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Nota aclaratoria:

El presente documento es la version final de la investigacion de los modelos regulatorios en
Colombia para el caso de acueducto y alcantarillado, esto para una mejor comprension y
andlisis de los modelos de Uruguay, Pert, Colombia y Dinamarca, se presentaran los
respectivos informes de manera individualizada.

Ademas, este documento forma parte del entregable nimero 8, siendo parte de la actualizacion
del insumo denominado “Compendio de Documentos de Investigacion de Modelos de
Regulacion para los paises de Uruguay, Pert, Colombia y Dinamarca.”



Abreviaturas

ANDESCO: Asociacién Nacional de Empresas de Servicios Publicos y Comunicaciones.
AOM: Administracion, operaciéon y mantenimiento.

CAR: Corporaciones Autdnomas Regionales (autoridades ambientales regionales).
CF: Cargo fijo.

CC: Cargo por consumo.

CMT: Costo medio de tasas ambientales.

CMI: costo medio de inversién.

CCP: Consumo proyectado y corregido por pérdidas.

CRA: Comision de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Basico.

DNP: Departamento Nacional de Planeacidn.

EAB: Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota.

IANC: Indice de Agua no Contabilizada.

Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio

POMCA: Planes de Ordenamiento y Manejo de Cuencas.

RAS: Reglamento técnico del sector de agua y saneamiento.

SUI: Sistema Unico de Informacién de la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios.
SSPD: Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios.



1. Marco Institucional

En Colombia, la Constitucion Politica de 1991 definié un modelo de mayor descentralizacién politico-
administrativa e incorporacion de elementos de economia de mercado, participacidon privada vy
promocidn de la eficiencia en los servicios publicos®. Para los servicios de acueducto y alcantarillado, la
reforma profundizada con la expedicién de la Ley 142 de 1994 (Régimen de los Servicios Publicos
Domiciliarios), dio paso a la separacién institucional de las competencias como se resume en el

siguiente diagrama:

Diagrama 1. Competencias institucionales generales
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inspeccidn, vigilancia y control de los prestadores de los servicios.

= Municipios: Responsables de asegurar la prestacidn eficiente de los servicios en sus territorios
a través de empresas publicas, privadas o mixtas, conformadas como sociedades por acciones

como regla general, y sujetas a régimen privado de contratacion.

= Prestadores de los servicios: Responsables frente a los usuarios de la prestacion eficiente bajo

estandares de calidad.

1 En el Anexo 1 se presentan las referencias a los servicios publicos de agua potable y saneamiento en la

Constitucion Politica de 1991




1.1. La reforma sectorial

Al momento de implementar las reformas estructurales de los noventa, en muchas ciudades
importantes del pais la deficiente calidad y continuidad de los servicios de acueducto y alcantarillado
era critica, mientras que en otras, las empresas publicas avanzaban en coberturas pero presentaban
indicadores deficientes de gestion empresarial que denotaban ineficiencias en sus procesos y
enfrentaban déficit financieros con altos pasivos laborales y financieros?. La crisis evidente propicié en
algunas ciudades los consensos politicos locales que permitieron impulsar los primeros intentos de
reestructuracion.

A principios de los afios noventa, la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogotd (EAB) estaba
virtualmente quebrada, las empresas de Cali (Emcali) y Clcuta fueron tomadas en posesidn por parte
de la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios (SSPD), y las de ciudades como Cartagena,
Barranquilla, Santa Marta, Florencia y Riohacha se liquidaron para dar paso a operadores privados o
reestructuraciones con alguna participacion privada, como las de Pereira y Manizales.

Las bajas tarifas y la pobre micromedicion en todo el pais se reflejaban no solo en la insostenibilidad
financiera de los prestadores, rezagos de inversion y deficiente operacién de los sistemas, sino
también en altos consumos que se conjugaban con altos indices de agua no contabilizada, para
configurar un estado de ineficiencia sectorial que se ha denominado “equilibrio de bajo nivel”.

Con la expedicidon de la ley 142 de 1994, por la cual se establecid el Régimen de los Servicios Publicos
Domiciliarios en el pais, se introdujo un conjunto de transformaciones en regulacidn, control y
vigilancia, orientadas a la consolidacidon de empresas prestadoras mediante la aplicacidn de politicas
de modernizacion empresarial, metodologias tarifarias orientadas a la cobertura de costos
econdmicos, promocién de la participacion privada en el sector y el incremento de la competencia. Al
mismo tiempo, se preservaron instrumentos de intervencion estatal acordes con sus fines sociales,
como la asignacion de subsidios a la demanda, la cofinanciacién de inversiones, la regulacién vy el
control de los prestadores.

Con esta Ley cred la Comision de Regulacién de Agua Potable y Saneamiento Basico — CRA para que
asumiera las competencias regulatorias que la Constitucidn Politica de 1991 habia asignado al
Presidente de la Republica, y asignd competencias a los diferentes niveles de Gobierno, quedando
clara la responsabilidad de asegurar la prestacion eficiente de los servicios en cabeza de los municipios
con competencias subsidiarias en el Gobierno Nacional y los departamentos (gobiernos regionales).

2 En las ciudades grandes y en algunas intermedias se habian desarrollado desde décadas atrds empresas
publicas municipales para la prestacién del servicio, pero en la gran mayoria de municipios del pais, las
administraciones municipales prestaban de forma directa el servicio bajo un modelo institucional muy
centralizado de apoyo técnico y financiero del Gobierno Nacional. Hubo una etapa a partir 1974, en que se
crearon empresas departamentales (ACUAs) y algunas municipales (EMPOs) como filiales de INSFOPAL, una
entidad que era del orden nacional y desaparecié en 1989.



La expedicién de las primeras metodologias tarifarias por parte de la CRA en 19953, jugd un papel
fundamental dentro de la reformas estructurales del sector, al reconocer en las tarifas el costo
econdmico de la prestacién de los servicios y cuya aplicacion exigid la generacidon de informacion
técnica y econdmica confiable que no existia en el sector, de utilidad no solo para la regulacion y el
control, sino también para la gestion de los mismos prestadores. Al requerir mayor transparencia en el
reflejo del costo econdmico, la aplicacién de las metodologias aislé parcialmente la definicion de las
tarifas de la coyuntura politica del pais y se dio un proceso de fortalecimiento financiero de las
empresas. Este proceso se reforzé con la racionalizacién del esquema de subsidios cruzados, mediante
una “transicién tarifaria” que consistié en reducir los porcentajes de subsidios a unos topes maximos
establecidos en la Ley.

Este marco normativo se complementd con el sistema de transferencias de recursos del nivel nacional
a las entidades municipales, parte de los cuales se asigna de forma directa al sector de Agua Potable y
Saneamiento Béasico®. De esta forma, la descentralizacién de la responsabilidad de asegurar el acceso
de la poblacién a los servicios, se acompaid de un incremento significativo de los recursos dirigidos al
sector en forma de transferencias.

En el contexto, las nuevas reglas de juego dieron lugar a tres transformaciones principales en el
desarrollo del sector:

i. Las administraciones municipales no podrian en adelante prestar los servicios de forma
directa, como venia sucediendo en la mayoria de los casos, y debian instaurar una figura
empresarial.

ii. Se produjo una creciente participacion privada bajo diferentes modalidades.

iii. Las empresas publicas municipales instaladas en ciudades intermedias y grandes, bajo
modelos de negocio y de gobierno claramente inconvenientes, tendrian que ajustarse para
responder a las exigencias del nuevo marco de regulacién y control, asi como de un entorno
mas competitivo.

En este contexto el Gobierno Nacional implementd una politica activa para el fomento del desarrollo
empresarial del sector, que se puede dividir en tres etapas:

i. En los noventa, el Gobierno Nacional apoyd la estructuraciéon de procesos de vinculacién de
operadores especializados, en un niumero reducido de municipios en los cuales la prestacién
del servicio era bastante critica, como casos demostrativos, formuld una politica explicita de
PSP y conformd una Gerencia de participacion privada en el Departamento Nacional de
Planeacién - DNP, con el propésito de estructurar un programa mas amplio y sdlido que

3 Resoluciones CRA 08 y 09 de 1995.
4 Leyes 60 de 1993, 715 de 2001 y reforma del afio 2007.



estandarizara los parametros de participacion del Gobierno Nacional en este tipo de
operaciones.

ii. Se conforma en el Ministerio el Programa de Modernizacién Empresarial — PME, logrando que
la institucionalidad del sector se apropiara de la politica de desarrollo empresarial.

iii. En 2007 se formuld la Politica de Planes Departamentales de Agua y Saneamiento, que buscé
trasladar al nivel departamental (gobiernos regionales) la promocién del desarrollo
empresarial para abarcar todo el pais, llegar principalmente a los municipios que después de
una década de reformas no habian logrado avanzar, asi como el fortalecimiento de esquemas
de prestacién en las zonas rurales.

1.2. Marco institucional de la regulacion y la vigilancia y el control

En Colombia se ha desarrollado un esquema de “multirreguladores” con competencias dispersas en
diferentes entidades y niveles territoriales, bajo una estructura descentralizada de prestacion de los
servicios, lo cual exige un alto grado de coordinacién interinstitucional y politicas claras para evitar
conflictos entre objetivos ambientales, técnicos, de calidad del agua potable y tarifarios. (Diagrama 2).

Se destaca la separacidn institucional de las funciones de vigilancia, inspeccién y control de los
prestadores de los servicios, asignadas a la SSPD, de la funcién de regulacion econdmica, en cabeza del
Presidente de la Republica por Constitucién y delegada en la Comisién de Regulacidon de Agua Potable
y Saneamiento Basico (CRA)°. La CRA expide la regulacién general en temas como metodologias
tarifarias, determinacién de parametros de calidad en la prestacidn de los servicios, metodologias para
evaluar la gestion y eficiencia de los prestadores; la SSPD debe vigilar la adecuada aplicacién por parte
de los prestadores de dicha regulacion y de la regulacion en general expedida por las diferentes
entidades, asi como administrar el Sistema Unico de Informacién del sector.

> La separacién entre regulacion y control del sector en Colombia es un caso particular en el contexto
latinoamericano, en los demads paises la supervision la ejerce la misma entidad reguladora, que en
algunos casos es de caracter nacional, como en Colombia, y en otros casos es estadual.



Diagrama 2. Esquema institucional de la regulacion y la vigilancia y control
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El reglamento técnico del sector (RAS) lo dicta el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, mientras
que el Ministerio de Salud regula los parametros de calidad del agua para el consumo humano. En
cuanto a la regulacién ambiental, 33 Corporaciones Autdénomas Regionales definen los objetivos de
calidad sobre las cuencas hidricas bajo su jurisdiccion, a través de los Planes de Manejo y
Ordenamiento de Cuencas (POMCA), otorgan las concesiones de agua y definen y administran, de
acuerdo con la reglamentacién del Ministerio de Ambiente, las tasas retributivas y por el uso del agua.
Las empresas de alcantarillado deben desarrollar los “Planes de Manejo y Vertimiento de Aguas
Residuales”.

Los municipios y el Congreso de la Republica tienen una capacidad de “regulacion residual” en materia
tarifaria. Por una parte, los municipios al momento de entregar la prestacidon de los servicios a un
operador mediante un proceso de concurrencia de oferentes, pueden pactar una “tarifa contractual”
siempre que ésta haya sido parte del criterio de seleccidén en dicho proceso®. Ademas, el Alcalde vy el
Consejo Municipal establecen los porcentajes de subsidios a los usuarios y las contribuciones segtn el
“estrato socio-econdmico”, bajo un esquema que se describe mas adelante, en el marco del proceso
presupuestal del municipio.

6 Ley 142 de 1994.



Por otra parte, los porcentajes de subsidios maximos otorgados a los usuarios de estratos bajos estan
determinados por Ley y pueden ser modificados Unicamente por el Congreso de la Republica. Cabe
mencionar que la Corte Constitucional también ha tenido alguna injerencia regulatoria al pronunciarse

Ill IM

acerca del derecho al “minimo vital de agua” y el “minimo vital gratuito de agua”. A partir de este
concepto, empresas prestadoras se han visto en la obligaciéon de no suspender el servicio a usuarios
calificados como “poblacidon vulnerable” por no pago de la factura, y algunos alcaldes han
implementado el “minimo vital gratuito” con diferentes criterios sin la existencia de una regulacién al

respecto (ver Anexo 1).

Finalmente, cabe resaltar que la Ley establece los "Comités de Desarrollo y Control Social de los
Servicios Publicos Domiciliarios", compuestos por usuarios (sin honorarios). Estos Comités pueden
proponer a las empresas de servicios los planes y programas que consideren necesarios para resolver
las deficiencias en la prestacidén y, entre otras funciones, se resalta la de solicitar la modificacién de las
decisiones que se adopten en materia de estratificacién socio-econdmica de los predios, lo cual afecta
directamente sus tarifas.

Asi mismo, los “Vocales de Control” de los comités se encargan de informar a los usuarios acerca de
sus derechos y deberes en materia de servicios publicos, recibir informes de los usuarios acerca del
funcionamiento del servicio y promover frente a las empresas y frente a las autoridades municipales,
departamentales y nacionales las medidas correctivas, que sean de su competencia. Es obligacion de
las empresas de servicios publicos domiciliarios tramitar y responder las solicitudes de los vocales.

Las autoridades municipales deben apoyar a los comités y capacitarlos y asesorarlos
permanentemente en su operacién. Los departamentos, en coordinacidn con los municipios y la
Superintendencia, deben asegurar la capacitacion de los vocales y contar con la informacién necesaria
para representar a los Comités. La Superintendencia tiene que mantener un sistema de vigilancia y
control que permita apoyar las tareas de los Comités, y proporcionar a las autoridades territoriales el
apoyo técnico para la difusiéon y promocion de la participacion de la comunidad.

Por su parte, alrededor de 40 de las empresas de acueducto y alcantarillado mas grandes del pais
estan agremiadas en la Asociacion Nacional de Empresas de Servicios Publicos y Comunicaciones -
ANDESCO-, que es una entidad gremial constituida como un ente de derecho privado sin dnimo de
lucro, de utilidad comun, que representa los intereses de las empresas afiliadas de servicios publicos y
de Tecnologias de la Informacidn y las Comunicaciones —TIC y Televisidon. Dentro de ANDESCO hay una
“Camara de Acueducto y Alcantarillado” que tiene como fin “fomentar y propiciar el desarrollo
armonico del sector en atencidn a la pluralidad de los afiliados pertenecientes a la CAmara. Desarrollar
capacidad técnica de la Cdmara y de sus empresas afiliadas para fortalecer la gestién técnica e
institucional frente a las propuestas de los proyectos de cambios o nueva normatividad. Definir las
posturas del gremio para lograr una adecuada regulacién sectorial. Propiciar espacios para el
intercambio de conocimientos técnicos, regulatorios, experiencias e informacién sectorial entre las

10



empresas afiliadas y los grupos de interés. Posicionar el gremio ante el sector y sus autoridades como
escenario amplio para la busqueda de soluciones integrales a las problematicas sectoriales”’.

Disefio de la Comision de Regulacion -CRA- y funciones

La CRA es una Unidad Administrativa Especial, con autonomia técnica, adscrita al Ministerio de
Vivienda, Ciudad y Territorio®. La CRA estd conformada por cuatro Expertos Comisionados de
dedicacién exclusiva, nombrados por el Presidente de la Republica por periodos fijos de cuatro (4)
anos, de forma escalonada en el tiempo, y por tres Ministros: el Vivienda, Ciudad y Territorio, quien la
preside, el Ministro de Salud y el Director del Departamento Nacional de Planeacién®. El
Superintendente de Servicios Publicos Domiciliarios tiene voz pero no voto en la Comisidn y las
decisiones se toman por mayoria. En este sentido, las decisiones regulatorias de la CRA se producen
en un marco de “independencia limitada”.

En el caso de Colombia, este disefio ha mostrado aspectos tanto positivos como negativos. El caracter
de “cuerpo colegiado” de la Unidad Administrativa CRA (los Expertos Comisionados) demora los
procesos de toma de decisiones. Por otra parte, la presencia de ministros ha garantizado un alto grado
de coordinacién de la regulacion con la politica sectorial y con diversos desarrollos normativos, al
tiempo que el caracter mixto de la Comisidn generd la independencia suficiente para soportar el
impacto politico de los significativos incrementos tarifarios, experimentados durante la reforma en la
gran mayoria de municipios del pais. En esos afios y aun en el presente, es comun encontrar iniciativas
legislativas del Congreso de la Republica para afectar la independencia de la Comision y obligar a la
reduccion de tarifas, sobretodo en épocas de elecciones.

No obstante lo anterior, los Ministros del gobierno de turno han podido ejercer presién en algunas
decisiones sensibles hacia una u otra direccidn, y en algunas ocasiones se han tomado decisiones
divididas y no por unanimidad.

La CRA tiene la funcion de “regular los monopolios en la prestacion de los servicios publicos, cuando la
competencia no sea, de hecho, posible; y, en los demas casos, la de promover la competencia entre
quienes presten servicios publicos, para que las operaciones de los monopolistas o de los
competidores sean econdmicamente eficientes, no impliquen abusos de la posicién dominante, y
produzcan servicios de calidad”. Las funciones de la CRA establecidas en la Ley son, entre otras, las
siguientes!®:

Regulacion tarifaria:

= Establece el régimen de libertad regulada o libertad vigilada o sefialar cudando hay lugar a la
libre fijacién de tarifas.

7 http://www.andesco.org.co

8 La CRA no tiene autonomia presupuestal.

% Los Ministros pueden delegar su participacién en Viceministros.
10 Ley 142 de 1994, Articulo 73.
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= Establecer formulas para la fijacion de las tarifas de los servicios y sefialar cuando hay
suficiente competencia como para que la fijacion de las tarifas sea libre

= Determinar para cada bien o servicio publico las unidades de medida y de tiempo que deben
utilizarse al definir el consumo; y definir, quiénes pueden considerarse "grandes usuarios".

= Intervenir y modificar las tarifas cuando hayan sido un elemento incluido por los municipios
para otorgar la prestacion del servicio a empresas privadas mediante invitacion publica, y
se encuentren abusos de posicion dominante, violacion al principio de neutralidad o abuso
con los usuarios del sistema.

Regulacion de estructura, la eficiencia y la competencia:

= Definir los criterios de eficiencia y desarrollar indicadores y modelos para evaluar la gestion
financiera, técnica y administrativa de las empresas de servicios publicos, y ordenar la
liqguidacion de empresas monopolisticas oficiales en el campo de los servicios publicos y
otorgar a terceros el desarrollo de su actividad, cuando no cumplan los requisitos de
eficiencia®®.

= Ordenar la fusion de empresas cuando haya estudios que demuestren que ello es
indispensable para extender la cobertura y abaratar los costos para los usuarios.

= Ordenar que una empresa de servicios publicos se escinda en otras que tengan el mismo
objeto de la que se escinde, o cuyo objeto se limite a una actividad complementaria, cuando
se encuentre que la empresa que debe escindirse usa su posicion dominante para impedir el
desarrollo de la competencia en un mercado donde ella es posible; o que la empresa que debe
escindirse otorga subsidios con el producto de uno de sus servicios que no tiene amplia
competencia a otro servicio que si la tiene; o, en general, que adopta practicas restrictivas de
la competencia.

= Establecer los requisitos generales a los que deben someterse las empresas de servicios
publicos para utilizar las redes existentes y acceder a las redes publicas de interconexion; asi
mismo, establecer las formulas tarifarias para cobrar por el transporte e interconexiéon a las
redes, de acuerdo con las reglas de esta Ley.

= Resolver conflictos que surjan entre empresas, por razon de los contratos o servidumbres que
existan entre ellas, imponer la interconexién cuando las empresas no lleguen a un acuerdo y, a
peticion de cualquiera de las partes, resolver los conflictos que surjan acerca de quién debe
servir a usuarios especificos. La resolucion debe atender, especialmente, al propdsito de
minimizar los costos en la provisidon del servicio y estard sujeta al control jurisdiccional de
legalidad.

11 La Superintendencia de Servicios Publicos SSPD puede tomar posesién para administracién y/o liquidacién de
prestadores de los servicios por este motivo y otros establecidos en sus funciones.
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= Impedir que quienes captan o producen un bien que se distribuye por medio de empresas de
servicios publicos adopten pactos contrarios a la libre competencia en perjuicio de los
distribuidores; y exigir que en los contratos se especifiquen los diversos componentes que
definen los precios y tarifas.

= Establecer los mecanismos indispensables para evitar concentracién de la propiedad
accionaria en empresas con actividades complementarias en un mismo sector o sectores
afines en la prestacién de cada servicio publico.

= Someter a su regulacién, a la vigilancia del Superintendente, y a las normas que esta Ley
contiene en materia de tarifas, de informaciéon y de actos y contratos, a empresas
determinadas que no sean de servicios publicos, pero respecto de las cuales existan pruebas
de que han realizado o se preparan para realizar una de las siguientes conductas:

- Competir deslealmente con las de servicios publicos;
- Reducir la competencia entre empresas de servicios publicos;

Calidad del servicio y proteccién de los usuarios:

=  Fijar las normas de calidad a las que deben cefiirse las empresas de servicios publicos en la

prestaciéon del servicio.

= Pedir al Superintendente que adelante las investigaciones e imponga las sanciones de su
competencia, cuando tenga indicios de que alguna persona ha violado las normas de la Ley.

= Determinar criterios generales sobre abuso de posicion dominante en los contratos de
servicios publicos, y sobre la proteccion de los derechos de los usuarios en lo relativo a
facturacién, comercializacién y demds asuntos relativos a la relaciéon de la empresa con el

usuario.

Funciones de la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios (SSPD)

La SSPD se encarga de la inspeccion y vigilancia de las entidades prestadoras de los servicios publicos,
entre sus funciones se encuentran las siguientes:

= Controlar y evaluar la aplicacion del marco regulatorio contenido en la ley y en las
disposiciones de las comisiones de regulacion.

= Vigilar y controlar el cumplimiento de las leyes y actos administrativos y sancionar sus
violaciones.

= Vigilar y controlar el cumplimiento de los contratos entre las empresas de servicios publicos y

Sus usuarios
= Establecer sistemas de informacion y contabilidad uniformes;
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= Vigilar la utilizacion de los subsidios que obligatoriamente deben asignarse a las personas de
menores ingresos.

= Evaluar la gestidn financiera, técnica y administrativa de las empresas.

= Tomar posesion de prestadores para su administracidon o liquidacién por su insostenibilidad
financiera, mal desempeiio en calidad del servicio y calidad del agua, o por incumplimiento de
los indicadores de eficiencia que sean establecidos por la CRA.

2. Regulacion de la estructura de la industria y la competencia

En Colombia no se requiere autorizacién previa de la Comisién para adelantar ninguna actividad o
contrato relacionado con los servicios publicos; ni el envio rutinario de informacién. Pero la CRA tiene
la facultad selectiva de pedir informacién amplia a quienes prestan los servicios, inclusive si sus tarifas
no estan sometidas a regulacién. Las empresas prestadoras solo deben registrarse en la SSPD y
someterse a la regulacion.

Ademas, como se presentd en el capitulo anterior, la CRA tiene competencias fuertes en materia de
regulaciéon de la estructura y la conducta de los prestadores de los servicios: puede ordenar la
liquidacion de prestadores publicos ineficientes, asi como la fusidon o escisién de prestadores con
criterios de eficiencia, determinar los indicadores de eficiencia que pueden servir de referencia para
que la SSPD tome en posesidn empresas para su administracion o liquidacién, sin perjuicio de la
competencia directa que tiene la SSPD para tomar estas acciones por los motivos establecidos en la
Ley, y puede intervenir frente a situaciones de competencia desleal y de restriccidon a la competencia,
mediante imposicién de contratos de interconexion, por ejemplo.

La SSPD ha ejercido su competencia de toma de posesidn por lo menos en 9 oportunidades, entre las
gue se destacan los casos de empresas de ciudades capitales como Cali y Popayan. En general, la SSPD
ha tomado posesion con el fin de administrar, para lo cual nombra un agente que toma la gerencia
general de la empresa y toma acciones para que gradualmente pueda volver a la normalidad. En este
proceso puede eventualmente tomar la decision de liquidar la empresa y organizar un proceso
licitatorio para entregar la prestacidn del servicio a un tercero. Las tomas de posesién han permitido
tomar algunas medidas de corto plazo para solucionar algunos problemas apremiantes; sin embargo,
ha sido evidente que la capacidad de la SSPD no es suficiente para generar los cambios estructurales
gue se requieren en estos prestadores.

2.1.Entrada al mercado y competencia

El marco normativo que se desarrolld en el pais ha permitido que surjan y coexistan diferentes
esquemas de desarrollo empresarial, participacidn privada y formas de competencia, como las
siguientes modalidades: (i) Libertad de entrada al mercado (competencia en el mercado); (ii) Contrato
municipio — ESP, bajo diferentes esquemas (operador, operador con inversion, operador constructor);
(iii) Esquemas societarios publico-privados; (iv) Empresa publica municipal; (v) Tercerizacion de
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procesos con participacion privada (esquema que fue utilizado con éxito en Bogotd); vy, (vi)
Conformacion de organizaciones comunitarias para la prestacidn de los servicios.

Esta diversidad de esquemas resume la singularidad del caso colombiano; en la gran mayoria de los
paises la participacién privada ha llegado exclusivamente mediante esquemas contractuales de
concesiones en determinadas ciudades, bajo una regulaciéon y, en algunos casos, bajo una
institucionalidad regulatoria asociada exclusivamente al contrato. Este es el caso de Buenos Aires y
otros municipios de Argentina. Una modalidad que no se ha presentado en Colombia es la
privatizacidn pura (con traspaso de la propiedad de los activos), que es poco comun, con excepcién de
Chile.

Si bien la naturaleza econdmica de los servicios de acueducto y alcantarillado se aproxima al
monopolio natural y, por tanto, no es comun la competencia en el mercado, en algunos casos
particulares puede existir. Aunque esta competencia no involucre una porciéon grande del mercado,
puede ubicarse en dreas estratégicas de expansién, ya sea por el tipo de usuarios, que pueden ser
relativamente rentables, o porque en el mediano plazo esa area puede constituirse en un mercado de
tamanfio considerable.

La competencia por el mercado mediante contratos, estd determinada por la decision de los
municipios propietarios de los activos, directamente o a través de sus empresas publicas, sobre la
forma como esperan cumplir con su responsabilidad legal de asegurar la prestacion eficiente de los
servicios mediante la contratacion o asociacidén con operadores especializados.

Competencia en el mercado

Es claro que se requiere una regulacion que preserve la eficiencia asignativa y productiva cuando
opera la competencia en el mercado, y que prevenga o permita solucionar conflictos frente a
potenciales abusos de posicién dominante y practicas de competencia desleal, o perjuicios generados
por cualquiera de las partes. En el caso de la ciudad de Bogotd, se han presentado situaciones de
conflicto entre el Acueducto de Bogota (EAB), empresa publica establecida, y Coopjardin Ltda., que
atiende una porcién del mercado en el extremo norte de la ciudad y que le disputa a la primera el
mercado de expansién en la zona. La EAAB impuso limites a la cantidad de agua en bloque vendida a
Coopjardin y le negd el acceso a dos puntos de interconexidn, con lo cual le limitaba la capacidad de
expansiéon'?. La CRA resolvié el caso imponiendo las correspondientes servidumbres.

Bajo ciertas reglas de juego y la realidad institucional de una empresa publica establecida en un gran
centro urbano, que atiende la gran mayoria de usuarios actuales, la competencia en el mercado tiene
los beneficios que se le pueden atribuir en cualquier otro sector.

12 E| articulo 11 de la Ley 142 establece la obligacidn de permitir el acceso a otras empresas o a grandes
consumidores a las redes de conduccién, de tal manera que se pueda llevar a cabo transacciones con la empresa
propietaria de dichas redes.
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En Colombia se pueden identificar por lo menos 20 municipios donde el prestador principal es publico
y existe por lo menos una empresa privada y, en algunos casos, adicionalmente organizaciones
comunitarias que prestan el servicio en la zona urbana. La competencia en el mercado puede
presentarse también en algunas regiones donde existe un mercado dinamico de “venta de agua
bloque” a empresas que distribuyen el agua en sus respectivos municipios y donde existen fuentes
alternativas de abastecimiento, como sucede en la Sabana de Bogotd, donde 11 empresas de otros
municipios compran agua en bloque a la de Bogota y se encuentran en busqueda de alternativas.

Competencia por el mercado

La entrada de una empresa privada mediante competencia por el mercado resulta de procesos de
invitacidon publica para que, en un proceso competitivo de seleccion, se establezca algun tipo de
relacion contractual con el municipio o con la empresa publica duefia de la infraestructura, bajo tres
modalidades: (i) Contratos para que la empresa privada preste los servicios de forma integral; (ii)
Contratos para que la empresa privada administre y opere actividades especificas del proceso de
prestacion de los servicios; y (iii) La empresa privada se asocia con el municipio o con la empresa
publica y se asignan responsabilidades dentro de la sociedad.

Detras de cualquiera de estas relaciones contractuales como regla general no existe la asignacién de
un derecho de exclusividad sobre un mercado; sin embargo, el municipio puede establecer “Areas de
Servicio Exclusivo” (ASE) con el propdsito de que la cobertura se “pueda extender a las personas de
menores ingresos”, previa verificacidn de motivos por parte de la CRA. En general, los contratos se
han desarrollado sin que medie la asignacién de ASE, pues la entrega de la infraestructura para la
prestacion de los servicios bajo cualquier arreglo contractual, otorga una ventaja determinante por lo
menos sobre el drea ya servida.

Existen diversos tipos de contratos para que la empresa privada preste los servicios y en diferentes
referencias se hace una mayor o menor desagregacién de esta tipologia, que responde a los tipos y
niveles de riesgos transferidos, los cuales son reflejo de la definicidon de responsabilidades y tareas, de
la propiedad de los activos de operacién e infraestructura y del mecanismo de remuneracion, todo lo
cual determina la funcién de beneficio del operador.

Los contratos de operacion pueden tener diferentes disefios en aspectos como el mecanismo de
remuneracién, pero tienen como caracteristica comun que no se asigna al operador la responsabilidad
de financiar inversién. Asi mismo, se presentan casos de concesiones con diferentes disefios, pero que
se identifican porque se asigna al operador la responsabilidad de financiar y gestionar inversiones,
asumiendo ademas de los riesgos operacionales y comerciales, aquellos derivados del financiamiento
y del proceso de inversion en infraestructura.

13 Articulo 40 de la Ley 142 de 1994.
14 En el caso de Monteria, se establecié un ASE para el contrato vigente entre el municipio y la empresa
Proactiva, firmado en el afio 2000.
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En algunos esquemas societarios que dan lugar a empresas mixtas, la participacién privada es muy
pequeia y no tiene un cardcter de “socio estratégico” en cuanto a su capacidad de operacién y
prestacion de los servicios en un sentido integral; sin embargo, dicha participacién tiene un efecto
sobre el modelo de gobierno corporativo que, a su vez, puede impactar el modelo de negocio
mediante una mayor independencia en las decisiones empresariales.

Se identifican en Colombia por lo menos 14 contratos de concesidn con empresas privadas que cubren
22 municipios, 27 contratos de operacién que cubren 37 municipios y 31 esquemas societarios
publico-privados. En estos ultimos también puede mediar adicionalmente un contrato de algun tipo
entre el municipio y la sociedad constituida aunque el municipio sea socio de la misma. Asi, por
ejemplo, en Barranquilla la empresa privada es socia del municipio y hay un contrato de operacién
entre la sociedad y el municipio.

El beneficio de la competencia por el mercado resulta del adecuado disefo de los contratos de
acuerdo con la realidad del mercado local, asi como del grado de competencia efectiva manifiesta en
la concurrencia de oferentes. El grado de competencia depende de muchos factores, pero
principalmente de la existencia de un mercado de operadores especializados suficientemente grande
y con una vocacién empresarial de expansidn a municipios comercialmente mas complejos. También
se requiere la existencia de mecanismos adecuados de aportes estatales y asignacion de subsidios que
garanticen el cierre financiero, sobre la base del logro de buenos indicadores de gestidn por parte de
los operadores. En Colombia, algunos procesos han tenido una buena concurrencia de oferentes,
principalmente en los mercados que son evidentemente atractivos; sin embargo, en varios no ha
habido suficiente concurrencia.

Organizaciones comunitarias y asociativas

Las comunidades organizadas han participado en la prestacion de los servicios desde antes de las
reformas estructurales de los noventa, cuando se les dio un reconocimiento formal®®. La Ley 142 de
1994 seiald que este tipo de organizaciones pueden prestar servicios publicos en municipios menores,
en zonas rurales y en &dreas o zonas urbanas especificas!®. El patrimonio de las organizaciones
comunitarias y de caracter asociativo estd constituido por aportes de los mismos usuarios, por sus
activos y eventualmente por aportes del municipio'’, pueden acceder a recursos de cofinanciacién de
los presupuestos publicos, tienen autonomia administrativa y financiera, y todos sus asociados tienen
igualdad de derechos y obligaciones. En este contexto, este tipo de organizaciones se constituyen en
un mecanismo de participacion privada, estan sometidas al marco regulatorio y aunque no operan a la

15 Articulo 365 de la Constitucién Politica y Articulo 15 de la Ley 142 de 1994.

16 pyeden prestar servicios las organizaciones comunitarias, como juntas de accién comunal, juntas veredales,
las juntas administradoras, asociaciones de usuarios y otras de caracter asociativo como cooperativas y
administracion publica cooperativa. Se trata de entidades sin animo de lucro que funcionan bajo el principio de
participacion democratica, cuya existencia y representacién legal se prueba con certificaciéon expedida por las
camaras de comercio.

7 Las organizaciones del tipo “administraciéon publica cooperativa” debe tener aportes de las entidades
territoriales.
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escala de las Empresas de Servicios Publicos, deben seguir un modelo de gobierno que apunte al
manejo empresarial de la prestacidn de los servicios.

El caso de Bogota

A partir de 2003, la Empresa de Acueducto de Bogota — EAB entrd en un proceso de tercerizacion de sus
actividades de operacion y administracién de los sistemas por zonas. En este esquema la EAAB conservd la
propiedad de los activos y la definicion de los planes de inversidn a ser ejecutados, contratando la gestién de los
sistemas con operadores especializados (OE).

Para los OE se definieron obligaciones en materia de operacion y mantenimiento de los sistemas, que para el
efecto fueron divididos en sectores hidraulicos. En estos contratos se incluyeron obligaciones explicitas en
materia comercial (atencion al cliente, resolucion de peticiones, quejas y reclamos). La EAB seguia siendo la
responsable ante el usuario por la prestacidon del servicio, aunque fueran los gestores los que directamente
resolvieran las peticiones de los usuarios.

La remuneracion a los OE se programd con base en las metas definidas en su propuesta. Las obligaciones
especiales de los gestores se basaban en el cumplimiento de indicadores de Atencién al Cliente, Actualizacion y
Mantenimiento del Catastro de Usuarios, indice de Agua No Contabilizada y Medicién del Consumo. Con
respecto a los aspectos comerciales, los gestores debian alcanzar metas de mejoramiento de atencion al cliente,
incorporar nuevos usuarios a la base de la empresa y efectuar la gestion de la cartera en su zona. En la parte
operativa, el gestor tenia obligaciones en materia de control de pérdidas y reparacién de dafios.

La Empresa pagaba una tarifa al contratista por metro cubico facturado y pagado. También cancelaba el valor de
las nuevas acometidas de acueducto y alcantarillado. El gestor obtenia un 4% sobre la cartera efectivamente
recuperada y un 8% del valor de las obras en su zona por concepto de interventoria. Por manejo de
urbanizadores y constructores, el gestor recibia un 2% por revisién y aprobacion de los disefios y un 6% por
interventoria y recepcién de obras. El mercado se dividié en 5 zonas, partiendo de la base de la sectorizacion
hidrdulica de la red.

El esquema mixto adoptado en Bogotd mostré algunos resultados positivos, adicionales a los altos niveles de
cobertura y calidad de los servicios. En efecto, antes de la entrada de los OE una solicitud de conexion duraba 56
dias en ser atendida, mientras que el promedio observado para 2006 fue de 9,2 dias. Asi mismo, un reclamo
demoraba en tener respuesta 22 dias habiles en promedio, con los OE el indicador se redujo a 2 dias. Los
resultados a nivel de imagen favorable de la EAB mejoraron de forma significativa. En el 2000, solo el 48% de los
bogotanos tenia una imagen favorable de la empresa, en 2003 este indicador se ubicé en 68% y en 2006
ascendid a 75%. Infortunadamente, el esquema no fue renovado cuando se cumplié el tiempo contractual en el
afio 2012, por parte de la nueva administracion distrital cuyo Alcalde se oponia a cualquier tipo de participacién
privada en los servicios publicos.

2.2.Estructura de la industria

La estructura de la industria estd determinada en gran parte por la organizacion politico administrativa
del pais y la asignacidn de la responsabilidad de asegurar la prestacién eficiente de los servicios en el
nivel municipal. Existen 1.099 municipios de los cuales 800 tienen menos de 25.000 habitantes. El
resultado es una estructura dispersa de la industria por la presencia de operadores diferentes en
municipios que podrian compartir uno solo con beneficios en economias de escala®®.

18 Se han desarrollado, sin embargo, algunos esquemas regionales, en el departamento del Valle se consolidé un
modelo que gira en torno a una empresa publica departamental, Acuavalle S.A. E.S.P, que opera en 35 de los 42

18




En cuanto a la naturaleza del prestador principal en cada municipio del pais, se registra que en 409
(37%) es una Empresa, en 598 (54%) es el municipio como prestador directo, la totalidad de estos
casos se presenta en municipios de menor tamafio. Ademas, se registran mas de 1.200 organizaciones
comunitarias, principalmente en zonas rurales (77%), pero también se encuentran en dareas especificas
de centros urbanos e inclusive son el principal o Unico prestador en cerca 92 municipios (8.4%).

Cuadro 1. Tipos de prestador principal de los servicios en cada municipio

Tipo de prestador principal de No. de %
los servicios municipios
Empresa de Servicios Publicos 409 37.2%
Municipios Prestador Directo 598 54.4%
Organizacion Comunitaria 92 8.4%
Total 1099 100.0%

Fuente: Sistema Unico de Informacidn, Superintendencia de Servicios Publicos

Algunas empresas publicas municipales han adelantado procesos de reestructuracién que en mayor o
menor medida les ha permitido mejorar su competitividad. La participacion privada ademas de su
efecto directo en los mercados, en alguna medida generd una amenaza mads creible para que
empresas publicas que evidentemente lo requerian, iniciaran procesos de reestructuracién con o sin
participacién privada, en el marco de una regulacién que no discrimina entre empresas por su
naturaleza publica o privada.

La configuracién territorial de la participacion privada muestra una mayor proporcion entre los
municipios de mayor tamafio (cerca del 60% de las empresas que operan en ciudades de mas de
100.000 habitantes), aunque también se encuentra un nimero importante en municipios intermedios
y pequefios (hay 160 empresas con participacion privada operando en municipios de menos de
100.000 habitantes).

Otra dimension de la participacion privada es la identificacién de “grupos empresariales”, entendidos
como la presencia de un socio mayoritario o importante en por lo menos dos municipios, lo que da
cuenta de una entidad empresarial que busca expandir su presencia en los mercados. En 2007 se
habian identificado 6 grupos extranjeros (por lo menos uno ya no esta presente en la actualidad) y 17
nacionales®®. Ademds, otras 32 empresas privadas colombianas prestan los servicios como operador
principal en un solo municipio y 95 se ubican en zonas relativamente pequefas de municipios
especificos.

municipios medianos y pequefios del departamento; Empocaldas S.A. ESP presta los servicios en 21 municipios
pequefios y medianos del Departamento de Caldas.
% Rozo, J. (2007).
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Los 6 grupos extranjeros operan en 20 municipios y atienden cerca del 11% de la poblacién urbana del
pais®, mientras que las empresas nacionales son prestadores principales en 119 municipios y cubren
el 24.2% de la poblacién, para una participacién total del sector privado del 35% de la poblaciéon
urbana del pais?.

Cuadro 2. Grupos empresariales privados nacionales y extranjeros
Participacion en el mercado urbano y distribucién por tamaiio de municipios

. . % de la Rangos de habitantes por municipio
Origen Numero de | Numero de poblacion 100.000 - | 50.000 - | 25.000
rupos municipios ) : i : ) . i

grup PI9%] " del pais |>500-000| 550 009 | 100.000 | 50.000 | <2509
Grupos extranjeros 6 20 10,9% 2 4 2 3 9
Grupos colombianos 17 87 14,5% 2 13 18 17 37
(en 2 0 mas municipios)
Empresas colombianas 32 32 9,7% 1 11 2 4 14
(principal en 1 municipio)
Subtotal 55 139 35% 5 28 22 24 60
(principales empresas)
Empresas colombianas en 95 97 nd. 16 26 23 9 21
zonas de municipios
Total empresas privadas 150 236 n.d. 21 54 45 33 81

2.3. Algunas lecciones de la experiencia de procesos de vinculacion de
operadores privados en Colombia

= Incertidumbre por planes de inversion a nivel de pre-factibilidad: La mayoria de los procesos
se desarrollaron en municipios con rezagos importantes en inversiones, que no contaban con
la informacién exacta del estado de los sistemas, ni con los planes maestros requeridos. Dada
la urgencia de una solucién y la restriccién del periodo de gobierno del alcalde para el cual el
Concejo Municipal habia otorgado las facultades correspondientes para crear una empresa
municipal o vincular un operador privado, los planes o contratos se estructuraron con base en
planes conceptuales de inversidn y no con planes mas estructurados que requieren mayor
tiempo para su elaboracién. Se requiere el disefio de contratos mas acordes con esta
restriccion, de forma que la asignacion de riesgos sea adecuada para la atraccion de mads
operadores o realizar planes de inversién de choque con apoyo del gobierno nacional para
mostrar algunos resultados positivos en un corto plazo.

= Definicién del alcance y calidad de las interventorias: El papel del seguimiento deberia ser el
cumplimiento de los compromisos fijados; sin embargo, en la mayoria de contratos se dejé sin
definir las tareas de la interventoria, ni los indicadores a los cuales deberia hacer seguimiento.
Los interventores se preocuparon mds por tener injerencia en decisiones administrativas del
operador, que en el cumplimento de las metas de los contratos.

= Agilidad del plan de choque: El modelo inicial implicaba que el operador seleccionado contaba
solo con un plan de inversiones conceptual, y debia iniciar los estudios a nivel de disefio una

21 No se incluye la participacion de las organizaciones comunitarias.
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vez comenzaba la operacidn. Posteriormente debia presentar el proyecto para aprobacion e
iniciar las gestiones para la firma del convenio de apoyo financiero con la Nacidn, para luego
abrir el proceso de licitacién de las obras y su ejecucion. Este ciclo puede tomar alrededor de
un ano, afectando negativamente la percepciéon de la comunidad sobre el proceso, al no
observar un mejoramiento rapido en la calidad de los servicios. En procesos mas recientes se
adoptaron esquemas que permiten que las obras fundamentales se realicen desde la llegada
del operador.

=  Adjudicacién al final de periodos de alcaldes: Los procesos que fueron adjudicados al final del
periodo de gobierno de un alcalde, fueron objeto de oposicidn por parte de los candidatos de
otros partidos politicos en las campaiias para eleccién de nuevo alcalde, como medio para
obtener réditos en votos, debido a que la participacidn privada la asociaciéon a un incremento
en tarifas pero que en realidad debia darse con o sin participacidon privada. En los casos de
eleccién del partido politico opositor, el nuevo alcalde obstaculizé el adecuado desarrollo de la
operacion del servicio mediante el retraso de los aportes a su cargo e indisponiendo a la
comunidad. La leccién es que los procesos de vinculacion del nuevo operador deben
involucrar no solo a las administraciones municipales, sino también a la comunidad en general
y a los demas grupos politicos de la region.

=  Aspectos institucionales: Los procesos de modernizacién empresarial requieren un importante
liderazgo politico debido a los consensos locales que se deben concretar, asi como el soporte
de un equipo profesional altamente especializado y estable. Debe posicionarse el tema de la
modernizacion empresarial indistintamente si es con operadores publicos o privados, en un
nivel alto dentro de la estructura del Gobierno Nacional.

3. Regulacion de precios

La regulacion tarifaria en Colombia, que puede ser expedida o revisada cada cinco (5) afios por la
Comisién de Regulacién de Agua Potable y Saneamiento Basico (CRA), se basa en los criterios
establecidos en la Ley?:

= Eficiencia econdmica: El régimen de tarifas procurard que éstas se aproximen a lo que serian
los precios de un mercado competitivo; que las formulas tarifarias deben tener en cuenta no
solo los costos sino los aumentos de productividad esperados, y que éstos deben distribuirse
entre la empresa y los usuarios, tal como ocurriria en un mercado competitivo; y que las
férmulas tarifarias no pueden trasladar a los usuarios los costos de una gestion ineficiente, ni
permitir que las empresas se apropien de las utilidades provenientes de practicas restrictivas
de la competencia. En el caso de servicios publicos sujetos a féormulas tarifarias, las tarifas
deben reflejar siempre tanto el nivel y la estructura de los costos econdmicos de prestar el
servicio, como la demanda por éste.

22 | ey 142 de 1994, Titulo VI.
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= Neutralidad: Cada consumidor tendra el derecho a tener el mismo tratamiento tarifario que
cualquier otro si las caracteristicas de los costos que ocasiona a las empresas de servicios
publicos son iguales. El ejercicio de este derecho no debe impedir que las empresas de
servicios publicos ofrezcan opciones tarifarias y que el consumidor escoja la que convenga a
sus necesidades.

= Solidaridad y redistribucién: Al poner en practica el régimen tarifario se adoptardn medidas
para asignar recursos a los "fondos de solidaridad y redistribucién" (municipales), para que los
usuarios de los estratos altos y los usuarios comerciales e industriales, ayuden a los usuarios
de estratos bajos a pagar las tarifas de los servicios que cubran sus necesidades basicas.

= Suficiencia financiera: Las formulas de tarifas garantizaran la recuperacién de los costos y
gastos propios de operacion, incluyendo la expansion, la reposicion y el mantenimiento;
permitiran remunerar el patrimonio de los accionistas en la misma forma en la que lo habria
remunerado una empresa eficiente en un sector de riesgo comparable; y permitirdn utilizar las
tecnologias y sistemas administrativos que garanticen la mejor calidad, continuidad vy
seguridad a sus usuarios.

=  Simplicidad: Las férmulas de tarifas se elaborardn en tal forma que se facilite su comprension,
aplicacion y control.

= Transparencia: El régimen tarifario serd explicito y completamente publico para todas las
partes involucradas en el servicio, y para los usuarios.

La ley establece que toda tarifa tendrd un “caracter integral”, en el sentido de que supondra una
calidad y grado de cobertura del servicio, cuyas caracteristicas define la CRA. Un cambio en estas

caracteristicas se considera como un cambio en la tarifa.

3.1. Evolucion general de la regulacion

La evolucion del marco regulatorio se contextualiza en la realidad del sector cuando se introdujeron
las reformas estructurales en la primera mitad de la década de los noventa. No existia uniformidad en
la contabilidad de las diferentes empresas, y los municipios que prestaban de forma directa los
servicios, que eran la gran mayoria, ni siquiera llevaban una contabilidad separada que permitiera
aproximarse con alguna certeza a los costos de prestacion de los servicios. No existia una cultura de
valoracion de los activos y la informacidn acerca del estado de la infraestructura era muy limitada, lo
cual dificulté desarrollar la primera aproximacion regulatoria al componente de reposicidn de activos.
Otro aspecto fundamental fue el reconocimiento de la precaria situacion financiera de la mayor parte
de los prestadores de los servicios, que se retroalimentaba con la deficiente gestion empresarial e
ineficiencias.

La combinacidn de estos factores motivo el desarrollo gradual de la regulacion a partir de 1995 (
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Tabla 1). Por una parte, la poca disponibilidad de informaciéon y su deficiente calidad hacia
practicamente imposible exigir una asignacion de costos totalmente transparente y, por otra parte, la
debilidad financiera de los prestadores exigia una aproximacién gradual a los requerimientos de
eficiencia.

En este entorno, en una primera etapa las metodologias tarifarias expedidas por la CRA en 1995%, se
centraron en establecer una férmula sencilla que obligd a los prestadores a organizar sus cuentas y
establecer un “costo de referencia” de prestacién del servicio, con base en la informacidn contable de
gastos de administracidon y operacidon de cada empresa, asi como la presentacién de un plan de
inversiones de expansion y un valor de reposicién de activos, sobre la base de su “valor a nuevo”. De
esta forma se daba prioridad a la recuperacién financiera de muchos prestadores y a la generacién de
informacidn. Ademas, el incremento de las tarifas, que se encontraban en un nivel demasiado bajo al
momento de aplicar las metodologias, generd sefales de precio mas eficientes e indujeron
reducciones significativas en los consumos, que eran evidentemente superiores a los socialmente
Optimos.

La segunda etapa se inicid con las metodologias tarifarias expedidas en 200424, que son mas exigentes
en términos de eficiencia, asi como mas transparentes en la asignacién de costos, lo cual facilita el
control sobre la ejecucidn de inversiones. En estas metodologias, el costo de administracion (cargo
fijo) y el costo de operacidn se restringen con un pardmetro de eficiencia que resulta de la estimacion
de un modelo de eficiencia comparativa con informacién de las empresas existentes; se presenta un
plan de inversiones de expansion como en la metodologia anterior y en lugar de calcular un valor de
activos a nuevo, las empresas deben presentar un plan de reposicién.

La aplicacién del modelo de eficiencia comparativa para restringir los costos de administracién y de
operacion que se transfieren a la tarifa, ha tenido un impacto positivo sobre la cantidad y la calidad de
la informacién reportada por parte de las empresas, al exigir una mayor precision y homologar
criterios de clasificacidn contable de los gastos y de valoracidon de variables técnicas y comerciales.
Ademas, la estimacidn de los puntajes de eficiencia relativa ha generado un ambiente de competencia
por el interés de no ver reducido el reconocimiento de sus gastos en la tarifa y, por otra parte, por la
promocién de su reputacion.

La tercera etapa se da con los ajustes introducidos a la regulacién en 2014%, que se describird en el
siguiente aparte.

23 Resoluciones CRA 08 y 09 de 2005.

24 Resolucién CRA 287 de 2004.

%5 Resolucién CRA 688 de 2014 (mds de 5.000 suscriptores en zona urbana) y Resolucién CRA 825 de 2017
(menos de 5.000 suscriptores).
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Tabla 1. Evolucion del marco regulatorio

Primera etapa Segunda etapa Tercera etapa
(1995-2003) (2004-2014) (2015 - 2020)
. Eficiencia en componentes de = Eficiencia en componente de
Fortalecimiento . L, -, . L,
: . ) . administracién y operacion inversion
Enfasis financiero de ) . .
Transparencia en el = Calidad del servicio
prestadores . . . o, L
componente de inversién = Mejor focalizacién de subsidios
. L . = Introduccién de criterios sobre el
Metodologias Eficiencia comparativa para . -,
- .- ) componente de inversién
tarifarias para costos de administracion y .
. . . (minimo costo y contraste
acercar tarifas a los operacién y parametros D L
. . proyeccion-ejecucion).
costos del servicio técnicos. PR
_— . = Reglamento de “calidad,
Instrumentos Planes de reposicién de activos . ”
, descuentos y reparaciones”.
Metodologias de en lugar de su valor a nuevo. .,
L S . ) = (Desarrollo regulacién de
Planes y evaluacion Definiciones explicitas de vida . L,
- L fusiones y de liquidacion de
de Gestiony util y componentes de la L
. prestadores publicos
Resultados infraestructura. P
ineficientes).
(Resultados esperados)
. = Consolidacién de coberturas
Consumo racional S . .
Meioras de Mayor eficiencia empresas = Mejoras en calidad de un
) . Mejoras en calidad y cobertura conjunto mas amplio de
Resultados coberturas y calidad . . . - .
. Consolidacidn del Sistema Unico indicadores de calidad
Generacién de . o .
. - . de Informacién de la SSPD. = Modernizacidon empresarial en
informacién sectorial .
todo el pais
= Mayores economias de escala

Fuente: Actualizacion propia de DNP (2007)4, Documento Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2007-

2010.

3.2. Estructura general de calculo del costo del servicio y la formula

tarifaria

En primer término, el régimen tarifario establecido por la CRA para los servicios de acueducto y
alcantarillado fue desde su inicio el de “libertad regulada”, bajo el cual la agencia reguladora expide la
metodologias y los prestadores las aplican para determinar un “costo de referencia”, que busca
reflejar el costo econdmico de prestacion del servicio.

Para calcular el “costo de referencia”, desde 1995 se adoptd un enfoque de costo medio de largo
plazo y una tarifa en dos partes, un cargo fijo y un cargo variable por consumo, que debe calcularse
para cada servicio por separado (acueducto y alcantarillado):

i. Cargo fijo CF ($/usuario): Es el costo Medio de Administracién (CMA), que resulta de
dividir los costos de administracion entre el total de usuarios.

ii. Cargo por consumo CC ($/m3 consumido): Resulta de la suma de un Costo Medio de
Operacién (CMO) mas un Costo Medio de Inversion (CMI), expresados como un costo por
metro cubico producido, mas el costo medio de tasas ambientales CMT (S/m3
consumido), que corresponde a tasas por uso del agua y tasas retributivas por vertimiento
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de aguas residuales, cuyo valor recaudado por las empresas prestadoras, debe ser
trasladado a las autoridades ambientales regionales (CAR):

CC($/m3) = CMO + CMI + CMT
De esta forma, el valor de una factura resulta de la suma del cargo fijo mas el cargo por consumo
multiplicado por los metros cubicos de agua consumidos en un periodo determinado, de la siguiente
forma (sin subsidios ni contribuciones):
Valor de la factura ($) = CF ($/usuario) + CC ($/m?3) * m3 consumidos
La metodologia para calcular estos costos contiene elementos de regulacion por eficiencia
comparativa (yardstick competition) en los componentes del CMA y el CMO (desde 2004), y de

regulacién por tasa de retorno en el componente de inversion (CMI).

La CRA establecid formulas en resoluciones independientes segln el nUmero de suscriptores de las
empresas prestadoras?’:

Segmento 1: Mdas de 100.000 en area
urbana, y las que tengan mas del 10% de los
suscriptores de las ciudades capitales mas
grandes.

Empresas con mas de 5.000
suscriptores en drea urbana

Segmento 2: Entre 5.001 y 100.000 en zona
urbana (Pueden aplicar la metodologia
correspondiente al Segmento 1).

Resoluciones
independientes

Segmento 1: Entre 2.501 y 5.000 en zona
urbana. Si tiene en zona rural, deben ser
menos del 50% de sus suscriptores totales.

Empresas con menos de 5.000
suscriptores o ubicadas en
zona rural

Segmento 2: Mas del 50% en zona rural.

La diferencia de las férmulas tarifarias entre los dos segmentos de empresas de mas de 5.000
suscriptores, radica en la mayor gradualidad para alcanzar las metas de indicadores establecidos en la
misma resolucién, asi como en la simplificacion del célculo del costo para las empresas mas pequefias,
al entregarles valores estandarizados por suscriptor.

Mientras tanto, la formula para empresas de menos de 5.000 suscriptores tiene la misma estructura
de la férmula para prestadores de mayor tamafio. El Segmento 1 debe calcular sus costos medios y se
establecen valores estandarizados por suscriptor como “valores minimos” de costos medios de
administracién y de operacion. El Segmento 2 se le establecen “valores minimos” y “maximos” para

% En el Anexo 4 se presenta una descripcién general de los esquemas de tasa de uso y tasa retributiva.

27 Resolucidon CRA 688 de 2014 y Resolucién CRA 825 de 2017 (menos de 5.000 suscriptores). Su implementacion
se dio solo en 2016 y el régimen de descuentos tarifarios asociados a calidad del servicio apenas se esta
haciendo efectivo con referencia a fallas del servicio en el afio 2017.
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cada concepto. El célculo del costo medio de inversién es menos complejo, tanto en el calculo del
costo de inversidén, como en el del volumen de agua en el denominador.

Cabe resaltar que los prestadores pueden someter a la aprobacién de la CRA “opciones tarifarias”, que
deben ser acordes con los criterios establecidos por la Ley, citados anteriormente. Por ejemplo,
opciones tarifarias, por ejemplo, por niveles de consumo o para grandes consumidores.

Por otra parte, cuando se celebran contratos mediante invitacién publica para que empresas privadas
presten los servicios, siempre que la tarifa sea un elemento que se incluya como base para otorgar

dichos contratos, se puede adoptar esa “tarifa contractual”. Sin embargo, las tarifas y las formulas
tarifarias podran ser revisadas por la CRA cada cinco (5) afos o cuando se observen violaciones de los

principios de Ley.
Los costos de administracién y operacion

Los costos administrativos y operativos totales se desagregan en “costos comparables” (comparables
entre empresas) y “costos particulares” a cada empresa, los cuales responden a condiciones no
controlables por las empresas. Los costos comparables se afectan con un puntaje de eficiencia que
resulta de la estimacidon de fronteras de eficiencia con la metodologia DEA (Data Envelopment
Analisys), orientada a la minimizacion de los costos dado un nivel de “producto”?. Mientras tanto, los
“costos particulares” se transfieren de forma directa a la tarifa (pass through) con algunos criterios de
eficiencia técnica.

La porcidon no comparable de los costos administrativos corresponde a impuestos, contribuciones y
tasas; en el caso de los costos operativos corresponde a los costos de la energia que demanda el
sistema (determinada por la topografia y por un precio de mercado), de los insumos quimicos
(determinados por la calidad de la fuente hidrica disponible) y el costo de tratamiento de aguas
residuales (debido a la diversidad de la cobertura y del nivel de tratamiento en el pais).

En el modelo de eficiencia comparativa de costos administrativos comprables, el producto es los
“usuarios de acueducto y alcantarillado”, y en el de costos operativos es la “cantidad de agua
producida”. El insumo en cada caso son los costos correspondientes. En ambos modelos se controla
por otras variables que pueden afectar los costos. Las empresas que determinan la frontera de
eficiencia transfieren el total de sus costos a la tarifa, al resto de empresas se les restringe el costo que
pueden transferir a los usuarios con su puntaje de eficiencia relativa.

Un factor que se incluyd en la dltima revision metodoldgica (2004), es una tasa de capital de trabajo,
qgue busca que haya una remuneracién a la gestion puramente administrativa y operativa del servicio,
pues muchas empresas no tienen la obligacién de realizar inversidn con recursos propios y, por tanto,
no generan una remuneracion al capital en la parte correspondiente de la férmula. De esta forma se
reconoce una remuneracion de la gestion comercial y la operacion de los sistemas.

2 Ppara las empresas del Segmento 2, la regulacién establece valores estdndar eficientes de costos
administrativos y de costos operativos por usuario, y ese es el valor que cobran en la tarifa.
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El costo medio de inversion (CMI)

El componente CMI se calcula como el valor presente (operador VP) de las inversiones proyectadas a
10 afos, dividido sobre el consumo proyectado y corregido por pérdidas para cada afio de Ia
proyeccion (CCP). Para el cdlculo de los valores presentes se utiliza una tasa de descuento (r) que
corresponde al “costo de capital regulado” por la CRA (como se describe mas adelante):

CMI = VP (Cl) / VP (CCP)

Donde el costo de inversion de cada afio proyectado (Cl) se calcula como la suma del valor de
costo de capital regulado” por la

|ll

depreciacion del ano (d), mas el valor resultante de multiplicar e
“Base de capital regulada” (BCR) del afio anterior:

CI,=d, + r xBCR,

Base de capital regulada (BCR) de cada afio se calcula a partir de un valor inicial de activos en el afo
base (VA) cuyo calculo es regulado, sumando inversiones proyectadas en cada afio de acuerdo con el
plan de inversiones presentado por la empresa, y restando la depreciacion, para calcular la BCR de
cada afio. Los activos de la BCR se deprecian con una tasa ponderada de acuerdo con los afos de vida
util que para cada tipo de activo establece la misma resolucién.

El CCP para cada afio proyectado se calcula de la siguiente forma:

CCP = (ISUF — IPUF*) * N*12

Donde:

ISUF = ICUF + IPUF

ISUF: indice de agua suministrada por suscriptor facturado (ms/suscriptor/mes).

IPUF*: indice de pérdidas por suscriptor facturado estandar (ms/suscriptor/mes).
establecido por la CRA.

IPUF: indice de pérdidas por suscriptor facturado (ms/suscriptor/mes).
ICUF: indice de consumo de agua facturada por suscriptor (ms/suscriptor/mes).

N: Numero de suscriptores facturados (mes) promedio en el afio.

El IPUF (indice de pérdidas por suscriptor facturado) fue un concepto que se introdujo en 2014, en
lugar del tradicional “indice de Agua no Contabilizada” (IANC), buscando que el ajuste por pérdidas de
agua no dependiera de las variaciones en el consumo, que es el denominador del IANC. Esto debido a
que las grandes reducciones en el consumo conducian a incrementar el valor del indicador, pero no
necesariamente por incrementos en las pérdidas.
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Se establece que los prestadores deben realizar una provisidn de los recursos no ejecutados al cierre
de cada afio calendario, en relacién con el valor de inversidon proyectado en el célculo de la tarifa. A
partir del cuarto afio de vigencia de la metodologia tarifaria, deben constituir un encargo fiduciario y
trasladar el saldo de la provisiéon constituida con el fin de continuar ejecutando las inversiones del
POIR pendientes o en mora. Los costos relacionados con la apertura y administracién del encargo
fiduciario deben ser asumidos por el prestador del servicio.

Costo de capital regulado (r)

La tasa de descuento para el calculo del Costo Medio de Inversidn es establecida por la CRA con la
metodologia de Costo Promedio Ponderado de Capital (Weighted Average Cost of Capital — WACC)
antes de impuestos. En el contexto de la metodologia tarifaria, el costo ponderado del capital es un
método para valorar el costo de financiacidon de activos, ya sea mediante patrimonio, deuda o una
combinacion de los dos.

El WACC se calcula como el promedio ponderado de todas las fuentes de financiacién de mediano y
largo plazo utilizadas, es decir, aquellas asociadas primero con el costo de la deuda, que representa
recursos financieros externos sujetos a condiciones de tasas de interés o plazos de pago; y segundo
con el costo del patrimonio o equity, que es el invertido por los accionistas o los duefios de las
empresas. Para el calculo se emplea la siguiente ecuacion:

WACC =Wy - Kq,, (1 — 1) + WK,

Donde:

WACC: Costo promedio de capital después de impuestos.
Kdal: Costo de la deuda antes de impuestos.

T: Tasa de impuesto nominal.

Ke: Costo del patrimonio o equity.

W(d: Porcentaje de deuda.

We: Porcentaje de patrimonio.

El resultado del calculo del WACC establecido por la CRA para cada segmento de prestadores asociado
al nimero de prestadores, es el siguiente:

= Segmento 1 (mds de 100.000 suscriptores): Tasa de descuento anual de 12,28%.
= Segmento 2 (5.001 — 100.000 suscriptores): Tasa de descuento anual de 12,76%.
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3.3. Descuentos tarifarios asociados a la calidad del servicio

La formulacidon de los descuentos tarifarios por fallas en el servicio se introdujo solo en la Ultima
metodologia tarifaria expedida mediante Resolucién CRA 688 de 2014. Se basa en indicadores
asociados al nivel de incumplimiento frente a las metas que establecen los prestadores, para alcanzar
los estandares de calidad de gestidn técnica y comercial establecidos en la misma resolucién.

En lo que respecta a la calidad técnica aplicable al servicio publico domiciliario de acueducto, se tienen
en cuenta dos indicadores: Calidad de Agua Potable (ICAP) y Continuidad del Servicio (ICON). Para el
servicio de alcantarillado no se generan descuentos por la gestién técnica. Por otra parte, para medir
la gestidon comercial de ambos servicios se toma el Indicador de Reclamos Comerciales (IQR).

Los indicadores ICAP e ICON generan descuentos estimados a partir del valor del cargo por consumo,
mientras que el indicador IQR genera descuentos asociados al cargo fijo (En el Anexo 2 se presentan
las férmulas de calculo del valor de incumplimiento de los estandares de calidad y de célculo del
descuento total aplicable al suscriptor del servicio afectado):

Tabla 2. Indicadores de servicio utilizados en el esquema de descuentos tarifarios por calidad

Dimension |Indicador Descripcion Descuento Beneficiario
Calidad de agua
potable para el Descuento en .
e Suscriptores del
ICAP servicio publico el cargo por .
s sistema.
o domiciliario de consumo.
_(r3§st|.on acueducto.
écnica -
Continuidad del
S Descuento en -
servicio publico Suscriptores
ICON o el cargo por
domiciliario de afectados.
consumo.
acueducto.
Reclamos Suscriptores que
comerciales para reclamaron y cuya
. los servicios reclamacién fue
Gestién - Descuento en
. IQR publicos . resuelta a su favor en
Comercial o el cargo fijo. : )
domiciliarios de segunda instancia
acueducto y durante el semestre
alcantarillado. analizado.

Fuente: Resolucién CRA 688 de 2014

Para los indicadores de continuidad y reclamos comerciales, la persona prestadora debe calcular los
descuentos con informacion propia y el Auditor Externo de Gestiéon y Resultados, en el caso de
empresas privadas, o el Jefe de Control Interno o quien haga sus veces, en el caso de empresas
publicas, debe verificar previamente dicha informacion.

Los prestadores deben reportar en el Sistema Unico de Informacién (SUI) de la SSPD, toda la
informacidn que se requiere para la aplicacién del reglamento de calidad y descuentos. El régimen de
calidad y descuentos aplica sin perjuicio de las acciones o sanciones que la SSPD puede efectuar por
faltas a las normas de calidad del servicio.
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Metas para los estandares de servicio y de eficiencia

Las metas para “estandares de servicio” establecidas en la regulacion tarifaria, fueron establecidas
como de cardcter integral con la tarifa, hacen parte del conjunto de indicadores para evaluar la
gestion y resultados de los prestadores de los servicios, y para clasificarlos de acuerdo con el nivel de
riesgo, para que la SSPD ejerza acciones diferenciadas de control y vigilancia.

La diferencia en el estdndar de servicio y en el estandar de eficiencia para cada indicador, corresponde

al resultado de comparar el valor del estdndar y el valor del afio base del prestador.

Tabla 3. Metas para los estandares de servicio

Estandar de Servicio publico Servicio publico Meta y Gradualidad (a partir de
7 domiciliario de domiciliario de la entrada en vigencia de la
Servicio - "
Acueducto Alcantarillado presente resolucion)
El 100% de la diferencia debe
Primer segmento 100% Primer segmento 100% Iogra,rse en_5 anos, y gradualidad
seguln la ejecucion programada
para el POIR.
Cobertura El 70% de la diferencia debe
lograrse en 5 afios y el 100% de la
Segundo segmento 100% | Segundo segmento 100% diferenciaenel afio 7, y
gradualidad segun la ejecucion
programada para el POIR.
o Primer segmento El 100% de Ia~diferencia depe
rimer segmento >= 98 36% | lograrse en 5 afios, y gradualidad
>=98,36% »2070 para el seguln la ejecucion programada
’ alcantarillado sanitario g ) prog
para el POIR.
Continuidad El 70% de la diferencia debe
Segundo segmento Segundo segmento lograrse en 5 afios y el 100% de la
. >= 98,36% para el diferencia en el afio 7, y
>=98,36% alcantarilado sanitario gradualidad seguin la ejecucion
programada para el POIR.
Para el servicio de acueducto la
100% del cumplimiento de meta sera el 100% desde la
las obras a cargo del entrada en vigencia de la presente
" _ro prestador estipuladas en resolucion. Para el servicio de
Calidad IRCA<=5% el Plan de Saneamiento y | alcantarillado el 100% de la meta
Manejo de Vertimientos - debe lograrse en 5 afios. La
PSMV gradualidad segun la ejecucion
programada para el POIR.
Reclamos <= 4 reclamaciones comerciales por facturacion
comerciales resueltas a favor del suscriptor en segunda instancia | El 100% de la meta debe lograrse
(reclamos/1.000 por cada 1.000 suscriptores por afio o <= 2]en 5 afios, y gradualidad segun
suscriptores/por reclamaciones comerciales por facturacion resueltas a | avance programado por la persona
periodo de tiempo |favor del suscriptor en segunda instancia por cada | prestadora.
analizado). 1.000 suscriptores por semestre.

* El estandar de continuidad corresponde a seis (6) dias por afio o tres (3) dias por semestre sin
servicio, incluyendo suspensiones por mantenimientos preventivos y fallas de servicio.

Estandares de eficiencia

En las proyecciones para calcular los costos de prestacion, se deben alcanzar las siguientes metas
establecidas en la Resolucion frente a los estandares de eficiencia. Los prestadores deben establecer
sus metas anuales para reducir la diferencia entre el valor del afio base y el estandar de eficiencia, con
la gradualidad exigida, segun los siguientes criterios:
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Tabla 4. Estandares de eficiencia

Meta y gradualidad (a
partir de la entrada en

Lac-
suscriptores residenciales
de acueducto.

ial-

suscriptores residenciales

de alcantarillado.

Dimension de Cobertura POIR —
personas prestadoras segundo
segmento.

Acueducto Alcantarillado Estandar de eficiencia . .
vigencia de la presente
resolucion)
Para el afio 5 debe lograrse el
Dimension de Cobertura POIR — | 100% de la diferencia, y
personas prestadoras primer gradualidad segun la
segmento. ejecucion programada para el
ANCE - Nuevos ANCE - Nuevos

Para el afio 5 debe lograrse el
70% de la diferencia y para el
afio 7 debe lograrse el 100%,
y gradualidad segun la
ejecucion programada para el
POIR.

Alcantarillado (Suscriptores)

entre suscriptores de acueducto
y alcantarillado.

Reducir el 100% de la
P ’ .| diferencia, y  gradualidad
DACAL- Diferencia entre suscriptores de Acueducto y Disminucion de la  diferencia segun la ejecucion

programada para el POIR y el
plan de incorporacion de
suscriptores.

IPUF* - Indice de Pérdidas
por Suscriptor Facturado
estandar
(m*suscriptor/mes)

<=6 m*¥suscriptor/mes

Para el afio 5 debe lograrse el
50% de la diferencia, y para
el afio 10 debe lograrse el
75%. En caso de utilizar NEP,
debe lograrse el 100% para el
afio 5 y debe mantenerlo. La
gradualidad es de acuerdo
con las metas de la persona
prestadora.

($/suscriptor/mes)

($/suscriptor/mes).

CAU* - Costos | CAU™ - Costos

administrativos  eficientes | administrativos eficientes | Alcanzar el valor de referencia | Para el afio 5 debe lograrse el
estandar por suscriptor | estandar por suscriptor | establecido en el ARTICULO 26| 100% de la diferencia, con un
mensual de acueducto | mensual de alcantarillado | de la presente resolucion. avance de 1/5 cada afio.

($/suscriptor/mes)

($/suscriptor/mes).

COU* — Costos operativos | COU* - Costos

eficientes  estandar por | operativos eficientes | Alcanzar el valor de referencia | Para el afio 5 debe lograrse el
suscriptor mensual de | estandar por suscriptor | establecido en el ARTICULO 33| 100% de la diferencia, con un
acueducto mensual de alcantarillado | de la presente resolucion. avance de 1/5 cada afio.

CUP - Costos Unitarios
Particulares de acueducto
($/m?)

CUP - Costos Unitarios

Particulares
alcantarillado (5/m?).

de

Costos particulares: Mantener
los actuales o reducirlos.

No incrementar los costos.

POIR: Plan de obras, inversiones y reposicion

IRCA: indice de Riesgo de Calidad del Agua

3.4. Esquema de subsidios

El esquema solidario en Colombia combina subsidios a la demanda, que cubren un menor valor en la
factura cobrada a usuarios seleccionados, y “subsidios a la oferta”, entendidos como aquellos que
cubren parte de los costos de inversidn, ya sea por medio de subsidios directos al prestador del
servicio o a través de la entrega de infraestructura cuyo costo no se debe trasladar al valor de la tarifa.
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Los subsidios a la demanda se cubren con el sistema de “subsidios cruzados” entre usuarios
clasificados en seis “estratos socio-econdmicos”, seglin una metodologia que tiene en cuenta las
caracteristicas de la vivienda y del vecindario. Los usuarios de estratos 1, 2 y 3 reciben subsidios
maximos del 70%, 40% y 15% sobre el costo de referencia, respectivamente, los de estrato 4 pagan el
costo del servicio y los de estratos 5 y 6, asi como los usuarios industriales y comerciales, pagan un
aporte solidario minimo el 50% por encima de dicho costo. Como el esquema de subsidios cruzados es
deficitario debido al predominio de usuarios de estratos bajos, el déficit se cubre principalmente con
los recursos de transferencias de la Nacion a los municipios, los cuales tienen destinacion especifica
para los servicios de agua potable y saneamiento bdsico. Las entidades territoriales pueden aportar
recursos de fuentes propias.

Valor de la tarifa

Industrial y
comercial

Estrato 6

Estrato 5 )

Costo de - Metodologia

Estrato 4 referencia CRA

Estrato3 |« -15%

Subsidio
Estrato2 [ -40% maximo

Estratol |< -70%

Los “subsidios a la oferta” se financian principalmente con los recursos de transferencias de la Naciodn,
ejecutados por los municipios, y cofinanciacidn del Gobierno Nacional y departamentos. En algunos
casos las obras de infraestructura son contratadas por la entidad publica ejecutora del gasto y en otros
casos lo hace el prestador de los servicios a través de convenios con el municipio o segun lo determina
el contrato con el operador si lo hay.

En el contexto Latinoamericano predominan los subsidios cruzados y los subsidios de inversiones
(Tabla 5). Los esquemas de focalizaciéon basados en zonificacién geogréfica por caracteristicas de
vivienda y el vecindario exclusivamente, similares al de Colombia, se observan en Buenos Aires,
Bolivia, Paraguay, Perd y Panamad; en otros paises como Brasil y Chile, se utiliza informacion
socioecondmica de los hogares.

Dos aspectos deben tenerse en cuenta en el disefio de cualquier esquema para que sea eficiente y
eficaz: (i) Debe contar con un adecuado mecanismo de focalizacion, de forma que los subsidios lleguen
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a quienes realmente lo necesitan; y (ii) Debe ser transparente en cuanto a la financiacion, registro
contable y uso de los subsidios.

Tabla 5. Esquemas de subsidios en algunos paises latinoamericanos

s Existen subsidios | Existen subsidios Se subsidian las R
Pais/Ciudad . . . Esquema de focalizacion
cruzados? directos? inversiones?
Argentina
e Buenos Aires si No Inversiones Por zona, calidad de vivienda,
(algunas municipios) y afio de construccion
e Cordoba Si No No —
Bolivia Inversiones _
(La Paz/El Alto) Si No (poblaciones menores Por zona geogréfica
a 10.000 habitantes)
Brasil
e Ceara Si No Algunas Por condiciones sociales
e Pernambuco Si No — Por condiciones sociales
e Sao Paulo si No No Por condiciones gquales y zona
geogréafica
Chile No Si No Por ingresos familiares
: ] . ] Por zona geogréafica
Colombia Si Parcial Si (en base a calidad de la vivienda)
Costa Rica Si No Si _
Nicaragua Si No si o
Panama Si Si Si Por zona geogréafica
Paraguay Si No Si Tipo de vivienda
Perd Si No Si Por zona geografica
Uruguay Si No — —

Fuente: Fernandez, D. (2006).

En el caso de Colombia, hay evidencia de una deficiente focalizacion®, no solo por fallas en el
instrumento de seleccion de beneficiarios, sino también por la deficiente calibracidon de pardmetros
regulatorios como el porcentaje del subsidio otorgado (regulado por Congreso de la Republica) y el
nivel de consumo bdsico o consumo maximo subsidiable (regulado por la CRA). El nivel de consumo
bésico se redujo recientemente de 20 m3/usuario/mes a una escala de 14, 16 o 18 m3/usuario/mes,
segln pisos térmicos, lo cual se considera una modificacion positiva.

Los esquemas de focalizacién basados en caracteristicas socioecondmicas, como el de Chile donde
ademas se surte un proceso de “autoseleccién”, arrojan un menor error de inclusion (hogares que
reciben subsidio pero que por su nivel de ingreso no deberian recibirlo), pero a costa de un mayor
error de exclusion (hogares que deberian recibir subsidios pero no lo reciben). Esta relacion inversa se
observa al comparar los casos de Colombia y Chile.

2% Economia Urbana (2015).
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Chile

Colombia

Fuente de
financiamiento y tipo

Sistema general de impuestos -
Subsidios directos (Esquema mas
transparente y menor distorsion
de precios)

Subsidios cruzados (en forma de un menor
valor en la factura) combinado con sistema
general de impuestos (no se entrega en
forma de subsidios directos a demanda,
sino a través de transferencias a los
prestadores o financiando obras-proyectos
de inversidn)

Criterio Focalizacion

Means testing (método de
seleccién de acuerdo con
encuestas de ingreso y otras
variables de bienestar)

Geografico (6 estratos de acuerdo con
caracteristicas de vivienda y vecindario)

Componente del
servicio que se subsidia

Consumo basico: primeros 15
m3/mes

Consumo basico: primeros 20 m3/mes.

Rango subsidio maximo: 25%-85%
del valor de la factura. Este rango
se fijo teniendo como referencia
gue el valor de la factura no debe
superar el 5% del ingreso del
hogar.

Rango subsidio maximo: 15%-70% del valor
de la factura, dependiendo del estrato. Por
norma solo se subsidia el componente de
inversién, en la practica se esta subsidiando
AOM.

No hay subsidios para conexiones

La empresas deben dar crédito por tres
afios para el pago de las conexiones a
estratos bajos.

Problemas y ventajas

Mas costoso de administrar

Menos costoso de administrar

Incentivo de "trampa de la
pobreza"

Efectos sobre el mercado de vivienda o
arrendamiento: Mayores subsidios en
algunas zonas pueden presionar la
demanda e incrementar el precio de
vivienda o renta. Este efecto se puede
presentar en casos de diferencias de tarifas
muy grandes.

Puede generar estigmatizacion de zonas de
la ciudad y exclusién.

Bajo este mecanismo se minimiza
en teoria el error de inclusién -dar
subsidio a quien no se deberia.

Bajo este mecanismo, los errores de
exclusion -dejar de dar subsidio a quien lo
requiere- deberian ser mas bajos (son
menores que en Chile, pero aun son altos)
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3.5. Tarifas observadas: Diversidad e incrementos en el tiempo

Tres aspectos se resaltan sobre la dindmica de las tarifas en Colombia:

i. Significativos incrementos a partir de la reforma (1998 — 2004).
ii. Diversidad del valor de la tarifa y la estructura de costos entre ciudades.
iii. Diversidad de la tarifa entre tipo de contratos con operadores.

La primera etapa regulatoria significd incrementos reales del costo de referencia (reflejado en la tarifa
cobrada a usuarios residenciales de estrato 4), de hasta el 13% anual en las principales ciudades del
pais. Este es el caso de Bogotd, donde la tarifa media bdasica agregada de acueducto y alcantarillado®
se incrementé de USS 1.17 a USS 2.30 por m3/suscriptor/mes entre 1998 y 2004, es decir, cerca del
100% en términos reales. En 2004-2005, la tarifa se redujo a USS 1.96 (-15%) y en 2016-2017, otro

poco (-2%) (Grafico 1).

Grafico 1. Evolucion de la tarifa media en Bogota en términos reales
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Fuente: Célculos propios a partir de datos del acueducto de Bogota.

Esta tendencia representa la evolucién de la regulacion: primero, acercar las tarifas a los costos reales
de prestacidn del servicio durante una transicion de aproximadamente 6 afios; luego, en 2004, un
ajuste para generar mejoras en eficiencia administrativas y operativas; finalmente, a partir de la
regulaciéon de 2014, se espera mayor control sobre la proyeccidon de inversiones y su ejecucion, asi
como incentivos sobre la calidad del servicio.

30 Tarifa media bésica: calculada como el valor por m? que resulta de sumar el cargo fijo mas el cargo
por consumo multiplicado por un consumo de 15 m3/suscriptor/mes, y dividir la suma entre los 15 m?.
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Los incrementos tarifarios fueron generalizados (excepto en muchos municipios de menor tamaiio,
gue demoraron en aplicar la metodologia o en implementarla), y fueron mayores entre los usuarios de
estratos mas bajos, pues sus tarifas antes de la reforma eran mucho mas bajas. En este sentido,
porcentajes de incremento de alrededor de 200% en la transicidn tarifaria, no representaron un valor
tan alto en términos absolutos (Grafico 2). Ademas, las reducciones del consumo en estratos bajos fue
proporcionalmente mayor, pues sus consumos eran igual o mas altos que entre los estratos altos, lo
gue ayudd a amortiguar el impacto sobre el valor de la factura.

Grafico 2. Variacion promedio anual real de la tarifa de acueducto y alcantarillado 1998-2004*
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* Tarifa media basica (valor por m3 incluyendo cargo fijo y consumo de 20 m3/suscriptor/mes)

Fuente: Cdlculos propios con datos de la CRA.

La segunda caracteristica, diversidad del valor de la tarifa, refleja como la metodologia reconoce las
diferencias naturales entre costos de prestacién del servicio, necesidades de inversidon o rezagos en
cobertura y calidad. Ademas, se debe tener en cuenta que el costo transferido a la tarifa depende
también, y en algunos casos en gran medida, de los aportes estatales que cada municipio logre
aportar para financiar la inversion en infraestructura.

En el cuadro 3 se presentan las tarifas desagregadas en cargo fijo y cargo por consumo y por servicio
(acueducto, alcantarillado y total), el cdlculo de la tarifa media sobre un consumo estandar de 15
m3/suscriptor/mes, el valor total de la factura correspondiente, y peso del cargo por consumo en la
estructura de la tarifa. Se observa que en el agregado de los dos servicios, la tarifa media basica oscila
entre USS 1.29 por m3 y US$1.92 entre las diferentes ciudades.
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Cuadro 3. Tarifa, tarifa media bdasica, valor de la factura y peso del cargo por consumo en la
estructura de la tarifa. Ciudades principales de Colombia

Tarifa Valor factura |Peso del cargo
media basica | por consumo
Ciudad Cargo fijo Cargo por Ta,rifa media USD/mes
USD/mes consumo | basica total (16 m3) %
usb/m3 usD/m3
Acueducto
Bogota 2.13 0.77 0.97 14.5 85%
Cartagena 4.58 0.61 0.96 14.4 68%
Barranquilla 2.76 0.71 0.94 14.1 80%
Cali 2.57 0.67 0.89 134 81%
Bucaramanga 3.11 0.57 0.82 12.3 75%
Manizales 1.97 0.64 0.82 12.3 84%
Pereira 3.02 0.51 0.74 11.1 73%
Medellin 2.90 0.56 0.79 11.9 76%
Promedio 2.88 0.64 0.88 13.15 78%
Alcantarillado
Bogota 1.00 0.83 0.95 14.3 93%
Cartagena 2.14 0.68 0.87 13.1 84%
Barranquilla 2.20 0.45 0.63 9.4 77%
Cali 1.36 0.67 0.80 12.0 89%
Bucaramanga 1.27 0.36 0.47 7.0 82%
Manizales 1.70 0.38 0.52 7.8 78%
Pereira 1.57 0.42 0.55 8.3 81%
Medellin 1.56 0.59 0.73 10.9 86%
Promedio 1.61 0.54 0.68 10.26 84%
Acueducto y alcantarillado
Bogotd 3.13 1.60 1.92 28.8 89%
Cartagena 6.72 1.29 1.83 27.4 76%
Barranquilla 4.96 1.16 1.57 235 79%
Cali 3.93 1.34 1.69 254 85%
Bucaramanga 4.38 0.93 1.29 19.3 77%
Manizales 3.67 1.03 1.34 20.1 82%
Pereira 4.59 0.93 1.29 194 76%
Medellin 4.46 1.15 1.52 22.8 80%
Promedio 4.48 1.18 1.56 23.34 81%

Fuente: Sistema Unico de Informacién — SUI, SSPD.

Asi mismo, los porcentajes de subsidios a la tarifa de usuarios de estratos bajo y las contribuciones de
estratos altos, industriales y comerciales, es determinado de manera auténoma por los municipios
(alcaldes y concejos municipales), dentro de los maximos y minimos de Ley, respectivamente. De esta
forma, la decisidon politica de qué tan progresiva establece la estructura tarifaria cada municipio,
genera otra diferencia entre los municipios.

En Bogota, por ejemplo, que tiene el costo de referencia mas alto, se establecid la estructura mas
progresiva del pais, al adoptar los porcentajes de subsidios maximos y los mayores porcentajes de
contribuciones en comparacion con los demas municipios del pais.
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Analisis comparativo a nivel internacional de los modelos de regulacién de servicios publicos: Colombia
Sector Acueducto y Alcantarillado

Grafico 3. Porcentajes de subsidios y contribuciones establecidos en Bogota
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Fuente: Datos del SUI, SSPD

En el grafico 4 se presenta la comparacion de subsidios y contribuciones sobre el cargo fijo de tres
ciudades con estructuras diversas. La estructura para el cargo por consumo es la misma excepto para
Bogotd, donde disminuyen los porcentajes de contribuciones con respecto a los del cargo fijo.

Grafico 4. Porcentajes de subsidios y contribuciones en tres ciudades
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La alternativa de vincular operadores privados con el fin de resolver problemas de eficiencia y mejorar
el servicio, se asocia usualmente con incrementos en las tarifas. La diversidad de tarifas entre tipos de
contratos con operadores en una muestra de 88 municipios de Colombia, muestra que las empresas
publicas tienden a tener mayores costos de referencia que las empresas donde existe vinculacién de
privados (Grafico 5). Sin embargo, entre los contratos con privados, es evidente que los contratos de
solo operacién presentan tarifas mads bajas, pero también es cierto que en estos casos, las inversiones
y el mejoramiento del servicio van a depender en mayor medida de la inversidon que puedan realizar
efectivamente los municipios.
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Tarifa Media Basica Estrato 4
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Grafico 5. Comparacidn de tarifas segun el tipo de esquema de vinculacién privada con el sector publico
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4. Resultados y retos del sector

Desarrollo empresarial

Los resultados de las reformas han sido favorables para el desarrollo empresarial del sector en
Colombia, tanto por el mejoramiento de la gestién de empresas publicas en ciudades grandes e
intermedias del pais, como por la entrada del sector privado a operar bajo diferentes esquemas
contractuales, aunque no todos estos contratos hayan evolucionado de la mejor manera, por
diversas causas como deficiencias en los disefios de los contratos, débil supervision o
incumplimiento o retrasos de los compromisos de inversidn por parte del Estado (municipios o
Nacidn).

Por otra parte, algunos municipios encontraron una solucién para la gestion de los servicios en
la figura de organizacidon comunitaria. Se han registrado mas de 1.000 organizaciones de este
tipo, El 23% se ubican en zonas urbanas y el resto son rurales. Ademas, 77 son el principal
prestador en un municipio entre 1099 municipios del pais. En algunos casos, estas figuras de
prestacion del servicio pueden ser eficientes, tanto en su operacién como en términos de
estructura de mercado, por su ubicacidon en zonas alejadas de centros urbanos. Otros casos
pueden resultar exitosos operativamente y en su relacién con la comunidad al mostrar costos
relativamente bajos. Por otra parte, se conocen casos de este tipo de organizaciones que
prestan el servicio con niveles de calidad muy deficientes, a poblacién que podria ser atendida
por el operador principal existente en la zona bajo mejores condiciones.

Tarifas que reflejan los costos del servicio y consumos mas eficientes

El incremento de las tarifas, que se encontraban en un nivel demasiado bajo al momento de
aplicar las metodologias, generd seiales de precio econdmicamente mas eficientes e indujeron
reducciones significativas en los consumos, que eran evidentemente superiores a los
socialmente éptimos. Ademas del positivo impacto ambiental, la disminucion del consumo ha
permitido aplazar inversiones en expansion de la capacidad de los sistemas, limitando asi los
incrementos en costos del servicio para todos los usuarios.

En los siguientes graficos se muestras las tendencias de los consumos entre 1997 y 2015, con
reducciones mas pronunciadas hasta 2011, de niveles superiores a 25 m3/suscriptor/mes a
niveles entre 13 y 15 m3/suscriptor/mes, en estratos bajos, mientras que en estratos altos la
reduccién se dio de niveles superiores a 30 m3/suscriptor/mes a niveles inferiores a 15
m3/suscriptor/mes. En ciudades con clima célido, los consumos son un poco mayores. En los
ultimos afos los consumos se han aproximado a una asintota de entre 10 y 18
m3/suscriptor/mes. Es decir, se han observado reducciones alrededor del 50% en un lapso de
15 a 20 afnos.
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Evoluciéon consumo medio, Estrato 2 (m3/suscriptor/mes)
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Resultados de cobertura, continuidad y calidad del agua agregados a nivel nacional

De acuerdo con la Encuesta Integrada de Hogares del DANE (Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica, las coberturas agregadas a nivel nacional en la zona urbana apenas se
mantuvieron entre 2018 y 2014. Considerando que las coberturas urbanas de acueducto ya eran
superiores al 97%, era dificil observar mejoras sustanciales en el agregado nacional y, en cambio,
se esperaban mejoras sustanciales en continuidad y calidad del agua y del servicio; sin embargo,
en alcantarillado habia un margen para un incremento de coberturas, pero las nuevas conexiones
solo crecieron al ritmo que lo hizo la poblacién. El resultado puede indicar un efecto combinado de
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dinamicas demograficas diferentes a las proyectadas por el DANE a partir de la informacidén censal
disponible del afio 2005, asi como de crecimientos desbordados de poblacién en algunas ciudades,
en zonas marginales donde no se habian proyectado inversiones, debido a la dindmica del
conflicto armado en Colombia.

En la zona rural y centros poblados la cobertura de acueducto y acceso al agua mediante
soluciones alternativas se incrementé de forma leve y se ha mantenido la proporcion de hogares
qgue se abastecen con la alternativa "De pozo con bomba, De pozo sin bomba, aljibe, jagiiey o
barreno” en alrededor del 10%. En alcantarillado se observa un incremento de 63.3% en 2008 a
68.7% en 2014, incluidas soluciones individuales excepto la alternativa de “Letrina”, cuyo
crecimiento ha sido menor que el de soluciones con mayor especificacion como conexién a pozo

séptico.
Coberturas de acueducto y alcantarillado
Indicador de Cobertura Censo GEIH
2005 2008 2010 2012 2014
Cab Acueducto 94.6% | 97.5% | 97.0% | 97.1% | 97.6%
abecera
Alcantarillado 90.0% | 93.1% | 91.5% | 92.6% | 92.8%
Acueducto (+soluciones alternativas*) | 56.7% | 82.1% | 82.4% | 83.2% | 84.3%
Acueducto (- soluciones alternativas) 71.9% | 73.2% | 73.2%
Restoy | Alcantarillado (incluye soluciones 39.9% | 63.3% | 62.6% | 65.8% | 68.7%
Rural individuales sin "Letrina")
Alcantarillado (incluye soluciones
o . . 66.9% | 68.1% | 70.6%
individuales incluso "Letrina")

*Incluye como solucion alternativa la categoria "De pozo con bomba, De pozo sin bomba, aljibe,
jagliey o barreno". Fuentes: DANE, Censo 2005 y GEIH (Gran Encuesta Integrada de Hogares)

La continuidad del servicio de acueducto presenta grandes rezagos en algunas zonas del pais e
impacta negativa y considerablemente el bienestar de los hogares. El indicador de continuidad
disponible estd asociado a la pregunta de si la vivienda cuenta con el servicio los 7 dias de la
semana durante las 24 horas del dia, el cual no muestra mejoria en el periodo.

Cuadro 4. Continuidad acueducto

Continuidad acueducto ( % 7 dias 24
2008 2010 2012 2014
horas)
GEIH 83.0% 81.7% 82.1% 82.2%
Cabecera
ECV 80.5% 80.7%
GEIH 61.1% 59.6% 62.3% 62.4%
Resto/Rural

ECV 60.1% 60.3%

Fuentes: DANE, GEIH (Gran Encuesta Integrada de Hogares) y ECV (Encuesta de Calidad de Vida)
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A partir de una matriz de transicién entre categorias del Indice de Riesgo de Calidad del Agua
(IRCA) entre 2007 y 2014, se observa que Unicamente 422 municipios (38% del total) mejoraron
hasta o permanecieron en los niveles de riesgo bajo o sin riesgo, mientras que 539 municipios
(49% del total) empeoraron o permanecieron en las categorias de riesgo alto, inviable
sanitariamente o no generan informacién de calidad del agua. Por otra parte, 140 municipios (13%
del total) mejoraron solo hasta el nivel de riesgo medio. Es decir, hay un desmejoramiento neto en

el agregado nacional y el 62% de los municipios del pais no alcanzaron o no permanecieron en los
niveles de riesgo bajo o sin riesgo.

Cuadro 5. Matriz de transicion entre categorias de IRCA - Municipios del pais, 2007-2014

2014
Sin Inviable . . .
. . Alto Medio Bajo Sin Riesgo | Total %
Informacion  Sanitariamente

Sin Informacién 34 8 4 7 4 5 62 5.6%
Inviable 4 5 8 3 3 30 2.7%

Sanitariamente
2007 Alto 9 46 46 32 22 171 15.5%
Medio 7 94 79 50 48 301 27.3%
Bajo 2 60 59 46 55 233 21.2%
Sin Riesgo 0 47 47 45 154 304 27.6%
Total 102 30 256 246 180 287 1101 100.0%

% 9.3% 2.7% 23.3% 22.3% 16.3% 26.1% 100%

Fuente: Construccion propia a partir de datos del INS (Instituto Nacional de Salud)
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Anexo 1. Marco del Minimo Vital de Agua

Se debe responder de forma integral a la demanda de una politica social soportada en Ila
l6gica de derechos fundamentales y vulnerabilidad de grupos poblacionales sujetos de
espacial proteccidn constitucional por parte del Estado. La Corte Constitucional ha emitido
una serie de sentencias que han resultado en una nueva fuente de derecho sectorial, del
cual hacen parte conceptos tan importantes como el Derecho al Agua, el minimo vital y el
minimo vital gratuito. En el primer numeral de este capitulo se abordan estos conceptos.

El Derecho al Agua

La satisfaccién del “Derecho Humano al Agua” en relacién con su determinante del acceso
a los servicios publicos de acueducto y alcantarillado, se debe observar desde dos
perspectivas:

= La ampliaciéon de la cobertura a quienes no tienen acceso actualmente a los
servicios.

» La posibilidad de mantener un consumo minimo de agua de buena calidad y
suficiente para la vida y la salud, dentro de un marco regulatorio general que
establece el pago por los servicios.

La relevancia de abordar el tema

La relevancia de desarrollar una regulacién orientada a garantizar ese derecho en
Colombia, surge de las siguientes consideraciones:

= Marco institucional insuficiente para ampliar la cobertura faltante. Si bien Ia
reforma del sector de agua potable y saneamiento basico, fundamentada en la
Constitucion de 1991 y en el régimen de los servicios publicos domiciliarios
enmarcado en la Ley 142 de 1994, permitid acelerar el crecimiento de las
coberturas!, el esquema ha llegado a una frontera en que tal crecimiento enfrenta
restricciones fuertes: en algunos casos altos costos marginales3?, junto con
restricciones institucionales para implementar transformaciones empresariales y
una asignacién mas eficiente de los recursos disponibles para el sector.

» Niveles relativamente altos de pobreza33. Una porcidn importante de los hogares
es especialmente sensible a los ciclos econdmicos, situacion que se ve agravada
por fendmenos como el desplazamiento forzado de poblacidon y los altos indices de

31 Evolucidn de coberturas
32 Alto costo de aumentar en una unidad la cobertura
33 EI DANE reporta porcentajes de pobreza del 42% en 2008 y 34.1% en 2011.
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informalidad laboral. Estas condiciones limitan las posibilidades econdmicas reales
de algunos hogares para el pago de la factura de los servicios.

* La imposicidon de un “Minimo Vital Gratuito” (MVG) por la via de tutelas. Desde
1993 y 1994, la Corte Constitucional asocié el Derecho al Agua a derechos
fundamentales consagrados en la Constitucion, como el derecho a la salud, y en la
ultima década ha resuelto varias tutelas frente a la suspensidn o corte del servicio
a usuarios por no pago, imponiendo la provision de un Minimo Vital y de un
Minimo Vital Gratuito bajo algunas condiciones. Ademas de lo costoso que es para
el sector y para el Estado garantizar el Derecho al Agua por esta via, de forma
casuistica y sin un marco regulatorio e institucional que permita armonizar su
aplicacion y financiamiento con el régimen de la Ley 142 de 1994, genera
incertidumbre y pone en riesgo un esquema que se debe proteger para darle
sostenibilidad a sus buenos resultados. En este sentido, el marco de la Ley 142 de
1994 se debe proteger para mantener los logros obtenidos en materia de
cobertura y calidad, y potenciarlo con el fortalecimiento de la articulacidon entre
recursos del Estado y la capacidad empresarial desarrollado en el sector durante
las ultimas dos décadas, con el fin de garantizar un minimo vital de forma
sostenible.

= Surgimiento de interpretaciones y regulaciones locales. El vacio regulatorio en
relaciéon con la implementaciéon de un MVG, puede llevar a que administraciones
locales desarrollen medidas que son adversas a los atributos positivos que el
régimen actual tiene para hacer efectivo el Derecho al Agua de otra parte de la
poblacién. Medidas de gratuidad indiscriminadas, por ejemplo para todos los
usuarios de estratos 1 y 2, pueden resultar en otorgar subsidios a quienes no lo
necesitan, dar seiales adversas a un consumo racional y una cultura de pago que
se ha venido consolidando, asi como en desviar recursos que podrian usarse para
dar acceso a los mas pobres.

= Es importante regular este aspecto dada la incertidumbre que se genera a los
prestadores por la asignacion de este subsidio por mandato del sistema judicial y
tutelas, asi mismo, porque cada municipio puede comenzar a establecer esquemas
de asignacién con criterios heterogéneos como viene sucediendo en Bogotd vy
Medellin. En el primer caso, la administracion distrital decretd la entrega de 6 m3
mensuales gratuitos a todos los usuarios de estratos 1y 2. En el caso de Medellin,
el esquema establece 2,5 m® mensuales asignado a cada una de las personas que
habite la vivienda y consideradas vulnerables, es decir, en casos de viviendas con
hogares de cuatro personas en dicha condicion implicaria la asignacion de 10 m?
mensuales, que se puede considerar superior a una asignacidon racional en
términos del uso de los recursos publicos3*.

34 El Concejo de Medellin institucionalizé el programa minimo vital de agua potable mediante Acuerdo 06 de
2011. Abajo se resume el esquema implementado en esta ciudad.
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= Movimiento social que asocia el Derecho al Agua a consideraciones no
relacionadas. Al tiempo que la Corte Constitucional establece pardmetros para
garantizar el Derecho a un Minimo Vital por la via de la Tutela, existe un
movimiento social que pretende asociar el Derecho al Agua a la estatizacion de la
prestacion de los servicios de acueducto y alcantarillado, asi como a la gratuidad
indiscriminada de un consumo minimo3°. Esta tergiversacién de los fundamentos
del Derecho al Agua también pone en riesgo los logros que en relacién de ese
Derecho se han alcanzado mediante el marco regulatorio actual.

En una regulacion encaminada a garantizar el Derecho al Agua, la importancia de
considerar tanto la ampliacién de la cobertura, como la provisidon de una cantidad minima
de agua mediante un MVG, radica en una consideracién bdsica de equidad entre hogares
con acceso a los servicios y aquellos que no le tienen, frente a los recursos limitados para
la busqueda de ambos objetivos. De esta premisa se desprende la relevancia de un
enfoque integral para garantizar el Derecho al Agua y la aplicacion de un Minimo Vital
Gratuito bajo las condiciones establecidas por la Corte Constitucional, que abarque los
siguientes ambitos:

* Mejor focalizacion3® del esquema general de subsidios vigente.
= Esquema de focalizacién de otorgamiento del MVG.
= Esquema institucional y de financiamiento para lograr la universalidad.

Para plantear los lineamientos de una propuesta en este sentido, es necesario partir de los
alcances y condiciones que ha establecido la Corte Constitucional en relacién con el
Derecho al Agua y el Minimo Vital.

Definicidn del “Derecho al Agua”

Uno de los primeros reconocimientos vinculantes del Derecho al Agua se encuentra en la
Convencion sobre los Derechos del Nifio de 1989, como sujeto de especial proteccién por
parte del Estado®’. En 2002, de una forma mas general el Comité de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales reconocié, en su Observacion General No. 15, el
Derecho Humano al Agua, como un derecho derivado de los derechos a un nivel de vida

%5 Es el caso del denominado “Referendo por el Agua”, que durante 2008 y 2009 se impulsé sin éxito para
buscar una reforma constitucional. Al respecto, ver: Suarez, A. — Ecofondo (2009).

% Focalizacion se refiere a minimizar los errores de inclusion en la seleccion de los beneficiarios de los
subsidios y del Minimo Vital Gratuito, es decir, lograr que los reciben el beneficio sean quienes realmente
deberian recibirlo de acuerdo con unos criterios determinados. Al mismo tiempo una buena focalizacion busca
minimizar los errores de exclusion, es decir, que no se niegue el beneficio a quienes deberian recibirlo de
acuerdo con los mismos criterios.

37 Adoptada por la Asamblea General de las Naciones Unidas en su resolucion 44/25 de 20 de noviembre de
1989. Ratificada por Colombia mediante la Ley 012 de 1991.
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adecuado vy al disfrute del mas alto nivel posible de salud, consagrados en los articulos 11
y 12 del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales®®.

La Corte Constitucional de Colombia, mediante Sentencias emitidas entre 1992 y 1994,
asocié el Derecho al Agua a derechos fundamentales como a la vida, la salud y la
salubridad publica consagrados en la Constitucion®?.

Tres aspectos se resaltan en la configuracion de este Derecho:

Su caracter progresivo: el Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales
sefiald que “El concepto de progresiva efectividad constituye un reconocimiento
del hecho de que la plena efectividad de todos los derechos econdmicos, sociales y
culturales en general no podra lograrse en un breve periodo de tiempo. (...) Este
impone asi una obligacidon de proceder lo mas expedita y eficazmente posible con
miras a lograr ese objetivo” 4°,

Definicidon de “disponibilidad” de agua: el Comité definié el Derecho Humano al
Agua como “el derecho de todos a disponer de agua suficiente, salubre, aceptable,
accesible y asequible para el uso personal y doméstico”. La disponibilidad implica
que “El abastecimiento de agua de cada persona debe ser continuo y suficiente
para los usos personales y domésticos” y la accesibilidad comprende los siguientes
elementos: a) No discriminacidn, b) Acceso a la Informacion, c) Accesibilidad fisica
y d) Accesibilidad econdmica®!.

La accesibilidad econémica: el Comité establecié que: “El agua y los servicios e
instalaciones de agua deben estar al alcance de todos. Los costos y cargos directos
e indirectos asociados con el abastecimiento de agua deben ser asequibles y no
deben comprometer ni poner en peligro el ejercicio de otros derechos reconocidos
en el Pacto”*2. Ademas, indica que para garantizar dicha accesibilidad, el Estado
debe adoptar medidas como las siguientes:

“...a) la utilizacion de un conjunto de técnicas y tecnologias econdmicas
apropiadas; b) politicas adecuadas en materia de precios, como el
suministro de agua a titulo gratuito o a bajo costo; y c) suplementos de

38 Este Pacto fue ratificado por Colombia mediante la Ley 74 de 1968, y hace parte de la Constitucion
Nacional en virtud de la figura del Blogue de Constitucionalidad.
%9 Corte Constitucional, Sentencias T-570 de 1992, T-578 de 1992, T-539 de 1993, T-244 de 1994, T-306 de

1994,

40Pacto Internacional de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales, Observacion al articulo 29,
Observacion General No. 3, La indole de las obligaciones de los Estados Partes, adoptada el 14 de diciembre
de 1990, Ginebra, Suiza.

41 Comité de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales. Observacion general N° 15: El derecho al agua
(articulos 11 y 12 del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales), adoptada en
noviembre de 2002. Ginebra, Suiza.

4 |bid, 12
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ingresos. Todos los pagos por servicios de suministro de agua deberdn
basarse en el principio de la equidad, a fin de asegurar que esos servicios,
sean publicos o privados, estén al alcance de todos, incluidos los grupos
socialmente desfavorecidos. La equidad exige que no recaiga en los
hogares mds pobres una carga desproporcionada de gastos de agua en
comparacion con los hogares mds ricos”*3.

El Minimo Vital y el Minimo Vital Gratuito

La Corte Constitucional ha venido cubriendo las fallas del sistema de focalizacién de
subsidios o la asignacion deficitaria de recursos del Estado frente a los costos del servicio,
a través de sentencias de tutela por demandas frente a suspensiones del servicio a
usuarios considerados como vulnerables y que no han podido pagar el valor de la factura.
Los fallos de tutelas que han obligado a la reconexion del servicio, los cuales se han
producido tras constatar que dicha reconexidén es necesaria para salvaguardar derechos
fundamentales de poblacién vulnerable y que el incumplimiento de las obligaciones
facturadas se debe a “circunstancias involuntarias, insuperables e incontrolables”#4, son
una expresién de que el marco regulatorio general actual no es suficiente para el
cumplimiento de las expectativas en cuanto a la satisfaccion del Derecho al Agua. La Corte
Constitucional le ha ido dando forma a un concepto de Minimo Vital y Minimo Vital
Gratuito. Al respecto se identifican los siguientes aspectos fundamentales®:

* Limite a la facultad de suspender o cortar el servicio: Se reafirma que las
empresas de servicios publicos estan habilitadas por regla general para suspender
el servicio publico de acueducto, ante el incumplimiento de las obligaciones
debidamente facturadas®®. Sin embargo, esta facultad estd limitada cuando tiene
como consecuencia “el desconocimiento de derechos constitucionales de sujetos
especialmente protegidos”*’.

El alcance que ha dado la corte a la definicion de “sujeto especialmente protegido”
es amplio®®: un menor de edad, mujeres en estado de embarazo, madres cabeza
de familia, adolescentes, adultos de la tercera edad,, una persona gravemente
enferma o en estado de invalidez*®, grupos étnicos, personas privadas de la

43 |bid, 27

4 Sentencia T-752 de 2011.

45 La Sentencia T-752 de 2011 de la Corte Constitucional, recoge la jurisprudencia emanada de sentencias
anteriores y sirve de referente para el estudio del Bloque Constitucional referido al Derecho al Agua. Entre
otras se cita la Sentencia T-717 de 2010.

% En la Sentencia C-150 de 2003, se afirma que “el pago de los precios acordados en los contratos de
prestacion de servicios publicos es una condicién indispensable para garantizar la prestacion eficiente,
continua e ininterrumpida de los mismos a los demas usuarios, de lo que se deduce que debe haber un medio
apremiante para desincentivar la falta de pago. Ese medio puede ser la suspension”.

47 Sentencia C-150 de 2003.

48 Sentencia T-752 de 2011.

4% Con la Sentencia T-270 de 2007.
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libertad, desplazados, defensores de derechos humanos, reinsertados,
establecimientos de especial proteccién constitucional, como lo son los centros
penitenciarios®?, las instituciones educativas®® o los hospitales®2.

= Minimo Vital: Se ha ordenado la reconexién del servicio al demandante, con el
propdsito de garantizar el acceso al agua potable para cubrir las necesidades
basicas de las personas que habitan en ella, advirtiendo que el accionante debe
cancelar el consumo realizado después de la reconexién, y se ha ordenado a la
empresa de acueducto y alcantarillado que ofrezca un plan de financiacién amplio
para cancelar la deuda contraida con anterioridad, de tal forma que el usuario
pueda pagarlo®3.

En cuanto a los acuerdos para el pago de la deuda, la Corte se pronuncid en el
sentido de “tener en cuenta la capacidad de pago de los usuarios al momento de la
elaboracién de los mencionados acuerdos busca dar posibilidades efectivas a éstos
para saldar las deudas que ha contraido por la prestacion del servicio publico, pues
de no ser asi, los acuerdos serian férmulas vacias o ilusorias que nunca darian una
solucion adecuada a la situacion que se presenta, generando con ello una afrenta a
los derechos fundamentales de los usuarios”>.

= Minimo Vital Gratuito: Ademds de la reconexion del servicio, se ha ordenado que
en caso de que se compruebe que el demandante no cuenta con los recursos
econdmicos para sufragar la deuda, la empresa de acueducto y alcantarillado debe
“instalar el reductor de flujo que garantice por lo menos 20 litros de agua por
persona al dia®>> de forma gratuita o proveer una fuente publica del recurso hidrico
gue asegure el suministro de igual cantidad de agua sin costo alguno, hasta tanto
mejore la condicién econdmica de la accionante y la misma manifieste su

%0 Corte Constitucional, Sentencia T-235 de 1994 y T-881 de 2001.

51 Corte Constitucional, Sentencia T-380 de 1994 y T-018 de 1998.

52 Corte Constitucional, Sentencia T-1205 de 2004.

53 En estos casos no procede directamente una solucién gratuita, por consideraciones como que “la accionante
€s una persona joven, que debe realizar un mayor esfuerzo para contribuir a la crianza de sus hijos y que
puede reclamar de los padres de los menores algun tipo de ayuda econdmica que le permita alivianar sus
obligaciones”, este Ultimo argumento al considerar que si bien se hace mencion de su calidad de madre cabeza
de familia, en el sistema de identificacion y clasificacion de potenciales beneficiarios para programas
sociales se encuentra como miembro integrante de su ndcleo familiar al padre de uno de los nifios Sentencia
T-752 de 2011).

% Sentencia T-092 de 2011.

55 En la sentencia T-546 de 2009, la Corte indicé lo siguiente: “(...) con todo, esas cantidades minimas deben
ser fijadas por la Empresa de Servicios Publicos, en consideracion a la cantidad de personas que habiten en el
domicilio y con sujecion a criterios aceptables desde el punto de vista de su capacidad para garantizar los
derechos a la vida, la salud y la dignidad de los nifios que habiten en ella. (...) si bien incumbe a cada pais
determinar el volumen minimo razonable de agua necesaria para satisfacer los usos personales y domésticos,
las cifras suministradas en las publicaciones de la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) pueden servir de
orientacion Util. Por consiguiente, se necesitan entre 50 y 100 litros de agua por persona por dia para asegurar
la satisfaccion de todas las necesidades de salud”.
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intencién y capacidad de asumir el pago de la deuda, y por tanto, solicite el
restablecimiento en condiciones normales del servicio”>%°7,

Cabe resaltar que la Corte pone en cabeza del usuario que pretenda la continuidad en la
prestacion de los servicios publicos, pese a la falta de pago, la carga de informar y probar
que en su vivienda reside al menos un sujeto especialmente protegido y que el
incumplimiento de las obligaciones facturadas se debe a circunstancias involuntarias,
insuperables e incontrolables®®. En los fallos se toma la clasificacién en el nivel 1 del
SISBEN como referente para definir esas “circunstancias”, de tal forma que si el usuario
no se encuentra en dicho nivel, entonces se debe demostrar de otra manera.

Ademads de la verificaciéon de los dos determinantes mencionados (afectacion de un sujeto
especialmente protegido y circunstancias involuntarias, insuperables e incontrolables para el
incumplimiento de las obligaciones del usuario), se presentan otros dos aspectos centrales para la
provision de un Minimo Vital Gratuito:

= Puede existir poblacion vulnerable para las cuales técnica y juridicamente no se les
puede suministrar el servicio de manera formal, como en casos de ubicaciéon en
zonas de alto riesgo no mitigable>®. La solucién de fondo de esta problematica pasa
por la adecuada aplicacién de los instrumentos de planeacién urbana y regional,
asi como por la gobernabilidad del territorio®°.

= Cémo se cubren los costos de implementar las tecnologias y los procedimientos
comerciales que viabilicen la provisién de un Minimo Vital Gratuito de forma racional.

Marco institucional y financiacion para la universalidad y el minimo vital

La Corte Constitucional ha protegido el marco institucional vigente de prestacion de los
servicios publicos, consagrado en la Constitucidn, al reconocer que la sostenibilidad de las
empresas prestadoras de los servicios es un factor determinante para el logro de los
objetivos sociales, con pronunciamientos como el siguiente:

%6 Sentencia T-752 de 2011.

57 G. Howard and J. Bartram, Domestic Water Quantity, Service Level and Health, World Health
Organization 2003, p.22.

%8 Sentencia T-717 de 2010.

59 Se debe reconocer que actualmente algunas empresas prestan el servicio de agua potable sin cobro alguno a
hogares que estan en dificultades para acceder legalmente al servicio, como en asentamientos subnormales, en
algunos casos con estandares de continuidad o restricciones de cantidad para hacerlo viable.

0 Haliu y Tsukada (2009), plantean como un fendmeno a nivel mundial la limitacion de esquemas tarifarios y
empresariales orientados por el mercado frente a situaciones particulares, que resultan en tarifas exorbitantes
para cubrir los costos, por dos causas principales: (i) Dificultades técnicas como la localizacion topografica de
los asentamientos informales; y (ii) Problemas relacionados con la tenencia de la tierra y de las viviendas.
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“Teniendo en cuenta que la prestacion del servicio ha de ser eficiente y que
debe respetar los principios de solidaridad y universalidad, las empresas que
proporcionan el bien o servicio no pueden trabajar a pérdida, es decir, deben
recuperar los costos en _que incurran y asegurarse de obtener recursos para
poder invertir en el mismo sector con el fin de tener unos minimos beneficios
que se traduzcan en mayor competitividad y mejores beneficios para los
usuarios”®.

Ahora bien, la Corte también ha advertido el papel del Estado en la armonizacion del
principio de suficiencia financiera de los prestadores de los servicios con el logro de la
cobertura universal de los servicios esenciales:

“(...) no se puede medir el avance del acceso a los servicio publicos esenciales
desde una Optica unica de eficiencia econdmica o suficiencia financiera, sino
que dicha medicion debe obedecer a criterios de cardcter social, que
propugnen por la extension y prestacion oportuna de los mismos, aunque ello
implique un replanteamiento de politicas publicas o la adopcion de unas
nuevas por parte del Estado, en lo que respecta al asunto de los servicios
publicos esenciales.

“No quiere decir lo anterior, que el Estado obligue a las empresas prestadoras
de servicios publicos a trabajar a pérdidas, sino _gque cuando se dificulte el
suministro _de los fluidos esenciales a ciertos grupos marginados, le
corresponde _al Estado tomar las _medidas pertinentes para que ningun
habitante del territorio_nacional quede sin _acceso a los mismos. En otras
palabras, debe anteponerse el valor superior de la dignidad humana, al
concepto de rentabilidad econdmica; de tal manera, que los servicios publicos
se presten sin discriminacion, asi de dicha actividad no se obtengan ganancias.

“De lo anterior se infiere que es obligacion del Estado Social de Derecho, la
expansion constante de los servicios publicos, hasta llegar a cubrir a todos los
ciudadanos, para que los servicios publicos esenciales sean en verdad
universales. En un sistema mixto como el nuestro, donde los particulares
participan en la prestacion de los servicios publicos, y estos no quieran o no
puedan proporcionarlos, deben ser asumidos por el Estado, sin consideracion a
la utilidad pecuniaria que los mismos puedan generar”®?.

61 Corte Constitucional, Sentencia C-041 de 2003.
62 Corte Constitucional, Sentencia T-752 de 2011.
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Minimo Vital de Agua Potable y Saneamiento en Medellin

El Concejo de Medellin pensando especialmente en las personas que se encuentran en
estado de vulnerabilidad o pobreza, emitié el Acuerdo 06 de 2011, “por medio del cual se
institucionaliza el programa minimo vital de agua potable”, con el fin de brindar acceso a
unas cantidades bdasicas de agua que garanticen el derecho a la vida en condiciones
dignas.

Estas cantidades basicas corresponden a 2.5 mts® por mes incluidos los cargos fijos en los
servicios de acueducto y alcantarillado y seria asignado a cada una de las personas que
habite una vivienda. Este consumo seria auspiciado por la administracién municipal, a las
personas que cumplan algunas condiciones especificas como las siguientes:

e Hogares cuyos miembros sean identificados en situacion de vulnerabilidad y
pobreza por medio del SISBEN®3 y que hayan sido seleccionados para programas de
acompafamiento familiar.

e Estar conectado al servicio publico domiciliario o a un medidor comunitario

e No tener los servicios publicos cortados o suspendidos. (Podran realizar acuerdos
de pago para acceder al programa)

El Decreto 1889 de 2011 de la Alcaldia de Medellin reglamentd el acuerdo del Concejo,
ajustando los requisitos y definiendo su mecanismo de operacion.

Puntaje del SISBEN y vinculacion al programa de acompaiiamiento:

Es necesario haber obtenido un puntaje no mayor a 47,99 en la versién tres del SISBEN
(Este puntaje de corte puede ser modificado mediante decreto de la alcaldia, teniendo en
cuenta la disponibilidad presupuestal asignada), o estar en situacién de desplazamiento
registrada en el RUPD y/o en el SIPOD, o en el registro que haga sus veces.

Adicional a lo anterior, estas personas deben recibir acompafiamiento familiar por parte
de la Secretaria de Bienestar Social. Actualmente este acompafiamiento esta asociado al
programa Medellin Solidaria, el cual busca “mejorar la calidad de vida de los hogares en
condicion de extrema pobreza, motivando su autonomia y acercandoles diversas
oportunidades con los programas, proyectos y servicios publicos y privados de las
organizaciones municipales y nacionales.”®*. Dentro del acompafiamiento se realizard un
seguimiento y capacitacion con respecto al minimo vital de agua, y al uso racional y
eficiente del recurso.

Prestacion del servicio publico domiciliario de acueducto y alcantarillado

63 E| SISBEN es el Sistema de Identificacién de Potenciales Beneficiarios de Programas Sociales que, a través de un
puntaje, clasifica a la poblacidn de acuerdo con sus condiciones socioeconémicas.
84http://www.medellin.gov.co/irj/portal/ciudadanos?NavigationTarget=navurl://047e2d035f64d561¢3374e096
be7dc8a — Pagina de la Alcaldia de Medellin sobre el programa “Medellin Solidaria”
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Las viviendas donde residan los beneficiarios del auspicio deberdn obtener los servicios
publicos domiciliarios por medio de una empresa prestadora de acueducto y alcantarillado
gue se encuentre inscrita en el RUPS. Esta empresa y sus redes deberan cumplir lo
establecido en la Ley 142 de 1994, en sus disposiciones complementarias y
reglamentarias. De igual forma las viviendas deberdn tener un medidor individual que
registre el consumo del servicio de acueducto.

Para las viviendas que no poseen medicidn individual y tengan un servicio provisional por
medio de medidores comunitarios segun lo definido en el articulo 3.44 del decreto
nacional 302 de 2000, se les brindaria el minimo vital siempre y cuando cumpla con lo
siguiente:

e Tenga una solucién adecuada para la descarga de vertimientos segun la
normatividad vigente.

e Reciba facturacion individual

e La tarifa facturada debe corresponder a la regulacién tarifaria vigente establecida
por la CRA.

Conexion de los servicios publicos

Para ser beneficiario, como se dijo en el acuerdo del Concejo, no podran estar
suspendidos o cortados, por lo cual podran realizar acuerdos de pago. Estas personas solo
recibiran el auspicio, después que sean reconectados por la empresa prestadora del
servicio publico.

Aspectos a tener en cuenta dentro de la operacion del minimo vital

e Dentro de la facturacién mensual de las personas beneficiadas por el auspicio, se
tendra en cuenta que los subsidios reglamentados en la Ley 142 de 1994 y el valor
asignado del auspicio, nunca superen el valor de los metros cubicos facturados.

e Si el consumo mensual es inferior al total de metros cubicos autorizados, el
auspicio autorizado no pagado, que corresponde a esa diferencia, no se acumula
para el mes siguiente.

El municipio suscribird contratos o convenios con las empresas de servicios publicos que
presten los servicios de acueducto y alcantarillado a personas que sean objeto de auspicio
de minimo vital, para que se aplique en la factura el valor correspondiente a lo asignado
dentro del programa de minimo vital.
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Anexo 2: Regulacién de descuentos tarifarios asociados a la calidad del servicio®®

TiTULO VI
DE LA DEFINICION DE DESCUENTOS ASOCIADOS A LA CALIDAD DEL SERVICIO

Nota: El ICAP estd expresado semestralmente y se calcula con la informacién que la autoridad
sanitaria correspondiente reporta mensualmente en el SIVICAP®®. El ICAP toma el valor de 1 si el
indice de Riesgo de Calidad del Agua (IRCA), que va de 0 a 100%, es menor que 5% o toma el valor
de 0 si es mayor que 5%.

) CAPITULO |
DE LA GESTION ASOCIADA A LAS METAS DE CALIDAD DEL AGUA

ARTICULO 86. Calculo del Indicador de Calidad del Agua Potable (ICAP). La expresion que
permite determinar este indicador es la siguiente:

& L IRCA
si 27’”’16 ™ < 5%

ICAP = . )
0 si M > 5%
6
Donde:
ICAP: Indicador de Calidad del Agua Potable basado en el promedio semestral de los valores
mensuales del IRCA.
IRCAy: indice de riesgo de la calidad del agua para consumo humano (IRCA) por municipio y

por persona prestadora del mes m, definido en los articulos 13 y 14 de la Resolucion No.
2115 de 2007 o la norma que la modifique, adicione o derogue. Este indice corresponde
al calculado mensualmente con muestras de vigilancia de la red de distribucion, que las
autoridades sanitarias correspondientes reportan al SIVICAP.

Paragrafo 1. Cuando no sea posible determinar el indicador establecido en el presente articulo por
falta de informacién o por deficiencia de la misma, el valor de incumplimiento establecido en el
ARTICULO 87 de la presente resolucion y el descuento por suscriptor establecido en el ARTICULC 88
de la presente resolucion, quedaran suspendidos hasta que la informacion reportada por la auteridad
sanitaria en el SIVICAP sea suficiente para el calculo del indicador de calidad del agua.

Paragrafo 2. El /ICAP estd expresado semestralmente y se calculard con la informacién que la
autoridad sanitaria correspondiente reporte mensualmente en el SIVICAP.

ARTICULO 87. Valor de incumplimiento asociado a la calidad del agua (VICAP). El valor del
incumplimiento se determina semestralmente con base en el comportamiento de la persona prestadora
respecto del indicador ICAP, mediante la siguiente expresion:

VICAP = FR * (1 — ICAP) * DmaxICAP = BDICAP

Donde:
VICAP: Valor de incumplimiento asociado a la calidad del agua expresado en pesos.
FR: Factor de reincidencia en el incumplimiento. Este valor tomara los siguientes valores

dependiendo de la reincidencia en el incumplimiento por parte de la persona prestadora
en evaluaciones semestrales consecutivas:

# Semestres
p Factor de
consecutivos de it 8
. L reincidencia
incumplimiento
1 0,20
2 0,60
3 o superior 1,00

DmaxICAP: Factor de descuento maximo asociado a la calidad de agua. Este factor se obtiene con
la siguiente expresién:

6 Resolucidon CRA 688 de 2014.
% Sistema de Informacidn de la Vigilancia de la Calidad del Agua para Consumo Humano, Instituto
Nacional de Salud.
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DmaxICAP = FPygp * ((Fdgyg * CMO,.) + (Fdgyyy * CMI,.))

FPicap: Factor de ponderacién asociado a la calidad del agua, igual a 0,70.

Fdeyo: Factor de descuento asociado al Costo Medio de Operacién (CMO), el
cual es igual a 0,0261 para el primer segmento y 0,0243 para el segundo
segmento.

Fdeyr: Factor de descuento asociado al Costo Medio de Inversion (CMI), el cual
es igual a 0,1005 para el primer segmento y 0,1037 para el segundo
segmento.

CMOg,: Costo Medio de Operacién (CMQ) para el servicio publico demiciliario de

acueducto, establecido en el ARTICULO 29 de la presente resolucion.

CMIy.: Costo Medio de Inversion (CMI) para el servicio publico domiciliario de
acueducto, establecido en el ARTICULO 43 de la presente resclucion.

BDICAP: Veolumen de agua facturada por la persona prestadora en el semestre de analisis para el
servicio publico domiciliario de acueducto en el APS analizada.

ARTICULO 88. Descuento aplicable al suscriptor asociado a la calidad del agua (DICAPs). El
descuento aplicable al suscriptor final del servicio publico domiciliario de acueducto, asociado con el
valor del indicador de calidad del agua, se define de la siguiente manera:

prcap. — VICAP = VG
¥ BDICAP
Donde:
DICAPs: Valor del descuento asociado a la calidad del agua que debe ser reconocido a cada uno
de los S suscriptores del servicio publico domiciliario de acueducto.
VICAP: Valor de incumplimiento asociado a la calidad del agua expresado en pesos.
VCs: Velumen consumido por el suscriptor S en el semestre de analisis.
BDICAP: Veolumen de agua facturada por la persona prestadora en el semestre de analisis para el

servicio publico domiciliario de acueducto en el APS analizada.

Este descuento sera aplicable a todos los suscriptores del servicio publico domiciliario de acueducto de
la persona prestadora en el APS analizada.

Paragrafo. En caso de que una persona prestadora controvierta ante el Instituto Nacional de Salud los
valores del IRCA, los descuentos asociados a estos valores se suspenderan hasta tanto se resuelva la
controversia.

En este caso, con los valores del IRCA que resulten de la soluciéon de la controversia se deberan
estimar nuevamente los descuentos y deberan hacerse efectivos a los suscriptores afectados durante
el semestre evaluado, junto con los intereses a que haya lugar durante el tiempo transcurrido a partir
de seis (6) meses después de finalizar el semestre evaluado. Los intereses se causaran a una tasa
mensual igual al promedio de las tasas activas del mercado que se encuentren vigentes para el
respectivo mes en que se reconocen los intereses.
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) CAPITULO NI
DE LA GESTION ASOCIADA A LAS METAS DE CONTINUIDAD DEL SERVICIO

ARTICULO 89. Calculo de los Indicadores de Continuidad (ICON,1, ICONy, rorar Y CICON). Estos
indicadores unicamente aplicaran para el servicio publico domiciliario de acueducto. Los indicadores de
continuidad deben ser determinados de forma general para todo el sistema de la persona prestadora
en el APS analizada y para cada una de las rutas de lectura. Para determinar los indicadores de
continuidad, la persona prestadora debera cargar en el SUIl, con una periodicidad mensual, la
informacién que se relaciona en la siguiente tabla:

Informacion base para el calculo del indicador de continuidad con el cual se realizaran los

descuentos
E H 1
A B ¢ b (E=D/C) F ¢ (H=G-F) |  (I=D*H)
. Suscriptores o Inicio del Fin del ) )
Afectacion Codige totales de la | Suscriptores ﬁ.de Tiempo de Tiempo de Trempo.:?'e Tiempo m‘rfﬂ de
e Ruta de suscriptores i 2 afectacion afectacion
del servicio Ruta de afectados en afectacién afectacién
No. Lectura Lectura Ia Ruta afectados en
afectada afectada Ia Ruta Fecha | Hora | Fecha Hora (d) (d*suscriptores)
1
2 / TAmqi
3
Q
Ne
TAm TOTAL

Donde:

m: Numero del mes analizado dentro del semestre en estudio que varia entre 1y 6.

q: Numero de la afectacién analizada por continuidad del servicio.

l: Ruta de lectura afectada.

ne: Namero total de afectaciones en la continuidad del servicio por cualquier causa
presentados en el mes m, en el APS analizada.

TAmgr Tiempo de afectacion en la ruta de lectura [ perteneciente a la afectacion namere g, que
se presentd durante el mes m. Este parametro se obtiene de multiplicar el nimero de
suscriptores afectados en cada ruta de lectura (Columna D en la tabla) por el tiempo que
durd la afectacién en dias (Columna H en la tabla).

TA, roTaL: Tiempo total de afectacion del sistema, el cual se obtiene como la sumatoria de todos los

TA,q. presentados durante el mes m en el APS analizada.

Para efectos del presente capitulo, las denominadas rutas de lectura se entenderdn como el conjunto
de puntos de consumo asociados a cuentas internas, cuyos medidores son leidos de forma ordenada
uniendo dos puntos geograficos extremos a través de calles, para tomar la lectura de los medidores y
posteriormente determinar los consumos en el proceso de facturacion de cada punto.

Las expresiones para que cada persona prestadora determine el indice de continuidad en el APS del
municipio para cada uno de los seis (6) meses del semestre de analisis de forma discriminada por cada
ruta de lectura y general para todo el sistema, son las siguientes:
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Donde:

ICON,,,,:

ICONm roraL:

TAmrurar:

TAmroraL:

NTU;:

NTUT‘OTAL:

dc

m-

dfm:

m
- 23 T4, ruTatl
NTU”(ET de, —(medf ))

Por Ruta de Lectura ICON,,,; =1

General para el sistema en el APS analizada
zlm TAm‘TOTAL

ICON, =1-
m.TOTAL NTUroray+(ST de,, —(m+afm))

indice de continuidad para la ruta de lectura I y el mes m.

indice de continuidad general de todo el sistema de la persona prestadora en el APS
analizada para el mes m.

Tiempo de afectaciéon mensual por continuidad del servicio para la misma ruta de lectura
[, durante el mes m. Este parametro se calcula sumando todos los TAg g de la misma
ruta de lectura que pertenecen al mismo mes m, sin importar que correspondan a
diferentes afectaciones.

Tiempo total de afectacién del sistema, el cual se obtiene por municipio y persona
prestadora como la sumatoria de todos los TA,, 5 presentados durante el mes m.

Promedio durante el periodo de evaluacién analizado, del nimero total de suscriptores
de la ruta de lectura 1. Al finalizar el semestre de analisis, este parametro debera
corresponder al promedio del total de suscriptores de la ruta de lectura [, durante dicho
semestre.

Promedio durante el periodo de evaluacién analizado, del nimero total de suscriptores
del sistema en el APS analizada de la persona prestadora. Al finalizar el semestre de
analisis, este parametro debera corresponder al promedio del total de suscriptores del
sistema en el APS durante dicho semestre para el municipio analizado de la persona
prestadora.

Numero de dias calendario del mes m.

Numero de dias de afectacion por continuidad admisible por mes igual a 0,5 dias.

A partir del indice de continuidad general de todo el sistema en el APS analizada (ICON,, rora1) ¥ cOn
hase en la meta de continuidad para el semestre de analisis, se determina el indice de cumplimiento de
continuidad que se tomara para establecer el descuento del servicio publico domiciliario de acueducto,
mediante la siguiente expresion:

Donde:

CICON:

MICON:

_ ICONmroTAaL | . —
CICON = —icon Si CICON>1 entonces C/ICON=1

indice de cumplimiento de continuidad para el servicio publico domiciliario de acueducto,

teniendo en cuenta como referencia la meta del POIR para el semestre de andlisis. El

indicador que se debe tener en cuenta para establecer el descuento corresponde al
calculado con el ICONg rorar de cada semestre analizado.

Meta de continuidad establecida para el semestre de analisis, la cual esta dada en

fraccion y es igual a la meta de diciembre del afio anterior establecida dentro del POIR.
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Paragrafo 1. En el evento que una persona prestadora cuente con suscriptores que no pertenezcan a
ninguna ruta de lectura, para efectos de establecer el indicador de continuidad asociado a dichos
suscriptores, estos se deberan identificar por la cuenta interna y por la direccion de entrega de facturas.

Paragrafo 2. El CICON esta expresado sobre una base de calculo semestral, no obstante, los
parametros con los cuales se calcula dicho indicador deberan ser reportados al SUl con una
periodicidad mensual.

ARTICULO 90. Valor de incumplimiento asociado a la continuidad del servicio (VICON). Este
valor de incumplimiento se determina semestralmente con base en el comportamiento de la persona
prestadora respecto del indicador CICON, mediante la siguiente expresion:

VICON = FR = (1 — CICON) * DmaxICON = BDICON

Donde:

VICON: Valor de incumplimiento asociado a la continuidad del servicio publico domiciliario de
acueducto del APS analizada, expresado en pesos.

FR: Factor de reincidencia en el incumplimiento. Corresponde a los valores del factor de
reincidencia establecido en el ARTICULO 87 de la presente resolucién. La variacién de
sus valores depende de |a reincidencia en el incumplimiento por parte de la persona
prestadora en semestres consecutivos.

CICON: indice de cumplimiento de continuidad para el servicio ptiblico domiciliario de acueducto,

teniendo en cuenta como referencia la meta del POIR para el semestre de analisis. El
indicador que se debe tener en cuenta para establecer el descuento corresponde al
calculado con el ICON, rgra;, de cada semestre analizado, definido en el ARTICULO 89
de la presente resolucién.

DmaxICON: Factor de descuento maximo asociado a la continuidad del servicio publico domiciliario
de acueducto. Este factor se obtiene con la siguiente expresion:

DmaxICON = FPicon * ((Fdeyo * CMOge) + (Fdgay * CMIge))

Donde:

FPcon: Factor de ponderacién asociado a la continuidad del servicio, igual a 0,30

Fdepmo: Factor de descuento asociado al Costo Medio de Operacién (CMO), el
cual es igual a 0,0261 para el primer segmento y 0,0243 para el segundo
segmento.

Fdepr: Factor de descuento asociado al Costo Medio de Inversidn (CMI), el cual
es igual a 0,1005 para el primer segmento y 0,1037 para el segundo
segmento.

CMOg,: Costo Medio de Operacion (CMO) para el servicio publico domiciliario de
acueducto, establecido en el ARTICULO 29 de la presente resolucion.

cMI,, Costo Medio de Inversién (CMI) para el servicio publico domiciliario de
acueducto, establecido en el ARTICULO 43 de la presente resolucidn.

BDICON: Veolumen de agua facturada por la persona prestadora en el semestre de analisis para el

servicio publico domiciliario de acueducto en el APS analizada.
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ARTICULO 91. Descuento aplicable al suscriptor afectado por la continuidad del servicio
(DICON 5). Para determinar el descuento aplicable al suscriptor final S por incumplimiento en la meta
de continuidad del servicio publico domiciliario de acueducto, inicialmente es necesario establecer el
valor del descuento aplicable a cada una de las rutas de lectura, de la siguiente forma:

VICON = IMICON,

DICON: = —Trnicon

Donde:

[: El subindice [ hace referencia a cada ruta de lectura.

VICON: Valor de incumplimientc asociado a la continuidad del servicio publico domiciliario de
acueducto del APS analizada, expresado en pesos.

DICON;: Valor del descuento por cada ruta de lectura, asociado al cumplimiento de la meta de
continuidad del servicio publico domiciliario de acueducto.

IMICON;: Incumplimiento en la continuidad del servicio publico domiciliario de acueducto para
cada ruta de lectura [, tomando como referencia la meta de continuidad establecida para
el semestre de analisis. Este parametro se calcula mediante la siguiente expresion:

IMICON; = MICON — ICONg; ; Si IMICON, <0 entonces IMICON, =0

Donde:

MICON-: Meta de continuidad establecida para el semestre de analisis, la cual esta dada en
fraccion y es igual a la meta de diciembre del afio anterior establecida dentro del POIR,
definido en el ARTICULOQO 89 de la presente resolucion.

ICON indice de continuidad para la ruta de lectura [ al finalizar el semestre de analisis, el cual
se definié en el ARTICULO 89 de la presente resolucién.

TIMICON: Sumatoria de los incumplimientos en la continuidad de cada una de las rutas de lectura
I, tomando como referencia la meta de continuidad establecida para el semestre de
analisis. Este parametro se calcula mediante la siguiente expresién:

nl
TIMICON = Z IMICON,
=1
Donde:
nl: Numero total de rutas de lectura correspondientes al servicio publico domiciliario de acueducto.

Con el valor del descuento por cada ruta de lectura [ es posible determinar el descuento aplicable a
cada suscriptor S afectado por continuidad del servicio, de la siguiente forma:

D1cON, . = DICON *VEys
Y57 BDICON 4z,
Donde:
DICON s: Valor del descuento aplicable a cada suscriptor S afectado por la continuidad del servicio
que pertenece a la ruta de lectura afectada [.
Vs Volumen de agua consumido por el suscriptor S afectado en la ruta de lectura afectada

1, para el semestre de analisis.

BDICONqs,.: Volumen de agua total consumido por todos los suscriptores afectados de la ruta de
lectura afectada !, para el semestre de analisis.

Los descuentos definidos en este articulo, Unicamente podran aplicarse a los suscriptores cuyo servicio
se vea afectado por la continuidad durante el semestre de andlisis y sus niveles de continuidad en
conjunto (continuidad del sistema para el semestre de analisis) sean inferiores a las metas establecidas
en esta materia para el periodo de evaluacién.
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] CAPITULO IlI
DE LA GESTION ASOCIADA A LAS METAS PARA RECLAMOS COMERCIALES

ARTICULO 92. Indicador de Reclamos Comerciales (IQR y CIQR). Este indicador medira el nimero
de reclamos comerciales por exactitud en la facturacion, resueltos a favor del suscriptor en segunda
instancia, por cada 1.000 suscriptores durante el periodo de evaluacién analizado. La expresion para
determinar mensualmente este indicador es la siguiente:

_ XTRCyu +mf

IQR,, =———————*1.000

Q m NTU

Donde:

IQR,,.: indice de reclamos comerciales para el mes m, dado en nimero de reclamos
comerciales por facturacion resueltos a favor del suscriptor en segunda instancia por
cada 1.000 suscriptores por m meses (al finalizar el semestre, dicho indicador se
expresaria en numero de reclamos comerciales por facturacion resueltos a favor del
suscriptor en segunda instancia por cada 1.000 suscriptores por semestre).

m: Numero del mes analizado dentro del semestre en estudio que varia entre 1y 6.

RC,,: Total de reclamos comerciales por exactitud en la facturacién, resueltos a favor del
suscriptor en segunda instancia, durante el mes m perteneciente al semestre de analisis,
cuyo valor debe ser suministrado por cada persona prestadora y discriminado por
municipio.

mf: Factor de periodicidad en la facturacion que equivale al numero de meses dentro del
ciclo de facturacion.

NTU: Promedic durante el periodo de evaluacion analizado, del numero total de suscriptores

del sistema y en el APS analizada para el servicio publico domiciliario de acueducto. Al
finalizar el semestre de analisis, este parametro debera corresponder al promedio del
total de suscriptores del sistema durante dicho semestre que pertenecen al APS
analizada.

Teniendo en cuenta el estandar de eficiencia y la gradualidad de disminucion de la diferencia que
sobre este estandar de servicio se establece en el ARTICULO 9 de la presente resolucion, se define el
siguiente indicador de cumplimiento de la meta de reclamos comerciales que se tendra en cuenta para
el calculo del descuento correspondiente:

MIQR SiIQR,, = 0 entonces CIQR =1
crgr =2 fi m QR Q
QRm SiCIQR > 1 entonces CIQR =1

Donde:

CIQR: indice de cumplimiento de reclamos comerciales teniendo como referencia la meta
establecida para el mes m de anadlisis. El indicador que se debe tener en cuenta para el
calculo del descuento corresponde al calculado con el IQR; de cada semestre analizado.

MIQR,, indice de reclamos comerciales establecido como meta para el mes m del semestre de
analisis, el cual se calcula de la siguiente forma:

MIQR;
MIQR,, = 2 “xm
Donde:
MIQR;: Es la meta de reclamos comerciales establecida para el afio analizado /, la cual esta

expresada en numero de reclamos comerciales por cada 1.000 suscriptores por afio.

Paragrafo. El IQR esta expresado sobre una base de célculo semestral, no obstante, la informacion
correspondiente al RC,,, y al IQR,, deberd ser reportada al SUI con una periodicidad mensual y
discriminada por municipio.
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ARTICULO 93. Valor de incumplimiento asociado a los reclamos comerciales (VIQR.cx). El valor
del incumplimiento de la persona prestadora respecto del indicador CIQR para los servicios publicos
domiciliarios de acueducto y alcantarillado se determina semestralmente, mediante la siguiente
expresion:

VIQRacjar = FR* (1 — CIQR) * DmaxIQR qcq1 * BDIQRqcjar

Donde:

VIQRacjar: Valor de incumplimiento asociado a los reclamos comerciales que fueron resueltos a
avor del suscriptor en segunda instancia, durante el semestre de analisis, para cada
f del t d t d te el tre d | d
servicio.

FR: Factor de reincidencia en el incumplimiento. Corresponde a los valores del factor de

reincidencia establecidos en el ARTICULO 87 de la presente resolucién. La variacién de
sus valores depende de la reincidencia en el incumplimiento por parte de la persona
prestadora en semestres consecutivos.

DmaxIQRyc;q: Factor de descuento maximo asociado a los reclamos comerciales para cada servicio.

Este factor se obtiene con la siguiente expresién:

DmafoRaC/a[ = 6% FdCMA * CMAHC/{IJ‘.

Donde:

Fdcpa: Factor de descuento asociado al Costo medio de Administracion (CMA)
para cada servicio, el cual es igual a 0,0261 para el primer segmento y
0,0243 para el segundo segmento.

CMAgejar: Costo Medio de Administracién (CMA) para cada servicio, establecido en

el ARTICULO 22 de la presente resolucion.
BDIQR Promedio durante el periodo de evaluacién del numero total de suscriptores del sistema
de la persona prestadora, para cada servicio, en el APS analizada. Al finalizar el
semestre de analisis, este parametro debera corresponder al promedio del total de
suscriptores del sistema de la persona prestadora durante dicho semestre, que
pertenecen al APS analizada para cada servicio publico demiciliario.

ac/al':

ARTICULO 94. Descuento aplicable al suscriptor asociado a los reclamos comerciales
(DIQRs,ac/21)- El descuento aplicable al suscriptor final de cada servicio, asociado con el valor por
incumplimiento de la persona prestadora con relacién a la meta de reclamos comerciales, se define de
la siguiente manera:

VIQR ¢ jar
NTU,

afecac/al

DIQR.’;‘,arfaI =
Donde:

DIQRg qcpqi:  Valor del descuento asociado a los reclamos comerciales que debe ser reconocido a
cada uno de los S suscriptores para cada servicio, que presentaron reclamaciones
comerciales por facturacién y que fueron resueltas a su favor en segunda instancia,
durante el semestre de analisis.

NTUqfec,acsar: NUmMero total de suscriptores para cada servicio que pertenecen al APS analizada y que
presentaron reclamaciones comerciales por exactitud en la facturacion, las cuales fueron
resueltas a su favor en segunda instancia durante el semestre de analisis.

Los descuentos definidos en este articulo para cada servicio, Unicamente podran aplicarse a los
suscriptores en el APS analizada que hayan presentado reclamaciones comerciales por exactitud en la
facturacion y que a su vez estas hayan sido resueltas a su favor durante el semestre de analisis.
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Anexo 3. Otras normas aplicable al sector de Agua Potable y Saneamiento Basico

Norma

Propédsito

Aspectos principales

Decreto 565

Por el cual se reglamenta la Ley 142 de 1994, en
relacion con los Fondos de Solidaridad y

de 1996 Redistribucién de Ingresos del orden
departamental, municipal y distrital para los
servicios de acueducto, alcantarillado y aseo.
Decreto Por el cual se establece la metodologia para la
1013 de determinacion del equilibrio entre los subsidios y
2005 las contribuciones para los servicios publicos
domiciliarios de acueducto, alcantarillado y aseo.
Por el cual se establecen unas reglas para la La Sala de lo Contencioso Administrativo,
Decreto 57 aplicacién del factor de aporte solidario para los mediante fallo de fecha 25 de marzo de 2010,
de 2006 servicios publicos domiciliarios de acueducto, declar6 la nulidad de los articulos 5 y 7 de este
alcantarillado y aseo. Decreto.
Art. 11. Destinacidn de los recursos de la
participacion de agua potable y saneamiento
basico en los distritos y municipios.
Paragrafo 2: De los recursos de la participacion
para agua potable y saneamiento basico de los
municipios clasificados en categorias 22, 32, 43,
52y 62, deberd destinarse minimo el quince por
ciento (15%) de los mismos a la actividad
Ley 1176 de Por la cual §e d.e,sarrollla.n los artl'.culos 356y 357 sefialada en el literal a) del presente articulo.
de la Constitucion Politica y se dictan otras
2007

disposiciones.

En los eventos en los cuales los municipios de
que trata el presente paragrafo hayan logrado
el correspondiente equilibrio entre subsidios y
contribuciones, podran destinar un porcentaje
menor de los recursos del Sistema General de
Participaciones para el sector de agua potable y
saneamiento basico para tal actividad,
conforme a la reglamentacion que para el
efecto expida el Gobierno Nacional.
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Norma Propésito Aspectos principales
Por medio de la cual se regulan el aporte
solidario a cargo de los usuarios de los servicios
publicos domiciliarios de acueducto,
Resolucién alcantarillado y aseo, suministrados por
CRA 452 de productores de servicios marginales
2008 independientes o para uso particular, y los
mismos en los casos de autoabastecimiento, en
usos comerciales e industriales en cualquier clase
de suelo y de vivienda campestre en suelo rural y
rural suburbano, a los fondos de solidaridad y
redistribucion de ingresos.
Art. 125. Subsidios y Contribuciones para los
servicios de acueducto, alcantarillado y aseo.
Articulo 130. Conexiones intradomiciliarias de
agua potable y saneamiento basico. La Nacion y
Ley 1450 de | Por la cual se expide el Plan Nacional de las entidades terrltorlales Podran Su_b_s_'d'?r
2011 Desarrollo. 2010-2014 programas de conexiones intradomiciliarias a
’ los inmuebles de estratos 1y 2, conforme a los
criterios de focalizacion que defina el Gobierno
Nacional, en la cual establecera los niveles de
contrapartida de las entidades territoriales para
acceder a estos programas.
- Aplica en los municipios y distritos que cuenten
Por el cual se establecen reglas que adicionan la P plosy d L
, o con personas prestadoras de los servicios
Decreto metodologia para la distribucidn de los recursos . S
. . publicos domiciliarios de acueducto y
provenientes de aportes solidarios en el . . .
4924 de ) L . alcantarillado que atiendan a mas de un
otorgamiento de subsidios de los servicios L o .
2011 . o municipio o distrito, conformando con dichos
publicos domiciliarios de acueducto y . .
. recursos una bolsa comun para el otorgamiento
alcantarillado L e
de subsidios tarifarios.
Por la cual se establecen los mecanismosy
Resolucion criterios para el reparto de los superévits
CRA 667 de generados en los Fondos de Solidaridad y
2014 Redistribucion de Ingresos - FSRI- de los Servicios
Publicos de Acueducto, Alcantarillado y Aseo
Reglamenta el subsidio de conexiones
Decreto , intradomiciliarias para inmuebles de los
Por el cual se reglamentan el articulo 130 de la . .
1350 de : . o estratos 1y 2 con el fin de garantizar la
Ley 1450 de 2011 y se dictan otras disposiciones .. . -
2012 conexion efectiva a los servicios de agua
potable y saneamiento basico
Art. 9. El subsidio otorgado por la Naciéon y/o de
las entidades territoriales para financiar los
, rogramas de conexiones intradomiciliarias,
Decreto 490 | Por el cual se modifican los articulos 7° y 9° del progral ! intraf !
cubriran los costos correspondientes a la
de 2013 Decreto 1350 de 2012

formulacidn, ejecucion, suministro de aparatos,
equipos, y las adecuaciones necesarias para su
funcionalidad.
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Analisis comparativo a nivel internacional de los modelos de regulacién de servicios publicos: Colombia
Sector Acueducto y Alcantarillado

65



Anexo 4. Regulacion de tasas ambientales aplicables a los servicios de acueducto y
alcantarillado en Colombia (tasa retributiva y tasa por uso)

Tasa Retributiva

La tasa retributiva por vertimientos puntuales ha tenido diferentes regulaciones especificas que
son los Decretos 901 de 1997 y 3100 de 2003, ambos reglamentarios del articulo 42 de la Ley 99
de 1993, habiendo sido este ultimo objeto de diferentes modificaciones y reglamentaciones,
siendo el actualmente vigente el Decreto 2667 de 2012.

El Decreto 901 de 1997, reglamentd las tasas retributivas por la utilizacién directa o indirecta del
agua como receptor de los vertimientos puntuales a los cuerpos de agua, contempld lo
relacionado con el establecimiento de la tarifa minima y su ajuste regional, definié los sujetos
pasivos, los mecanismos de recaudo, fiscalizacién y control y el procedimiento de reclamacion.

La Tasa Retributiva en este decreto estaba conformada por una tarifa minima y un factor regional.
La tarifa minima, se establecié por el Ministerio de Ambiente, mediante resoluciones 273 de 1997
y 372 de 1998%para los pardmetros de Demanda Bioquimica de Oxigeno y Sdlidos Suspendidos
Totales. La tarifa minima de la tasa se calculd con base en una fraccién de los costos directos de
remocion de las sustancias nocivas presentes en los vertimientos, los cuales forman parte de los
costos de recuperacion del recurso afectado.

La meta de reduccion de carga contaminante, era establecida por cada una de las autoridades
ambientales para el cuerpo de agua o tramo de éste, para periodos de 5 afios. Esta meta se fijaba
para cada una de las sustancias o parametros objeto de cobro y se debia expresar como la carga
total contaminante vertida durante un semestre, vertida por las fuentes presentes y futuras.

El factor regional, es un componente de la tasa que incrementa la tarifa minima de acuerdo al
cumplimiento o no de la meta que se establece regionalmente. Para la aplicacidon del factor
regional, la autoridad ambiental semestralmente evaluaba la relacidén entre la contaminacién total
vertida al recurso en el semestre y la meta de reduccidn e incrementaba el factor regional si esta
meta no se alcanzaba.

Tarifa regional, por su parte, es el resultado de multiplicar la tarifa minima por el factor regional y
el monto a cobrar, para cada sustancia contaminante regulada por el decreto (DBO y SST), se
calculaba multiplicando la tarifa regional por el carga contaminante y por el periodo de descarga
mensual.

67Esta resolucién por medio de la cual el MAVDT actualizo las tarifas minimas de las tasas retributivas por vertimientos
puntuales, definié que el ajuste de la tarifa minima se realizaria anualmente segun el indice de Precios al Consumidor-
IPC determinado por el DANE. Resolucion que se encuentra vigente.
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El Decreto introdujo un elemento fundamental para recopilar la informacién relacionada con la
carga contaminante vertida al cuerpo de agua y fue el Formulario de Autodeclaracién, el cual
constituye una declaracion sustentada con una caracterizacion representativa de sus
vertimientos, con base en la cual la Autoridad Ambiental competente calcula la carga
contaminante vertida al recurso durante el periodo que se va a cobrar. Las empresas de servicios
publicos y los municipios podrian hacer declaraciones presuntivas de sus vertimientos, teniendo
en cuenta factores de contaminacién per cdpita para calcular la contaminacién de origen
doméstico y la caracterizacidn de los vertimientos de los usuarios industriales.

Adicionalmente se establecié como sujeto pasivo de la tasa retributiva a todos los usuarios que
realicen vertimientos puntuales a los cuerpos de agua y si existe un usuario que vierta a una red
de alcantarillado, se le cobra Unicamente a la entidad que presta dicho servicio.

Como sujeto activo, es decir, beneficiario de la renta y responsable de su facturacion, cobro y
recaudo, se establecieron las Corporaciones Autdonomas Regionales y de Desarrollo Sostenible asi
como las Autoridades Ambientales de los Grandes Centros Urbanos del pais.

Para el control y monitoreo de los vertimientos y verificacién del cumplimiento de la meta de
reduccion de la carga contaminante, se establecié que el IDEAM definiria los protocolos y métodos
analiticos que deberian ser utilizados y que los analisis o caracterizaciones de estos vertimientos
deberian realizarse en laboratorios debidamente normalizados, intercalibrados y acreditados por
el IDEAM de conformidad con el Decreto 1600 de 1994.

La forma de cobro de la TR establecida en este decreto fue la factura y que su periodo de
cancelacién, seria definido por cada autoridad ambiental en la factura, momento a partir del cual
se hace exigible y en caso de no pago, puede acudirse a la jurisdiccidon coactiva para recuperar el
valor no pagado que adicionalmente es importante mencionar, es parte de las rentas de las
autoridades ambientales.

Asi mismo, establecié el derecho de los usuarios a presentar reclamos y aclaraciones escritos con
relacidn al pago de la tasa dentro de los seis meses siguientes a la fecha de pago establecida en la
factura de cobro.

Por ultimo, el Decreto incluyd la obligacion del cumplimiento de los limites permisibles de
vertimiento establecidos, hasta este momento, en el Decreto 1594 de 1984 y expresd, que el pago
de la tasa no exonera a los usuarios de cumplimiento de estos limites ni de la imposicidon de
sanciones y multas por la infraccion a las normas ambientales. Aca se define la relacién de este
instrumento econdmico con el instrumento regulatorio de vertimientos que es el Permiso de
Vertimientos.
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Bajo este decreto la destinacién especifica de estas rentas no estaba claramente definida, la
sentencia C-495 de 1996 de la Corte Constitucional establecié en cuanto a la destinacién de la tasa
retributiva, lo siguiente:

“... las contribuciones previstas en los articulos 42 y 43 de la Ley 99 tienen el caracter de tasas
nacionales con destinacién especifica, pues, en efecto, tales contribuciones procuran la
recuperacion total o parcial de los costos que genera la prestacion por parte de las autoridades
ambientales de los siguientes servicios:

a) En las tasas retributivas, la remocion de la contaminacion que no exceda los limites legales,
producida por la utilizacion directa o indirecta de la atmdsfera, del agua y del suelo, por parte de
personas juridicas o naturales, para introducir o arrojar desechos o desperdicios agricolas mineros
o industriales, aguas negras o servidas de cualquier origen, humos, vapores y sustancias nocivas
que sean resultado de actividades antrdpicas o propiciadas por el hombre, o actividades
economicas o de servicios, sean o no lucrativas.”

Los principales problemas identificados en la implementacién del Decreto 901 de 1997 fueron:

- No se tuvo en cuenta por parte de las autoridades ambientales, la calidad del cuerpo de
agua receptor y no se contaba con la informacion suficiente y consistente para la
determinacion de la linea base.

- Los procesos de concertacién de la meta tuvieron una variaciéon muy alta entre las
regiones. En algunas incluso, no hubo procesos de concertacion de la meta, lo cual generé
que los usuarios no realizaran los esfuerzos necesarios para su cumplimiento.

— En cuanto al incremento del Factor Regional por el no cumplimiento de las metas, es claro
que el Decreto no contempld un limite al crecimiento del factor regional y en algunos
casos, el factor regional supero el 5.0, haciendo impagable el valor de la tasa vy
aumentando los cobros juridicos por parte de las autoridades ambientales.

- En cuanto a los niveles de recaudo de la Tasa Retributiva, durante el primer quinquenio
fueron del 33.8% de la facturacién, esto en gran parte debido, a las deudas de las
empresas de servicios y los municipios.

- En cuanto al destino de los recursos, no existian directrices claras para aplicar el recaudo
de las tasas retributivas. A pesar de que el MAVDT habia promovido la conformacién de
fondos regionales de descontaminacidn, no se generaba seguridad juridica o confianza, en
el sector privado respecto a la forma de inversidn de estos recursos.

- En cuanto a la articulaciéon con otros instrumentos, el proceso de implementacién por
parte de las AAR no tuvo en cuenta instrumentos regulatorios como el permiso de
vertimientos, ni la exigencia del cumplimiento de los limites permisibles de vertimiento del
Decreto 1594 de 1984.

Lo anterior promovié la modificacion del Decreto y la consecuente expedicion del Decreto 3100 de
2003, modificado por el Decreto 3440 de 2004 y reglamentado por la Resolucién 1433 de 2004 y
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2145 de 2005. Posteriormente en el afio 2012, esta fue nuevamente reglamentada por el Decreto
2667 de 2012.

Estos Decretos introducen los siguientes conceptos y modificaciones en relacién con el proceso de
implementacién de la Tasa Retributiva:

La tasa retributiva se cobrard en aquellas cuencas que se identifiquen como prioritarias por sus
condiciones de calidad, lo cual obligaba a las AAC a realizar la priorizacién de cuencas de su
jurisdiccién.

Previo al cobro de la tasas, las AA debe realizar algunas actividades que los conducen a ordenar el
recurso desde el punto de vista de la oferta y la demanda.

La meta de reduccién de la carga contaminante es una meta global integrada por metas
individuales y sectoriales.

- Las metas individuales se estableceran para las empresas prestadoras del servicio de
alcantarillado y aquellos usuarios cuya carga vertida supere el 20% del total que recibe el
cuerpo de agua.

- Las metas sectoriales podran establecerse de acuerdo con la actividad econdmica a la que
pertenezcan los demas usuarios del recurso.

— Para el establecimiento de las metas, el Decreto definié un procedimiento, que exige que
la AAC previamente haya establecido los objetivos de calidad del recurso hidrico, con
base en un procedimiento reglamentado por cada una de las AAC.

— Los usuarios prestadores del servicio de alcantarillado y los municipios sujetos al pago de
la tasa, deberan presentar un Plan de Saneamiento y Manejo de sus vertimientos-PSMV,
teniendo en cuenta los objetivos de calidad del recurso.

— Este PSMV debera ser aprobado por las AAC, hara las veces de plan de cumplimiento y
serd objeto de control y seguimiento por parte de la AAC. Este PSMV estd reglamentado
de manera especifica en la Resolucién 1433 de 2005.

- Adicionalmente se definid6 lo que se entiende por Proyectos de Inversion en
Descontaminacién Hidrica, lo cual facilita la inversidn de los recursos y garantiza la
destinacion especifica de los mismos.

- La forma de cobro de la tasa retributiva se realizard mediante factura, cuenta de cobro o
cualquier documento equivalente.

- Las reclamaciones o aclaraciones que los usuarios pueden presentar frente a la facturacion
se presentaran dentro de los dos meses siguientes a la fecha limite de pago establecida
por cada AAC.

La reglamentacidn establecida en el decreto 2667 de 2012, promovio el cobro de la tasa, aun por
encima de los limites permisibles dela contaminacidn, armonizo el cobro a los limites permisibles

de contaminacién establecido en el Decreto 3930 de 2010
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Si bien solo se cobra por dos pardmetros como es SST y DBO, se impuso a las autoridades
ambientales competentes la obligacién de monitorear en las fuentes hidricas por lo menos, los
siguientes parametros de calidad: Temperatura ambiente y del agua in situ, DBO5, SST, DQO,
Oxigeno Disuelto, Coliformes Fecales y pH.

Tasa por uso del Agua

La reglamentacion de la tasa por utilizacidon de aguas esta contenida en el Decreto 0155 de 2004 y
en las resoluciones 240 (Tarifa minima), 865 (Metodologias para calculo de indices de escasez
para aguas superficiales) y 866 (Formulario de reporte de informacién al Ministerio de Ambiente),
todas del 2004.

La reglamentacién de la tasa abarca la utilizacién de aguas superficiales y subterraneas excluyendo
el cobro de las aguas marinas. Las aguas estuarinas estan incluidas dentro de la categoria de las
aguas superficiales, y los acuiferos litorales en la categoria de aguas subterraneas.

Estan autorizados a cobrar la tasa por utilizacion de aguas las Corporaciones Auténomas
Regionales, las Corporaciones para el Desarrollo Sostenible, las Autoridades Ambientales de los
Grandes Centros Urbanos y las que se refiere el articulo 13 de la Ley 768 del 2002 y la Unidad
Administrativa Especial del Sistema de Parques Nacionales Naturales del Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial.

Asi mismo, estan obligados a pagar la tasa todas las personas naturales o juridicas, publicas o
privadas, que utilicen el recurso hidrico en virtud de una concesion de aguas. El uso por ministerio
de ley, es decir, aquel que se realiza para satisfacer las necesidades basicas sin que haya derivacion
del recurso, esta exento a pagar la tasa.

El hecho generador, es decir la condicidon para haya lugar al cobro de la tasa, es la utilizacién de
aguas en virtud de concesion; por lo tanto su cobro esta ligado a la legalidad del acceso del
usuario al servicio. Las autoridades ambientales no pueden cobrar la tasa por utilizacion de aguas
a usuarios que estén accediendo ilegalmente al recurso. Se debe primero legalizar la situacion de
los usuarios para iniciar el cobro.

Por otra parte, la base gravable, es decir, la base sobre la cual se cobra la tarifa de la tasa es el
volumen de agua efectivamente captado. En este sentido, la tasa se cobra por la captacién real lo
que incentiva a que los usuarios reduzcan el uso del agua mediante programas de ahorro y uso
eficiente, ya que dichos ahorros disminuiran el monto a pagar de la tasa.

La medicién del volumen de agua efectivamente captada es responsabilidad del usuario, quien
debe contar con un sistema de medicidn y reportar los volimenes de agua captada a la autoridad
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ambiental de conformidad con las condiciones y periodicidad que ésta defina. Si los usuarios no
tienen sistemas de medicidn o no envian los reportes, la autoridad ambiental esta facultada para
cobrar la tasa con la informacidn contenida en la concesién de aguas.

La tarifa de la tasa es el resultado de la multiplicacion de dos componentes: la tarifa minima vy el
Factor Regional.

La tarifa minima, es definida por el Ministerio de Ambiente y refleja los costos promedio por
metro cubico que realizan las autoridades ambientales para prevenir el deterioro del recurso
hidrico. Mediante la Resolucién 240 de 2004, el Ministerio fijo el valor de la tarifa minima en 0,5
pesos por metro cubico. El calculo de la tarifa minima corresponde a un promedio de las
inversiones que realizaron las autoridades ambientales de acuerdo con sus Planes de Accidn
Trianual durante los Ultimos 3 afios, en actividades como reforestacién, adquisicién de predios,
medicion y monitoreo, formulacién de Planes de Ordenacién y Manejo de Cuencas, entre otros. El
valor de la tarifa minima se actualiza anualmente mediante el indice de precios al consumidor
(IPC) y la actualizacién del promedio de las inversiones cada 5 afios con base en la informacidn
contenida en los Planes de Ordenacién y Manejo de la Cuencas que remitan las Autoridades
Ambientales al Ministerio de Ambiente. En la actualidad la tarifa se encuentra en un valor de $3,5
por metro cubico.

El Factor Regional es calculado anualmente para cada cuenca o unidad hidroldgica de andlisis y
estd compuesto por tres coeficientes:

- Coeficiente de Escasez: Este coeficiente es el de mayor peso en el Factor Regional.
Depende del indice de escasez de la cuenca o unidad hidroldgica de andlisis y tiene una
variacion entre 0 y 5 para aguas superficiales, y de 0 a 10 para aguas subterrdneas. La
féormula de calculo del coeficiente de escasez asigna un valor de 0 para las cuencas que no
presentan condiciones de escasez, es decir aquellas con indices de escasez menores a 0,1.
Asi mismo, asigna el valor maximo de 5 o 10 para aguas superficiales o subterraneas
respectivamente, si presentan condiciones de escasez criticas, es decir con indices de
escasez superiores a 0,5. Para cuencas o unidades hidroldgicas de andlisis, con
condiciones intermedias de escasez (indices de escasez entre 0,1 y 0,5) el coeficiente se
incrementa desde 1 a 5 o 10 de forma exponencial.

— El decreto le asignd al Ministerio de Ambiente la funcién de reglamentar la metodologia
para el calculo del indice de escasez lo cual fue realizado mediante la Resoluciéon 865 de
2004 para aguas superficiales.

- Coeficiente de Condiciones Socio-Econdmicas: Este coeficiente esta dirigido a usuarios que
realizan consumos domésticos, es decir consumos de hogares. Para dichos usuarios, el
coeficiente reduce la tarifa de la tasa de acuerdo con el indice de necesidades bdsicas
insatisfechas del municipio donde se ubique el usuario y no donde se localiza la captacion.
Para los usuarios con usos diferentes no hay descuentos en la tarifa de la tasa.

- Coeficiente de Inversion: El Coeficiente de necesidades de inversién aumenta la tarifa
minima si el costo de las necesidades de inversién de la cuenca superan los recaudos
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proyectados por tasa aplicando sélo la tarifa minima. Este aumento es proporcional a la
relacidn entre los recaudos con tarifa minima y el presupuesto de inversién de la cuenca
de acuerdo con el Plan de Ordenaciéon y Manejo de la misma. Si la cuenca no tiene Plan, la
tarifa minima no aumenta. El maximo aumento de la tarifa minima es de 100% (es decir
de 0,5 a 1 5/m3) ya que el coeficiente variade O a 1

El factor de Costo de Oportunidad es un elemento de la tasa dirigido a diferenciar los usuarios
consuntivos de los no consuntivos, es decir los usuarios que retornan el agua captada al recurso y
los que no lo hacen. El factor descuenta del volumen captado el porcentaje de retorno de acuerdo
con los reportes de medicidn que realice el usuario. Al igual que con el reporte de agua captada, si
el usuario no reporta la medicidn de agua vertida, no se realiza ningln descuento. Asi mismo, si el
usuario retorna el 100% del agua captada sélo se le descuenta hasta el 90%.

El Decreto establece que la forma de cobro es mediante factura. La autoridad debe cobrar por la
utilizacion mensual del agua expidiendo facturas con la periodicidad que ellas determinen pero no
mayor a un afio. Es decir que como maximo, la Autoridad Ambiental, expedird anualmente
facturas donde se debe discriminar y cobrarle al usuario el consumo de agua que realizd
mensualmente.

La expedicion de la factura no puede ser superior a 4 meses después de finalizar el periodo de
cobro, por ejemplo si el periodo de cobro coincide con el afio calendario, la expedicidon de las
facturas no podra realizarse después de abril del siguiente afio. Asi mismo, la Autoridad Ambiental
debera establecer un periodo de cancelacién minimo de 30 dias contados a partir de la fecha de
expedicion de las facturas.

Los usuarios tienen derecho a presentar reclamos y aclaraciones ante la Autoridad Ambiental
dentro de los seis meses siguientes al periodo de pago establecido en la factura. Dichos reclamos
son tramitados por la Autoridad Ambiental como un derecho de peticidn, y por lo tanto se deben
responder dentro de los siguientes 15 dias habiles a su recepcidn.

La destinacion de los recursos recaudados concepto de la Tasa por Utilizacion de Aguas es para “la
proteccion y recuperacién del recurso hidrico de conformidad con el respectivo Plan de
Ordenamiento y Manejo de la Cuenca” y no los planes de ahorro y uso eficiente del agua
contenida en la Ley 373 de 1997.

En Diciembre de 2005, se expidié el Decreto 4742 que modifica el Decreto 0155 de 2004. La
modificacién consistié en incluir un esquema transitorio que controla el incremento en el valor de
la tasa de tal forma que en los primeros afios las autoridades ambientales sélo puedan cobrar
valores cercanos a la tarifa minima y con pequefios incrementos llegue a su valor con factor
regional en diez afios. En la practica el esquema elimina las caracteristicas de instrumento
econdmico de la tasa obligando a las autoridades a cobrar la tarifa minima independiente de las
condiciones del recurso. Esta modificacién fue motivada las preocupaciones expresadas por el
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sector agricola, sobre el impacto econdmico de la tasa por utilizacién de aguas, y tiene un impacto

significativo en los recaudos de las CARS y también en las posibilidades de financiacion de la

PGIRH, dado su baja importancia como renta de las CARs.

Segln la Universidad Javeriana®, los problemas derivados de la utilizaciéon de la TUA en las

diferentes corporaciones, son:

Dificultades técnicas, administrativas, de gestion, presupuestales, de personal, que no han
permitido que en la mayoria de las Autoridades Ambientales el instrumento opere de
manera generalizada en los usuarios del agua en la cuenca.

Las autoridades ambientales no cuentan con el nimero de funcionarios adecuados para la
implementacion generalizada de la TUA, generalmente los asuntos relacionados los
atienden uno o dos funcionarios: con poca capacidad técnica y presupuestal para ejercer
las funciones asignadas a la TUA. Adicionalmente, no se cumplen los procedimientos y
pasos establecidos para la implementacién de la TUA consignados en el respectivo manual
expedido por el MAVDT®,

El indice de Escasez per se no es el que tiene deficiencias, el problema es que para su
implementacidn efectiva se requieren altas capacidades de las autoridades ambientales.
Existe un bajo valor de la tarifa minima del agua ($0.67) por m3 que implican un bajo
recaudo y altos costos de implementacion

La propuesta del incremento gradual de la tarifa (decreto 4742 del 2005) no incluye una
meta para la demanda relativa del recurso; solo establece un periodo de tiempo para la
estabilizacion de la tarifa de la tasa que no estd sustentado en la restriccion del
agotamiento del recurso. Por ende no existe el suficiente mecanismo para revelar las
preferencias de los agentes.

El esquema actual de la TUA, no incorpora explicitamente metas de calidad ambiental ni
horizontes de tiempos de cumplimiento de las mismas (La formula de célculo del
instrumento econdmico no considera el planteamiento explicito de una meta de calidad

ambiental), lo que imposibilita medir su efectividad.”®”

88Convenio Especial de Cooperacion Cientifica y Tecnoldgica N° 130 de 2008- Unijaveriana-IDEAM-MADS.
69MAVDT (2006). MANUAL PARA LA IMPLEMENTACION DE LA TASA POR UTILIZACION DE AGUA

OEjemplo de la aplicacidn de tales metas, teniendo en cuenta el esquema actual de TR, las

autoridades ambientales podrian, a través de figuras como los “Concejos de Cuencas”

establecer metas de calidad ambiental con respecto al recurso hidrico. En este sentido en

dichos consejos puede discutirse asuntos relacionados con la demanda actual por el

recurso hidrico en metros cubicos y una “demanda meta” la cual seria alcanzada en un

horizonte de tiempo previamente establecido. El sistema de cdlculo y método se
amarraria a esta meta de calidad en metros cubicos. Si la “demanda meta” en metros

clbicos no se cumple, el valor a pagar por cada usuario aumentaria hasta alcanzar dicha

meta. En ese momento se estabiliza el valor a pagar para cada usuario, dado que la
sociedad ha alcanzado la meta de calidad ambiental.



Por dltimo, este estudio estima que el porcentaje de recaudo de la tasa por uso frente a la
facturacién es del 44%; valor bajo comparado con el porcentaje de recaudo de la tasa retributiva
qgue asciende a 70%. El bajo recaudo se explica porque la mayoria de los usuarios tienen
concesiones menores a 1 litro por segundo, y la factura de la tasa es tan baja que las CARs no
realizan labores como envios de facturas ni cobros coactivos.
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Analisis comparativo a nivel internacional de los modelos de regulacion de servicios publicos: Colombia
Sector Acueducto y Alcantarillado
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