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POR LA CUAL SE DEFINEN LOS CRITERIOS GENERALES PARA LA
SELECCION, OPERACION Y REMUNERACION DEL PRESTADOR DE ULTIMA
INSTANCIA - PUL.

1. INFORMACION GENERAL

La Comision de Regulacién de Energia y Gas (CREG), en cumplimiento del Decreto
929 de 2023, propone la reglamentacién del Prestador de Ultima Instancia (PUI) en
el servicio publico domiciliario de energia eléctrica. Esta figura tiene como finalidad
garantizar la continuidad del servicio cuando el comercializador no puede atender a
los usuarios por causas regulatorias, contractuales, financieras u operativas, en un
contexto de mercado minorista parcialmente liberalizado y altamente heterogéneo.

La propuesta se sustenta en los principios constitucionales y legales de continuidad,
eficiencia, neutralidad y equidad (Leyes 142 y 143 de 1994), asi como en la
necesidad de evitar distorsiones competitivas derivadas de la atencién de usuarios
vulnerables y areas especiales.

Este documento contiene el analisis de los criterios generales para la
reglamentacidn del PUI, inicialmente se realiza un diagnostico de la continuidad en
la prestacion del servicio y el estado en la liberalizacion del mercado, posteriormente
se describe el problema regulatorio a resolver y se plantean los objetivos, derivando
en las alternativas para su solucion, la propuesta regulatoria y el analisis de los
impactos esperados.

La propuesta equilibra adecuadamente la garantia de continuidad del servicio, la
eficiencia econdmica y la proteccion de la competencia. La reglamentacion del PUI
se configura como un mecanismo excepcional, con incentivos claros, impactos
tarifarios moderados y un disefio progresivo que acompana la evolucion del
mercado minorista.

La CREG concluye que la intervencion es necesaria, proporcional y juridicamente
viable, y somete el proyecto a consulta publica para robustecer su disefio final.

2. ANTECEDENTES Y DIAGNOSTICO

2.1 Antecedentes normativos.

Dadas las caracteristicas del mercado minorista de energia eléctrica en el pais, la
cual difiere de la estructura de mercado de la mayoria de los sistemas eléctricos, la
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regulacion ha identificado la necesidad de contar con una figura que garantice la
continuidad en la prestacion del servicio cuando por alguna de las causales
contempladas en la regulacion el usuario o potencial usuario no consiga una oferta
comercialmente viable o el comercializador que le presta el servicio deje de hacerlo
de forma transitoria o permanente. En ese contexto, a continuacion, se resumen los
antecedentes regulatorios de la prestacion del servicio y la construccion de la figura
de Prestador de Ultima Instancia (PUI).

Mediante el Decreto 387 de 2007, modificado por los Decretos 4977 de 2007 y 1937
de 2013, el Gobierno Nacional establecié politicas generales en relacion con la
actividad de comercializacion del servicio de energia eléctrica, incluyendo a los
usuarios del STN como parte de los mercados de comercializacion.

La regulacion corresponde entonces a una actividad continua y permanente, la cual
comprende el seguimiento de la evolucién del sector y la actividad correspondiente
y que implica la adopcién de diversos tipos de decisiones y actos adecuados tanto
para orientar la dinamica del sector hacia los fines que la justifican en cada caso,
fines que estan previstos en la Ley 142 de 1994, asi como en los decretos mediante
los cuales el Gobierno Nacional define los lineamientos de politica para el sector
regulado, y, también, para permitir el flujo de la actividad socio-econdmica
respectiva.

De esto hace parte el seguimiento del comportamiento de los agentes, asi como la
evaluacion y el analisis de la forma en que se remuneran estas actividades, a fin de
orientar sus conductas y establecer mecanismos que garanticen la aplicacion de los
criterios previstos en materia tarifaria, dentro de los fines perseguidos en materia de
servicios publicos de acuerdo con lo previsto en la Ley 142 de 1994.

En este sentido, la aplicacion de los criterios en materia tarifaria, asi como su
aplicacion armonica con los principios constitucionales y legales en materia de
servicios publicos, implica que debe existir una convergencia y equilibrio entre los
intereses colectivos que persigue la prestacion de los servicios publicos, como
aquellos intereses de las empresas en relacion con la competencia, la iniciativa
privada y la libertad de empresa. Por lo tanto, esta convergencia y el equilibrio que
se debe generar, entre otros, a través de los mecanismos regulatorios definidos por
esta Comision, los cuales deben garantizar el equilibrio entre la libertad econdmica
(incentivo econdmico), la promocién de intereses colectivos concretos y la
prestacion de servicios publicos, es decir, la regulacién ha de propender por hacer
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compatibles los intereses privados, que actuan como motor de la actividad
econdmica, con la satisfaccion de las necesidades colectivas.

La Resolucion CREG 054 de 1994, en concordancia con lo establecido en el articulo
60 de la Resolucion CREG 156 de 2011, se reconoce que las empresas
distribuidoras estan obligadas a realizar la actividad de comercializacion para los
usuarios en su area de servicio.

En la Resolucién CREG 156 de 2011 de definié la figura de Prestador de Ultima
Instancia como el agente seleccionado para realizar la actividad de
Comercializacion de energia eléctrica cuando el prestador que ha sido escogido por
un Usuario no puede prestar el servicio por las causas definidas en la regulacién.

En la Resolucion CREG 157 de 2011 se establecido que ante la cancelacion del
registro de una frontera de comercializacion para agentes y usuarios los usuarios
pasaran a ser atendidos por el Prestador de Ultima Instancia, de manera temporal
se establecio que serian atendidos por el comercializador integrado con el Operador
de Red del mercado de comercializacién al que esta conectado.

La Resolucion CREG 031 de 2021 establece que, hasta tanto se adopte e
implemente la regulacion del PUI, el incumplimiento de la obligacion de constitucién
de encargo fiduciario por parte de los comercializadores integrados con el operador
de red no da lugar a la aplicacién del procedimiento de retiro de agentes, sino al
procedimiento de limitacion de suministro.

En la Resolucion CREG 180 de 2014 se establecié la metodologia de remuneracion
de la actividad de comercializacion a usuarios regulados en el Sistema
Interconectado Nacional.

En la Resolucion CREG 191 de 2014 se modificé y complementé la Resolucion
CREG 119 de 2007, con el objetivo de incorporar las variables definidas en la
Resolucién CREG 180 de 2014, entre ellas la remuneracion del Prestador de Ultima
Instancia en un Mercado de Comercializacion.

En la Resolucion CREG 101 003 de 2023 se complementan las resoluciones CREG
180 de 2014 y 015 de 2018 para tramitar las solicitudes de cargos de las empresas
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prestadoras del servicio que atienden mercados en ZNI que se conectan al SIN,
entre otras.

Mediante la Resolucion CREG 155 de 2019, la Comision publicé las bases sobre
las cuales se efectuaria el estudio para determinar los principios generales, la
metodologia y formulas del siguiente periodo tarifario, para determinar la
remuneracion de la actividad de comercializacién de energia eléctrica a usuarios
regulados en el Sistema Interconectado Nacional. Lo anterior en cumplimiento de lo
previsto en los numerales 11.1y 11.2 del articulo 11 del Decreto 2696 de 2004 cuya
publicacion se realiz6 en la pagina web de la CREG.

La Resolucion CREG 130 de 2019 define las reglas que deben cumplir los
comercializadores en la celebracidon de contratos de energia destinados al mercado
regulado por medio de un Sistema Centralizado de Informacion de Convocatorias
Publicas (SICEP), con el propésito de brindar informacién sobre la contratacion del
mercado regulado a todos los agentes, usuarios y entidades de inspeccion, control
y vigilancia.

El Decreto 929 de 2023 en su articulo 2° se establece lo siguiente:

“ARTICULO 2.2.3.2.2.9. Lineamientos para el aseguramiento de la prestacién del
servicio. En desarrollo de los principios de eficiencia, continuidad, neutralidad y
equidad consagrados en el articulo 6de la Ley 143 de 1994, se deberan
implementar medidas para el aseguramiento de la prestaciéon del servicio bajo
condiciones diferenciales, para usuarios en areas especiales y situaciones de retiro
del mercado de agentes comercializadores. En consecuencia, la CREG en un
término no mayor a 12 meses posteriores a la fecha de entrada en vigencia del
presente articulo, deberé reglamentar el esquema de Prestador de Ultima Instancia
- PUI, conforme al concepto que ha sido definido en la misma regulacion y teniendo
en cuenta los siguientes criterios.

a) Considerar esquemas competitivos para la seleccién del PUI.

b) Considerar de manera diferencial el riesgo de cartera para agentes que atienden
usuarios de areas especiales.
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¢) Incorporar incentivos que promuevan la gestion eficiente en la prestacion del
servicio a los usuarios atendidos por el PUI.”

En relacion con el alcance de dicha disposicion dentro de la memoria justificativa de
esta norma se expone lo siguiente:

“1.3 Garantia para la atencion de los usuarios.

(..

Con el fin de crear esquemas que permitan atender a estos usuarios, garantizando
sus derechos y evitando que los efectos asociados a los niveles de cartera generen
sefiales que alteren las condiciones de competencia general del mercado, es preciso
crear la figura de un prestador que, ante ausencia de competidores para ofertar
servicios a estos usuarios, pueda encargarse de realizar la prestacion del servicio,
cumpliendo asi con los fines del estado.

(..

En tal sentido, establecer las reglas para la participacion de un prestador de dltima
instancia, que pueda abordar la problematica de garantizar la prestacidon a los
usuarios vulnerables, pero también atienda las necesidades identificadas por la
CREG, se constituye como un esquema de politica publica necesario.

Reglamentar el PUI permitiria reducir las diferencias de remuneracion que
existen entre los comercializadores incumbentes, que en la mayoria de los
casos son los responsables de atender a usuarios en dreas especiales.

Se espera que la reglamentacion de este esquema pueda eliminar distorsiones
que se pueden generar en los mercados en competencia, 0 generar simetrias
en _la_ competencia en los mercados de comercializacion, considerando los
costos que representa asumir la_ prestacion del servicio a usuarios en
condiciones vulnerables, o la atencion de usuarios que dejan de ser atendidos
por algun comercializador.
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Ahora bien, esta prestacion del servicio por agentes de ultima instancia debe
igualmente buscar eficiencias, mostrar gestiéon y tener incentivos a una buena
prestacion del servicio. Para ello se deben generar por el regulador mecanismos que
den tales sefiales en el esquema de reglamentacioén que defina. En todo caso, como
lo dispone la Ley 142 de 1994, el regulador, es decir la Comisiéon de Regulacion de
Energia y Gas (CREG), atendera estos lineamientos propiciando la competencia en
las actividades bajo su regulacion y proponer la adopcion de las medidas necesarias
para impedir abusos de posicion dominante; en este sentido, para la implementacion
de los incentivos que promuevan la gestion eficiente en la prestacién del servicio a
los usuarios atendidos por el PUI, se debera garantizar que no se afecte a
participacion de otros agentes que operan en el mercado de energia en condiciones
de competencia.” (Resaltado fuera de texto)

En relacién con lo anterior, la jurisprudencia constitucional' ha expuesto que “el
gjercicio de las funciones de la comision debe hacerse de manera coordinada y
armonica con el sector administrativo al cual pertenece” de ahi “la existencia de
relaciones de coordinacion y orientacion que son indispensables en la
administracion nacional’, en este caso entre la Comision y el Gobierno Nacional;
por lo que la actividad regulatoria debe tener en cuenta “el marco normativo que
incluye la ley, los reglamentos y las politicas generales para la eficiencia y control
de los servicios publicos que emita el presidente con fundamento en el articulo 370
de la Constitucion’.

En este sentido, el Decreto 929 de 2023, el cual adiciona el articulo 2.2.3.2.2.9
“Lineamientos para el aseguramiento de la prestacion del servicio” al Decreto 1073
de 2015, asi como en su memoria justificativa, establecen una serie de lineamientos
en relacion con el enfoque y orientacion con el que debe contar la figura del
Prestador de ultima Instancia — PUI a efectos de precisar el entendimiento y alcance
de los literales previstos en dicha norma, los cuales han de ser tenidos en cuenta
para la expedicion de la presente regulacion.

A partir de lo anterior, la propuesta regulatoria incorpora dos elementos: i) la
definicidon de un costo por la prestacion del servicio del PUI en areas especiales y
su recaudo con el fin de reducir las diferencias de recaudo que existen entre los
comercializadores integrados con el operador de red y los no integrados, asi como
de generar simetrias en la competencia en los mercados de comercializacion,
considerando los costos que representa asumir la prestacion del servicio a usuarios

T Corte Constitucional Sentencia C-048 de 2024.
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en condiciones vulnerables, en atencion a lo previsto al literal b del articulo 2 del
Decreto 929 de 2023; ii) establecer medidas que propicien un esquema competitivo
e implementar incentivos que promuevan la gestion eficiente en la prestacion del
servicio a los usuarios atendidos por el PUI, garantizando participacion de otros
agentes que operan en el mercado de energia en condiciones de competencia, para
lo cual se debe contar con mecanismo competitivo para la seleccién del Prestador
de Ultima Instancia considerando criterios de eficiencia y transparencia, en atencion
a lo dispuesto en los literales a y ¢ del articulo 2 del Decreto 929 de 2023.

Teniendo en cuenta lo anterior, la propuesta regulatoria establece la implementacion
de la figura del prestador de dultima instancia de acuerdo con el estado de
liberalizacion del mercado minorista, dando cumplimiento a los lineamientos del
Decreto 929 de 2023. Inicialmente, parte con la asignacion de la funcion de
prestacion de ultima instancia al comercializador integrado con el operador de red,
al tiempo que define el recaudo del costo por la atencién de los usuarios en areas
especiales a todos los usuarios regulados del mercado de comercializacion, costo
que es trasladado al PUI. Paralelamente, la propuesta regulatoria, incluye el disefio
del proceso de selecciéon competitivo y esquema de operacion del PUI por parte del
Comité Asesor de la Comercializacion de tal forma que permita la participacion de
otros agentes en el mediano plazo.

Esto es concordante con lo establecido en el articulo 11 de la Resolucion CREG
119 de 2007, y la modificacion hecha a través del articulo 2 de la Resolucion CREG
091 de 2014, donde al incluir la variable PUIlj,m, como el costo que remunera la
actividad de prestador de ultima instancia a usuarios regulados en el mercado de
comercializacioén j, en el mes m, es expuso que hasta que se adopte e implemente
la resolucién que remunera este costo, el valor de esta variable sera igual a cero.
De ahi que mediante la presente resolucion se establece la remuneracion de este
costo en consideracion a los lineamientos hechos por el articulo 2 del Decreto 929
de 2023.

En relacion con esto ultimo, una vez se implemente el mecanismo competitivo para
la seleccion del PUI, se espera que tanto el costo por la atencién de los usuarios
vulnerables como el costo variabilizado producto del mecanismo competitivo,
remuneren al agente que realiza la actividad de prestacion de ultima instancia, de
acuerdo con lo establecido en el articulo 11 de la Resolucién CREG 119 de 2007, y
la modificacion hecha a través del articulo 2 de la Resolucion CREG 091 de 2014,
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para la variable PUIj,m, con el objetivo de garantizar la continuidad en la prestacion
del servicio a los usuarios.

Mediante Circular 201 de 2025, La CREG divulgé el informe “Reglamentacion del
Prestador de Ultima Instancia (PUI) en el Mercado Eléctrico Colombiano Analisis de
Impacto Normativo” desarrollado por la consultoria contratada por el Banco
Interamericano de Desarrollo para la CREG, cuyo objeto fue el de proponer
alternativas regulatorias para establecer las condiciones para seleccion vy
remuneracion del agente que atendera a los usuarios ante situaciones donde el
comercializador que los atiende no pueda seguir prestando el servicio — PUI. El
martes 14 de octubre de 2025 en las instalaciones de la Comision de realizo6 la
presentacion del estudio.

Frente a lo anterior, se recibieron comentarios de agentes interesados, con los
siguientes radicados: ANDESCO (E-2025-014884); ASOCODIS (E-2025-014896);
Compaiiia Energética de Occidente (E-2025-014907); XM (E-2025-014911); Celsia
Colombia S.A. (E-2025-014913); Empresas Publicas de Medellin (E-2025-014917);
Comité Asesor de Comercializacion — CAC (E-2025-014920); Empresa de Energia
de Pereira S.A. E.S.P. (E-2025-014923); Enel Colombia (E-2025-014924),
Centrales Eléctricas de Narifio S.A. E.S.P. — CEDENAR (E-2025-014925); Air-e
S.A.S. E.S.P. (E-2025-014929); Enerbit S.A.S. E.S.P. (E-2025-014937).

2.2 Estado de la liberalizacion del mercado minorista.

El mercado minorista en Colombia se divide de acuerdo con el tipo de usuario
atendido, en particular existen dos tipos de usuario de acuerdo con el articulo 11 de
la Ley 143 de 1994 y la resolucion CREG 131 de 1998, en primer lugar, se
encuentran los usuarios regulados cuyas compras de electricidad son definidas por
la regulacion y los usuarios no regulados quienes pactan sus compras de
electricidad libremente; estos ultimos acceden al mercado competitivo.

Es requisito indispensable para acceder al mercado competitivo, que el usuario
instale un equipo de medicion con capacidad para efectuar telemedida, de modo
que permita determinar la energia transada hora a hora, de acuerdo con los
requisitos establecidos en el Cdodigo de Medida del Codigo de Redes y el
Reglamento de Distribucion.

En la Figura 1, con base en la informacion del SUI, se muestra la evolucion que han
tenido las ventas de energia para cada tipologia de usuarios a nivel pais, en la cual
se puede observar un comportamiento estable de las ventas de UNR hasta el 2020,
las cuales alcanzan entre 41% y el 45% respecto a las ventas reguladas, con un
crecimiento sostenido a partir de este afio alcanzando el 54,2% para el afio 2024.

POR LA CUAL SE DEFINEN LOS CRITERIOS GENERALES PARA LA SELECCION, OPERACION Y REMUNERACION
DEL PRESTADOR DE ULTIMA INSTANCIA - PUI.



Sesién No 1430

Este comportamiento muestra que, en términos de venta de energia, una tercera
parte de la energia se negocia en el mercado competitivo y el restante en el mercado
regulado.
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Figura 1 Evolucién de las compras por tipo de mercado.

Ahora bien, en términos de los usuarios atendidos en cada mercado en la Figura 2
se puede observar como el numero de usuarios no regulados resulta poco
representativo respecto a los usuarios regulados, esto se debe a sus caracteristicas
de demanda definidas en la regulacion y las barreras tecnoldgicas para migrar al
mercado competitivo, lo cual impide que los usuarios pasen al mercado no regulado
de forma masiva.
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Figura 2 Evolucion de los usuarios por tipo de mercado.

La demanda no regulada es atendida por multiples agentes que realizan la actividad
de comercializacion de forma integrada o no con la generacion o la distribucién. En
general, de acuerdo con las cifras del SUI, esta actividad es realizada por cerca de
140 agentes, que atienden la demanda no regulada del pais.

Respecto a la atencion de la demanda regulada, esta en su mayoria es atendida
por el comercializador integrado con el operador de red, como se muestra en la
siguiente figura, en la cual se puede observar que entre 2011 y 2024 la atencion de
demanda por comercializadores no integrados con el operador de red a oscilado en
te el 3,5% vy el 5,3%.
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Figura 3 Evolucion de ventas reguladas CIOR y CNIOR

Para diciembre de 2024, conforme se muestra en la Figura 4, la atencion de
demanda regulada por parte de comercializadores no integrados con el operador de
red, en cada mercado de comercializacidon se concentra en la atencion de usuarios
del sector comercial e industrial, mientras que la participacion de este tipo de
comercializadores para atender usuarios residenciales es minima.
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En la siguiente figura se muestra la participacion de comercializadores no integrados
con el OR para atender demanda regulada en cada mercado de comercializacion,
el cual muestra que para la mayoria de los mercados el 100% de la demanda
regulada es atendida por el comercializador integrado con el OR. Mercados como
el de Narifo, Boyaca, Santander y Cali, muestran participacion superior al 7%.
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Figura 5 Demanda regulada por estrato — sector atendida por CNIOR

2.3 Causales de la prestacion de ultima instancia

En la siguiente figura se describen las causales para la prestacion del servicio de
ultima instancia contempladas por la regulacion en el SIN, asociadas principalmente
a la imposibilidad de continuar cumpliendo con el contrato de prestacion del servicio.
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El usuario no consigue una
oferta por parte de un
comercializador (Areas
especiales y usuarios no
atractivos)

Terminacion del contrato de
prestacion del servicio y el
usuario no elige o no consigue
otro prestador.

Retiro del mercado del
comercializador por
incumplimiento de obligaciones o
retiro voluntario cuando el usuario
no elige un nuevo comercializador
(articulo 22 de la Resolucion

Resultado de procedimiento de
limitacion de suministro
(Resolucion CREG 116 de 1998).

Cancelacion de frontera
comercial (articulo 11 de la
Resolucion CREG 157 de 2011)

Cuando por voluntad de los
socios por configurarse una
causal de disolucién o por
decision del Superintendente de
Servicios Publicos, una empresa
de servicios publicos entre en

proceso de liquidacion (articulo 61

CREG 156 de 2011). Ley 142 de 1994).

Orden de suspension temporal
o definitiva de las actividades del
prestador como producto de un
proceso sancionatorio por parte
de la Superintendencia de
Servicios Publicos Domiciliarios
(numeral 7, articulo 81 Ley 142 de
1994).

Terminacién del contrato de prestacion del servicio: De acuerdo con la
regulacion, el comercializador que registre una frontera comercial de un
usuario no regulado es responsable ante el mercado por sus consumos hasta
tanto tal usuario tenga vigente una nueva situacion contractual con otro
comercializador y este ultimo registre la frontera comercial del usuario
respectivo. En consecuencia, la inexistencia de una relacion contractual entre
un usuario no regulado y el comercializador responsable de la respectiva
frontera comercial ante el mercado mayorista, es causal de suspension del
servicio.

El usuario no consigue ofertas comerciales: algunos usuarios,
especialmente los ubicados en areas especiales, no obtienen ofertas para
prestacion del servicio diferentes al comercializador integrado con el
operador de red, esto se debe a los costos en el cambio de las caracteristicas
de la medida y que resulta poco atractivo para algunos comercializadores
atender usuarios con poca demanda y altos costos de gestién. En ese
contexto, los usuarios ubicados en areas especiales en su mayoria son
atendidos por el CIOR y los costos adicionales por la prestacién del servicio
como el riesgo de cartera es asumido por la demanda regulada atendida por
este comercializador.
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Cancelacion de la frontera comercial: Cancelacion de frontera comercial
en virtud de lo contemplado en el numeral 1 del articulo 11 de la Resolucién
CREG 157 de 2011.

En caso de que proceda la cancelacién del registro de una frontera de
comercializacion para agentes y usuarios por las causales previstas en el
articulo 11 de la resolucion CREG 157 de 2011, los usuarios pasaran a ser
atendidos por el Prestador de Ultima Instancia. En este caso se cancelara la
frontera comercial y en forma simultanea se registrara una nueva frontera
comercial a nombre del Prestador de Ultima Instancia.

Retiro del mercado del comercializador: De acuerdo con el numeral 2 del
articulo 22 de la resolucion CREG 156 de 2011, cuando un comercializador
es retirado del mercado todos los Usuarios que no escojan un nuevo
comercializador, pasaran a ser atendidos por el Prestador de Ultima
Instancia, indicando que mientras se regula esta figura seran atendidos por
el comercializador integrado con el Operador de Red.

Esta misma regulacion establecié condiciones respecto a los limites del
mercado para el comercializador que hace las veces de prestador de ultima
instancia.

Disolucién del comercializador: Cuando por voluntad de los socios por
configurarse una causal de disolucién o por decision del Superintendente de
Servicios Publicos, una empresa de servicios publicos entre en proceso de
liquidacion (articulo 61 Ley 142 de 1994).

Suspension temporal o definitiva: Orden de suspensién temporal o
definitiva de las actividades del prestador como producto de un proceso
sancionatorio por parte de la Superintendencia de Servicios Publicos
Domiciliarios (numeral 7, articulo 81 Ley 142 de 1994).

3. PROBLEMA, CAUSAS y CONSECUENCIAS

Para definir la problematica asociada con la reglamentacion de la figura prestador
de ultima instancia, producto de los comentarios de los agentes allegados como
respuesta a la Circular CREG 201 de 2025 y el analisis de la Comisién se considera
pertinente recordar el fin ultimo que persigue la reglamentacion de la figura, el cual
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es garantizar la prestacion del servicio al usuario final ante imposibilidad de prestar
el servicio por parte del comercializador.

De acuerdo con el marco normativo colombiano, el responsable de la prestacion del
servicio es el comercializador, quien es el responsable de la compra de la energia
en el mercado mayorista, atender sus solicitudes, facturar y recaudar el pago de los
usuarios, entre otras responsabilidades dispuestas en la regulacion. Esta actividad
se encuentra en competencia, motivo por el cual ante situaciones en las que el
comercializador no pueda continuar prestando el servicio o el usuario no consigue
ofertas comerciales, es necesario definir un prestador de ultima instancia de forma
transitoria o permanente.

Ahora bien, la composicion de los mercados en Colombia, cuya liquidacion y
balance se realiza a partir de las medidas en las fronteras comerciales entre agentes
y entre agentes y usuarios, sumado a la distribucién de los costos de cada mercado
de comercializacion, exigen contar con disposiciones generales que permitan
distribuir los costos asociados de forma adecuada y garantizar la competencia para
los agentes que decidan prestar el servicio y aquellos que hagan las veces de
prestador de ultima instancia.

4. OBJETIVOS

Los objetivos que se persiguen con el proyecto regulatorio buscan solucionar la
problematica planteada dando cumplimiento a los lineamientos del Decreto 929 de
2023, considerando los siguientes objetivos.

a) Garantizar la continuidad en la prestacion del servicio ante la imposibilidad
de continuar cumpliendo con el contrato por las razones contempladas en la
regulacion, definiendo los criterios generales, para la seleccién, operacion y
remuneracion del prestador de ultima instancia.

b) Considerar esquemas competitivos para la seleccion del PUI, de tal forma
que minimice el impacto tarifario para los usuarios.

c) Disminuir posibles asimetrias en los costos asumidos por los usuarios en el
mercado de comercializacion al considerar de manera diferencial el riesgo de
cartera para agentes que atienden usuarios de areas especiales.
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d) Incorporar incentivos que promuevan la gestion eficiente en la prestacion del
servicio a los usuarios atendidos por el PUI.

5. ALTERNATIVAS

En el documento publicado en la Circular CREG 201 de 2025 se publicaron
diferentes alternativas para la seleccion del prestador de ultima instancia, las
causales de activacion de este, su remuneracion y cobertura energética, las cuales
se describen a continuacion:

5.1 Causales de activacion

El estudio analiz6 la conveniencia regulatoria de definir causales claras y expresas
para la activacion del Prestador de Ultima Instancia (PUl), partiendo de su
naturaleza excepcional y transitoria. En este contexto, se evaluaron las siguientes
alternativas regulatorias:

Alternativa 1: No reqular

Consiste en mantener el statu quo, sin definir causales expresas de activaciéon del
PUI. Bajo esta opcidn, la activacion del PUI se apoyaria en mecanismos existentes
en la regulacion y la ley, que no fueron concebidos explicitamente como causales
del PULI.

Desde el AIN, esta alternativa minimiza costos regulatorios inmediatos, pero
mantiene altos niveles de discrecionalidad y dificulta la anticipacion de escenarios
de riesgo.

Alternativa 2: Reqular

Propone establecer causales expresas para la activacién del PUI, diferenciandolas
claramente de las causales de toma de posesién de la SSPD. El objetivo es reforzar
la funcion del PUI como mecanismo de garantia de continuidad del servicio, y no
como herramienta de intervencién empresarial.

Esta alternativa se desarrolla en dos subalternativas: i) Centralizar las causales
existentes, que consiste en recopilar y convertir en causales expresas del PUI los
mecanismos actualmente dispersos en la regulacion, mejorando la seguridad
juridica y la transparencia, con un impacto regulatorio moderado, al no introducir
nuevas cargas sustantivas.

La segunda alternativa, ii) consiste en ampliar las causales con criterios de alerta
temprana, ademas de centralizar las causales existentes, esta opcion incorpora
nuevas causales asociadas al deterioro operativo y financiero del comercializador.
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De acuerdo con el documento, esta alternativa maximiza los beneficios en términos
de prevencion y continuidad del servicio, al permitir una intervencion anticipada,
aunque implica mayores exigencias regulatorias y de supervision, asi como ajustes
en los indicadores existentes.

5.2 Seleccion del PUI

El estudio examind la seleccién del Prestador de Ultima Instancia (PUI). El analisis
se fundamenta en los principios constitucionales de libertad econdémica vy
competencia (art. 333 CP), el deber estatal de asegurar la prestacién continua de
los servicios publicos (art. 365 CP y Ley 142 de 1994) y en el mandato del Decreto
929 de 2023 de considerar esquemas competitivos para la seleccion del PUI por lo
que se plantean las siguientes alternativas:

Alternativa 1: No reqular

Consiste en mantener la regulacion vigente, principalmente las reglas de la
Resolucion CREG 156 de 2011 y disposiciones complementarias. Bajo este
esquema los usuarios de un CNIOR retirado pasan, por defecto, al CIOR, salvo se
haga uso del ejercicio del derecho de libre eleccidn del prestador por parte del
usuario. Asi asi las cosas, no existe un procedimiento competitivo de seleccién del
PUI porque si el CIOR es quien falla, la regulacion vigente no prevé un PUI que lo
reemplace. Desde el AIN, esta alternativa implica bajos costos de implementacion,
pero mantiene el riesgo sistémico ante el desfallecimiento del CIOR.

Alternativa 2: Reqular

Busca establecer un marco integral y competitivo de seleccion del PUI definiendo i)
quién selecciona (preliminarmente, el ASIC de XM), ii) a quién se reemplaza vy iii)
como se selecciona (mediante esquemas competitivos). Asimismo, articula el
proceso de seleccion con las causales de activacion del PUI.

Bajo esta alternativa, el reemplazo del CIOR se limitaria a la actividad de
comercializacion preservando la funcidon de distribuidor (OR), y el PUI seria
designado por periodos de hasta dos afios prorrogables si subsisten las causas.
También se garantizaria el derecho de libre eleccion de los usuarios durante el
primer mes.

5.3 Cobertura de las compras de energia.
El estudio analizé la cobertura de las compras de energia mediante contratos de

suministro como uno de los incentivos regulatorios clave para promover la
participacion de los comercializadores en la figura del Prestador de Ultima Instancia
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(PUI), debido al alto riesgo financiero y operativo que enfrenta el PUI al asumir, de
manera inmediata y transitoria, la atencion de usuarios no previstos en su portafolio
de energia, lo que puede traducirse en mayor exposicion a la bolsa de energia,
volatilidad tarifaria al impactar directamente el componente de Generacion del CU y
presion sobre la liquidez de la empresa.

En particular, se destaca que, en ausencia de mecanismos especificos de
cobertura, el PUI podria verse obligado a comprar energia en bolsa, incrementando
la constitucion de garantias, la exposicidon al componente de Ajuste por Bolsa (AJ)
y el riesgo de asumir diferencias de precio cuando el valor de la bolsa supera los
topes regulatorios. Este escenario compromete la sostenibilidad financiera del
esquema Yy desincentiva la participacion de los agentes.

En este contexto, y en cumplimiento del Decreto 929 de 2023, que ordena incorporar
incentivos que promuevan la gestion eficiente del PUI, se evaluan las siguientes
alternativas regulatorias:

Alternativa 1: No regular

Consiste en mantener el marco vigente, en el cual el PUl debera comprar la energia
en los mecanismos dispuestos en la regulacién para tan fin, como los contratos
bilaterales o las compras directamente en la bolsa, esta alternativa presenta bajos
costos regulatorios, pero alta exposicion al riesgo y desincentiva la participacion en
el esquema como mecanismo de ultima instancia.

Alternativa 2: Regular

Propone crear mecanismos provisionales y excepcionales de compra de energia
para el PUI, orientados a aumentar la cobertura contractual de la demanda atendida,
reducir la exposicion a la bolsa de energia.

En términos generales, se plantea permitir al PUIl, una vez seleccionado y
registrado, celebrar contratos bilaterales directos en el mercado mayorista, de
manera excepcional, sin agotar el procedimiento de convocatoria publica del SICEP.
Esta alternativa, reduce de manera significativa el riesgo financiero, mejora la
previsibilidad de costos y actua como un incentivo efectivo para la participacion,
aunque implica una excepcién al régimen general de contratacion que debe
justificarse por la naturaleza transitoria y de emergencia del PUI.

5.4 Remuneracion del PUI

El estudio analizé la remuneracién del Prestador de Ultima Instancia (PUI) como un
incentivo regulatorio para asegurar la operatividad y sostenibilidad del esquema.
Desde la perspectiva del AIN, el problema regulatorio identificado es que, sin un
reconocimiento econémico adecuado, los comercializadores carecen de incentivos
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para asumir los riesgos financieros y operativos derivados de la continuidad en la
prestacion del servicio, lo que compromete la implementacién efectiva del PUl y, en
ultima instancia, la continuidad del servicio publico de energia. En este contexto, se
plantean las siguientes alternativas regulatorias:

Alternativa 1: No regular

Consiste en mantener el esquema tarifario vigente, en el cual el factor PUI previsto
en la Resolucion CREG 191 de 2014 tiene un valor implicito de cero, de modo que
no existe una remuneracion adicional especifica por ejercer la funcion de PUI. Bajo
esta alternativa, el PUI solo recibe el cargo de comercializacion, el incentivo
economico se limita a las eficiencias de gestion o a eventuales economias de
escala, el PUl asume integramente los riesgos de cobertura de energia, garantias
y volatilidad de precios.

Desde el AIN, esta alternativa presenta bajo impacto regulatorio y simplicidad
normativa, pero altos riesgos operativos, especialmente en escenarios de
emergencia, lo que puede desincentivar la participacion o trasladar riesgos
excesivos al PUl y, eventualmente, a los usuarios.

Alternativa 2: Regular

Propone reconocer explicitamente una remuneracion al PUI, justificada por las
caracteristicas excepcionales del servicio, atencién inmediata de nuevos usuarios o
mercados completos, heterogeneidad de usuarios y perfiles de riesgo, incrementos
de demanda no planificados y alta exposicién al costo de compra de energia.

Bajo esta alternativa, se reconoce que el costo del PUl debe reflejar los
componentes reales del servicio y los costos del mercado de comercializacion.

Esta alternativa se desarrolla en tres subalternativas, i) definir los componentes del
factor PUI vigente, consiste en precisar y activar los componentes del factor PUI ya
previsto en la Resolucion CREG 191 de 2014, incorporando explicitamente los
costos y riesgos asociados a la funcion de PUI. ii)Separar el factor PUI del costo
variable de comercializacion (CvR), plantea aislar el componente PUI del CvR,
definiendo de manera transparente los costos a remunerar, lo que mejora la
trazabilidad y reduce distorsiones en la sefal tarifaria. iii) Separar el factor PUI del
componente CvR y crear un cargo por disponibilidad, propone, ademas de la
separacion del factor PUI, establecer un cargo por disponibilidad del servicio,
especialmente aplicable a usuarios no regulados, para cubrir los costos de
garantizar suministro en condiciones de emergencia.

Desde el AIN, estas subalternativas representan un gradiente de intervencion
regulatoria que incrementa la precision en la asignacion de costos y riesgos, con
mayores exigencias de disefio y supervision.
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6. SELECCION DE ALTERNATIVAS PARA LA PROPUESTA

6.1 Conclusiones Circular CREG 201 de 2025.

Los cuatro aspectos de analisis que se estructuraron con el fin de formular las
alternativas regulatorias son: i) causales de activacién del PUI, ii) seleccion del PUI,
iii) cobertura de energia a través de contratos de suministro, y iv) remuneracion del
PUI.

En primer lugar, el estudio de las causales de activacion resulta esencial porque
permite identificar con precision las circunstancias que habilitan la operacién de la
figura, esto es, los supuestos objetivos que justifican su puesta en marcha.
Conviene resaltar que el PUI tiene una naturaleza transitoria y excepcional frente al
régimen ordinario de prestacion, lo cual refuerza la necesidad de contar con un
catalogo normativo claro que sustente su activacion.

En segundo lugar, la seleccion del PUI es un elemento indispensable, pues
garantiza la designacion material del agente que asumira la funcion PUI. La
seleccion tiene fundamento constitucional y legal en la prestacion continua e
ininterrumpida, asi como la libre de competencia en la prestacion de los servicios
publicos, ademas de estar expresamente ordenada por el Decreto 929 de 2023
como un esquema competitivo.

En tercer lugar, la cobertura de energia a través de contratos de suministro
constituye uno de los incentivos, que acompanan el de la remuneracion, para
garantizar la viabilidad econémica del PUI. La falta de cobertura dejaria al agente
PUI expuesto a consecuencias adversas para su sostenibilidad financiera. De ahi la
necesidad de evaluar alternativas regulatorias que habiliten mecanismos de
cobertura y mitiguen la volatilidad del mercado, alineando la gestion del PUI con los
fines publicos de continuidad y estabilidad en la prestacion del servicio. En este
punto, la cobertura de energia no solo es un instrumento operativo, sino un incentivo
que hace viable y eficiente la participacion de los agentes en el esquema PUI.

Por ultimo, en cuarto lugar, la remuneracion del PUl se erige como el incentivo
central que condiciona la disposicidn y el interés de los agentes comercializadores
entrantes a participar en la figura PUI. En el mercado de comercializacién, cuya
l6gica es fundamentalmente financiera, la remuneracion constituye la senal
economica que permite equilibrar los riesgos extraordinarios que asume el PUI al
atender mercados en circunstancias excepcionales. Sin un esquema de
reconocimiento claro y sostenible, dificilmente podria garantizarse la concurrencia
de agentes idéneos. Por ello, el analisis de alternativas de remuneracién adquiere
un valor estructural: no solo asegura la viabilidad econdémica y financiera del
esquema, sino que también fomenta la gestion eficiente, protege la sostenibilidad
del servicio. Las alternativas de remuneracion que se disefiaron son para cualquier
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mercado objetivo, bien sean areas ordinarias o especiales; sin embargo, se podria
pensar en un incentivo adicional para las areas especiales. Esta diferenciacion es
posible en la medida de que el articulo 10 del Decreto 111 de 2012 diferencia a los
usuarios segun su capacidad de pago, lo cual habilita hacer una diferenciacion, lo
cual se encuentra en correspondencia con el principio de neutralidad previsto en las
Leyes 142 y 143 de 1994 debido a que a los iguales se les debe tratar de forma
igual, y a los desiguales de forma desigual.

En relacion con el analisis de impacto normativo, se efectué tanto una evaluacion
de impacto juridica como una evaluacion econdmica de las alternativas. Desde el
punto de vista juridico, se concluye que la CREG podria adoptar cualquiera de las
opciones analizadas, salvo la alternativa de cesion de pleno derecho prevista dentro
del grupo de cobertura de energia mediante contratos de suministro para usuarios
regulados por el PUI, la cual requeriria una reforma legal para su implementacion.

Desde el punto de vista de impacto econdmico, del analisis multicriterio realizado se
evidencia que, en materia de causales de activacion del PUI, la alternativa con
mayor puntaje corresponde a la que recoge causales existentes y las amplia con
otras causales la activacion del PUI. Esta opcidn, si bien implica un leve incremento
de costos administrativos por la necesidad de monitoreo y supervision temprana,
maximiza los beneficios regulatorios al fortalecer la cobertura y anticipacion de
riesgos, aportando mayor certidumbre normativa y operativa al mercado. La
sistematizacion de causales adicionales contribuiria a reducir la exposicion del
sistema eléctrico a eventos de contingencia sin mecanismos de respuesta previstos,
inmediatos y menos gravosos como la toma de posesion. En todo caso todo el
enfoque es alinear la regulacién con un enfoque preventivo y de gestion de riesgo
sistémico.

Respecto a la seleccién del PUI, el mayor puntaje fue obtenido por la alternativa de
seleccion entre comercializadores precalificados. Esta opcién, frente a la
convocatoria publica competitiva, ofrece un balance adecuado entre la reduccion
del riesgo sistémico y la certidumbre operativa, con menores costos transaccionales
tanto para los agentes regulados como para la autoridad administrativa. La
precalificacion permite disponer de una lista robusta de agentes habilitados que
facilita la asignacion rapida y ordenada del PUI, disminuyendo la incertidumbre y
evitando demoras que podrian comprometer la continuidad del servicio ante un
evento disruptivo.

Finalmente, en los ejes de cobertura de los costos de energia en contratos y
remuneracion, se identificé que la opcién de contratacion directa logra una cobertura
mas amplia y estable en términos de precios, mientras que, en remuneracion, la
opcién con mejor desempeno es separar el factor PUI del CvR, al mostrar impactos
acotados en la tarifa final, con alta certidumbre y sostenibilidad financiera. Este
enfoque favorece la sostenibilidad financiera general del esquema y mitiga el riesgo
de cargas tarifarias excesivas, al tiempo que mantiene incentivos indirectos
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asociados a la ampliaciéon de mercado para los comercializadores. En conjunto, la
combinacion de estas alternativas prioriza un disefio normativo que equilibra
certidumbre, eficiencia y reduccion de riesgos, con un impacto moderado sobre los
sujetos regulados y el Estado.

Por lo anterior, expresamos finalmente en este informe que la propuesta normativa
correspondera a un proyecto de resolucion de la CREG, mediante la cual se
establecera la regulacion del Prestador de Ultima Instancia (PUI) para garantizar la
prestacion del servicio de energia eléctrica. La parte resolutiva de dicho proyecto se
estructurara en los siguientes capitulos: (i) disposiciones generales, (ii) activacion
del PUI, (iii) seleccién del PUI, (iv) prestacion del servicio del PUl y (v) incentivos
regulatorios, que comprenden la remuneracién del PUl y la cobertura mediante
contratos.

6.2 Comentarios a la circular.

Como resultado de la Circular 201 de 2025, se recibieron comentarios de 132
actores diferentes y de los cuales se destacan los siguientes:

Formulaciéon del problema

El CAC, agentes como AIRE y EPM y los gremios ANDESCO y ASOCODIS
allegaron comentarios y observaciones sobre la formulacion del problema
planteado. En términos generales solicitan diferenciar claramente entre el PUI actual
(CIOR) y lo que seria el nuevo esquema por lo que piden que se definan con
precision las funciones para evitar confusiones operativas. Argumentan que el
problema no se ha analizado a profundidad y sefalan que antes de crear un PUI
(que genera costos adicionales), se deberia mejorar la remuneracion y el
reconocimiento de costos de la comercializacion actual para evitar que las empresas
quiebren.

Advierten que si no se solucionan los problemas estructurales (falta de liquidez,
demora en subsidios, riesgos de mercado), el nuevo PUI terminara enfrentando la
misma insolvencia financiera que el comercializador que fall6. Finalmente, expresan
preocupacion sobre cédmo operaria el PUI cuando el que falla es un agente grande
o integrado (Operador de Red y Comercializador), y si los tiempos de transicién
propuestos son realistas.

Con base en estas observaciones. el consultor realizé la reformulacion del problema
regulatorio modificando su planteamiento y se aborddé inicialmente desde la
enunciacion y, posteriormente, desde el desarrollo de los sintomas, causas del
problema, efectos del problema, actores y sus intereses, siguiendo la metodologia

2 Posteriormente se recibié una nueva comunicacién por parte de la SSPD y que fue analizada y
tenida en cuenta para la construccion de la propuesta por parte de la CREG.
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de Analisis de Impacto Normativo (AIN). Se resaltan las siguientes observaciones
sobre los comentarios allegados:

Se reitera la aclaracion sobre la naturaleza de “Ultima Instancia” indicando
que el PUI no es una solucién para el dia a dia del mercado, sino un
mecanismo de emergencia (riesgo residual). El Estado debe garantizar la
continuidad del servicio cuando el mercado falla, basandose en el principio
de subsidiariedad.

Se aclara que en caso de que nadie quiera ser PUI voluntariamente a
través del proceso de seleccion (no se presenta ningun interesado), la
responsabilidad recaera en el comercializador integrado con el operador de
red para no dejar al usuario sin servicio.

El PUI es relevante no solo donde hay competencia, sino especialmente
donde no la hay, para evitar que los usuarios queden desprotegidos por
altos costos de entrada.

Funciones del PUI

En relacion con las funciones del PUI dispuestas en el informe de consultoria,
agentes como Energia de Pereira, EPM, el gremio ASOCODIS y el CAC formularon
observaciones al respecto y que puede resumirse de la siguiente manera:

Se plante6 que el PUI no siempre sera una figura de paso. En algunos
mercados, usuarios (especialmente los vulnerables) podrian quedarse con
el PUI de forma definitiva, por lo que deberia verse como una figura
estructural de cobertura y no solo de emergencia.

Varios agentes sugirieron que no deberia haber un solo PUI, sino figuras
diferenciadas: uno para la transicion a mercados liberalizados y otro
exclusivo para atender fallas de agentes o usuarios en zonas especiales.
Indican que el fallo de un comercializador a veces se debe al entorno
(cultura de no pago, pérdidas de energia) y no a la gestion de la empresa.
Piden que se reconozca explicitamente el rol de los Operadores de Red
integrados en estos casos.

Solicitaron que para cada funcion del PUI se definan reglas propias de
activacién, pago e incentivos.

El analisis realizado por el consultor a estos comentarios puede resumirse de la
siguiente manera:
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El consultor descarta crear diferentes tipos de PUI. Argumentan que tener
varios esquemas generaria un "costo burocratico excesivo" para el mercado
sin beneficios claros. El PUI debe ser unico y capaz de atender a cualquier
usuario.

Se aclar6 que el PUI no es una herramienta para liberalizar el mercado,
sino un mecanismo de emergencia. Su funcion es actuar cuando el
prestador principal falla, operando como una intervencion subsidiaria del
Estado.

Se acogié la sugerencia de que, si no se logra seleccionar a un tercero
como PUI, el comercializador integrado con el operador de red asumira la
funcién para garantizar que el servicio no se interrumpa.

Se precis6 que el PUI operara como cualquier otro comercializador y tendra
los mismos derechos y deberes en la compra y venta de energia en el
mercado mayorista.

Premisas de las alternativas requlatorias del PUI

Empresas como CELSIA COLOMBIA, AIRE, ENERBIT, el CAC y ASOCODIS
formularon observaciones al respecto y que puede resumirse de la siguiente
manera:

La mayoria de los agentes coinciden en que 24 meses es un periodo muy
corto. Argumentan que en mercados con alta morosidad o "areas
especiales”, ese tiempo no alcanza para estabilizar las finanzas ni
recuperar la cartera.

Sefalan que el informe original presentaba plazos confusos (mezclaba
periodos de 1 afo con los de 2 afos). Ademas, Air-e afirma que no hay
base legal para poner un limite de tiempo, ya que el servicio debe
garantizarse mientras persista el riesgo.

Proponen que el PUI debiera tener una duracion igual a la duracion de la
crisis del comercializador original, sin una fecha de vencimiento definida.
El CAC pidié que se defina como interactuara el PUI con figuras
emergentes como las "Comunidades Energéticas" y la autogeneracion.

El analisis realizado por el consultor a estos comentarios puede resumirse de la
siguiente manera:
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¢ Ante la solicitud de las empresas, se acepto incluir la posibilidad de
prorrogar el plazo de 2 afos si las causas del desfallecimiento del
comercializador original no se han resuelto.

e Se realiza la revision de los tiempos y se estandariza el plazo a 2 afos en
todo el documento para dar claridad juridica.

e En lo referente a la observacion de AIRE sobre el plazo, se indica que el
sustento técnico viene de la experiencia internacional. Colombia estaria
adoptando el plazo mas amplio (24 meses), comparado con paises como
México que solo dan 4 meses.

e Enrespuesta al CAC, se propone que el mercado objetivo del PUI sera
cualquier usuario conectado al sistema de distribucion, sin importar si
pertenece a comunidades energéticas o el esquema de soluciones
individuales.

Causales de activacion del PUI

Las empresas EPM, XM, el CAC y ASOCODIS formularon observaciones al
respecto y que pueden resumirse de la siguiente manera:

e Senalan que no se debe activar el PUI por fallas en la calidad de la red
(responsabilidad del Operador de Red), sino solo por fallas en la gestion
comercial.

e Solicitan que el PUI no sea un castigo inmediato. Sugieren que, antes de
activarlo, se permita a las empresas ejecutar "planes de mejora" para
intentar salvar su operacion.

e Plantean una inquietud asociada a si el PUI equivale a una intervencion de
la Superservicios (SSPD) y cuestionaron si usar los indicadores de la
Resolucién CREG 072/2002 no terminaria duplicando procesos de
intervencion estructural.

¢ Mencionan que el PUI deberia activarse también por el "descreme del
mercado" (cuando los competidores solo se llevan a los clientes que si
pagan) o por la cancelacion masiva de fronteras comerciales.

El analisis realizado por el consultor a estos comentarios puede resumirse de la
siguiente manera:

e Se aclara que el PUI no es una sancion, sino una medida de proteccion al
usuario y sobre el planteamiento de los indicadores de la Resolucion CREG
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072 de 2002, la activacion no es automatica ni discrecional, sino que
requiere 2 anos consecutivos de incumplimiento de indicadores.

e Se aclara que los indicadores de la Resolucién CREG 072/2002 se evaluan
de forma independiente. Si un comercializador esta integrado con el OR, el
PUI solo se activara si fallan los indicadores de la actividad de
comercializacion.

e Se aclara que PUl y la figura de intervencion son diferentes. El PUI busca
que el usuario tenga garantizada la prestacion del servicio, mientras que la
toma de posesion es una intervencion administrativa por parte de la SSPD.
Por ello, no hay traslape: pueden coexistir umbrales similares sin confusion,
porque sus efectos son completamente diferentes.

e La normativa actual ya obliga a las empresas a tener planes de accion ante
indicadores bajos, por lo que el PUI solo entra a actuar si dichos planes
fallan tras dos afios.

e Laidea de designar directamente al comercializador integrado con el OR
como prestador PUI, no estaria en linea con el Decreto 929 de 2023 ya que
este exige que la seleccion sea mediante procesos competitivos.

Seleccion del PUI

Las empresas EPM y XM y el CAC y ASOCODIS formularon observaciones al
respecto y que pueden resumirse de la siguiente manera:

e Se cuestiona que el ASIC (XM) sea el encargado de la seleccién del PUI.
Se argumenta un posible conflicto de interés por ser XM propiedad de otros
agentes del mercado. Sugieren que sea la CREG o el CAC quien lidere el
proceso.

e Se solicitan aclarar que sucede en caso de que el proceso de seleccién se
declare desierto. Consideran que ser PUI es un riesgo alto que las
empresas podrian no querer aceptar voluntariamente.

e Se propone propuso permitir consorcios o uniones temporales para que
varias empresas compartan el riesgo, o permitir que filiales de grupos
grandes participen respaldadas por su matriz.

e EI CAC sugirié que en mercados complejos se asigne directamente a una
empresa con capacidad probada, reconociendo que alli el mercado no
podria ser atractivo para un proceso de seleccion.

POR LA CUAL SE DEFINEN LOS CRITERIOS GENERALES PARA LA SELECCION, OPERACION Y REMUNERACION
DEL PRESTADOR DE ULTIMA INSTANCIA - PUI.



Sesién No 1430

e XM enfatiz6 que el PUI seleccionado debe cumplir con todas las garantias
financieras (CROM) y técnicas para no poner en riesgo al sistema completo
al asumir una nueva demanda masiva.

El analisis realizado por el consultor a estos comentarios puede resumirse de la
siguiente manera:

e Se ajusta el documento y se indica que si el proceso competitivo falla, el
comercializador integrado con el operador de red debera asumir la funcion
de PUI de forma obligatoria y temporal.

¢ No se considera la figura de consorcios porque la ley exige que los agentes
sean Sociedades por Acciones (E.S.P.). Sin embargo, se aceptd que filiales
de grandes grupos participen.

e Sobre la seleccidn directa propuesta por el CAC, se aclara que el Decreto
929 de 2023 ordena que la seleccion sea competitiva.

e Sobre el aporte de XM, se aclara que el PUl debera cumplir con las mismas
garantias, contratos y normas que cualquier otro comercializador del
mercado.

Remuneracion del PUI

Las empresas EPM, CELSIA y AIRE y ANDESCO y ASOCODIS formularon
observaciones al respecto y que pueden resumirse de la siguiente manera:

e Advierten que, si el costo adicional del PUI lo pagan solo los usuarios en
areas especiales, las tarifas en estas areas podrian incrementarse entre un
30% y 40%, lo que impactaria el recaudo.

e Senalaron que el modelo no garantiza que el PUI recupere su dinero en
areas especiales. AIR-E expresa que no se puede asumir que la férmula
actual de la metodologia de comercializacién y del RCAE ya cubre el riesgo
de cartera.

e Para la remuneracién, se propone que, en lugar de un cargo variable, se
use un "Cargo Fijo" pagado por todos los usuarios del pais (SIN) y
administrado por el ASIC, para que el impacto no recaiga solo sobre los
usuarios afectados.

e Se solicita que el Gobierno nacional intervenga con subsidios o fondos
especiales (como el FOES) para cubrir el "Factor PUI" en usuarios
vulnerables.
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El analisis realizado por el consultor a estos comentarios puede resumirse de la
siguiente manera:

Segun los calculos realizados por el consultor, en mercados reales, si se
usa un costo base de comercializacion eficiente el incremento para el
usuario final no superaria el 1%.

Se mantiene por parte del consultor que el costo lo asuma solo el usuario
PUI. Esto se basa en el principio de causalidad: el servicio PUl es
especializado y se activa solo por la falla del comercializador de esos
usuarios especificos; socializarlo a todo el pais seria injusto para los
demas.

Aclara el consultor que no le corresponde a la CREG gestionar la cartera de
las empresas.

Sobre el tema de subsidios, indica el consultor que la CREG no tiene
competencia para crearlos o regularlos ya que corresponde a una funcién
del Ministerio de Minas y Energia.

El consultor descarta la propuesta de un cargo fijo socializado (propuesto
por AIR-E) porque, tras evaluarlo econdmicamente, se determiné que
tendria un impacto negativo mayor para todos los usuarios del Sistema
Interconectado Nacional.

Incentivos del PUI

Las empresas CEO, ENERBIT, EPM, CELSIA COLOMBIA y AIRE y el CAC y
ANDESCO formularon observaciones al respecto y que pueden resumirse de la
siguiente manera:

Sobre el riesgo de exposicion en bolsa, advirtieron que los procesos
normales de subasta (SICEP) tardan unos 45 dias. Durante ese tiempo, el
PUI tendria que comprar energia en la bolsa, cuyo precio podrias ser mas
alto y volatil, lo que tendria un impacto en las tarifas y en el flujo de las
empresas.

Sobre la alternativa de contratacién directa, pidieron claridad sobre el precio
maximo permitido para comprar energia. Si el precio maximo no es claro, el
PUI podria no encontrar vendedores dispuestos.

Identifican un riesgo asociado a contratar energia para atender el PUl y
posteriormente los usuarios se cambien de comercializador, quedando el
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comercializador comprometido con una energia en contratos que no podria
entregar a los usuarios.

El analisis realizado por el consultor a estos comentarios puede resumirse de la
siguiente manera:

e El consultor aclara que, para evitar los 45 dias de espera de las subastas
publicas, el PUI esta facultado para realizar contratacion directa de energia
de forma inmediata una vez sea seleccionado o adjudicado.

e Se acepta la solicitud de precision sobre el precio maximo para la
contratacion directa y que sera el Mc definido en la Resolucion CREG 119
de 2007.

e Sobre la preocupacién de migracion de usuarios del PUI a otro
comercializador, el factor de remuneracién adicional PUI propuesto en el
estudio cumple una funcién de cobertura de este riesgo operacional.

Finalmente, como anexos a este documento se tienen la version final del informe
del consultor junto con la atencion a los comentarios.
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6.3 Propuesta de reglamentacion del PUL.

Como se menciond en los antecedentes normativos, el Decreto 929 de 2023,
mediante el cual se adiciona el articulo 2.2.3.2.2.9 “Lineamientos para el
aseguramiento de la prestacién del servicio” al Decreto 1073 de 2015, asi como su
memoria justificativa, establecen un conjunto de directrices orientadas a definir el
enfoque y alcance de la figura del Prestador de Ultima Instancia (PUI). Dichos
lineamientos permiten precisar la interpretacion y aplicacidon de los literales previstos
en la norma y constituyen un referente obligatorio para la expedicion del proyecto
regulatorio.

Con base en lo anterior, la propuesta regulatoria incorpora dos componentes
fundamentales. En primer lugar, la definicién de un costo asociado a la prestacion
del servicio por parte del PUI a usuarios vulnerables ubicados en areas especiales,
junto con su mecanismo de recaudo, con el propdsito de reducir las asimetrias
existentes en el recaudo entre comercializadores integrados con el operador de red
y aquellos no integrados, asi como de promover condiciones mas equilibradas de
competencia en los mercados de comercializacion. Este componente reconoce los
costos adicionales derivados de la atencidbn a usuarios en condiciones de
vulnerabilidad, en concordancia con lo dispuesto en el literal b del articulo 2 del
Decreto 929 de 2023. En segundo lugar, se plantean medidas orientadas a propiciar
un esquema competitivo e introducir incentivos que fomenten una gestion eficiente
en la prestacién del servicio a los usuarios atendidos por el PUI en condiciones de
alta liberalizacion del mercado, garantizando la participaciéon de otros agentes en
condiciones de competencia. Para ello, se prevé la implementacion de un
mecanismo competitivo para la seleccién del Prestador de Ultima Instancia, con
criterios de eficiencia y transparencia, en cumplimiento de los literales a y c del
articulo 2 del citado decreto.

En desarrollo de estos lineamientos, la propuesta regulatoria establece la
implementacién progresiva de la figura del Prestador de Ultima Instancia de acuerdo
con el grado de liberalizacion del mercado minorista. En una fase inicial, se asigna
la funcidn de prestacion de ultima instancia al comercializador integrado con el
operador de red, al tiempo que se define el recaudo del costo asociado a la atencién
de usuarios en areas especiales a todos los usuarios regulados del mercado de
comercializacion, el cual es trasladado al PUI (en este caso el comercializador
integrado con el operador de red). De manera paralela, la propuesta incorpora el
disefo del proceso de seleccion competitiva y del esquema operativo del PUI a
cargo del Comité Asesor de la Comercializacion, con el fin de habilitar la
participacion de otros agentes del mercado en el mediano plazo.

Este enfoque resulta coherente con lo dispuesto en el articulo 11 de la Resolucion
CREG 119 de 2007 y su modificacion introducida mediante el articulo 2 de la
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Resolucion CREG 191 de 2014, en las cuales se incorpora la variable PUl;m como
el costo que remunera la actividad de prestacién de ultima instancia a usuarios
regulados en el mercado de comercializacion j, en el mes m. En dichas
disposiciones se establecié que, hasta tanto no se adoptara e implementara la
regulacion que remunerara este costo, el valor de la variable seria igual a cero. En
este sentido, la presente resolucién da cumplimiento a dicho mandato, al definir la
remuneracion correspondiente en consonancia con los lineamientos establecidos
en el articulo 2 del Decreto 929 de 2023.

Finalmente, una vez se implemente el mecanismo competitivo para la seleccién del
Prestador de Ultima Instancia, se prevé que tanto el costo asociado a la atencién de
usuarios vulnerables como el costo variable resultante del proceso competitivo
remuneren de manera adecuada al agente que ejerza esta funcion, conforme a lo
previsto en el articulo 11 de la Resolucion CREG 119 de 2007 y su modificacion
mediante la Resolucion CREG 091 de 2014, para la variable PUljm. Todo ello con
el objetivo de asegurar la continuidad y calidad en la prestacion del servicio publico
de energia eléctrica a los usuarios regulados.

Asi las cosas, una vez analizados los resultados del estudio, los comentarios de los
interesados y los analisis de la Comisién, considerando el estado de liberalizacion
del mercado y los posibles impactos en la tarifa para el usuario final, se presenta
una propuesta de reglamentacion de la figura del Prestador de Ultima Instancia por
etapas.

La Figura plantea una hoja de ruta regulatoria para la implementacion del PUI,
estructurada en dos fases separadas por un periodo de transicion, con objetivos y
énfasis claramente diferenciados:

Fase 1: PUI para garantizar continuidad Transicién

+ Seleccion del PUI para cada mercado.

» Asignacion de responsabilidad de PUI al
comercializador integrado con el OR. » Reconocimiento de costos de acuerdo a
oferta en proceso competitivo.

+ Reconocimiento de costos por
prestacion del servicio en areas

especiales. Proceso de « Liberalizacion del mercado.

seleccion
competitivo

.

Normalizacion de la prestacion del

- . . + Para su implementacion es relevante
Serviclo en areas espemales.

disminuir el riesgo en el giro de los
subsidios.

Implementacion de AMI.
+ Normalizar la prestacion del servicio a los

Actualizacion de la metodologia de usuarios.
comercializacion.

.

Informacién para el usuario.
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Figura 6 Fases para la implementacion del prestador de ultima instancia

La primera fase tiene un enfoque de aseguramiento de la continuidad en la
prestacion del servicio, reconociendo las caracteristicas actuales del mercado
minorista y busca avanzar hacia las condiciones para contar con un PUl en un
entorno liberalizado. Para ello se propone:

« Asignacion de la responsabilidad del PUI al comercializador integrado
con el OR: Se busca un agente con capacidad operativa, financiera y de
coordinacién en red, reduciendo riesgos de falla en la prestacion y facilitando
la gestidn y liquidacion de los usuarios. Como se ha expresado, este agente
ya tiene la responsabilidad de ejercer la figura de PUIl en varias reglas
establecidas por la Comisién y dispersas en varias Resoluciones.

« Reconocimiento y traslado de costos por la prestacion del servicio en
areas especiales: La regulacién admite que existen territorios con mayores
costos estructurales para ejercer la actividad de comercializacion de energia
eléctrica a usuarios regulados (dispersion geografica, informalidad, pérdidas,
condiciones socioecondmicas). En ese contexto, y considerando que esos
costos son inherentes al mercado de comercializacidon, estos deben ser
asumidos por todos los usuarios regulados de este, independientemente del
prestador del servicio que lo atienda.

Mientras avanza esta fase, es necesario adelantar acciones con miras en la
liberalizacion del mercado y posible asignacion de la funcién de PUI a otro agente
a través de mecanismos competitivos.

La estructuraciéon de un mecanismo competitivo para la seleccion del PUI es una
tarea que estara a cargo del Comité Asesor de la Comercializaciéon (CAC), creado
por la Comision de Regulacion de Energia y Gas —-CREG- mediante la Resolucién
68 de 1999, para asistirla en el seguimiento y la revision de los aspectos comerciales
del Mercado de Energia Mayorista. EI CAC debera considerar los siguientes criterios
en la estructuracion del mecanismo:

e La seleccion del prestador de ultima instancia debera atender a los criterios
tarifarios del articulo 87 de los que trata la Ley 142 de 1994.

e Se debera minimizar el impacto tarifario para los usuarios garantizando la
suficiencia financiera para el prestador de ultima instancia.

e La figura del prestador de ultima instancia es transitoria y se debera
propender porque el usuario sea atendido por un comercializador que
participe del mercado de energia mayorista.
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e El comercializador que deja de atender el usuario debera garantizar la
disponibilidad de informacién para que el prestador de ultima instancia
atienda el usuario.

e Se deberan disenar indicadores de seguimiento a la liberalizacion del
mercado, que permitan a la Comision determinar o activar el mecanismo.

Adicionalmente, es necesario avanzar en la normalizacion de las condiciones de
prestacion del servicio a los usuarios en areas especiales, especialmente en los
indicadores de recaudo, control de pérdidas y calidad del servicio, de tal forma que
se incentive la atencién de estos usuarios por otros comercializadores.

La implementacion de la Infraestructura de Medicidn Avanzada (AMI) es un
habilitador critico para el cambio efectivo de comercializador en Colombia y la
operacion de un prestador de ultima instancia diferente al CIOR, que facilita la
lectura remota, eliminando la dependencia de procesos manuales y condiciones de
reporte de las fronteras comerciales al ASIC para la liquidacion del mercado, que
pueden generar retrasos, errores y disputas entre agentes. Esta implementacion, es
esencial para cumplir los principios de acceso abierto y competencia en igualdad de
condiciones para todos los interesados.

Finalmente, es necesario avanzar en la actualizacion de los costos y gastos
reconocidos al comercializador, de tal forma que se trasladen al usuario los costos
eficientes al tiempo que se incentive al prestador a realizar una gestion proactiva de
los intereses de los usuarios.

Se espera que al finalizar la fase 1, una vez cumplidos los indicadores que sean
disefiados, se implemente el mecanismo de seleccion competitivo para la figura del
PUI permitiendo que otros agentes puedan desarrollar esta actividad.

Finalmente, en la ultima fase el PUI deja de ser un instrumento predominantemente
transicional y pasa a integrarse a un entorno competitivo, con énfasis en eficiencia
de mercado. En esta etapa, el PUI se alinea con senales de mercado, promoviendo
eficiencia econémica, competencia y sostenibilidad de largo plazo.

Para que la competencia sea viable, es indispensable reducir la incertidumbre
financiera asociada a los flujos de subsidios, evitando que estos se conviertan en
una barrera de entrada o en un factor de concentracion del mercado. Asi como que
los usuarios dejen de ser atendidos bajo esquemas excepcionales y pasen a recibir
el servicio en condiciones similares al resto del mercado, con mayor transparencia
tarifaria, posibilidad de eleccién y mejores incentivos a la eficiencia.

7. IMPACTOS DE LA PROPUESTA
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En primer lugar y con el objetivo de analizar los impactos de la variable PUljm en el
costo unitario de los usuarios que son atendidos por un CNIOR, se presenta la
Figura 7, en la cual se compara, para los mercados de comercializacion, dos
variables expresadas en $/kWh: i) Linea roja: diferencia entre el valor del
componente de de comercializacion (Cv) del CIOR respecto al promedio de los
componentes de comercializacion (Cv) de los CNIOR entre septiembre y noviembre
de 2025 en el mercado de comercializacion; ii) Barras azules: costo asociado al
Prestador de Ultima Instancia (PUI) propuesto en cada mercado.

La linea roja evidencia una alta heterogeneidad entre mercados, con diferencias
que oscilan aproximadamente entre $15/kWh y $245/kWh. Se pueden observar
picos elevados en algunos mercados especificos, destacandose valores superiores
a $150/kWh e incluso cercanos a $245/kWh, lo que indica diferencias significativas
en los componentes de comercializacion. Este comportamiento sugiere que los
componentes de comercializacidn no son homogeéneos y responden a condiciones
estructurales diferenciadas (escala, dispersién de usuarios, riesgo de cartera,
pérdidas, entre otros).

Las barras azules muestran que el costo del PUI es nulo o cercano a cero en la
mayoria de los mercados, y solo se materializa en los mercados con Areas
Especiales que tienen definido un riesgo de cartera RCAE. El valor es
significativamente menor que la diferencia de los valores del componente de
comercializacion reflejada por la linea roja, incluso en los casos con mayor costo
PUI, este no alcanza las magnitudes observadas en las brechas de
comercializacion.

La introduccion del PUI, al menos en términos de costo directo, no parece generar
impactos significativos sobre la estructura de costos en la mayoria de los mercados.
Las asimetrias de costos preexistentes entre mercados son sustancialmente
mayores que el costo incremental asociado al PUI, lo cual es un elemento relevante
para el analisis de impactos tarifarios y de incentivos.

En conjunto, la grafica refuerza la idea de que el PUI, tal como esta representado,
opera como un mecanismo focalizado y de bajo peso relativo en costos, frente a
brechas estructurales de comercializacién que varian ampliamente entre mercados.
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Figura 7 Impacto del PUI en $/kWh

La Figura 8 muestra el recaudo mensual estimado de la propuesta en cada mercado
de comercializacion, expresado en millones de pesos mensuales. El recaudo
presenta una alta concentracién en un numero reducido de mercados, mientras que
en la mayoria de los mercados el impacto es nulo, lo que indica que la propuesta no
genera impactos financieros relevantes en estos territorios.

Algunos mercados presentan recaudos muy reducidos, del orden de 1 a 7 millones
de pesos mensuales (por ejemplo, Caqueta, Boyaca, Huila, Caldas, Santander), lo
que sugiere un efecto financiero marginal y de bajo riesgo tarifario. Se observan
mercados con recaudos moderados como Narifio, Cauca y Cali.

El mayor impacto se concentra de manera clara en los mercados de Caribe Mar con
aproximadamente 384 millones mensuales y Caribe Sol con alrededor de 426
millones mensuales. Estos dos mercados explican la mayor proporcion del recaudo
total de la propuesta.

Desde la perspectiva del analisis de impacto normativo, la grafica permite concluir
que la propuesta no tiene un impacto significativo en desde el punto de vista
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financiero. En la mayoria de los mercados, el recaudo es nulo o insignificante, lo
que limita los efectos distributivos adversos y reduce riesgos de rechazo regulatorio
o social.
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Figura 8 Recaudo Mensual de la propuesta

8. CONSULTA PUBLICA

La Comision de Regulacion de Energia y Gas (CREG) somete a consulta publica el
presente proyecto de resolucién y sus documentos soporte por el término de treinta
(30) dias calendario, en aplicacion a lo dispuesto en el numeral 73.17 del articulo 73
de la Ley 142 de 1994, el Decreto 05 de 2025 y la Resolucion CREG 105 003 del 14
de septiembre de 2023.

Se invita a las empresas, los usuarios, las autoridades y demas parte interesadas a
presentar sus observaciones y sugerencias dentro del plazo establecido, mediante
comunicaciones electronicas dirigidas al Director Ejecutivo de la CREG, a la cuenta
creg@creq.gov.co.
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Al vencimiento de la consulta publica, la CREG determinara si el proyecto debe ser
informado a la Superintendencia de Industria y Comercio, para el ejercicio de la
Abogacia de la Competencia, con fundamentos en las disposiciones del Decreto 1074
de 2015, articulo 2.2.2.30.5.
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