Small-scale hydropower
potential in Colombia



= MINSAIT @WORLD BANKGROUP

Nombre completo del Fondo o Designacion Tiempo de Aplicable a

Mecanismo normativa emisién ZNI WESERENETE UEDERERE

Fondo de Apoyo Financiero para la

R Art. 5 Res. MME 15 dias .. Financiamiento de
Energizacién de las Zonas Rurales FAER 40379 de 2023 habiles No Electricidad infraestructura (SIN)
Interconectadas
s " . Energia _
Programa de Sustitucién de Lefia, PSL Art. 5 Res. MME 30 dias Si (parcial) it Subsidio a la demanda
Carbén y Residuos 40165 de 2024 habiles P - / transicién doméstica
(coccion)
q Arts. 7y 15 Res. q . et
Proyectos de gas combustible por GC-215 MME 40215 de 39 c#as No Sesrauel Flpanmamlento de
redes hébiles infraestructura
2024
Convenio MME- . . I
Sistema General de Regalias SGR UPME GGCO0869- 5F,11 Fﬂas Si Electricidad . Fmanmamlentq d?
2025 hébiles infraestructura publica
D. 1073 de 2015 20 dias
Fondo especial cuota de fomento FECF mod. D. 1038 de o No Gas natural Subsidio sectorial
hébiles
2022
Fondo de Energias No FENOGE Res. MME 40045 30 dias si Electricidad / Financiamiento +
Convencionales y GEE de 2022 calendario FNCER incentivos
Linea de redescuento con tasa Art. 6 Res. MME 15 dias P .. o
compensada FINDETER 20393 de 2015 habiles Si (limitado) Electricidad Crédito / redescuento
Art. 2 Res. MME 15 dias . .. Financiamiento de
Slaiper lrplissios e 40274 de 2021 hébiles e £ s infraestructura via APP
Plan Todos Somos PAZcifico PTSP CONPES 3847 S0 dias St Mixto Politica ptblica
habiles (territorial) territorial
. - Res. MME 90032 30 dias p -
Subsidios GLP cilindros y tanques PGLP de 2014 habiles Si GLP Subsidio a la demanda

TABLA 18: REsoLucioN UPME 283 be 2021

Dentro del marco normativo analizado se encuentra la Resoluciéon UPME 283 de 2021, la cual se
orienta a reqgular los procedimientos de planeacién, estructuracién, registro y sequimiento de
proyectos de expansion de cobertura del servicio de energia eléctrica. Esta resolucién establece
obligaciones y lineamientos dirigidos principalmente a los Operadores de Red y a entidades
publicas habilitadas para la formulacién y ejecucién de dichos proyectos, en coherencia con el
esquema institucional vigente del sector eléctrico.

Su ambito de aplicacidn incluye territorios clasificados como Zonas No Interconectadas, lo que
pone de manifiesto el interés de la politica publica en fortalecer los procesos de planeacién y
priorizacidn de la expansion del servicio en contextos rurales y de dificil acceso. En este marco,
las comunidades y actores locales participan principalmente como beneficiarios finales de los
proyectos definidos y estructurados por las entidades responsables, sin que la norma contemple,
en su formulacién actual, mecanismos especificos de acceso directo o de presentacion
autédnoma de iniciativas por parte de estos actores.

Desde esta perspectiva, la Resolucién UPME 283 de 2021 constituye un instrumento relevante
para la organizaciéon y seguimiento institucional de los proyectos de expansién de cobertura en
ZNI y, al mismo tiempo, evidencia un marco normativo con potencial para evolucionar hacia
esquemas que incorporen de manera mas activa a actores locales, en articulacién con
mecanismos de financiacién y apoyo a la estructuracién de proyectos de pequefia escala.
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3.10. Conclusién Evaluacidon de Mecanismos de Financiamiento, Subsidios e
Incentivos para Electrificacién Rural mediante Pequenas Centrales
Hidroeléctricas (PCH) en Zonas No Interconectadas

El analisis desarrollado en este capitulo demuestra que Colombia cuenta con una arquitectura
financiera amplia y formalmente robusta para apoyar la electrificacién rural en las Zonas No
Interconectadas (ZNI), que incluye fondos sectoriales, subsidios, incentivos fiscales, banca
publica, banca privada, cooperacién internacional y mecanismos territoriales. No obstante, esta
oferta de instrumentos no se traduce en acceso efectivo al financiamiento para proyectos de
pequefia escala, comunitarios o descentralizados, particularmente aquellos basados en
Pequenas Centrales Hidroeléctricas (PCH).

En primer lugar, se evidencia que el sistema de financiacién opera como un proceso acumulativo
y estrictamente secuencial, en el que el acceso a recursos financieros esta condicionado al cierre
previo de tramites técnicos, ambientales, juridicos y territoriales complejos. Esta légica convierte
el financiamiento en una etapa final del proceso, cuando los pequefos actores ya han asumido
altos costos de preinversion y enfrentan agotamiento financiero, lo que explica por qué la mayoria
de las iniciativas comunitarias no logra alcanzar el cierre financiero.

En segundo lugar, el capitulo identifica una circularidad estructural en los requerimientos
financieros, caracterizada por validaciones reciprocas entre banca publica, banca privada,
fondos sectoriales y organismos multilaterales. La ausencia de protocolos claros de prelacion y
de una entidad que asuma la evaluacién inicial del riesgo genera bloqueos institucionales que
paralizan proyectos durante afilos y desincentivan tanto la inversién privada como la participacion
comunitaria.

En tercer lugar, el andlisis de subsidios e incentivos demuestra que, si bien existen multiples
mecanismos en la normativa, su accesibilidad real para comunidades rurales y pequefos
desarrolladores es limitada. Los subsidios tarifarios y a la operacién en ZNI son practicamente los
Unicos instrumentos que funcionan de manera automéatica. En contraste, los subsidios a
infraestructura (FAZNI, Fonenergia, SGR) y los incentivos fiscales de las Leyes 1715 y 2099 exigen
niveles de estructuracion técnica, financiera y contable que resultan inviables para actores no
empresariales.

Asimismo, se identifica una duplicacion sistematica de requisitos entre instituciones financieras y
fondos publicos, lo que obliga a los proponentes a producir reiteradamente la misma
informacion, incrementando costos no recuperables y prolongando los tiempos de evaluacion.
Esta situacion se ve agravada por la ausencia de modelos financieros estandarizados para
proyectos pequefios en ZNI, lo que fuerza la contratacién de consultorias especializadas de alto
costo y reduce la autonomia local en la estructuraciéon de proyectos.

El capitulo demuestra también que la complejidad financiera no reside exclusivamente en los
fondos o instrumentos financieros, sino en su profunda dependencia de tramites reqgulatorios
previos, cuya duracion e incertidumbre incrementan el riesgo percibido por la banca y los
inversionistas. En este contexto, incluso empresas con experiencia enfrentan dificultades para
operar en ZNI, mientras que para comunidades y pequefios desarrolladores el acceso al
financiamiento resulta practicamente imposible.
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Desde el punto de vista juridico, el andlisis confirma que no existen barreras legales para
introducir reformas financieras especificas para ZNI. EL marco constitucional y legal vigente
permite establecer regimenes financieros diferenciales, crear fondos de preinversién y garantias,
disefiar lineas de crédito especiales, introducir esquemas de reparto de riesgo y articular
mecanismos integrados de cofinanciacién, siempre que se respeten los principios de
sostenibilidad fiscal y responsabilidad en el uso de recursos publicos.

En este escenario, el capitulo concluye que la transformacién del modelo de financiacién es una
condicién necesaria para la electrificacion rural sostenible en ZNI, y que dicha transformacion no
puede basarse en ajustes marginales. La propuesta de una APP Mixta ZNI, con liderazgo publico
en la absorcion del riesgo inicial, ejecucidén privada y apropiacidn comunitaria progresiva, emerge
como una estrategia estructural capaz de romper el bloqueo financiero, atraer inversion,
fortalecer capacidades locales y garantizar la sostenibilidad de los proyectos en el largo plazo.

En sintesis, el Capitulo 3 demuestra que el problema de la electrificacién rural en ZNI no es la
ausencia de recursos financieros, sino la forma en que estos se estructuran, evalla y articulan.
Superar esta brecha requiere una decision politica clara, inversiéon publica estratégica y un
redisefio profundo del ecosistema financiero para que los mecanismos existentes dejen de ser
formales en la norma y se conviertan en instrumentos efectivamente accesibles para las
comunidades que mas los necesitan.

4. Conclusiones finales

El analisis integral del marco normativo, los procedimientos administrativos y el ecosistema
financiero aplicable a proyectos de electrificaciéon rural mediante Pequefias Centrales
Hidroeléctricas (PCH]) en las Zonas No Interconectadas (ZNI) permite concluir que las principales
barreras para el desarrollo de estas iniciativas no son de caracter tecnolégico ni de ausencia de
instrumentos legales o financieros, sino de disefio sistémico del régimen regulatorio y operativo
que rige su implementacion.

Desde el punto de vista normativo, Colombia cuenta con un marco juridico amplio y formalmente
robusto que reconoce de manera expresa la existencia de las ZNI y habilita esquemas especiales
de prestacidon del servicio publico de energia. No obstante, este reconocimiento no se traduce en
un régimen procedimental diferencial efectivo. Los trdmites criticos ambientales, hidricos,
técnicos y juridicos, mantienen exigencias, secuencias y cargas equivalentes a las del Sistema
Interconectado Nacional, sin criterios claros de proporcionalidad segun la escala, el impactoy la
complejidad de los proyectos. Esta falta de diferenciacién convierte al marco normativo en una
barrera estructural para la electrificacion rural descentralizada, especialmente para
comunidades rurales, pequefios desarrolladores y entidades territoriales con capacidades
institucionales limitadas.

El andlisis financiero confirma y profundiza este diagndstico. El ecosistema de financiacién para
proyectos en ZNI opera como un sistema secuencial, acumulativo y altamente dependiente del
cierre previo de tramites normativos complejos. En la practica, ningun mecanismo de
financiamiento publico, privado, mixto o multilateral evalla proyectos que no cuenten con
licencias, permisos, estudios técnicos y viabilidades juridicas completas.

Q0

Informe de Evaluacion regulatoria y financiera - Assessment of the Small-scale hydropower
potential in Colombia



= MINSAIT ) WORLD BANK GROUP

Esta logica traslada el riesgo de la preinversion al proponente, generando costos hundidos
elevados y excluyendo de facto a actores locales que no cuentan con capacidad financiera para
sostener procesos de varios afos sin garantia de aprobacion.

Aunque el pais dispone de multiples subsidios, fondos e incentivos para la electrificacién rural y
la transicidn energética, el andlisis demuestra que la mayoria de estos instrumentos no son
accesibles en la practica para proyectos comunitarios o de pequefia escala en ZNI. Los altos
costos de preinversién, la duplicacién de requisitos entre entidades, la ausencia de modelos
financieros estandarizados y la percepcién de riesgo elevado por parte de la banca limitan
severamente su aplicabilidad real en territorio. En consecuencia, existe una brecha significativa
entre la existencia formal de los instrumentos financieros y su capacidad efectiva para habilitar
proyectos en contextos rurales aislados.

De manera transversal, tanto el andlisis normativo como el financiero evidencian una carga
desproporcionada trasladada al solicitante. El disefio institucional vigente obliga a los
promotores a actuar como articuladores entre multiples entidades, reproduciendo estudios,
gestionando informacién dispersa y enfrentando procesos descoordinados, sin mecanismos
aqgiles de resolucién temprana de conflictos ni de acompafiamiento estatal efectivo. Esta
configuracién no solo incrementa los costos y los tiempos de implementacién, sino que genera
incertidumbre juridica y financiera que desincentiva la participacién de actores privados y
comunitarios.

El estudio confirma que las limitaciones identificadas no obedecen a vacios legales ni a
restricciones presupuestales insalvables, sino a decisiones de disefio requlatorio, procedimental
y financiero. EL marco constitucional y legal colombiano permite adoptar regimenes
diferenciados para territorios con condiciones especiales de prestacion del servicio publico, asi
como crear instrumentos de preinversion, garantias publicas, esquemas de reparto de riesgo y
procedimientos simplificados sin sacrificar estdndares ambientales, técnicos ni de transparencia.

En este contexto, la electrificacion de las Zonas No Interconectadas no puede abordarse como
una suma de proyectos aislados ni como un problema que el mercado resolvera de manera
espontanea. Requiere una politica publica integral, sostenida y ejecutada a escala, que combine
ajustes normativos, redisefio de los procedimientos financieros y un rol activo del Estado en la
fase inicial de estructuraciéon y mitigaciéon de riesgos. La propuesta de modelos de Asociaciones
Publico-Privadas mixtas para ZNI, con liderazgo estatal en la preinversién, ejecuciéon privada y
apropiacidén comunitaria progresiva, emerge asi no como una alternativa opcional, sino como una
respuesta estructural a los bloqueos sistémicos identificados.

En sintesis, cerrar la brecha histdrica de acceso a la energia en las Zonas No Interconectadas
exige transformar el enfoque actual: pasar de un régimen formalmente robusto, pero
operativamente excluyente, a un modelo regulatorio y financiero proporcional, coordinado y
territorialmente adecuado, que permita que las soluciones energéticas de pequefa escala sean
viables, financiables y sostenibles en el largo plazo.
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