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INTRODUCCION

Consecuentes con la naturaleza de la CRA de dar a
conocer las investigaciones que se consideran de interés
para las empresas del sector y usuarios en general, hemos
retomado la publicacién de la revista Regulacién. Espera-
mos contribuir en la profundizacién del conocimiento de
este tema tan relevante,

Los nimeros anteriores de esta publicacién, cuatro (4)
en total, han servido de punto de partida para reanudar este
proceso editorial. Hemos considerado importante mantener
el formato y hacer unos sensibles ajustes en el diserio, acor-
des con los cambios y evolucion del disefio grifico.

Es muy grato compartirles nuestros logros y proyec-
ciones en este sector tan sensible para la sociedad.

- Estaremos entregando de manera periédica informes
e investigaciones producidas por la Comisién y por otros sec-
tores vinculados con nuestra actividad regulatoria, ya sean
estas realizadas en Colombia o en el exterior.



EDITORIAL

UN NUEVO MARCO REGULATORIO:
HACIA LA EFICIENCIA DEL SECTOR

n el cumplimiento de su misién, la Co-

misién de Regulacion de Agua Pota-

ble y Saneamiento Basico hizo oficial
el documento sobre fas bases del Nuevo
Marco Regulatorio para el sector. El cono-
cimiento que lo sustenta se ha nutrido de la
experiencia regulatoria aplicada a la reali-
dad del sector en nuestro pais, asi como de
los avances y de las lecciones de otros pai-
ses que han experimentado cambios tan
trascendentales en esta materia como los
que nos proponemos impulsar con este am-
bicioso proyecto.

Los dos principios basicos enunciados
por el Profesor John Rawls de la Universidad
de Harvard, sostienen que todo individuc
tiene derecho a la maxima libertad compa-
tible con la misma libertad de los dems, y
que las desigualdades econémicas sélo sé
pueden justificar en una sociedad con igual-
dad de oportunidades para todos. Siendo la
paz un objetivo primordial de nuestra so-
ciedad, existe un claro llamado a generar

mas y mejores oportunidades para secto-
res, grupos y regiones menos favorecidos.

Seglin Amartya Sen, el desarrollo
debe ocuparse de extender al maximo las
libertades de las personas. Estas libertades
se refuérzan mutuarmente, convirtiéndose,
ademds de fines, en instrumentos para me-
jorar el nivel de vida. En este sentido, el ac-
ceso a los servicios publicos esenciales como
el agua potable y el saneamiento, es impor-
tante no sélo para suplir esta necesidad
basica, sino tafmbién para ampliar las opor-
tunidades de participacion en las diferentes
esferas de la vida politica y econémica.

Estamos convencidos que el forta-
lecimiento de los mecanismos de regula-
cidn y contro! es un medio para ampliar las
opciones, oportunidades y libertades rea-
les de la poblacién. Esta relacién opera en
{a medida en que un marco claro de reglas
e incentivos para el sector permita que fos
servicios$ de agua potable, aseo y alcantari-
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EDITORIAL

llado sean proveidos eficientemente, cum-
pliendo con unas metas de cobertura y
calidad.

La regulacién es el medio idoneo para
armonizar intereses publicos y privados
cuando éstos no coinciden. En el caso de
agua y saneamiento basico, los equilibrios
ineficientes a que conduce esta divergencia
de intereses y que sin duda caracterizan ac-
tualmente al sector en Colombia, implican
costos sociales irrecuperables en términos
de formacion de capital social. La responsa-
bilidad frente a esta realidad es de todos los
agentes involucrados con el sector. La Co-
mision de Regulacion asume su parte y
emprende una reforma regulatoria que
generara mejoras en el bienestar de los con-
sumidores y de |a sociedad en general.

El equilibrio de bajo nivel en que se
encuentra el sector se debe a que se conju-
gan caracteristicas de servicio publico, per-
versos incentivos politicos y una regulacion
en proceso de desarrollo. Debido a los al-
tos costos hundidos en los sectores de acue-
ducto y alcantarillado, las empresas operan
aln si no recuperan sus costos de inversion,
ya que cubriendo sus gastos de funciona-
miento, pueden continuar operando.

Esta flexibilidad da lugar a la politizacion
del manejo tarifario y de las decisiones de in-
version, en un fenémeno que se ve reforzado
al tratarse de un servicio de consumo masivo,
con altos dividendos politicos producto de
mantener precios no compensatorios. Cono-
ciendo de antemano las presiones para man-
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tener precios bajos en los estratos de meno-
res ingresos, la incertidumbre frente a deci-
siones de largo plazo es un fuerte incentivo a
no invertir. Los perjudicados son los usuarios,
quienes ante |a falta de mecanismos para ejer-

cer un control efectivo reciben servicios
ineficientes y de baja calidad.

La existencia del equilibrio de bajo
nivel se resume en los indicadores de des-
empefo del sector. La falta de incentivos
al mantenimiento se evidencia en los altos
niveles de pérdidas de agua. En los 16 mu-
nicipios mas grandes de Colombia, abarcan-
do casi el 609% de la poblacion, se pierden
anualmente 600 millones de metros cdbi-
cos a un costo anual de alrededor de 370
millones de ddlares, lo cual implica un cos-
to total para Colombia de casi 500 millones
de délares por aio. El valor de las pérdidas
de agua representa el 86% de los ingresos
anuales de las empresas.

lgualmente, el estado de los demas
aspectos de la calidad del servicio como la
calidad del agua y la continuidad def sumi-
nistre presentan una realidad preocupante.
El porcentaje de agua tratada es insuficien-
te, particularmente en municipios pequenos,
mientras que los bajos indices de continui-
dad afectan las coberturas en forma consi-
derable.

Junto con este sesgo politico, hemos
presenciado la declaracién de costos de re-
ferencia amparados en una regulacion per-
misiva, que no coinciden con parametros
aceptables de eficiencia.
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En este escenario, fas tarifas vigentes
no recuperan los costos medios de largo
plazo en su totalidad. La Tarifa Media Basi-
ca para el estrato 4 es en promedio un 20%
inferior a los costos medios de largo plazo
reportados por las empresas, mientras que
las tarifas para los demas estratos se des-
vian respecto a los costos de referencia en
forma significativa de los porcentajes estable-
cidos por ley. Este desequilibrio y el desfase
de los subsidios afectan la suficiencia finan-
ciera de las empresas y limitan los incentivos
a la expansion y al mantenimiento.

La reforma que hoy emprendemos
es una respuesta integral y pragmaticaa la
problematica planteada, que potencia las
virtudes, llena los vacios y corrige los erro-
res de la normatividad regulatoria vigente,
transformando su estructura a partir de una
nueva concepcidn del sector. Este desarro-
llo no sélo respeta y se fundamenta en los
principios consagrados en la Ley de Servi-
cios Piblicos Domiciliarios, sino que los
reivindica ante los limitados resultados
cbtenidos con el enfoque actual. Dicha Ley
debe ser motive de orgullo para el pais por
constituir la dnica norma general sobre
regulacién de servicios publicos demicilia-
rios en Latinoamérica, como consta en un
reciente documento publicado por la
CEPAL.

Desde sus inicios y hasta la década del
ochenta, el proceso de provision de un ser-
vicio publico domiciliaric se baso en un pro-
ceso productivo integrado verticalmente, en
el que las economias de escala conducian ine-
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vitablemente a concebir los diferentes sub-
sectores como monopolios naturales.

Sin embargo, los cambios tecnologi-
cos han erosionado las economias de escala
y el desarrollo de instrumentos regulatorios
ha abierto la posibilidad de desagregar ver-
tical u horizontalmente los segmentos del
proceso productivo, segln su potencial de
competencia en el mercado. Los sectores
de energia y telecomunicaciones ya se han
beneficiado ampliamente de esta nueva vi-
sidn con resultados positivos como mejo-
ras en eficiencia.

Si bien el sector que nos ocupa es mas
complejo en su economia politica y en la re-
lacién tecnologia-regulacién, hay espacio para
abrir las puertas a un entorno de competen-
cia y superar la concepcién de monopolic
natural que nos ha atado hasta el dia de hoy.

Mayor competencia en diferentes for-
mas sera el puente que permita al sector
mejorar su eficiencia. En este sentido, lo
relevante no es sdlo el numero de empre-
sas existentes y sus cuotas de mercado, sino
la verdadera amenaza de entrada de nue-
vos oferentes. Donde la competencia no sea
posible, el criterio de eficiencia sera expli-
cito y medible en forma de una regulacion
tarifaria disefada con base en modelos de
“empresa eficiente”.

La liberalizacion por si sola no es su-
ficiente, es necesaria una politica de reguia-
cidon legalmente ejecutable a favor de la
competencia.
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La contestabilidad o disputabilidad de
los mercados se promovera reduciendo al
maximo las barreras a la entrada y la salida.
La venta de agua en bloque y la competen-
cia por expansion seran el motor de este
proceso. Los reglamentos de interconexién
en acueducto y alcantarillado, y de cober-
tura y acceso a subsidios, permitiran es-
tablecer reglas claras para que los agentes
participantes en el mercado puedan hacer
de éste un proceso dindmico. Cambios en
la misma direccion se implementaran para
el caso del aseo.

El servicio de aseo no tiene altos cos-
tos hundidos, no presenta altas economias
de escala y permite la facil entrada y salida
del mercado. Se esperaria que la regulacion
en este servicio potenciara los beneficios de
la competencia. A pesar de las expecta-
tivas, el diagndstico revela un sector poco
dinamico con un escaso desarrollo tecnclo-
gico y esfuerzos minimos por aumentar la
productividad, propics de abusos de po-
sicion dominante. El comportamiento del
sector es una respuesta natural a una regu-
lacién de tipo intrusivo en un mercado con
caracteristicas competitivas. '

La Comision de Regulacién no impon-
dra irresponsablemente sistemas regula-
torios que suponen competencia, cuando su
potencial no existe en la practica. Ademas,
tendremos que desarrollar instrumentos
regulatorios contingentes. Es necesario re-
gular el comportamiento de agentes que
influyen en la estructura de los mercados
mediante actos colusivos y triangulaciones.
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En algunos paises de Latinoamérica, el men-
saje ha sido claro en este aspecto. La Comi-
sién Antimonopolios de Chile, por ejemplo,
procedié a suspender la compra de una
empresa privada del sector de agua potable
por parte de otra participante para preve-
nir la limitacién de la competencia en el
mercado.

Ademas, cuando se presenten com-
portamientos monopdlicos en actividades
particulares o procesos completos, se consi- |
derara no sélo la disolucién del monopolio,
sino también la posibilidad de regular sucom-
portamiento. No renunciamos, entonces, a
instrumentos tradicionales de regulacién.

Junto a esta regulacién de estructu-
ras, tendremos a la mano los instrumentos
necesarios para la regulacién de conductas,
teniendo presente los principios basicos de
la prestacién de servicios publicos como son:
brindar un servicio adecuado en cantidad y
calidad, maximizar cobertura y cobrar pre-
cios justos y razonables, sin discriminacién.

El tema de tarifas razonables esta vincu-
lado con el de rentabilidad razonable de las
empresas. En 1886, la Comision de Casos
del Sector Ferroviario de los Estados Uni-
dos conceptud que “el poder de regular no
es el poder de destruir”. No se trata Unica-
mente de que las empresas no trabajen bajo
pérdidas, sino que obtengan la rentabilidad
que genere los incentivos a invertir, pero
siempre con una interpretacion justa. En
Inglaterra, las tarifas fueron establecidas en
1989 por periodos de 10 afios; sin embar-




g0, en 1991 fueron ajustadas a la baja por el
regulador debido a las inesperadas ganan-
cias de las empresas.

Adicionalmente, en un reciente fallo,
la Suprema Corte de Justicia de Argentina
argumenta gue la concesionaria no tiene
derecho a una tarifa inmutable sino simple-
mente a una utilidad razonable. Este crite-
rio obviamente va en ambas direcciones, lo
importante es que para acercarnos a unas
tarifas razonables, con una interpretacién
justa, el regulador requiere que las empre-
sas lo provean con informacidn correcta.

En cuanto al principio de solidaridad,
los criterios estin claramente expuestos en
la Ley. Se definio, ademas, un periodo de
transicion tarifaria para que el ajuste no gol-
peara de forma inesperada a la poblacién
de menores recursos. Infortunadamente,
esta figura ha sido utilizada por muchas em-
preSas para aplazar los cambios estructu-
rales necesarios para construir un sector
moderno y eficiente.

La creacién y puesta en marcha de
los Fondos de Solidaridad, a través de los
cuales se previd la transferencia de los re-
cursos para cubrir déficits de subsidios, tam-
bién ha sido aplazada en una clara violacién
a la Ley. El funcionamiento de éstos, como
un medio de acceso equitativo a subsidios,
es indispensable para que nuevas inversio-
nes en el sector por parte de empresas
publicas y empresarios privados sea una rea-
lidad. Invitamos, entonces, a los alcaldes y
demas autoridades municipales y regiona-
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les a comprometerse con la puesta en mar-
cha de estos Fondos, como instrumentos
de asignacién eficiente de subsidios a los es-
tratos de bajos ingresos.

Adicionalmente, el reglamento de ca-
lidad-penalidad sera piedra angular del nue-
vo acuerdo, para legrar un equilibrio de alto
nivel. Una regulacién tarifaria sin parametros
de calidad seria ineficaz al dar discrecionalidad
a las empresas sobre esta variable.

El Nuevo Marco Regulatorio sera en
adelante la carta de navegacion que ordena-
ra el comportamiento del sector mediante
reglas claras y estables que generen confian-
za y credibilidad entre agentes participantes
y potenciales inversionistas.

Tenemos un camino por recorrer has-
ta julio de 2001, cuando el Nueve Marco
entrara en vigencia y se iniciara el proceso
de implantacién de los reglamentos. Este
camino nos ofrece la oportunidad de razo-
nar y ponderar las estrategias propuestas,
analizando su impacto y buscando garanti-
zar su viabilidad.

Aceptemos el reto de convertir al
sector en un negocio viable que reporte di-
videndos econémicos y sociales. El capital
en Colombia tiene una nueva opcién de in-
versién, asi lo evidencia la creciente vincu-
lacién del sector privado a este negocio.

Convocamos a las empresas del sec-

tor para que sean rotor de crecimiento
econdmico y social.

REGULACION 5
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EDITORIAL

Convocamos a los usuarios a ejercer
organizadamente sus derechos y responsa-
bilidades.

Convocamos a las autoridades a eje-
cutar |as polfiticas que induzcan la moderni-
zacién del sector.

Queremos que el Nuevo Marco sea el

faro que sirva de guia para la inteligencia y la
conducta def sector.
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Los beneficios de un sector de agua
potable y saneamiento basico eficiente y
solidario, se multiplicaran en manos de ciu-
dadanos con mas libertades, oportunida-
des y mejores condiciones de vida. Si este
proposito se convierte en realidad, habre-
mos hecho un valioso aporte a la paz de

Colombia.

Jaime Salamanca Leén
Director Ejecutivo
Experto Comisionado




MENSAJE DEL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA

Transcribimos a continuacion el mensaje enviado

por el Presidente de la Republica,

Andrés Pastrana Arango,

con motivo del lanzamiento de las

Bases del Nuevo Marco Regulatorio.

“Tanto para el bienestar de nuestro
planeta como para el de sus habitantes, el
agua es un recurso invaluable. No sélo es
un elemento esencial en todas las células vi-
vas conocidas, sino que estuvo en el origen
de todas las civilizaciones humanas. Ella es
parte imprescindible de nuestro entorno vi-
tal. Sin embargo su uso, desde la antigua
Roma hasta el descubrimiento del sistema
de bombeo en Londres, hacia el siglo XVI,
ha requerido el desarrollo del ingenio de los
hombres. El mismo que fue preciso desa-
rrollar cuando comenzameos a vivir en gran-
des sociedades industriales, donde son tan-
tos los productos elaborados como los
residuos generados antes y después de su
consumo. Sin una adecuada organizacién y
sin unos adecuados instrumentos técnicos,
guedariamos sepultados bajo nuestros pro-
pios desechos.

Por eso, porque la supervivencia bio-
légica y social necesita una constante evolu-
cién de sus sistemas hidricos y de manejo de
desperdicios, todo esfuerzo para perfeccio-
narlos es Util y meritorio. En esa medida,
aunque lamentablemente me es imposible

asistir al evento que hoy los retne, no phe-
do sino celebrar el lanzamiento del Nuevo
Marco Regulatorio de Agua Potable y Sanea-
miento Basico. Al fin y al cabo, fuera de lo
necesario de estas tareas, las bases del mar-
co que hoy oficializamos concuerdan per-
fectamente con los objetivos de mi gobier-
no: son, sin duda alguna, el comienzo de una
politica de tercer milenio para el sector en
cuestién y una muestra de mi compromi-
so con los ideales de desarrollo sostenido y
justicia social.

Estos también son hechos de paz.
Precisamente, en tanto la paz es uno de los
ejes centrales de mi politica de gobierno y
en tanto considero a los servicios plblicos
como medios eficaces para generar bienes-
tar, solidaridad y crecimiento econdmico,
acontecimientos como el que hoy los con-
voca realizan valiosos aportes a la creacién
de una sociedad pacifica y productiva. Ta-
les esfuerzos deben repetirse.

Ya en el Plan Nacional de Desarrollo
se destaca por esoc la modernizacién em-
presarial y el logro de niveles de eficiencia

REGULACION 7
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en la gestidn del sector de agua potable y
saneamiento basico como unos objetivos
fundamentales. Una de las medidas para
el logro de estas metas, cuyo trimite exi-
ge serios procesos de reflexidn, es el for-
‘talecimiento de los mecanismos de regu-
tacién y control para que los prestadores
cuenten con unas reglas claras y con incen-
tivos que devuelvan la confianza en el sec-
tor. La presentacién de las Bases del Nue-
vo Marco Regulatorio es una respuesta a
este propdésito.

E! Nueve Marco, para decirlo a
grandes rasgos, introduce mecanismos de
mercado en los diferentes procesos que con-
forman los servicios y desarrolia [a re-
gulacién en los aspectos concernientes a la
promocién de la competencia, la calidad y
la regulacién tarifaria, con base en los prin-
cipios de viabilidad financiera, solidaridad y
eficiencia econémica, a la creaciéon de em-
presas y a la generaciéon de empleo por la

8 REGULACION

ampliacion de las coberturas, busca combi-
nar la recuperacion de la totalidad de los
costos de la prestaciéon de un buen servi-
cio no sélo con la ausencia de imperdona-
bles eneficiencias sino con el establecimien-
to de tarifas susceptibles de ser subsidiadas
a través de los Fondos de Solidaridad y di-
sefnadas ademas para tener un bajo impac-
to sobre el ingreso de las familias menos
favorecidas.

Hoy estamos proponiendo, con el
Nueve Marco Regulatorio, un cambio muy
positivo para el desarrollo de una mejor in-
fraestructura social. Con la ayuda de todos
los sectores implicados, su implementacion
traera grandes beneficios para el desarrollo
de nuestra empresa comun: empresa que
llamamos Colombia. A su creacién, ala crea-
cién de un pais sostenible, con igualdad de
condiciones para todos y dotado de la ma-
yor preductividad, es que, en Gltimas, esta-
mos todos apuntando.

Enviandoles mis mejores deseos,”

ANDRES PASTRANA ARANGO
Presidente de Colombia




PLAN DE ACCION Y ESTRATEGIA
REGULATORIA

Este documento corresponde al Informe Final presentade por el profesor Pablo T. Spiller,

Consuitor Internacional, y se relaciona con el analisis del Sector de Agua Potable y Saneamiento

Basico en Colombia, estudio financiado con recursos del BID. Producto de este documento

han surgido las Bases del Nuevo Marco Regulatorio que la Comision de Regulacién

de Agua Potable y Saneamiento Basico —CRA- ha empezado a divulgar en todo el pais.

Por: Pablo Spiller
Consultor Internacional

I INTRODUCCION

| sector de agua potable y alcan-

tarillado es quizas el servicio piblico

por excelencia. Spiller (1996) define
servicios plblicos como aquellos servicios
que tienen tres caracteristicas fundamen-
tales: a) altos grados de activos hundidos,
b) altas economias de densidad, escala o
de dmbito,' y ¢) consumo masivo. Estas
tres caracteristicas diferencian a los ser-
vicios publicos de otros servicios, ya sean
estos prestados por el sector publico o
privado. De acuerdo con esta definicién,
por ejemplo, el servicio de seguridad, si
bien es de consumo masivo, y probable-
mente tenga economias de densidad, no
tiene grandes activos hundidos. El servi-
cio de educacién, si bien es de consumo
pablico, no tiene grandes economias de

escala,- ni tiene grandes activos hundidos.
La industria de! acero, tiene altos activos
hundidos, pero no se caracteriza ni por
grandes economias de densidad, escala o
ambito, ni por su consumo masivo. Ser-
vicios como los de agua, electricidad, gas,
y, en cierta medida telecomunicaciones,
tienen las tres caracteristicas basicas de
la definicién arriba mencionada. El servi-
cio de aseo, no tiene ni costos hundidos,
ni economias de densidad, escala o ambi-
to, razén por la cual no se considera un
servicio publico en dicha definiciéon. Por
ello el analisis aqui realizado indica que di-
cho sector no debe ser objeto de regula-
cién por parte de la CRA.? El sector de
agua potable y alcantarillado es, mas que
ninguno de los otros tres servicios
mencionados con consumo masivo, el
servicio donde la proporcién de costos

REGULACION 9




PLAN DE ACCION

hundidos sobre costos totales es mayor,
y como los otros tres, se caracteriza por
econorrias de densidad con bajas economias
de escala.

Las consecuencias de estas tres carac-
teristicas para el funcionamiento del sec-
tor son fundamentales. Savedoff and
Spiller, en Spilled Water,? muestran cémo
estas caracteristicas implican que los sec-
tores de servicios publicos tienden a ge-
nerar un equilibrio estable y de baja cali-
dad, equilibrio que Heva a que el sector
se encuentre en un circulo vicioso: bajos
precios conducen a baja calidad (penetra-
cién, mantenimiento), baja calidad lleva a
bajo apoyo politico para inversién en el
sector, bajo apoyo politico lleva a que las
empresas “escondan el dinero” (“cash
hiding),* dinero escondido lleva a corrup-
cién, anacronismo y mal manejo empre-
sarial. La corrupcion disminuye adn mas
el apoyo politico, dificultando el aumento

de precios,’ lo que impide la expansién y
restringe el mantenimiento. La Figura |,
tomada de Spilled Water, muestra por qué
el equilibrio de bajo nivel es un equilibric
estable.

La aparicién de equilibrios de bajo
nivel se debe precisamente a las tres
caracteristicas fundamentales de los ser-
vicios publicos descritas anteriormente. El
consumo masivo hace que el sector poli-
tico sea sensitivo a los precios finales. Las
amplias economias de densidad implican
que el servicio se caracterizard por un
ndmero reducido de operadores en cada
localidad,® dando la impresién de la exis-
tencia de un poder monopdlico. A suvez,
los amplios portafolios hundidas implican
que una vez realizadas las inversiones; los
operadores, sean ptblicos o privados, es-
taran dispuestos a continuar prestando el
servicio aln si los ingresos no cubren los
costos de inversion realizades. En la me-
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dida en que los ingresos cubran los cos-
tos operativos, los operadores continua-
ran en funcionamiento. La existencia de
pérdidas contables puede llevarlos a la
quiebra, pero esto no implica que la em-
presa no pueda operar. Por lo tanto, el
sector politico tiene una amplia latitud en
cuanto a la fijacion de precios al consumi-
dor. Por un lado, la presién hacia precios
bajos se enfrenta a una oposicién débil.
Reducciohes en los precios no llevan a la
suspensién de operaciones, por lo tanto,
dado el incentivo politico electoral de
transferir rentas a los votantes, el politico
tiene una tendencia casi irresistible a ba-
jar los precios. Los operadores, privados
o publicos, conscientes de la existencia de
dichos incentivos no invierten, llevando a
bajos niveles de penetracién, aumentan-
do la presién politica sobre la empresa,
limitande los aumentos tarifarios en perio-
dos de aumentos de costos, generando una
menor inversién, y llevando al circulo vi-
cioso de baja calidad arriba descrito.

Los equilibrics caracterizados por
mejores niveles de calidad son factibles, pero
el mensaje de Spilled Water es que dichos
equilibrios son fragiles. Estos pueden rever-
tir en equilibrios de bajo nivel debido a gol-
pes aleatorios externos al sector.

El problema de la regulacion de los
servicios pablicos y en particular del sec-
tor de agua potable y alcantarillado, es por
lo tanto, como preservar equilibrios de alta
calidad, si los hubiese, y cémo romper el
equilibrio de baja calidad si el sector se en-
contrase en él. Enlaseccién |l de este infor-
me, mostramos que los indicadores basicos
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del sector de agua potable y alcantarillado
en Colombia caracterizan a éste como un
sector en un equilibric de bajo nivel. Por
lo tanto, el proposito de la regulacién en
Colombia debe ser; el de romper dicho
equilibric, de manera tal que el sector se
mueva hacia un equilibrio de alto nivel; y el
de crear una institucionalidad-que permita
mantener, una vez llegado a éi, un equili-
brio de alto nivel.

Este analisis difiere en forma sustan-
cial de intentos previos de analisis del pro-
posito de la regulacion en el sector de agua
para Colombia. Estudios anteriores carac-
terizan a los servicios publicos, y al servicio
de agua en particular, como un monopalic
natural, definiendo al problema regulatorio
como un problema de limitar las rentas mo-
nopdlicas.

Por ejemplo, en su informe a la CRA,
Oxera (1994, paragrafo 3 de su resumen
ejecutivo)’ dice:

“En cuanto a la regulaciéon de mono-
polio natural ef papel de! regulador es el
de replicar las condiciones de un merca-
do competitivo, tanto en |la prestacion de
servicios como en el acceso a fondos de ca-
pital.”

Similarmente, en un informe recien-
te a la CRA, Consultoria DTTI (1998, pagi-
na 35) dice:® '

“En definitiva, a dificultad fundamen-
tal del regulador es cémo tomar decisiones
bajo informacién asimétrica, con alta pro-
babilidad de presencia de comportamientos
oportunistas, donde la empresa y otras ins-
tituciones o grupos participantes utilizan esta
simetria para abusar del poder monopélico,
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obtener rentas excesivas o mantener altos
niveles de ineficiencia.”

Por otro lado, Capital Web, en su es-
tudio sobre la Promocién de la Competen-
cia en los Sectores de Acueducto, Alcan-
tarillado y Aseo en Colombia, acepta el
concepto de monopolio natural para el sec-
tor, limitando dicho concepto al servicio
de distribuciéon. Capital Web dice en la
pagina 7:

“La industria del agua se convierte en
el mejor ejemplo de un moncpolic natural.
La distribucion del agua requiere de gran-
des inversiones en infraestructura, que ha-
cen antieconémica su duplicacién por parte
de un competidor potencial. Estas carac-
teristicas econdmicas hacen que la compe-
tencia por el servicio parezca poco factible.™

Si bien la limitacion de las posibles
rentas monopélicas es un aspecto impor-
tante de toda politica regulatoria, el énfa-
sis del enfoque aqui presentado es el de
cémo romper el equilibrio de bajo nivel
imperante, y asegurar que una vez logra-
do un equilibrio con niveles de calidad
satisfactorios, éste se mantenga en el
tiempo.'%!!

Es por ello, que una vez realizado
el diagndstico de la situacién en Colom-
bia, se pasa a proponer un plan de accién
y una estrategia regulatoria para la Comi-
sion de Regulacién de Agua Potable y Sa-
neamiento Basico que le permitird moti-
var lainversion en el sector y asegurar que
los beneficios de dicha inversién sean tras-
ladados en buena parte a los usuarios. El
plan de accién propone la implementacién
de seis reglamentos fundamentales para
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el sector de acueducto y alcantarillado que
regulen la calidad, la competencia por la
expansién y [a competencia a nivel mayo-
rista, como también un reglamento de
desregulacion del sector de aseo por par-
te de la CRA. Los reglamentos fundamen-
tales para el sector son:

a) reglamento de calidad (acueducto/alcan-
tarillade)

b} reglamento de cobertura o de acceso a
subsidios (acueductofalcantarillado)

¢) reglamento de interconexién (acueduc-
to'¥/alcantarillado)

d) reglamento de venta de agua en bloque
para el sector de acueducto/entrega en
bloque para tratamiento (alcantarillado)

e} reglamento de liberalizacién tarifaria de
empresas de tamafo minimo (acueducto/
alcantarillado)

f) reglamento de regulacién de tarifas al
publico (acueducto/alcantarillado)

g) reglamento de desregulacién del sector
aseo

El propésito del reglamento de cali-
dad es el de introducir un nivel minimo
de calidad que todo operador debe otor-
gar.”® El reglamento a su vez indicara
penalidades basadas en el costo que la fal-
ta de calidad le genera al usuario. Las
penalidades seran retribuidas directamen-
te a los usuarios en forma de reembolso
por servicios no prestados.

El proposito del reglamento de
cobertura o acceso a subsidios es el de
permitir a terceros operadores captar
parte de los subsidios generados ya sea




por parte de usuarios comerciales/indus-
triales y de estratos 5 y 6, como por el
gobierno central para promover la com-
petencia por la expansion.

Ef propésito del reglamento de ven-
ta (entrega) de agua en bloque y el de
interconexion, es el de permitir a terce-
ros operadores acceso a fuentes de agua
(plantas de tratamiento) actualmente ope-
radas por un operador existente, como a
su vez el permitir a terceros operadores
el uso de acueductos de empresas de ser-
vicio publico para vender agua a usuarios
en el area de operacién de otro opera-
dor.'* Estos reglamentos determinaran la
forma en que los operadores fijaran sus
precios por la venta de agua en bloque,
como por el uso de sus acueductos. La me-
todologia sera compatible con los concep-
tos de costos marginales de largo plazo
en captacidn y transporte de agua (trata-
miento para el caso de alcantarillado) a ser
implementados en el reglamento de regu-
lacion de tarifas al pablico.

El propésito del reglamento de libera-
lizacion tarifaria de empresas de tamaro
minimo, es el de permitir a dichas empre-
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sas fijar sus propios precios sin una regu-
lacién demasiada onerosa,'* pero permi-
tiendo a dichas empresas someterse a tal
regulacion si consideran que la misma es
necesaria para llevar a cabo una operacion
eficiente.

El reglamento de regulacién de ta-
rifas a usuarios finales creara un proceso
por medio del cual se permite a las em-
presas fijar tanto el valor del costo marginal
de largo plazo en captacion, tratamiento y
transporte de agua hasta la red de distribu-
cién; como el de una comercializacién en
forma similar a la manera en que se realiza
hasta ahora, pero se implementari la regu-
lacién tarifaria exclusivamente al servicio de
distribucién. Esta regulacién comenzara
como una regulacion de precios tope dina-
mica para pasar, luego de un periodo de
transicién, hacia una regulacién de empre-
sa eficiente. Por dltimo, el reglamento de
desregulacién del sector de asec eliminara
del sector una regulacién innecesaria v,
como lo comprueban las propias decisiones
de fa CRA, sumamente dificil de implementar,
y por ende, que lleva a errores regulatorios
de importancia.
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Como se menciond en la introduccién, el diagnéstico de la situacion

actual del sector y de su regulacién es que en Colombia

se observa un equilibrio de bajo nivel.

En esta seccién se explica el porqué de esta categorizacion del sector

de agua potable de Calombia, y cudles son las razones de su existencia.'®

n DlAGNéSTlcp
DE LA SITUACION

A. Indicadores Basicos

En esta seccidn no se propone ha-
cer un andlisis exhaustivo de la situacion
del sector, sino comentar los puntos mas
importantes que estan directamente re-
lacionados a la problemiética central del
sector.'” Para comenzar conviene tomar
el punto fundamental de Spilled Water,
precios bajos llevan al desperdicio de un
recurso fundamental. De acuerdo a las
estimaciones de la CRA, en los |16 muni-
cipios més grandes de Colombia;'® abar-
cando |5 millones de habitantes, casi el
609 de la poblacion total del pais; vierte

anualmente 600 millones de metros cud-
bicos,'? a un costo anual de alrededor de
US $370 millones, lo cual implicaria un
costo total para Colombia de casi US
$500 millones por afio.?® Si bien a nivel
global U$S 370 millones anuales no es una
suma tan elevada, lo es para Colombia y
en particular para el sector de agua. Para
las 16 ciudades del estudio, el valor del
agua no contabilizada representa el 86%
de sus ingresos anuales por ventas de
agua. Porlo tanto, tiene que ser un siste-
ma regulatoriofinstitucional sumamente
defectuoso el que otorgue a los opera-
dores incentivos a dejar en la mesa una
proporcién tan elevada de sus ingresos
anuales.

~ Tabla I: Agua No Contabilizada: Grandes Empresas -

Promedio Max. Min Mediana
Indice de agua no contabilizada - 1995 40% 60% 24% 41%
Indice de agua no contabilizada - 1996 41% 55% 33% 38%
Indice de agua no contabilizada - 1997 40% 51% 30% 41%
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La Tabla | presenta el porcentaje del
agua producida no contabilizada (vertida o
robada). Si bien en general, se vierte el 40%
del agua producida, en término-del total de
agua vertida, las cuatro ciudades mas gran-
des vierten dos tercios del total de agua ver-

PLAN DE ACCION

ras en forma considerable: desciende al
55% en las ciudades mayores, 369 en las
ciudades intermedias y 27% en municipios
menores”?'. Giraldo (2000) agrega que “en
1993, sobre una muestra de 77 empresas,
la continuidad del servicio estabaen 71 %

Tabla 2: Yalor de Agua No Contabilizada

1997
Aguano Valor del Agua no contabilizada
contabilizada M? - (en pesos de 1996)
Medellin 99,411,308 $  49,606,242,538
Barranquilla 109,283,255 $ 57,037,695,651
Bogota 159,337,525 $ 149,878,289,201
Cali 63,138,339 $  24,434,537,193
TOTAL 4 Empresas 431,170,426 $ 280,956,764,583
TOTAL 16 Empresas 626,735,579 $ 353,050,807,250

tida por las 16 empresas, los cuales repre-
. sentan tres cuartos del total del valor de di-
cha pérdida. (Vease Tabla 2.)

La falta de incentivos a bajar las
pérdidas, indica que los precios que las
empresas cobran no recuperan en su to-
talidad los costos de largo plazo, un té-
pico que se analizara més adelante. Asf
como el nivel de ‘agua no contabilizada
es alto, la calidad del agua no es suma-
mente alta. Por ejemplo, “en las gran-
des ciudades del pals el porcentaje de agua
tratada es del 70%, en los municipios in-
termedios el 38% y en los pequefios no
supera el 18%. Otro aspecto de la cali-
dad del servicio, entendido como la con-
tinuidad durante las 24 horas del dia y
los 345 dias del afno, afectan las cobertu-

para municipios menores, 72% para in-
termedios y 799% para municipios ma-
yores.”#

Dado que existe una relaciéon negati-
va entre mantenimiento e inversion, es im-
portante mirar si los incentivos a la-expan-
sion se dan en esta muestra de |6
empresas.? Se comienza analizando los indi-
ces de cobertura en la muestra de 16 em-
presas y en el pais en general. Esimportan-
te mencionar que de acuerdo al Censo de
1993, el cual no toma en consideracion ca-
lidad de servicio, la penetracién a nivel na-
cional era del 76%.*

La Tabla 3 muestra que las empresas
grandes han realizado importantes inversio-
nes para obtener un nivel de cobertura re-
lativarmente alto. En particular, excepto por
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Tabla 3: Indicadores de Cobertura: Grandes Empresas

Promedio Max Min Mediana
Cobertura 1995 89% 98% 70% 92%
Cobertura 1996 92% 99% 76% 94%
Cobertura [997 93% 99% 79% 96%
Horas al dia -1997 24% 24% 20% 24%
Litro- habitante- dia-1997 159% 229% 44% 156%

Barranquilla, las cuatro empresas mas im-
portantes, mencionadas en la Tabla 2, tie-
nen niveles de cobertura altos. Véase Tabla
4. De acuerdo a informacion mencionada
en Giraldo (2000), la cobertura para los
municipios intermedios alcanzaba en el afio
1993 el 75% y los pequeros el 92%. Por
lo tanto, el nivel de cobertura en general
no es tan bajo a nivel urbanc comparado
con otros paises de ia regién. La para-
doja, es, por lo tanto, porque tienen ni-
veles de cobertura elevados y altos nive-
les de agua no contabilizada. Dado que el
promedio de cobertura estd por encima
del 95% para las empresas grandes en ge-
neral, se ve que éstas han tenido incentivos
a invertir pero no tienen incentivos a man-
tener. Dado que existe una relacion inver-
sa entre mantenimiento y reguerimientos
de inversién; cuanto menor mantenimiento

mayor debe ser la inversién necesaria para

_otorgar un producto dado. Lo que la evi-

dencia sugiere es que los operadores Co-
lombianos han tenido acceso a dinero de
bajo costo para realizar inversiones, pero
de muy alto costo para realizar manteni-
miento.

Para analizar este punto, se presen-
ta en la Tabla 5 1a relacidn entre la Tarifa
Media Basica (TMB) del estrato 4 y los
costos medios de largo plazo (CMLP)
declarados por las empresas.”® Se presen-
ta también la relacién entre la TMB de
los otros grupos y la del grupo 4. Es im-
portante enfatizar aqui que dada la estruc-
tura de la regulacion, la TMB del estrato
4 debe ser cercana al CMLE el cual incluye
costos de operaciones mas inversiones por
la expansion. A su vez la diferencia entre
los distintos estratos superiores y el estra-

Tabla 4: Niveles de Cobertura

Medellin Barranquilla Bogota Cali
Cobertura 1995 98% 83% 85% 92%
Cobertura 1996 99% 83% 98% 94%
Cobertura 1997 99% 86% 98% 93%
Horas al dia -1997 24 24 24 24
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Relaciéon TMB Estratc 4 con CMLP

Relacién TMB Estrato | con TMB Estrato 4
Relacién TMB Estrato 2 con TMB Estrato 4
Relaciéon TMB Estrato 3 con TMB Estrato 4
Relacién TMB Estrato 5 con TMB Estrato 4
Relacién TMB Estrato 6 con TMB Estrato 4

Promedio Max Min Media
71% 113% 44% 70%
25.40% 40.85% 12.56%  22%
43.09% 63.02% 24.68%  42%
67.89% 93.34% 33.23%  70%
133.73%  166.62%  118.00% 131%
164.20%  213.92%  120.00% 165%

to 4 no puede ser mayor al 20% del cos-
to del estrato 4.

La Tabla 5 muestra que en prome-
dio, la estructura tarifaria otorga pocos in-
centivos a la expansion y al mantenimiento
para la generalidad de las empresas.” Pri-
mero, la TMB para el estrato 4 es en pro-
medio, un 29% por debajo del CMLP, mien-
tras que en general as tarifas aplicadas por
las empresas para los diversos estratos en
relacién con la del estrato 4 se desvian en
forma fuerte de la maxima diferencia for-
mal de 20% para los estratos superiores, y
del 50, 40 y 15% para los estratos inferio-
res (en promedio esa relacién es de 25, 43
y 68%). Si bien en general las empresas
més grandes han tendido a fijar el precio
marginal del metro clbico {(complementa-
rio y suntuario) a las metas de la CRA, no
han hecho lo mismo con el cargo fijo, te-
niendo los estratos altos en promedio un
cargo fijo mensual muy por encima de! 20%
permitido sobre los precios de referencia.
Los estratos bajos tienen en promedio un
cargo fijo mensual y un cargo por consumo
Basico muy por debajo del 80% del cargo
fijo mensual de referencia. Véase Tabla 6.

La Tabla muestra en forma definitiva
la falta de incentivos al mantenimiento y a la
expansién en entornos en los que no se
generen subsidios cruzados por parte de
los estratos superiores. Combinando las
Tablas 5 y 6 se obtiene los dos resultados
siguientes: primero, el usuario de ingre-
sos medios y bajos no genera suficientes
ingresos para compensar la expansion.
Segundo, los estratos de ingresos mas al-
tos pagan mas, pero apenas cubren su
propioc CMLP Esto se puede ver en la
Tabla 7 la cual presenta la relacion entre
la TMB por estrato y los CMLP por me-
tro cibico por estrato.?’

La Tabla 8 muestra la misma relacion
para las cuatro empresas mas grandes. Enla
tabla se ve que para ninguna de las cuatro
empresas los usuarios de estratos 4 cubren
los costos medios de largo plazo, siendo
extremos los casos de Bogota y Cali.

La Tabla 8 podria sugerir que los sub-
sidios generados por |os usuarios de mayo-
res ingresos, comerciales e industriales, son
suficientes para cubrir los costos totales de
expansién. En la Tabla 9 se muestra, sin em-
bargo, que ninguna de las grandes empre-
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Tabla 6: Porcentaje del Precio al Precio CRA de Referencia a Junio 99

Promedio Max © Min Mediana
Estrato |
Cargo Fijo [$/mes] 50.57% 78.65% 24.45% 47.98%
Basico [$/m’] 36.03% 67.37% 8.24% 39.30%
Complementario [$/m?] 92.90% 119.26% 47.62% 101.28%
Suntuario [$/m’] 114.26% 269.07% 85.86% 102.30%
Estrato 2
Cargo Fijo [$/mes] 71.74% 100.05% 50.62% 72.79%
Basico [$/m’] 45.37% 69.33% 9.80% 48.42%
Complementario [$/m*] 95.03% 149.08% 49.80% 101.28%
Suntuario [$/m?] [14.26% 269.07% 85.86% 102.30%
Estrato 3
Cargo Fijo [$/mes] 89.10% 114.56% 68.14% 86.22%
Basico [$/m?] 59.65% 101.33% 11.59% 61.66%
Complementario [$/m?] 97.36% 178.89% 51.68% 101.28%
Suntuario [$/m’] 114.26% 269.07% 85.86% 102.30%
Estrato 4
Cargo Fijo [$/mes] 111.76% 181.24% 80.80% 101.28%
Basico [$/m’] 80.36% 102.67% 51.31% 76.86%
Complementario [$/m?] 99.90% 209.44% 55.12% 101.28%
Suntuario [$/m’] [14.26% 269.07% 85.86% 102.30%

Estrato 5

Cargo Fijo [$/mes] 155.34% 311.11% 91.53%  122.42%
Basico [$/m?] 82.05% 103.56% 52.37% 81.02%
Complementario [$/m?] 99.88% 198.77% 55.14% 99.24%

Suntuario [$/m’] 108.55% 224.22% 85.86%  101.32%

Estrato 6
Cargo Fijo [$/mes] 234.50% 474.72% 100.06% 190.60%
Basico [$/m7] 86.69% 103.56% 56.06% 89.26%
Complementario [$/m?] 107.29% 224.22% 7470%  101.31%
Suntuario [$/m°] 110.35% 224.22% 85.86% 101.30%
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Tabla 7: Relacién TMB a CMLP por m® por Estrato
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Relacién TMB a CMLP por m’estrato |

Relacién TMB a CMLP por m® estrato 2
Relacion TMB a CMLP por m?® estrato 3
Relacién TMB a CMLP por m’ estrato 4
Relacién TMB a CMLP por m*® estrato 5
Relacién TMB a CMLP por m?® estrato 6

Promedio Max Min Mediana
18% 34% 7% 16%
3i% 57% 14% 31%
48% 85% 19% 49%
71% H13% 44% 70%
95% 143% 65% 90%
118% 194% 70% I 10%

Tabla 8: Relacién TMB a CMLP por m?% Estrato Para las Empresas Mas Grandes

Relacion TMB a CMLP /m? estrato |
Relacion TMB a CMLP /m? estrato 2
Relacién TMB a CMLP /m® estrato 3
Relacién TMB a CMLP /m? estrato 4
Relacién TMB a CMLP /m® estrato 5
Relacién TMB a CMLP /m’ estrato 6

Medellin Barranquilla Bogota Cali
2% 17% 7% 4%
26% 23% 8% 3%
49% 34% 30% 43%
80% 82% 44% 68%
120% 109% 65% 95%
159% 135% 799% [18%

sas del pais, tienen ingresos totales que le
permitirian cubrir sus costos si estos estu-
viesen valuados a los costos medios de ex-
pansién.?®%®

La Tabla 9 muestra el mismo proble-
ma que se observd en las tablas previas. En
promedio, las empresas grandes de Colom-
bia no generan suficientes ingresos para
financiar su expansién, y en promedio sus
ingresos son deficitarios en un 35%. En
cuanto a las cuatro empresas lideres, la si-
tuacién es cadtica para Bogota y relativa-
mente holgada solamente para Barranquilla,
cuyos ingresos llegan al 90% de sus costos
de expansion.

Esta discusidn muestra, por lo tan-
to, que el problema del sector de agua po-

table es critico.’® Para la mayoria de los
usuarios, los operadores no tienen incen-
tivos ni al mantenimiento ni a la expan-
sién; la expansién tiende a ser cofinanciada
con subsidios del gobierno central a tra-
vés de fondos de solidaridad. El impetu
para la creacién de estos fondos fue en el
afo 1991, cuando “motivado por los atra-
sos en cobertura e inversién en el sector,
el gobierno nacional disefié un fondo con
recursos no reembolsables para comple-
mentar [a financiacion de proyectos de
expansién de acueductos en aquellas lo-
calidades que por las condiciones fisicas
enfrentan costos marginales de largo pla-
zo elevados. El fondo de cofinanciacién
inicié con un presupuesto de 80 millones
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Tabla 9: Relacion Ingresos Totales a Costos Medios Totales de Expansion:

Sector Acueducto 1997

Empresa Ingresos Totales / Costos Expansion
Medellin 69%
Barranquilla 90%
Bogota 43%
Cali 83%
Promedio 65%
Maximo 100%
Minimo 31%
Media 66%

de délares (...) su asignacidn estaba estricta-
mente reglamentada hacia municipios que
aun después de copar el 90% de su capaci-
dad de endeudamiento, no tuvieran la ca-
pacidad para financiar un plan de expansién
aminime costo. Estos recursos estaban con-
dicionados a una serie de reformas ins-
titucionales y financieras en la empresa
administradora del proyecto, tendientes a
fortalecer la capacidad de gestion.” (Econo-
mica Consultora, “Evaluacion Ex-Post de una
Muestra de Proyectos de Acueductos y Al-
cantarillados Co-financiados por la Nacién,”
1999, p5).

La existencia de fondos de cofinancia-
cidn es en cierta medida negativa para la efi-
ciencia operativa de |la empresa por dos moti-
vos: el motivo politico y el motivo operacional.
El motivo politico hace que los operadores
conscientes de que el gobiernc central
otorgara fondos para expansién siempre
que ia empresa no cubra sus costos de ex-
pansién, los agentes politicos municipales
no tendran incentivos en llevar los precios
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a un nivel de costos que compensen la ex-
pansién. Por este motivo y dado que los
precios no compensan la expansion, no
otorgan tampoco el incentive adecuado
al mantenimiento. Por otro lado, sabien-
do que el apoyo del gobierno central sera
mayor cuanto mayor las dificultades fi-
nancieras, los politicos locales tenderan
a utilizar a la empresa de agua como una
fuente de apoyo politico local. Ello se
muestra en un sobreempleo elevado.®' El
motivo operacional hace que dado que
los operadores saben de la existencia de
fondos para la expansién, y dado que el
mantenimiento es un substituto directo
de la expansion, los operadores prefie-
ren expansion cofinanciada a manteni-
miento autofinanciado. Por lo tanto, se
da un sesgo importante hacia la expan-
sién en contra del mantenimiento, por
lo que se invertira en proyectos de bajo
valor social.

En resumen, la informacién pre-
sentada muestra un equilibrio muy simi-

i




lar al descrito en Spilled Water. Precios
que no cubren los costos de largo pla-
zo, falta de mantenimiento y de incenti-
vos a la expansion, politizacidn de las
decisiones de invertir, con las conse-
cuentes implicaciones para el desperdi-
cio econémico y la subsecuente politi-
zacion.

B. La Regulacién

El sistema regulatorio del sector
estd caracterizado por una multiplicidad
de entes con poderes de regulacién y/o
supervision sobre los operadores de ser-
vicios publicos.’? Si bien varios consulto-
res.de la CRA han criticado la superposi-
cidn regulatoria, la vision de este informe
es que ésta no es necesariamente negati-
va, puesto que la centralizacién de pode-
res regulatorios puede llevar a un nivel de
discrecionalidad y arbitrariedad no desea-
do. El punto fundamental es, sin embar-

- go, qué entidades tienen poder para de-
cidir qué.

En el caso colombiano, la divisidén fun-
damental es entre la CRA, la Superintendencia
de Servicios Publicos Domiciliarios, los Alcal-
des municipales, el Ministerio de Desarrollo,
y el Ministerico del Medio Ambiente. La CRA
determina el marco regulatorio sujeto a la Ley
142 de Servicios Publicos Domiciliarios de
1996. La Ley también le asigné a la SSPD la
supervision de |a calidad y de otras dimen-
sicnes operativas de las empresas. Los aspec-
tos ambientales de la operacién de las em-
presas recaen en el Ministerio del Medio
Ambiente. Los aspectos técnicos, en el Mi-
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nisterio de Desarrollo. Por dltimo, a través

de su control de las empresas en su gran
mayoria municipales, determinan los precios
finales como a su vez las caracteristicas
operativas de las empresas. Por otro lado,
los Alcaldes controlan las condiciones de los
contratos de concesion en caso de que se
privatice la empresa o su operacion.

En cuanto a la regulacién por parte
de la CRA, ésta, siguiendo las indicaciones
de la Ley 142, determina la metodologia por
la cual las empresas pueden fijar sus tarifas.
Dadas las dificultades informativas con que
las empresas (y la CRA) se veian al comen-
zar el proceso regulatorio, la CRA determi-
nd un sistema por el cual las tarifas maximas
se fijan sobre la base de los costos reporta-
dos por los operadores, excepto que cier-
tos costos no se avalan. Por ejemplo, la CRA
reconoce solo un miximo del 30% de pér-
didas. Este fue un enfoque adecuado y acer-
tado. No solamente, la CRA no contaba con
la capacidad regulatoria, pero el proceso de
requerir |a informacion le otorgé la capaci-
dad a la CRA de crear un sisterma informa-
tico inexistente previamente,?

En este breve recuento de la distri-
bucién de responsabilidades regulatorias,
es evidente que el problema recae en que
la decision sobre tarifas se transforma en
una cuestién sumamente politica, al ser
el Alcalde el responsable de determinar
las tarifas de la empresa de acueducto y
alcantarillado. El Alcalde, sin embargo, es
el agente politico con [a peor predisposi-
cién a fijar precios compensatorios para
el sector de agua. Una subida de precios
para el servicio de agua le podra implicar
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un costo politico mucho mayor que una
baja en la calidad del servicio. Tal baja siem-
pre puede ser tomada a favor del Alcalde,
a través del traspaso de responsabilidades
al Gerente General de la empresa. Por lo
tanto, no es de sorprenderse que el pro-
medio de tarifas aplicadas sea menor a lo
que la CRA recomiende, y que asi mismo
en las empresas mas grandes del pais, exis-
tan retrasos tarifarios importantes.

Por lo tanto, el problema regulatorio
es como romper el incentivo politico de los
Alcaldes a fijar precios bajos. En este infor-
me se muestra como la combinacién de con-
trol fuerte de la cafidad, en conjunto con la
introduccién de la competencia por la ex-
pansién y por los grandes usuarios llevara a
los Alcaldes a mejorar los precios, y a los
operadores a mejorar su calidad, y a dinami-
zar su politica de expansion.

Il PLAN DE ACCION
A. Generalidades

El diagnostico realizado en la seccion
previa muestra fehacientemente fa presen-
cia de un equilibrio de bajo nivel. Un plan
de accion para la CRA debe comenzar por
buscar a nivel general posibles maneras de
romper dicho equilibric de bajo nivel que
cumplan con cuatro condiciones basicas:

I. deben ser politicamente implemen-
tables,

2. deben estar dentro del ambito juris-
diccional de la CRA,
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3. deben ser sencillas de implementar, y
4. deben promover el mayor impacto regu-
latorio-en el corto plazo.

Medidas regulatorias que no sean
politicamente implermentables o que no es-
tén dentro del ambito jurisdiccional de la
CRA no pasaran la tijera del filtro judicial/
politico. Por ende, si bien son interesantes
de considerar, no pueden formar parte de
un plan de accion regulatorio. De la misma
manera, medidas regulatorias sumamente
complicadas de implementar iran en con-
tradiccién con la cuarta condicién de obte-
ner un impacto regulatorio fuerte en el cor-
to plaze. La razén de este Gltimo punto es
doble. Por un fado, la CRA ha tenido una
alta rotacion de sus expertos, de manera tal
que genera inestabilidad regulatoria en for-
ma natural. Por lo tanto, es imprescindible
que se vean los impactos regulatorios en el
corto plazo, de manera que futuras comi-
siones vean en forma concreta los resulta-
dos de las politicas previamente tomadas, y
que por ende limiten sus incentivos a repen-
sar en forma general el marco regulatorio del
sector.

Los filtros de la implementabilidad,
jurisdiccionalidad, sencillez e impacto
regulatorio, implica que no se discutiran
aqui propuestas grandiosas que impliquen
reorganizar el sector, tanto sea a través
de la creacion de operadores regionales,
o del requerimiento de que los munici-
pios privaticen sus empresas. Si bien se
considera que la privatizacion es una forma
fundamental de otorgar credibilidad y, por
ende, de otorgar incentivos a la inversion,*
no es la posicion de este consultor de que la




CRA deba empujar la privatizacién en for-
ma directa. En cambio, la CRA puede
tomar medidas que hagan que los munici-
pios quieran privatizar sus empresas. Las
medidas a proponer mas abajo tienen
exactamente ese efecto. Tampoco se pro-
pondran aqui reformas tarifarias revolu-
cionarias que generen alta incertidumbre
regulatoria. En vez, se considera que las
reformas tarifarias son de segunda impor-
tancia. De primera importancia es otor-
gar incentivos a lainversién. El problema
del monopolio es de segundo orden. Es
por ello que en el plan de accién, las re-
formas tarifarias se dan en forma gradual en
el tiempo, mientras que las reformas de ca-
lidad, interconexién y venta en bloque se
dan rapidamente.

El romper equilibrios de bajo nivel
es mas un arte que una ciencia, y se debe
aplicar analizandc de muy cerca la situa-
cién institucional del pais. En Spilled
Water, se presentan tres condiciones ge-
nerales que facilitan el romper equilibrios
de bajo nivel: a) privatizacion, b) fragmen-

‘tacién del sector, ¢) sistemas de fijaciéon
de precios que limiten la discrecionalidad
del regulador.

En el caso colombiano, el sector esta
fragmentado. Con mas de 1700 ope-
radores, Colombia puede que sea “hyper-
fragmentado.” Pero no es de la opinién de
este consultor que la solucién del problema
sea a través de la aglomeracion de dichos
operadores. En su lugar, se debe explotar la
fragmentacién natural del sector; limitando
la regulacién a la mayoria de los operado-
res al control de calidad, y no al control
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tarifario. Segundo, la ley (42 permite la
participacion privada en el sector, por lo
que la ventaja de las privatizaciones no es
un punto que haya que elaborar en este
documento. Colombia, sin embargo, no tie-
ne un sistema regulatorio que limite la
discrecionalidad del regulador.

Laformaen que se generclaley 142,
le otorgé a las comisiones sectoriales am-
plios poderes regulatorios. Y al conformar
las comisiones con miembros del gobierno
central y un grupo de expertos que rotan
con una frecuencia mayor a la del gobierno,
se le otorgd al gobierno central de facto
control sobre el proceso regulatorio. Eso
lieva a que haya una doble fuente de incerti-
dumbre regulatoria.> Primero, para los ex-
pertos poder distanciarse del poder politi-
¢o, laregulacién tiende a ser excesivamente
técnica, lo que disminuye la capacidad de
injerencia def ambito politico, pero genera
una complejidad y por ende una
aleatoriedad innecesaria.’® Segundo, dado
que los expertos rotan frecuentemente, sea
por cambio de gobierno comeo por término
de su mandato, se tiende a “mejorar” en
forma continua las férmulas regulatorias, en
detrimento de la credibilidad y estabilidad
regulatoria.

Por lo tanto, es imprescindible bus-
car una salida regulatoria que otorgue los
incentivos adecuados para la mejora de la
calidad y la expansién, y limite la capa-
cidad de continuas “mejoras” al marco
regulatorio. Por ende, es importante bus-
car métodos no basados en férmulas tari-
farias, fondos de inversion, programas de
gestion o de expansion,” sino que se de-
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ben buscar instrumentos transparentes,
compatibles con los incentivos de |os prin-
cipales agentes, es decir, los reguladores,
los politicos, los operadores y los usuarios.

En este informe se determina que el
instrumento adecuado para tal efecto es la
combinacién de la regulacién de la calidad y
la promocién de la competencia. A diferen-
cia de otros consultores,*® se sostiene que
no es la promocién de la competencia por
el monopelio {es decir, la competencia por
concesiones), sino que lo que se debe pro-
mover es la competencia por el mercado
directamente, tanto por el mercado de ex-
pansidn como por el mercado de los gran-
des usuarios. Al promover la competencia,
se explota el incentivo del operador a man-
tener su posicién en los mercados
redituables para otorgar incentivos a expan-
dir y a fijar precios en forma relativamente
eficiente. La regulaciéon de la calidad es fun-
damental para fomentar el mantenimiento
de las redes y una relacién inversion/man-
tenimiento optima. Dado que fa CRA no
supervisa calidad, pero si tiene la capacidad
de dictar reglamentos de calidad, la CRA
tiene que, a su vez, realizar un disefio regu-

latorio que promueva la supervision de la -

calidad por parte de la SSPD.

B. El Detalle

I. Aspectos Conceptuales:
La falta de incentivos

El equilibrio colombiano de bajo ni-
vel en el servicio de agua potable esta aso-
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ciado a una falta de incentivos a la inver-
sién y al mantenimiento. Como se discu-
tid, esa falta de incentivos esta asociada a
precios que no compensan la expansion,
sea tanto en promedio como en el mar-
gen (como se discutird mas adelante, el
sector de agua esta caracterizado en Co-
lombia por costos marginales crecientes
de largo plazo, debido fundamentalmen-
te a los costos de captacidn de agua). Las
empresas son utilizadas como “maquinas
generadoras de dinero” sin que los muni-
cipios tengan que pagar por las necesida-
des de inversion.

En el universo de las 16 empresas més
grandes de Colombia, los costos medios
operativos representan, en promedio, 30%
del costo medio de largo plazo (véase Tabla
10). Por lo tanto, si se pusiesen los precios a
nivel de CMLP, existe un incentivo muy fuer-
te para las municipalidades de “expropiar”
el 70% de costos hundidos.*® Dicha expro-
piacion toma la forma de una reduccién pro-
gresiva en los precios reales. Como se ve
en la Tabla 10, los incentivos de expropia-
cidn son mayores cuanto mayor la pobla-’
cidn del municipio. Simplemente, el punto
es que no hay mayores deseconomias de
escala en |a distribucion, pero si en la capta-
cion de aguas. Cuanto mayor la poblacion,
mayor el costo marginal de captacion, y por
lo tanto, mayor la brecha entre costos
operativos y el CMLP

Pero obsérvese, que simplemente
subiendo los precios a niveles compara-
bles con CMLP no se solucionan los pro-
blemas de incentivo de inversion. Silos
operadores saben que una vez invertidos




. Tabla 10: Porcentaje Costos Inversion en CMLP
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Promedio Max Min Media
Todas las empresas 69% 83% 52% 72%
Medellin 77%
Barranquilla 72%
Bogota 82%
Cali 56%

los dineros en la expansion, los municipios
se comportaran en forma oportunista, ba-
jando los precios reales, los operadores,
sean plblicos o privados, no invertiran, y
en su lugar “esconderan los dineros” uti-
lizandolos para aumentar personal, y otros
gastos socialmente innecesarios. A su vez,
tenderan a utilizar fondos puablicos para
financiar expansién y obras de manteni-
miento. Por lo tanto, es necesario disenar
un sistema regulatorio que otorgue incen-
tivos a los municipios a no comportarse en
forma cportunista vis-g-vis la empresa ope-
radora. .

Una vez eliminados los incentivos al
comportamiento oportunista, es importan-
te que la politica tarifaria sea sana, es de-
cir, que los precios sean compensatorios.

En este informe se propone uti-
lizar dos métodos fundamentales para eli-
minar los incentives al comportamiento
oportuni;sta y por lo tanto generar incen-
tivos a la inversiéon: control fuerte de la
calidad e introduccién de competencia.
A ellos se |le debe agregar una politica
tarifaria eficiente, entendiendo, sin embar-
g0, que ésta tiene un efecto de segundo
orden en la problemética colombiana.

2. Regulacion de la Calidad

Las penalidades por calidad, si son di-
sefiadas en forma apropiada, tienen el efec-
to directo de afectar el incentivo del opera-
dor a mantener sus redes, y por ende al
municipic de otorgar incentivos al opera-
dor a realizar dicho mantenimiento. A su
vez, dado que el mantenimiento es substi-
tuto de la inversién, al otorgar incentivos a
mantener, se bajan los requerimientos de
inversién, y dado que existen costos margi-
nales crecientes, al reducir las necesidades
de expansion, el CM de inversion baja.

En el universo de las |16 empresas
mas grandes, existe una correlacién muy
fuerte entre CM! y poblacion, pero no asi

"entre CMO y poblacién. Véase Figura 2.

La Figura muestra claramente la fuerte re-
lacion entre poblacién y CMI. La Tabla
I | muestra el resultado de hacer una re-
gresion del logaritmo natural de los CM
de Inversién en funcién de la poblacién
del municipie, en el que se ve que el CMI
tiene una elasticidad de 34% con la po-
blacion. Por lo tanto, el mantenimiento
puede tener un impacto en los CMI, al per-
mitir postergar inversiones.
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_ Tabla I |: Variable Dependiente: Log CMI
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Elimpacto de mantenimiento adecua-
do en los costos de expansién puede ver-
se calculando el tamaiio de fa poblacion
que se podria servir con el agua no conta-
bilizada. Suponiendo que el 209 es el
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maximo de pérdidas normales,*’ se obtie-
ne que para las |6 empresas mas gran-
des, la diferencia entre las pérdidas actua-
les y el 20% es equivalente a satisfacer al
40% de la poblacién*' de dichos munici-

!

[




Tabla 12: Porcentaje Costos Inversion en CMLP con Mantenimiento adecuado
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Promedio - Max Min Media

Todas las empresas 55.35% 80.39% 14.94% 55.47%
Medellin 66.61%
Barranquilla 49.84%
Bogota 77.76%
Cali , 51.12%

pios.*? Véase Tabla 12. En la Tabla se
observa que al reducir las necesidades de
expansién, los costos marginales de inver-
sién bajan sustancialmente, de manera tal
que con un mantenimiento adecuado el
promedio de CMI en el CMLP bajaal 55%
del 69%, con un minimo de 15% en el
municipio de Cartagena y un maximo
de 80% en Pasto. Para las empresas
mas grandes, la Tabla |12 muestra una
rebaja sustancial. Si bien Bogota toda-
via mantiene CMI| muy altos, para las
otras empresas, el CM| baja sustancial-
mente.

Por lo tanto, motivar a las empresas
amantener un nive! de calidad adecuado tie-
ne no solamente la ventaja de que se le
otorga al consumidor un nivel de calidad
mas elevado, sino que transforma costos
hundidos (inversién) en costos variables
(mantenimiento), reduciendo por lo tanto
los incentivos a comportamientos oportu-
nistas por parte de los Alcaldes y muni-
cipios.

La regulacién de la calidad tiene
que ser compatible con los incentivos de
la SSPD, el ente supervisor. La SSPD tie-
ne que controlar, para el sector de agua,
aproximadamente {700 operadores, lo

cual genera un problema sustancial de
control. Paraello ¢s importante descen-
tralizar el control de calidad. En este in-
forme, se recomienda que el reglamen-
to de calidad contenga cuatre compo-
nentes:

* P rimero, los operadores reportaran pro-
blemas de calidad independientemente,

* Segundo, los operadores realizaran auto -
mdticamente compensaciones a los usua-
rios afectados,

* Tercero, los usuarios podran pasar que-
jas a la SPPD por compensaciones no
efectuadas.

* Por dltimo, la SPPD tramitara dichas
quejas, ¥ en caso de que el operador
haya estado en falla, se le impondra una
multa equivalente a varias veces la com-
pensacién no efectuada.

De esta manera, se descentraliza el
control, y se otorga a los operadores incen-
tivos a realizar compensaciones adecuadas.
Dado que existe la posibilidad de abuso por
parte de usuarios del procedimiento de que-
jas, el reglamento debera crear un procedi-
miento que limite tal abuso. Una posibili-
dad es el uso de la Asociacién de Usuarios
de la Empresa para filtrar quejas. Uno de
los efectos mas importantes de este regla-
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mento serd la promocién, indirecta, de di-
chas asociaciones. Si bien hoy en dia no exis-
ten, o si existen no participan activamente
en el quehacer regulatorio, con la creacién
de este reglamento las asociaciones de usua-
rios tenderan a crearse como instrumento
de apoyo a los vecinos.®® Las Asociaciones
de Usuarios podran servir como centraliza-
cién de informacion a nivel local sobre cali-
dad, tarifas, y compensaciones, facilitando
de dicha manera la labor de la SPPD. Otra
institucién que podria suplir las necesidades
de vigilancia de la SPPD es la auditoria ex-
terna que toda empresa de servicios publi-
cos debe contratar. El reglamento podria
requerir que las declaraciones mensuales de
calidad sean firmadas por el auditor exter-
no, el cual a su vez correria con la responsa-
bilidad del caso.

Los estandares de calidad deberan ser
distintos dependiendo del tipo de empresa.
Por un lado, empresas sumamente pequenas,
con menos de 5,000 usuarios o en municipios
con menos de 20,000 habitantes, probable-
mente que no deberian estar sujetas a regula-
cién de ningin tipo.** Estas empresas pueden
ser controladas en forma directa por los veci-
nos, y probablemente que la regulacion por
parte de la SPPD no podrd ser muy efectiva.

Por Ultimo, es importante discutir
brevemente que tipo de estandares de cali-
dad se deberian regular. En principio, se
debe regular la calidad del producto en cuan-
to a presién, parametros de salubridad, co-
lor y olor, como a su vez pérdidas mayores
de lo establecido.* Estos estandares debe-
ran ser fijados en el reglamento, con un pro-
grama de implementacién que fije penalida-
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des crecientes en el tiempo, para de esta
manera otorgarle a los operadores la posi-
bilidad de ajustarse al nuevo marco regu-
|latorio.

Las penalidades por calidad otorgan
incentivos a invertir en mantenimiento,*
bajan los costos de expansidn, y por lo tan-
to facilitan la expansién, pero no la asegu-
ran. Para mejorar la penetracién y asegurar
la expansién de los sistemas se necesitan
otorgar los incentivos adecuados.

3. Competencia
por el mercado de expansién

Varios consultores han enfatizado pre-
viamente la necesidad de introducir com-
petencia en el mercado de agua.¥’ Sin em-
bargo, el énfasis ha consistido en la
introduccién de competencia por el mono-
polio, no por el mercado. La competencia
por el menopolio consiste en la competen-
cia por la concesién de operar en forma
exclusiva el servicio de agua potable y al-
cantarillado en un cierto municipio o regién.
Si bien la transferencia hacia el sector priva-
do es una actividad que promueve la credi-
bilidad, no estd claro que dicho paso sea
suficiente. En principio, si la competencia
es por el precio mas bajo de operacién, ello
llevara a que el operador que obtenga la li-
¢encia no sea el que tiene costos mas bajos,
© mejor tecnologia, sino el que tenga ex-
pectativas mas elevadas de renegociacién de
la licencia. A suvez, noes claro que unavez
transferida la operacién se eliminan proble-
mas de incentivos y de comportamiento
oportunista. La experiencia internacional




con concesiones abunda en conflictos entre
gobiernos y los concesionarios, legando en
varios casos al abandono o cancelacion de
la concesion,*®

Competencia por el mercado, por el
otro lado, se ajusta a las indicaciones de la
Ley 142, la cual elimina los monopolios le-
gales y otorga la libre entrada.* Compe-
tencia por el mercade implica que opera-
dores que deseen otorgar servicios en zonas
no servidas o en zonas con mal servicio,
pueden realizarlo. La posibilidad de perder
mercados, llevard al operador incumbente
a expandirse, si es que dicha expansién es
beneficiosa.

La entrada de nuevos operadores,
requiere de tres politicas cruciales para ni-
velar el campo de juego:

a) acceso equitativo a fuentes de agua

b) acceso equitativo a infraestructura de dis-
tribucién

¢) acceso equitativo a subsidios

(1) Acceso equitativo
a fuentes de agua:

Dado que los costos marginales de
captacion de agua son crecientes, si los nue-
vos operadores no tienen acceso a las fuen-
tes de agua existentes, los operadores
incumbentes tendran siempre una ventaja
sobre nuevos entrantes. Obsérvese que si
bien las fuentes de agua son propiedad pu-
blica y no de los operadores,*® la CRA no
controla el acceso a dichas fuentes. Elacce-
so es regulado por las respectivas Corpora-
ciones Auténomas Regionales y no por la
CRA.®' Por lo tanto no es de la jurisdiccién
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de la CRA ctorgar nuevos recursos, pero si
es posible que la CRA regule las condicio-
nes de operacion de todo operador de ser-
vicios publicos de acueducto y alcantarilla-
do. Es en esta regulacion en la que es posible
reglamentar la venta de agua en bloque por
parte de dichos operadores a terceros, y en
particular a nuevos entrantes.

Las ventas de agua en bloque son hoy
en dia muy comunes. Por ejemplo, la Em-
presa de Acueducto y Alcantarillado de Bo-
gota (EAAB) le vende a:*

* Empresa de Servicios Publicos de Chia
(Emserchia) . .

* Empresa de Servicios Publicos de Sopd
{Emsersop6}

* Aguas de Cajicd

* Municipio de Tocancipa

* Empresa de Servicios Publicos de |.a Ca-
lera (Espucal)

* Empresa Municipal de Acueducto, Alcan-
tarillado y Aseo de Funza

* Empresa de Acueducto y Alcantarillado de
Mosquera (EAMOS)

* Empresa de Acueducto y Alcantarillado de
Madrid (EAAM)

Asu vez, laempresa de Aguas y Aguas
de Pereira le vende a:®
* El municipio de Dosquebradas
* Sector Rural de Cerritos

Los precios a que se realizan dichas
transacciones varian. Por efemplo, EAAB
vende a dos precios, hasta un cierto volu-
men de m?se vende a lo que EAAB denomi-
na como Costos Medio de Largo Plazo, y
excediendo dicho volumen, se cobraalo que
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la EAAB denomina Costo Incremental Pro-
medio de Largo Plazo. Este dltimo es el
rmismo que le cobra a los usuarios de estra-
to 4 por m3 de consumo suntuario ($51 1, a
precios de enero 2000, equivalentes a
US$0.25 por m*).%*

Estos ejemplos muestran que lo que
se debe reglamentar es la obligatoriedad de
vender agua en bloque a operadores
interconectados. El punto fundamental esa
qué nivel se debera cobrar dicha agua. En
este informe se recomienda desregular el
cobro del agua en bloque, pero impedir que
el operador use tal desregulacién para ex-
plotar su poder de mercado.

El reglamento de venta de agua en

bloque debe estipular tres aspectos funda-
-mentales:

* primero, obligatoriedad de ventas de agua
en bloque a todo aquel operador o usua-
rio mayorista que lo demande;

* segundo, la libertad de precios;

* tercero, la no discriminacién.

La obligatoriedad de ventas de agua
en bloque asegura que nuevos entrantes
puedan acceder a fuentes de agua existen-
tes. La libertad de precios implica que la
CRA no tendra que determinar si tal o cual
proyecto de inversién es el proyecto eficien-
te. La empresa por si misma obtiene sus
costos incrementales de captacion y trans-
porte, ¥ cobra dichos cargos a sus clientes
mayoristas. La no-discriminacién implica
que operadores no podran cobrar a sus
usuarios finales por concepto de costo

incremental promedio de produccién y’

transporte de largo plazo ni mas ni menos
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de lo que cobra a los usuarios mayoristas (o
sus competidores).

Por lo tanto, la no discriminacién ase-
gura que el operador serd muy cuidadoso
en tratar de “exprimir” a sus competidores
al cobrar un precio elevado por agua en blo-
que. Al poner un precio en exceso del
CMgLP (produccion y transporte), el ope-
rador tendra que cobrar un precio alto a sus
usuarios finales, lo cual genera incentivo para
que, nuevos entrantes desarrollen fuentes
nuevas de agua, se interconecten con el ope-
rador existente, y utilizando el punto b)
acceso equitativo a infraestructura de trans-
porte, vendan a grandes usuarios del ope-
rador existente a un precio menor que lo
que el operador existente cobra.

Mas adn, una politica de explotacion
de poder de mercado a través del aumento
de precios por encima del CMgLP por par-
te del operador incumbente, serd contra-
producente. Nuevos operadores que, in-
virtiendo en nuevas fuentes de agua entren
con contratos con grandes usuarios, no po-
drén ser desplazados a través de una com-
petencia agresiva por parte del operador
incumbente. Tal politica podré llevar al nue-
vo operador a la bancarrota, pero como ha
sido documentado en otros sectores de ser-
vicios publicos, las guerras de precios no eli-
minan la capacidad instalada. Solo forzan
cambios la composicién del balance de la
empresa (deuda se canjea por acciones),
y de duefios (acreedores toman control
de la empresa en quiebra}. Por lo tanto,
el operador incumbente sabe que una vez
realizada la entrada, las guerras de pre-
cios no llevan a la salida del nuevo opera-




dor.%* Por lo tanto, para protegerse de la
entrada y de la inversion excesiva en acti-
vos hundidos, el operador incumbente tie-
ne incentivos a mantener precios relativa-
mente bajos para grandes usuarios, y por
el requerimiento de no discriminacién, para
todos los otros usuarios.

Por lo tanto, el acceso equitativo a
fuentes de agua (en conjunto con acceso
equitativo a infraestructura) asegura al nue-
vo operador acceso a fuentes de agua exis-
tente a precios eficientes.

(2) Acceso equitativo
a infraestructura de ditribucién:

El acceso equitativo a la infraestruc-
tura de distribucién asegura que nuevos
operadores puedan por un lado recibir agua
en bloque del operador existente en cual-
quier punto de interconexién en la red del
incumbente, como a su vez que puedan usar
la red del operador incumbente para acce-
der a clientes de éste. El acceso equitativo
a infraestructura de distribucién implica que
los nuevos entrantes deberan compensar al
operador incumbente por el costo incre-
mental promedio de largo plazo de la infra-
estructura de distribucion.*® Lainfraestruc-
tura de distribucién, si bien tiene economias
de densidad no tiene importantes economias
de escala. Por lo que, desde el punto de
vista del regulador es relativamente facil
imponer precios topes.

OFWAT,* por ejemplo, encuentra
que los gastos operativos y de mantenimien-
to del capital tienen rendimientos constan-
tes. Es decir, los gastos unitarios no son fun-
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cién del nimero de usuarios, sino de otras
variables. El medelo econométrico de gas-
tos de mantenimiento de capital en infraes-
tructura de distribucion de la OFWAT utili-
za como variables explicativas la proporcién
de tuberias principales que tienen menos de
150 mm de didmetro - un indice relacionado
con la densidad poblacional. Una segunda va-
riable es la proporcién de cafierias que son de
plomo.® La variable dependiente es costos
dividido por Km. de lineas, mostrando de nue-
vo la falta de economias de escala, pero si la
existencia de fuertes economias de densidad.
La falta de economias de escala y la importan-
cia de otras variables se pueden observara su
vez en el informe de Econémica Consultores™
en el cual se utilizan las estimaciones realiza-
das por el trabajo de Manuel Ramirez Go-
mez.*® Entre las variables relevantes se encuen-
tran bocatomas, desarenadores, plantas de
tratamiento, redes de aduccion, redes de
conduccién, redes de distribucion, bombas,
tanques y conexicnes, la tltima con un coe-
ficiente unitario.

Por lo tanto, los costos eficientes de
capital y operaciones de distribucién pue-
den ser modelados sin generar excesivos
conflictos con los operadores. Estos costos
de distribucion, por lo tanto, pueden ser la
base para cargos a cobrar a otros operado-
res por la utilizacion de la red de distribu-
cion, es decir, como peajes de distribucién.
Estos cargos por peaje de distribucion de-
berfan ser idénticos a [os que los operado-
res cobrarian a sus clientes por concepto de
cargos de distribucién.

Ef acceso equitativo a la infraestruc-
tura de distribucién requiere, por lo tanto,

REGULACION 3|

=~




PLAN DE ACCION

implementar el reglamento de interconexién
emitide por la CRA en su Resolucién No. 7
de 1994.% :

La-obligatoriedad de interconexion
y de venta de agua en bloque no es dife-
rente de los requerimientos de acceso a
redes de distribucidon de eléctricidad, al
acceso a redes de telecomunicaciones, o
a la obligatoriedad de la reventa desagre-
gada de elémientos de telecomutiicacio-
nes. En todas esas regulaciones, 1¢s re-
glamentos requieren de fos operadores
de servicios publicos el otorgar acceso a
sus redes mismo si el operador aduce gue
no tiene capacidad. En el caso de inexis-
tencia de capacidad, el operador debera
realizar fas inversiones para poder otor-
gar el acceso. Distintas jurisdicciones con-
sideran en forma distinta quién debe ¢o-
rrer con los costos de ajustar el sistema
a la entrada de huevos operadores. Por
ejemplo, en México, la entrada de nue-
vos operadores en larga distancia implicd
que Telmex, el operador local de telefo-
nia, tuvo que realizar amplias inversiones
para facilitar la interconexion con dichos
operadores. La regulacién adjudicé a los
nuevos operadores parte de ésos ¢ostos.
En Guatemala y El Salvador, sin embargo,
la regulacién requiere que todo operador
otorgue acceso a sus redes, y por ende es
responsabilidad del mismo de ajustar sus
redes para que otros operadores puedan
obtener acceso.

No es recomendable que el nuevo
entrante pague los costos de ajustar &f sis-
tema. Dado que el operador existente pue-
de cobrar los CMglLP de produccion, estos
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costos deberian corpensarlo por los cos-
tos que debe incurrir para otorgar la inter-
conexién o para satisfacer [a demanda de
nuevas necesidades de agua.

Por ultimo, es importante discu-
tir cual debe ser el limite de |a obligato-
riedad de la interconexién y de la venta
en blogue. Si bien es posible considerar
que dado que la operacidn de servicios
pablicos s resporisabilidad municipal, el
requerimiento deberia estar limitado a
interconexiones ¢on el fin de otorgar ser-
vicio en el municipio en cuestién, es posi-
ble dar un razenamiento alterhative que
implique qué és importante no discrimi-
nar contra operadores de municipios lin-
dantes. Primero, en un arnbiente com-
petitivo, es impottante promover que
operadores municipales se extiendan a
municipios lindantes. Segundo, si se limi-
tan los requerimientos de interconexién
y venta en bloque a operadores en el
funicipio del operador incumbente, se
generaran diferencias de precios artificia-
les entre municipios, las cualés no debe-
rian existir.®? Es importante entender gue
si existiese un mercado mayorista com-
petitivo de agua, probablemente &l reque-
rirniento de venta de agua en bloque se-
ria innecesario. Pero, lamentablemente,
este no es el caso, por lo que la venta de
agua en bloque suple 1a falta de un mef-
cado mayorista de agua én Colombia. Ter-
cero, las empresas de servicio publico de
acueducto ya estan otorgando interco-
riexiéh ¥ realizando ventas de dgua en bio-
que a opeéradores de otros municipios.
Dichas ventas se fealizan con base en las




férmulas fijadas por la CRA, por lo que
implicitamente los operadores estan re-
conociendo el hecho de que mismo dichas
ventas estan sujetas a la regulacién de la
CRA.

(3) Acceso equitativo a subsidios:

El tercer componente de politica ne-
cesario para crear un campe de juego nive-
lado entre incumbentes y nuevos entrantes
es que los subsidios que se generan efi la
region sean accesibles por todos los opera-
dores otorgando servicio en la regidn, y no
de “propiedad” de los operadores cuyos
usuarios generan dichos subsidios. Si los
subsidios son capturados por el operador
que los genera, entonces el operador in-
cumbente tendra ventajas sobre nuevos en-

“trantes. La razén es que en general se
invierte primerc en zonas de mayores in-
gresos, mientras que las necesidades de ex-
pansién residen en las zohas de menores
ingresos. Por lo tanto, si un nuevo entrante
desea otorgar servicios en una zona de ba-
jos ingresos pero no tiene acceso a los sub-
sidios generados por usuarios de estratos
elevados, ¢l operador incumbente puede
“amenazar” de entrar en un futuro cercano.
Dado que podra utilizar sus subsidios para
otorgar servicio a precios mas bajos, los
usuarios no estaran dispuesto a suscribirse
al nuevo operador, y por lo tanto la falta de
acceso a los subsidios constituye una barre-
ra de entrada. .

La Ley de Servicios Publicos Domici-
liarios (LSPD) ha previsto, sin embargo, la
creacién de unos “Fondos de Solidaridad y
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Redistribucién de Ingresos” que se nutren,
entre otros, de los aportes que las entida-
des territoriales hacen directamente de sus
presupuestos, y del factor que se aplica a
los estratos con mayor capacidad econémi-
ca.’® Por otra parte, el Articulo 99.6 de la
Ley 142 de 1994, determino que la parte de
la tarifa que refleje los costos eficientes de
administracién, operacién y mantenimiento
a que dé lugar el suministro serd cubierto
siempre por el usuario. La parte de la tarifa
que tenga el propésito de recuperar el va-
lor de las inversiones hechas para prestar el
servicio podra ser cubierta por los subsidios
y siempre que no lo sean, la empreésa de
sefvicios publicos podra tomar todas las
medidas necesarias para qué los usuarios las
cubran.®

Asu vez, de conformidad con el inci-
so | del Articulo 89 de la Ley 142 de 1994
es obligacién de los concejos municipales,
el crear “Fondos de Solidaridad y Redis-
tribucién” de ingresos con el propésito de
queé se incorporen al presupuesto del muni-
cipio las transferencias que a dicho fondo
deberin hacer las empresas de servicios
publicos, segun el servicio de que se trate,
de acuerdo con lo establecide el Articulo
89.2 de la Ley 142 de 1994.%% Para asegurar
la transferencia, las empresas firmaran con-
tratos con el municipio (articulo 99.8 de la
Ley 142 de 1994 en concordancia con el
Decreto 565 de 1996).% Sin embargo, la
Ley 142 solo establece que las empresas
deberan transferir alos fondos los superavits:
(...)"los superavits, por este concepto, en
empresas privadas o mixtas prestatarias de
los servicios de agua potable y saneamiento
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basico y telefonia local fija, se destinaran
a los fondos de solidaridad y redistribucién
de ingresos” del municipio o distritc co-
rrespondiente y seran transferidos mensual-
mente, de acuerdo con los mecanismos que
establezcan las comisiones de regulacién
respectiva.(...)". Con base en lo anterior, [a
obligacion de las empresas estd encami-
nada a que los superavits se dirijan a los
Fondos. &

El Dr. Quiroga detalla de la siguiente
manera el funcionamiento de los Fondos:

“De conformidad con lo establecido
en el Articulo 4 del Decreto 565 de 1996,
los Fondos de Solidaridad y Redistribucién
de Ingresos son cuentas especiales dentro
de la contabilidad de fos municipios a través
de las cuales se contabilizan exclusivamente

" los recursos destinados a otorgar subsidios

de los servicios publicos domiciliarios.

Dentro de cada Fondo ¢reado se He-
vard la contabilidad separada por cada ser-
vicio prestado en el municipio y al interior
del mismo no podran hacerse transferen-
cias de recursos entre servicios.

|. Cada entidad prestadora de los servicios
publicos debera comunicar a la Secreta-
ria de Hacienda respectiva o quien haga
sus veces, los requerimientos anuales de
subsidios para cada servicio que preste y
comunicara los estimativos de recaudo
por aporte solidario.

2. El Alcalde municipal define los criterios
con los cuales deben asignarse los recur-
sos destinados a sufragar subsidios. Si el
monto de los recursos aprobado por las
autoridades competentes en el Fondo de
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Solidaridad no es suficiente para cubrir la
totalidad de los subsidios previstos, la
entidad prestadora de los servicios pu-
blicos domiciliarios, debera prever el plan
de ajuste tarifario requerido.

3. Los superavits en los Fondos de Solidari-
dad y Redistribucién de Ingresos por con-
cepto de aportes solidario. serin desti-
nados exclusivamente a cubrir los déficits
de subsidios, de la siguiente manera:

- Se destinaran a empresas deficitarias en
subsidios, de igual naturaleza y servicio
que la que origina el superavit, y que cum-
plan sus actividades en la misma entidad
territorial al de la empresa aportante.

- Si después de atender estos requeri-
mientos se presentan superavits, estos
se destinaran a Fondos de Solidaridad y
Redistribucién de Ingresos de munici-
pios, distritos o departamentos limitro-
fes que tengan déficits para cubrir los
subsidios, con destino a empresas de
igual naturaleza y servicio que la que
origina el superdvit.”®

Por lo tanto, en principio, es el munici-
pio el que determina como se utilizardn los
fondos, y no se deberan utilizar necesariamen-
te en forma exclusiva para atender las necesi-
dades de subsidio de los usuarios de estratos
bajos de la empresa que los recauda. En la
practica, sin embargo se presenta la;*

* Falta de creacion de los Fondos

* Falta de traslado de los recursos a los Fon-
dos que se hayan creado.

* Falta de traslado de recursos por sobre-
precios recaudados por empresas con
usuarios de estratos 5, 6, industrial y co-




mercial a empresas con usuarios de es-
tratos subsidiables.

* Falta de generacion de superavits en la
mayoria de las veces y los recursos de la
Nacién u otras entidades territoriales son
insuficientes para el otorgamiento de sub-
sidios.

* Vacio regulatorio, particularmente en
cuanto al criterio para efectuar el reparto
de los superavits.

Es aqui, entonces, donde la CRA pue-
de tomar la iniciativa requiriendo que los
Municipios creen los Fondos de Solidaridad,
y generando instrumentos que promuevan
el uso de los fondos por los municipios. Si
bien, en general, 1a CRA no puede obligar a
los municipios a tomar acciones, puede
crear incentivos a través de la regulacion
tarifaria, y de la contraloria de los planes de
gestidn, poderes que [a Ley 142 |e otorga a
la CRA. Este punto es potencialmente con-
flictivo, y la CRA deberd estudiar la forma
legal por la que puede motivar a los munici-
pios a crear dichos fondos. Un instrumente
posible es ef de crear un Reglamento de
Cobertura (o de Acceso a Subsidios), por el
que se facilite a nuevos entrantes el acceso
a los subsidios generados por los operado-
res existentes.

Un Reglamento de Cobertura podria
incluir los siguientes cuatro puntos funda-
mentales:

* Determinacion de Areas de Intencion
de Cobertura (AIC)

* Determinacién de Areas de Copartici-
pacion (ACP)
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* Creacion de Cuentas de Solidaridad en
caso de inexistencia de Fondos de Solida-
ridad.

* Acceso a Cuentas (o Fondos) de Soli-
daridad por empresas operando en el
municipio.

Las empresas operadoras deberan
determinar a los seis meses de emitido el
Reglamento, sus AIC. Sialos 12 meses de
la determinacién de su AIC |a empresa no
otorga servicios en alguna parte de esta area,
sut AIC (en su totalidad) se transformara en
una ACP. Nuevos operadores podran de-
signar sus areas como ACPs. Operadores
otorgando servicios en Areas de Coparti-
cipacion, sean operadores existentes o nue-
vos, deberan transferir todos los fondos ge-
nerados de los sobrecargos de usuarios 5 y
6, comerciales e industriales, al Fondo de
Solidaridad creado por el municipio, y en
caso de que el municipio no lo haya creado,
auna Cuenta de Solidaridad. Todos los ope-
radores que se encuentren otorgando ser-
vicio en fa Area de Coparticipacion tendran
acceso en forma equitativa al Fondo (o cuen-
ta) de Solidaridad del municipio. Cada ope-
rador debera presentar al municipio sus ne-
cesidades del Fondo, y ningln operador
podra retirar dineros sin que previamente
el municipio haya asignado la utilizacion de
dichos fondos en forma equitativa para to-
dos los operadores.

Si bien este consultor es de la opinion
que la creacidén de areas de intencién de
cobertura y de coparticipaciéon forma parte
de la jurisdiccién de la CRA, la CRA debera
estudiar la legalidad de dichas normas. En
el caso gue la CRA considere que no es posi-
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ble crear un reglamento de cobertura de
acuerdo a lo indicado en esta seccién, la
CRA debera buscar mecanismos alterna-
tivos. Si bien es siempre posible cambiar
la Ley 142, no se recomienda aqui tal in-
tento. Cambios legislativos pueden durar
mucho en ser implementados, y a su vez
pueden llevar a resultados inesperados. En
su lugar, se recomienda que la CRA -estu-
die la posibilidad de reglamentar, que el uso
de sobrecargos generados en areas en las
cuales no hay competencia para subsidiar
usuarios en areas sujetas a competencia,
representa competencia desleal, y por lo
tanto se' le puede exigir al operador que
traspase dichos sobrecargos al municipio,

el cual debera distribuir dichos componen- .

tes a todos los operadores de la zona. ™ Si
bien este consultor prefiere no mezclar
regulacién de la competencia con regula-
¢ion del servicio, es posible que en este
caso se deba hacer. La CRA deberj, a tra-
vés de un estudio juridico especializado,
determinar [a factibilidad juridica dei regla-
mento de cobertura aqui propuesto.

En resumen, la competencia por el

mercado requiere de tres reglamentos fun-

damentales:

* Reglamento de Venta de Agua en Bloque

* Reglamento de Interconexion (existente -
Resolucién 7 de 1994).

* Reglamento de Cobertura o Acceso a Sub-
sidios. ,

Por lo tanto, la CRA debe generar dos

reglamentos nuevos en el futuro proximo

para implementar la competencia por el

mercado.
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(4) Una Politica Tarifaria

Racional

Una politica tarifaria racional es fun-
damental para mantener incentivos a la in-
versién, y por el otro lado para proteger al
usuario contra excesos de poder de merca-
do. Obsérvese, sin embargo, que sin un
enfoque global que introduzea regulacién de
la calidad y competencia por el mercado, la
politica tarifaria no tendra el efecto desea-
do, pues, como ocurre en la actualidad, los
operadores ho podran llevar sus precios a
niveles compensatorios.

Una politica tarifaria sana tiene que
contestar las tres siguientes preguntas:
a} ¢ A quién regular?
b) ¢ Qué regular?
) ¢ Como regular?

a) {A Quién Regular?

El primer paso de una politica tarifaria
racional es la desregulacion tarifaria de las
pequenas empresas. Por pequefias empre-
sas se entiende empresas cuyo volumen de
negocios sea tal, que el costo de la regula-
cion sea mayor al beneficio potencial que se
podria obtener. Mas arriba se estimé que el
costo de la regulacion es de aproximada-
mente US$220,000 por afio. Este costo
representa en promedio, para las |6 empre-
sas mas grandes, el 5% de sus ingresos anua-
les. Ahora bien, suponiendo que la sociedad
no esta dispuesta a aceptar un aumento de
precios por costo regulatorio de mas de
5%, no se deberfa regular a empresas cu-
yos ingresos no superen los US$4.5 millo-
nes. En Colombia existen solo ocho em-
presas cuyos ingresos anuales exceden los




LUS$4.5 millones. Pero a precios eficientes,™
excepto por Popayan y Armenia, las cator-
ce restante empresas tendrian ingresos su-
periores a los US$4.5 millones. Mas adn,
suponiendo que el ingreso residencial a pre-
cios eficientes, es aproximadamente el 75%
de los ingresos totales, municipios con po-
blacién de | 10,000 habitantes deberian ge-
nerar ingresos anuales por acueductos de
alrededor de US$4.5 millones. Por lo ante-
riormente expuesto, un criterio razonable
es de regular solamente municipios cuya
poblacién excede 100,000 habitantes. En
Colombia existen aproximadamente |70
empresas sirviendo municipios de mas de
100,000 habitantes.”

Dado que los operadores privados
probablemente deseen ser regulados por la
Nacioén, la desregulacién o liberalizacién
tarifaria de los operadores en municipios
pequenos se podria implementar de fa si-
guiente manera:

{) se mantiene la regulacién de calidad, con
sus penalidades por incumplimiento (res-
ponsabilidad de la SSPD);

2) los precios maximos para las empresas
con liberalizacion tarifaria se fijan a un
porcentaje de la media de las empresas
sujetas a regulacién (por ejemplo, a
125%);™

3) las empresas que lo deseen podran ser
acogidas al marco regulatorio.

De esta manera, se asegura que las
empresas estén protegidas, y al mismo tiem-
po los usuarios estan protegidos contra una
potencial explotacion de poder de mercado.
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b) {Qué Regular?

Supdngase, para simplificar, que exis-
ten tres segmentos en el sector de agua
potable: produccién, distribucién y comer-
cializacién, en principio la tarifa maxima por
metro cibico al usuario final estaria dada
por:

P = CMgLP(produccién) +
CMLP(distribucién} + CM(comercializacion)

Donde CMgLP(produccién) refleje e
costo marginal - o incremental promedio,
de produccién, el que debe incluir trata-
miento y transporte hasta cualquier punto
de entrada a una red (o sector) de distri-
bucién con medicién y vélvula;”* CMLP (dis-
tribucién) refleje el costo medio de distri-
bucién (el cual debe incluir costo de
operacion y mantehimiento como a su vez
el costo de expansion, si lo hubiese), y don-
de CM (comercializacidn) es el costo me-
dio de comercializacién.’® La pregunta es,
iqué componentes de dicha tarifa es nece-
sario regular?

Previamente se discutid de que los
reglamentos de venta de agua en bloque y
de interconexién vuelven innecesario regu-
lar el componente de produccién y trans-
porte. La politica de permitir que el opera-
dor revele su CMgLP (produccién) y que lo
cobre a sus clientes, tanto mayoristas como
minoristas, en conjunto con la no discrimi-
nacién de precios, es similar a la politica que
la OFWAT del Reino Unido. Hay dos for-
mas por las que los usuarios pueden obte-
ner servicios de otros operadores en el Rei-
no Unido:
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* Servicios de “common carriage”
* “Inset Appointments”

La Ley de Competencia de 1998, que
entré en vigencia el 1=° de Marzo de 2000,
otorga a todos los usuarios, independiente
de su tamano, sean medidos o no, la posibi-
lidad de ser servido por un nuevo operador
através del sistema de “common carriage.”
El nuevo entrante no tiene porqué tener una
licencia de operacion.” El operador est li-
bre de fijar sus tarifas, siempre que “ellas
estén apropiadamente relacionadas con sus
costos y sean consistentes con los compo-
nentes sirilares de los precios de la empre-
sa.”” A su vez el entrante debera cubrir los
costos de conectarse a la red, como asi los
costos de inversion necesarios para garanti-
zar el acceso compartido. Por dltimo, las
tarifas no pueden ser discriminatorias,”™

Los servicios de “common carriage”
reemplazaran naturalmente a los servicios
basados en “inset appdintments.” La
OFWAT llama “appointments” a la licencia
para operar servicios de agua. “Inset ap-
pointments” son licencias para operar en te-
rritorios de operadores existentes. Hay
tres tipos de “inset appointments”:%

* Cuandé el operador actual acepta ser re-
emplazado

* Cuando el usuario final es un gran consu-
midor (al menos 250 megalitros al aiio)®!

* Cuando el operador actual no otorga ser-
vicios en la zona (“greenfield”)

De acuerdo a la politica de la OFWAT,
operadores inset no tienen porqué usar sus
ptopias redes, pudiendo utilizar las redes de
los operadores existentes.® La experiencia
britanica, por lo tanto, esta evolucionando
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en la misma direccién que lo que se propo-
ne en este informe: mayor competencia,
desregulacién tarifaria en servicios mayoris-
tas, y acceso compartido de redes.®

Un analisis similar demuestra que los
reglamentos de venta de agua en bloque y
de interconexién, son suficientes para po-
der desregular los cargos maximos por
comercializacién. La razén es que, dados
los reglamentos de venta de agua en bloque
y de interconexién, si el operador tratase
de cobrar por la comercializacién mas que
lo que puede costar en el mercado, cual-
quier operador virtual, es decir sin ningan
activo fisico, puede entrar en un acuerdo de
venta de agua en bloque, crear un punto de
interconexion ficticio {en, por ejemplo, la
“puerta de la ciudad”), y pagar peaje de dis-
tribucién al operador incumbente para que
le Heve su agua al usuario final con el que el
operador virtual contratd servicios.

- Dado que las tarifas estan basadas (im-
plicitamente) hoy en el costo medio y no en
el costo marginal de produccién, la liberaliza-
cién del componente produccion, puede lle-
var a un aumento tarifario inconveniente. Lo
importante es otorgar a tos operadores in-
centivos marginales, y no necesariamerite
recuperar costos hundidos. Por lo tanto, la
CRA debera considerar la posibilidad de que
se mueva a CMgLP exclusivamente el cobro
poOr Cconsumo superior a un consumo mini-
mo, los cargos a grandes usuarios, y por ven-
ta en bloque. El cargo por el consumo mini-
mo podria quedar fijado al carge por costo
medio de largo plazo, el cual deberia ser de-
tallado por la empresas previo a la transicion
hacia regulacién por empresa eficiente.®




Por lo tanto, la politica tarifaria debe
basarse fundamentaimente en determinar los
cargos maximos por el servicio de distribu-
cién.® Lo cual lleva a la tercera pregunta:

c} iComo Regular?

Hay una multiplicidad de formas de
implementar una politica tarifaria racional
para regular el componente de distribucién.
Toda forma de regular debe tener en cuen-
ta tres componentes fundamentales:

* los componentes regulados de las tarifas
se deben basar en costos de la empresa
eficiente y no en los costos de la empresa
regulada;

* los componentes regulados de las tarifas
deben tomar en consideracién que los
costos de distribucién de una empresa
eficiente varian con la densidad y con la
topografia de la localidad

* los beneficios de mejoras productivas deben
en el largo plazo trasladarse a los usuarios.

El primer punto estd ya establecido
en las distintas resoluciones de la CRA, por
lo que no se elabora mds. Elsegundo punte
es importante y se relaciona a la desagre-
gacion tarifaria regional. Los precios que los
operadores puedan cobrar deben tener cier-
ta flexibilidad para poder otorgarle alos ope-
radores incentivos para expandirse a areas
con distintos costos. Es importante tener
en cuenta que en general, los costos de dis-
tribucion de las dreas en expansién son ma-
yores que los costos de distribucion en las
dreas ya en servicio. La razén es que las
areas de expansidon son de densidad
poblacional més baja, y a su vez, tienden, en
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los grandes centros urbanos, a estar en la
periferiay en las laderas de los cerros. Por
lo tanto, los costos de distribucién de una
empresa eficiente deberan tomar en consi-

deracién tanto densidad como topografia.

* El tercer punto se relaciona con la
metodologia regulatoria. Como varios con-
sultores han determinado, una regulacion
basada en costos no otorga incentivos al
operador a ser eficiente. Por ello es que el
primer punto enfatizaba el concepto de
empresa eficiente. Sin embargo es bastan-
te dificil saber que es una empresa eficien-
te. En este informe se toma un enfoque di-
namico. Los precios tienen que tender en
el largo plazo a los costos de una empresa
eficiente. Por lo tanto, hay una variedad de
enfoques que cumpian con dicho precepto.
Se discuten dos aqui:

* Precios tope,
* estaticos (CPI - X)
* dinamicos (CPI - X, donde X se deriva
de la experiencia del sector en el pre-
vio afo).

* Empresa eficiente
* estatica (modelo chileno} o
* dindmica

(1) Precios tope

La literatura sobre precios topes es
bastante amplia, y existe amplia experiencia
internacional. Los consultores previos de la
CRA ya han comentado sobre los beneficios
de un sistema de precios tope.®* En sinte-
sis, los sistemas de precios tope, otorgana
los operadores incentivos a bajar los costos
al mismo tiempo que se lirmnitan los aumen-
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tos tarifarios a un cierto porcentaje por de-
bajo del alza de los precios. El factor fun-
damental en el disefio de un sistema
regulatorio basado en precios topes estilo
IPC-X es la periodicidad del ajuste del fac-
tor X y los factores que entran en el ajuste
del factor X. El proceso de revisidn del sis-
tema de precios tope es el punto cardinal
de este tipo de regulacién. Un sistema de
regulacién que revisa el factor X con de-
masiada frecuencia, basandose en la renta-
bilidad de la empresa tendra efectos muy
similares a los sistemas de regulacién basa-
dos en la tasa de retorno.¥” La empresa
tendrd menores incentivos para bajar sus
costos si anticipa que dicha baja generara
una revisién anticipada del factor X. Por
otro lado, los sistemas de regulacién de
price cap con periodos de vigencia muy lar-
gos no son creibles, pues pueden generar
ganancias o pérdidas muy grandes para la
empresa, las cuales no serian politicamen-
te sostenibles.® Sistemas de price cap con
revisiones periodicas perc en los que el X
se revisa basado en el comportamiento del
sector y no de la empresa (precios topes
dindmicos), otorgan todavia incentivos mas
fuertes a la empresa para bajar sus costos
y aumentar su eficiencia. Por lo tanto, la
decisién sobre la duracién del periodo de
vigencia del sistema de price caps y los fac-
tores que entran en la revisidn del factor X
implica una busqueda del punto éptimo
entre credibilidad y flexibilidad.

En el caso Colombiano, la existen-
cia de un nimero grande de empresas a
ser reguladas (de un minimo de 20 hasta
1700}, permite la realizacion de un siste-
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ma de precios topes dinamicos, en los que
el factor X se revisa en forma anual basa-
do no en el performance de la empresa
en cuestion, sino del grupo de empresas
reguladas en su totalidad. Una modalidad
es |a siguiente:

Pt=0 = Pt=-1%(1 +Inf)

Pt+1 = Pe*(l +iInf-Xt)

donde Xt = M_ {xIt, x2t, .... xNt), la me-
dida M, {xIt, x2t, .... xNt) retorna el x*
tal que la proporcion Z de los {xt, x.t, ....
x,t) tengan un valor superior a x*. Por lo
tanto si Z = 50%, x* seria la media del
conjunto. Si Z=75%, y los x son nime-
ros negativos, el valor absoluto de x* es-
taria por encima del 75% de todos los x
en el conjunto, Xjt = Cjt/Cit- - |, con C
reflejando costos reales, y donde j identi-
fica a la empresa y N es el nimero de
empresas reguladas. Por lo tanto, si se
pone un Z=50%, el factor X para todas
las empresas reflejard el ritmo “medio” de
cambio en los costos de los operadores
regulados.

Un sistema de precios topes dina-
micos tiene el problema potencial de que
se dé una disparidad permanente entre
costos y precios. Por ejemplo, si las em-
presas son relativamente eficientes, y los
precios iniciales P =0 estan muy por en-
cima de los costos reales, el sistema de
precios topes dinamicos no llevara nece-
sariamente los precios a los costos. Por
ello, es importante complementar un sis-
tema de precios topes, sea dinamico o
estatice, con un modelo de empresa efi-
ciente.

I




(2) Empresa Eficiente

La regulacidn con base en el concep-
to de empresa eficiente fue inicialmente in-
troducido en la Ley General de Elecirici-
dad de 1982 de Chile. Desde entonces,
ha sido utilizado en una variedad de
entornos regulatorios en todos los secto-
res de servicios publicos, incluyendo en la
regulacién de agua en Colombia.* El con-
cepto de empi-=sa eficiente como punto de
partida de la regulacion tiene dos ventajas
fundamentales:

* | nivel de precios de las empresas regu-
ladas se ancla al nivel de costos de una
empresa relativamente eficiente, otorgan-
dole por lo tanto la posibilidad a la em-
presa de obtener ganancias siempre y
cuando sea mas eficiente que el es-
tandar:¥

* el regulador no tiene por que conocer los
costos actuales de la empresa regulada.

Por otro lado, el sistema de regulacion
con base en empresa eficiente tiene la com-
plejidad de requerir la determinacién de qué
es una empresa eficiente. Es decir, se nece-
sita modelar la empresa eficiente. Cuando el
cbjeto de la regulacién es una empresa indi-
vidual, el problema es relativamente maneja-
ble, pues se pueden modelar las idiosincrasias
de la empresa. Pero cuando las empresas
reguladas son 20 o0 mas, como en el caso co-
lombiano o chileno, es necesaric crear va-
rios modelos de empresas reguladas para
adecuar el concepto de empresa eficiente a
las peculiaridades de cada una de las empre-
sas. Esto implica que una labor fuerte ex-
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ante, en cuanto a disefo y modelados de cos-
tos por parte del ente regulador.”’

Sin embargo, en el caso colombia-
no, dado que en este informe se reco-
mienda que se regule exclusivamente los
costos de distribucién, el problema de
modelar la empresa eficiente no es tan
complejo, siempre que se tome en cuen-
ta diferentes condiciones demogréficas y
topograficas.

Ei concepto de empresa eficiente
puede ser implementado de varias mane-
ras. En Chile, el pais precursor de este sis-
tema, el modelo de empresa eficiente se
revisa periddicamente (cada cinco afos), con
base en estudios encomendados por el ente
regulador y las empresas. Por otro lado, el
modelo de empresa eficiente puede ser
dinamizado, creando una serie de estandares
que son cambiados afio a afio con base en el
comportamiento del conjunto de empresas
reguladas. Este sistema, al iguil que el de
precios topes dinamicos, combina el con-
cepto de empresa eficiente con yardstick
competition.

Sea cual fuere el sistema de empresa
eficiente a usar, es clar > que no es posible
implementar un sistema de empresa eficien-

~ te rapidamente. A diferencia del sistema de

precios tope, el modelo de empresa eficien-
te puede generar precios muy disimiles a los
costos actuales de las empresas. Sibien esta
diferencia puede reflejar ineficiencias, pue-
de a su vez reflejar errores del modelo. Por
lo tanto, la introduccion de empresa eficien-
te requiere de un procesc de concenso en-
tre el ente regulacor y los operadores que
puede tomar un periodo extenso de tiem-
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po. A su vez, dado que la bisqueda de la
proteccién contra el abuso monopolista y
el tratar de llevar los precios medios a cos-
tos es un problema de segundo orden, y
cuyo impacto de todas maneras se vera en
el mediano a largo plazo, aqui se propone
un proceso gradual de regulacién, por el que
inicialmente se utilizan precios topes, para
pasar hacia el final del proceso a introducir
el concepto de empresa eficiente.

d) Proceso Regulatorio Gradual

Para Empresas Sujetas

a Regulacion Tarifaria Directa

En esta seccién se propone un pro-
grama gradual de regulacion tarifaria para
las empresas sujetas a regulacion directa
compuesto de cuatro etapas:»

Etapa I: Introduccion

de Precios Topes Dinamicos

en 7/01

Utilizando precios topes iguales a
los precios (P0) que salen de la imple-
mentacién de regulacion CRA 6/95, las
empresas sujetas a regulacién directa
tendran-a partir del 7/01 precios topes
determinados por [a férmula P *(1 +CPI-
X}, donde X es el 9% de baja en costos
medios reales (i.e., saliendo de la CRA
6/95) utilizando un factor Z = 35% (es
decir, el X* reflejaria el x de fa empresa
para la cual su baja de los costos, en va-
lor absclute, es mayor solamente al 35%
de la baja de los costos de los demis ope-
radores). El precio tope se aplicara ala
suma de los tres componentes, produc-
cion, distribucién y comercializacién.
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Etapa II: Desagregacién

contable de empresas 7/02

Todo operador que en un munici-
pio otorgue servicios en tres o mas ti-
pos de areas, las areas se dividirdn en
urbanas 1, 2, 3 y rural, (de acuerdo a
densidad), debera mantener una conta-
bilidad de costos por areas a partir del
7/02.

Etapa NI Introduccién

de empresa eficiente con

precios topes dinamicos 7/02

Con base en la informacién de las em-
presas y estudios a realizar, se introducira el
modelo de empresa eficiente el 7/02. Los
precios tope de las empresas no excederan
el maximo de los precios topes dinamicos
determinados por la metodologia de la etapa
I, y de los precios derivados del estudio de
empresa eficiente mas los costos declarados
de produccién y comercializacion.

Etapa IV: Empresa eficiente 7/03

En el 7/03 se eliminara la metodolo-
gia de precios topes dinamicos y se utilizard
exclusivamente la metodologia de empresa
eficiente a determinar por la CRA, utilizan-
do tarifas desagregadas por densidad.

(5) Aplicaciones del marco

propuesto a otros sectores

regulados por la CRA

Aparte del sector de agua potable, la
CRA regula el sector de alcantarillado y el
de aseo. En esta seccion se discute las
implicancias del enfoque presentado en este
informe para la regulacién de dichos sectores.

R .




a) Aseo

El sector de aseo estd caracterizado
por dos componentes basicos: recoleccion
y procesamiento de basura. El procesamiento
de basura puede tomar varias caracteristicas,
sea a través de relleno, incineracion, u otras
formas. En general esta actividad es fuerte-
mente localizada, y no presenta grandes eco-
nomias de escala. L.a recoleccién de basura,
por otro lado, esta caracterizada por una alta
competitividad ex-ante y ex-post. La en-
trada en este sector es muy facil, los reque-
rimientos de inversion son minimos, y si bien
estdn caracterizados por ciertas economias
de densidad minimas, no presentan econo-
mias de escala significativas. Esta discusion
implica, que la regulacion del aseo es muy
sencilla. Es un sector netamente local, en el
cual los incentivos del municipio estan lla-
rmados a comportarse en forma oportunista
siendo limitados por la inexistencia de in-
versiones hundidas. Por ende, si la munici-
palidad tratase de bajar los precios por de-
bajo de costos totales, se encontraria con
operadores que, a diferencia de los opera-
dores del sector de agua y de alcantarillado,
dejarian de operar, por lo que frustrarian el
intento de baja de tarifas. Por lo tanto, la
regulacion del aseo es sencilla. Esencialmen-
te, la municipalidad tiene dos alternativas:
* competencia por el usuario, ©
* competencia por el menopolio del servicio.

En la primera alternativa, la munici-
palidad le otorga a los usuarios la libertad
de eleccién de quien recolecta la basura e
impone regulaciones a la forma de trata-
miente. En la segunda alternativa, la muni-
cipalidad contrata coh uno o varios ope-
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radores la recoleccion de basura, e impone
regulaciones a la forma de tratamiento. En
ambos casos, no existe ninguna necesidad
para que la CRA regule por encima de los
municipios. La capacidad regulatoria reque-
rida es minima, y si la CRA tratase de regu-
lar los miles de operadores de servicios de
aseo en Colombia, probablemente genere
asimetrias de informacion vis-3-vis los ope-
radores, muy superiores a la posible asime-
tria existente entre el operador local y la ru-
nicipalidad.

Un problema que puede aparecer es
el de la corrupciéon. En municipios de cual-
quier tamafio es posible que miembros de
la alcaldia entren en colusién con operado-
res y le otorguen a dichos operadores con-
diciones de operacion ventajosas. Se po-
dria alegar que es funcién de la CRA vigilar
que la corrupcién no aparezca en el otorga-
miento de los servicios publicos. Sin em-
bargo. este enfoque es equivocado, tanto
desde el punto de vista legal como institu-
cional. La CRA no tiene la jurisdiccidn so-
bre la corrupcién municipal. La supervisién
de la corrupcién gubernamental y munici-
pal es responsabilidad de la policia, la justi-
ciay la ciudadania en general, y no de la CRA.
La CRA debe regular tomande en conside-
racién los incentivos de los diversos agen-
tes, incluyendo los incentivos de agentes pi-
blicos, pero en su regulacion debera hacer
el supuesto que las otras partes del gobier-
no operan con sus propios intereses pero
no sujetos a la corrupcién.

La CRA, sin embargo, debe supervi-
sar la competencia en el sector. y tiene que
tener la capacidad de detectar actos
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colusivos. Para ello la CRA debera mante-
ner un sistema informativo que le permita
detectar precios muy efevados de dichos
servicios, y hacer la referencia necesariaa la
Superintendencia de Competencia, para que
ésta investigue posibles actos colusivos.
Pero fundamentalmente, dadas las
caracteristicas del sector y la consecuente
inexistencia de incentivos perversos por par-
te de los municipios, la CRA no debe conti-
nuar con la regulacién del sector. Por lo tan-
to, la CRA debera:
* Implementar la desregulacién del sector
* |levar a cabo un estudio de costos eficien-
tes en aseo

b) Alcantarillado

El sector de alcantarillade es un sec-
tor fundamental para la salud del pais. Esa
su vez un sector caracterizado por altos cos-
tos hundidos, y economias de escala y den-
sidad. Es, en resumen, un sector en el que
el potencial para comportamiento oportu-
nista es tan grande o mayor que en el sector
de agua potable. A su vez, el sector de al-
cantarillado tiene un problema adicional al
de agua potable: usuarios potenciales pue-
den no estar dispuestos a pagar por el servi-
cio. Eso ha llevado a que el sector de alcan-
tarillado sea también caracterizado por un

equilibrio de bajo nivel. Si bien la cobertura
en las |6 ciudades mas grandes del pais, es
del 85% en promedio,” (véase Tabla 13), la
situacion en las demas zonas del pais es bas-
tante inferior. De acuerdo a Giraldo (2000),
la cobertura a nivel urbano era de 82% en
1993, mientras que a nivel rural era de ape-
nas del 14%, generando un promedio na-
cional del 63%.%

La relativa baja penetracién esta a
su vez acompanada de bajos incentivos a la
inversion en alcantarillado. Es importante
destacar, sin embargo, que existen varios
factores por los que es probable que las ta-
rifas de alcantarillado no cubran sus costos
de expansidon. Primero, como se discutira
mas abajo, los usuarios normalmente estan
menos dispuestos a pagar por el servicio de
alcantarillade que por el servicio de agua po-
table. Segundo, el servicio de alcantarillado
tiene fuertes externalidades, por lo que exis-
ten excelentes razones para subsidiar dicho
sector. Tercero, operadores de agua pota-
ble que no cuentan con servicio de desagiie,
deberan (o deberian) pagar impuestos de
medio ambiente superiores a aqueliocs que
cuentan con dicho servicio; por lo que los
incentivos a invertir no estan dados exciusi-
vamente por los ingrescs que se obtienen
por el servicic. Mas aln, si las penalidades

Promedio Mix. 3 _ Min_
Cobertura 1995 849% 99% 56%
Cobertura 1996 83% 97% 54%
Cobertura 1997 85% 98% 51%
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Tabla 13: Relacién Ingresos Totales a Totales de Expansion: Alcantarillado 1996

Empresa Ingresos Totales/Costos de Expansion
Medellin 53%
Barranquilla 80%
Bogota 36%
Cali 42%
Promedio 53%

por falta de servicio apropiade de tratamien-
to de aguas servidas es suficientemente
grande, los operadores tendran incentivos
arequerir invertir en alcantarillado, y, obvia-
mente, a requerir ingresos adecuados para
poder pagar las penalidades o invertir.

De todas maneras, la Tabla |3 mues-
tra que para las cuatro empresas mas gran-
des del pais, los ingresos por servicio de al-
cantarillado cubren apenas el 53% de los
costos de expansion.

En esta seccidn, se discute la politica
a adoptar hacia el sector.

(1) Externalidades e incentivos

a pagar

En este aspecto el problema funda-
mental es |a existencia de una externalidad
negativa. Un usuario que no se conecta vier-
te sus aguas servidas en pozos negros o de
otras maneras que tienen un mayor impac-
to sobre la contaminacién ambiental que el
tratamiento de aguas servidas realizado en
forma centralizada. Dado que el usuario no
ve e} costo ambiental,”® pero si ve el costo
directo de conectarse a la red de alcantari-
llado, usuarios con pocos ingresos o poca
responsabilidad ambiental pueden preferir

no conectarse, y continuar utilizando otros
métodos menos onerosos. Por otro lado,
dada la importancia ambiental del servicio,
si un usuario conectado deja de pagar, pro-
bablemente el operador del servicio no ten-
ga la capacidad politica, juridica o mismo
operativa, de desconectarfo. Por lo tanto,
va a existir un incentivo fuerte por parte de
usuarios de conectarse y de no pagar.
Frente a este incentivo, es importan-
te que cuando la empresa que otorga el ser-
vicio de alcantarillado pueda otorgar el ser-
victo, la conexién sea obligatoria. A su vez,
para impedir que usuarios no paguen el ser-
vicio, es importante que el cargo del servi-
cio sea cobrable. Existen varias alternativas.
Primero, el cargo puede correr por respon-
sabilidad del municipic; cobrandolo a través
de impuestos directos municipales, con la
consecuente posibifidad de sanciones impo-
sitivas por falta de pago. Segundo, se puede
ligar el pago del servicio al pago del servicio
de agua potable. No es necesario, para esto,
gue el operador sea el mismo; bastara con
que el operador de agua potable otorgue
también el servicio de cobranza de alcanta-
rillado. A su vez, el operador de agua pota-
ble debera tratar al pago del servicio de al-

g
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cantarillado como su propio pago, de ma-
nera tal, que la falta de pago implique la
suspencién del servicio de agua potable.

(2) Competencia por

y en el mercado

El servicio de alcantarilfado puede
separarse en dos: recoleccién y tratamien-
to. Recoleccién esta caracterizada por fuer-
tes economias de densidad y bajas econo-
mias de escala, mientras que tratamiento
tiene importantes economias de escala. Re-
coleccion, a su vez, tiene importantes cos-
tos hundidos. Es posible, entonces, disefar
un sistema regulatorio similar al de agua po-
table. Se regula el cargo por recoleccién
en base a empresa eficiente, y se deja en
libertad el tratamiento. Empresas que de-
seen entregar aguas servidas a operadores
con plantas de tratamiento podran hacer-
lo, pero deberan entrar en contratos con
dichos operadores. Empresas operadoras
de plantas de tratamiento declararan sus
costos marginales de tratamiento, y cobra-
ran dichos cargos a sus usuarios, como a
su vez a terceros operadores quienes les
entreguen agua para ser tratada.

Todo operador de alcantarillado ten-
dra que tener su propia planta de tratamien-
to o un contrato de tratamiento con un ter-
cer operador.

Los operadores de alcantarillado de-
berdn otorgar la interconexion a terceros
operadores que asi lo deseen. La CRA re-
gulara dicha interconexidn.

Todo operador de agua potable que
no tenga contrato con una empresa de al-
cantarillado o tenga su propio sistema de al-
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cantarillado debera pagar los impuestos corres-
pondientes a falta de tratamiento de sus aguas.

(3) Regulacién de Calidad

Los operadores de alcantarillado es-
taran sujetos a regulacién de calidad, de la
misma manera que los operadores de re-
des de agua potable.

(4) Liberalizacion tarifaria

de Operadores en Municipios

Pequenios

Los operadores en municipios peque-
flos no estaran sujetos a la misma regula-
cién tarifaria que los operadores en munici-
pios grandes.

(5) Acceso a subsidios

La CRA regulara que los subsidios de
la Ley 60 se apliquen a subsidiar el cargo de
alcantarillado. A su vez, los operadores de
servicio de alcantarillado tendran que ser
sujetos a un regfamento de cobertura simi-
far at de agua potable.

(6) Posibles Dificultades en la

Implementacién de la Propuesta

El enfoque utilizado en este informe
tiene como implicancia fundamental que
dadas las dificuitades institucionales en Co-
lombia, la regulacién tarifaria exclusivamen-
te no resuelve el problema de equilibrio de
baja calidad. Lo fundamental es otorgar
incentivos a los municipios para otorgar un
buen servicio. Un problema fundamental al
tratar de otorgar incentivos es la existencia
de empresas en muy mala situacion finan-
ciera y operativa, y de alcaldes que utilizan




la empresa municipal como instrumento de
politica.?

La propuesta para atacar este pro-
blema desde |a perspectiva de la politica
regulatoria de la CRA no es ni la priva-
tizacion, ni la imposicidn de estindares
operativos y financieros dificiles de cum-
plir, sino el de usar la regulacion de |a cali-
dad y la promocién de la competencia para
afectar el cash-flow que las empresas pue-
dan obtener si no operan bien el servicio.”

Si bien pueden existir alcaldes a quie-
nes no les interese en absoluto otorgar un
buen servicio, ni tampoco les interese que
sus ciudadanos estén descontentos con el
servicio prestado por la empresa municipal,”
a ningln alcalde le interesa reducir el ingre-
so de su empresa municipal “en forma gra-
tuita”. Los Alcaldes cbviamente estan dis-
puestos a reducir los ingresos de la empresa
municipal si ello implica una rebaja en los
precios, particularmente si se acercan elec-
ciones. Ahi es donde el “oportunismo gu-
bernamental” opera mas fuertemente.®
Pero a los alcaldes no les interesa reducir
aln mas los ingresos operacionales debido
a que otorgan un mal servicio,'® o debido a
que una nueva empresa les quita el merca-
de. Por consiguiente, tanto la regulacién de
la calidad como la promocién de la compe-
tencia afectan directamente al “bolsillo”
municipal, tiene el potencial de motivar alos
alcaldes a manejar en mejor forma a sus
empresas. Dado que los gerentes reclama-
ran que con los precios existentes no pue-
den otorgar un servicio mejor ni expandir-
se, los alcaldes si desean impedir la reduccién
en sus flujos de caja, deberan aprobar au-
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mentos de precios, eliminando por lo tan-
to, el desincentivo mas importante para el
mantenimiento y la expansion.

Si bien se considera que este enfo-
que regulatorio es el que mejor servira los
intereses de Colombia, se considera que
este enfoque no es libre de problemas.
Primero, es importante entender que nin-
gun sistema regulatorio elimina todos los
problemas existentes. Algunos problemas
importantes se consideran aqui:

*» Transferencias del gobierno central

* Compatibilizacién con otras medidas del
Gobierno Central

* La capacidad administrativa de la CRA.

a) Transferencias

del Gobierno Central

Las transferencias del gobierno cen-
tral a municipios con problemas financieros
son particularmente problematicas pues
otorgan incentivos perversos a los munici-
pios. En lugar de forzar a los municipios a
sanear sus empresas, las transferencias del
gobierno central no solamente facilitan [a
ineficiencia administrativa, sinc que a su vez
incentivan a las alcaldias municipales a man-
tener la ineficiencia administrativa, puesto
que las mejoras en |a situacion financiera se
traducirian en reducciones en futuras trans-
ferencias. En el caso del marco regulatorio
presentado en esta propuesta, los munici-
pios que no mejoren su calidad se veran afec-
tados con una reduccién en sus ingresos
operativos. Es de fundamental importancia
que el Gobiernc Central no convalide la
ineficiencia administrativa realizando trans-
ferencias a aquellos municipios que sufran
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pérdidas de ingresos. Si bien la realidad
fiscal de austeridad puede otorgar cierta
tranquilidad, esta no implica que municipios
con importancia politica no traten de ob-
tener transferencias del gobierno central
para esterilizar las pérdidas ocasionadas por
el nuevo marco regulatorio.

b) Compatibilizacion con otras

medidas del Gobierno Central

Es importante que los gobiernos ten-
gan politicas coherentes. En el sector de
servicios publicos, es importante que las
decisiones del Gobierno central, tanto en
cuanto a financiamiento (véase punto ante-
rior), como en cuanto a promocién de refor-
mas, sea compatible con un régimen sano
de competencia en el sector. El Ministerio
de Desarrollo, en ese sentido, estd abocado
al desarrollo de un programa de moder-
nizacion empresarial de las empresas de ser-
vicios publicos municipales, programa que
es sumamente necesario.” Un componente
fundamental de dicho programa es la priva-
tizacién de las operaciones, aspecto que
como se menciond previamente, es funda-
mental para romper equilibrios de baja cali-
dad como el colombiano. Sin embargo, es
importante que dichas privatizaciones no
estén acompanadas por concesiones de
monopolics legales a entidades privadas. El
monopolio legal privado, si bien potencial-
mente mas eficiente que el publico, conlle-
va importantes distorsiones. Primero, la
asimetria de informacion entre el operador
y el ente concedente le otorga al operador
una ventaja muy importante en la negocia-
cién original y en las renegociaciones sub-
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secuentes. Esa asimetria de informacion le
otorgara rentas importantes, y generari
como consecuencia directa intentos de limi-
tar dichas rentas via el aparato regulador. El
operador, como a su vez futuros operado-
res, percibira esos intentos de imponer li-
mites a la renta del operador, como modifi-
caciones unilaterales a los contratos, con la
consecuente implicancia para la credibilidad
institucional del pais. En su lugar, la promo-
cién de la calidad y de la competencia limi-
taran suficientemente la renta del operador
privado, sin necesidad, por lo tanto, de ins-
trumentos regulatorios adicionales.

Es por esto que, el ente concedente
no debera exhimir al operador de los reque-
rimientos operativos que la CRA impondra

a los operadores del sector.'?!

c) Capacidad Administrativa

de la CRA

Todo marco regulatorio para ser
efectivo requiere de capacidad administra-
tiva. Este no es diferente. La diferencia
es que este marco regulatorio requiere
capacidad administrativa de otro tipo. La
regulacién por parte de la CRA tendra dos
componentes fundamentales: primero la
promocién de la competencia a través de
la implementacién de reglamentos de in-
terconexién y venta en bloque, y segun-
do la regulacion tarifaria. Problemas de
tipe regulatorio apareceran en ambos. En
cuanto a la promocidon de competencia,
sera de esperar que conflictos por inter-
conexion y venta en bloque aparezcan en
cuanto operadores nuevos intenten operar.
La actitud de la CRA sera determinante para




impedir que operadores en existencia limi-
ten la entrada a través de negar la interco-
nexién o la venta en bloque, o sujetarlas a
condiciones financieras o de operacion su-
mamenite onerosas. Paraello, el reglamento
debera estipular claramente la implemen-
tacion de un sistema de arbitraje obligato-
rio, que resuelva dichos conflictos en forma
sumaria y con minima intervencién de la
CRA. Asuvez, el reglamento deberaimpo-
ner multas altas por incumplimiento.'®? La
CRA, ademas, debera tener recursos para
poder contratar consultores que puedan re-
X solver dichos conflictos, u otorgar a la CRA
informacién sobre aspectos fundamentales
del sector.

7. Alternativas Regulatorias

Es posible investigar politicas alter-
nativas o complementarias a las aqui pro-
puestas. Una politica sugerida es la de intro-
ducir precios minimos. La introduccién de
precios minimos tiene, en principio, el efec-
to de generar un aumento de precios en
aquellos municipios en los que los alcaldes
impiden a sus empresas cobrar precios cer-
canos a los costos. Sin embargo, este con-
sultor considera que la introduccién de pre-
cios minimos tiene dos defectos. Primero,
se considera sumamente dificil que la justi-
cia vaya a aceptar la imposicion de una mul-
ta, sea civil o criminal, a un alcalde debido a
que éste cobra por debajo de los costos. Por
lo tanto, la imposicién de sanciones admi-
nistrativas debido a precios por debajo de
los minimos no es factible. Segundo, si bien
el gobierno central podria no transferir di-
neros a aquellos operadores cuyos precios
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no exceden precios minimos, este consul-
tor considera que para realizar dicha politi-
ca no se necesitan precios minimos. Basta
con que el gobierno central determine que
para transferir subsidios del gobierno cen-
tral la empresa tiene que estar financie-
ramente sana, o que sus precios promedios
no pueden ser menos que el x% de los pre-
cios de referencia fijados por la CRA. Este
consultor considera que un decreto de tal
naturaleza generara demasiada oposicion
politica, y por ende es de baja factibilidad
politica. Mas aun, la CRA no tiene la facultad
para realizar tal decreto. Por lo tanto esta
recomendacién, viola dos de las cuatro ca-
racteristicas necesarias para toda politica de
la CRA.,

Una segunda politica complemen-
taria sugerida es la de exceptuar a empresas
en mala situacion financiera de la regulacién
de calidad aqui propuesta. Si bien existen bue-
nas razones para realizar tal excepcién,'® tal
politica generara presiones posteriores para
postergar su implementacién,'® a la vez que
generara quejas por parte de los operadores
sujetos a la regulacién.

Una tercera politica alternativa, es la
de fomentar la fusidn de los operadores
pequefios, de manera tal de obtener tama-
fios minimos operativos. Si bien tal politica
puede ser politicamente factible, y forma
parte de la jurisdiccion de la CRA,'® este
consultor no considera que la CRA deba
ahondar esfuerzos en estos momentos para
fomentar la fusidon de empresas pequefas.
Si bien dicha politica podria eliminar en cierta
medida los incentivos perversos de las al-
caldias,'® la fusién de empresas puede ge-
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nerar efectos negativos en cuanto a proble-
mas de arganizacién y responsabilidades. '’
Mas aldn, en un entorno de competencia
como el que se recomienda en este informe,
los operadores pequefios para quienes el ta-
mano sea un problema competitivo, tendran
incentivos a fusionarse con otros operado-
res. A su vez, la privatizacién de los opera-
dores puede conllevar tanto a un aumento
en la eficiencia operativa de las empresas,
como a una fusién, si ella es econdmicamen-
te deseable. Mas aln, la privatizacién a su
vez asegura la independencia de la empresa
del poder politico regional, io cual es impor-
tante para eliminar los problemas descritos
en este documento.'®

IV CONCLUSIONES

El sector de agua de Colombia pa-
dece de un equilibrio de bajo nivel clasi-
co. A suvez, lainstitucionalidad del pais
no es propicia para implementar sistemas
regulatorios en los que el regulador tenga
amplia discrecionalidad regulatoria. Por
ello, en este informe se propone un siste-
ma regulatorio cuya finalidad fundamen-
tal es llevar al sector de agua y alcantari-
llado a un proceso de crecimiento y
desarrollo. Paraello es importante alinear
los incentivos de los operadores y de los
municipios para que los municipios fomen-
ten el crecimiento del sector y los opera-
dores respondan reduciendo sus costos y
aumentando sus inversiones en el sector.

El plan de accién desarrollado aqui tie-
ne seis puntos fundamentales:'”

a) La regulacién de la calidad y la imposicion
de penalidades por deficiencias de calidad;
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b) La liberalizacién tarifaria de empresas
operando en municipios pequenos;

<) La regulacién de los costos de distribucién,
y la desregulacién tarifaria de los compo-
nentes de produccién (captacion, tratamien-
to, y transporte) y comercializacion;''?

d) La regulacion del acceso a infraestruc-
tura de distribucién, a través la inter-
conexion de redes y el transporte para
terceros;

e) La regulacién del acceso a fuentes de agua, a
través de la venta de agua en bloque;''' y

f) La regulacion del acceso a subsidios.

A suvez, el plan de accién requiere la
emisién de cinco reglamentos claves por
parte de la CRA:

a) Reglamento de calidad

b} Reglamento de liberalizacion tarifaria para
empresas operando en municipios pequefios

c) Reglamento de venta de agua en bloque

d) Reglamento de cobertura o de acceso a
subsidios

e) Reglamento de regulacién tarifaria

Con estos cinco reglamentos mas la
implementacion del reglamento de interco-
nexién en existencia, el sector de agua de
Colombia estara en condiciones de retomar
un ritmo de crecimiento a través de mejoras
operativas, mayores inversiones y participa-
cion del sector privado.

vV APENDICE
PREGUNTAS Y RESPUESTAS

En este apéndice se presentan algunas
preguntas y respuestas teoricas a la propues-
ta presentada en este informe. Es claro para

.




el autor que este informe solo introduce en
forma general el lineamiento del plan de ac-
cién, y que en su puesta en practica habran
varias otras preguntas que surgiran y que la
CRA tendra que suplir en el tiempo.

*

Pregunta: i{Una ciudad con varias
fuentes de agua cobra distinto por el pro-
ducto de cada una de ellas o hay un sdélo
* precio (CMgLP de toda la ciudad)? ¢En este
dltimo caso, quién define el precio si hay mas
de un oferente?

Respuesta: El operador cobrara un
costo marginal de largo plazo tnico, pues el
CMgl P no depende de la fuente. Si hay mas de
un oferente, cada uno ofrece lo que quiere.

Pregunta: Cuando la oferta es insu-.

ficiente, icémo puede la Autoridad obligar a
un productor a_atender cualquier deman-
da? En caso que el productor tenga que ex-
pandirse, iel comprador le asegurard, me-
diante un contrato, que pagara un volumen
o capacidad dado en una fecha cierta y por
un periodo determinado?

Respuesta: Si la oferta es “insuficien-
te” el operador debe estar pagando penali-
dades por baja calidad. El operador le co-
brara al nuevo entrante el CMgLP un precio
que debe ser suficientemente alto y debe
cubrir las penalidades extra que otorgar el
servicio le pudiese ocasionar. Ef precic de la
venta de agua en bloque es libre.

Pregunta: iQue pasa si un drea com-
partida no tiene interés para nadie?

Respuesta: Nadie entray todos los sub-
sidios van a los usuarios del incumbente. Si no
hay incumbente, no hay subsidios tampoco.
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Pregunta: {Que pasa sien un area no hay
subsidio? { Tendrdn los usuarios incentivos a pagar?

Respuesta: La gran mayoria de la po-
blacion percibe al agua potable como un re-
curso basico, al cual estén dispuestos a pagar
por encima de otros recursos mas suntuarios,
como son: comidas afuera, cine, y demas.
Obsérvese que para un usuario que consume
no mas de 20 m’, como son los usuarios del
estrato |, el costo mensual del servicio de agua
esde US$7.5 ($15,000 a pesos de Abril 2000).
Para una familia de cuatro personas, el comer
una hamburguesa al mes excede dicho valor.
Par lo tanto, no es de extrafiar que los usua-
rios estén dispuestos a pagar por el servicio.
Obviamente, una vez que el servicio esta co-
nectado, los usuarios prefieren no pagar y
continuar recibiendo el servicio.

Pregunta: iQué margen de compe-
tencia existe si el precio del agua en bloque
y el peaje de distribucién son Unicos inde-
pendientemnente del operador? iDénde esta
la oportunidad de entrada?

Respuesta: El precio del agua en blo-
que es libre, el peaje es fijado por el regula-
dor. La oportunidad de entrada se da si: a)
el operador cobra muchc por el CMgLP
{produccién) o b) por el servicio de comer-
cializacién. En el primer caso el entrante
tendrd incentivos a usar recursos nuevos (no
olvidar que cuando el operador cobra por
encima del CMLP deben existir recursos a
costos mas bajos). En el segundo caso, el
entrante es “virtual”; es decir, un broker.

Pregunta: (Debe el peaje por las re-
des de distribucién incluir todos los costos de
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personal de laempresa, o se deben sacar aque-

llos costos en que incurre la firma entrante?
Respuesta: El peaje de distribucién es

el costo de una empresa eficiente, y no cu-

bre la comercializacién. Por lo que los cos-

hE .
tos que un operador entrante incurre no afec-
tan los costos de una empresa eficiente.

Pregunta; (Es politicamente viable
tener tarifas de distribucién diferenciales
al interior de un area? Dado que los po-
bres viven en zonas mas dificiles de aten-
der, éseria necesario cobrarles mas que a
los ricos?

Respuesta: Laimplementacion de
una desagregacion por zona puede impli-
car que los subsidios se apliquen no a to-
dos los estratos [, 2y 3, sino simpiemen-
te a aquellos usuarios de dichos estratos
en zonas de alto costo.
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Pregunta: ¢{Cuando un usuario de la
firma entrante esta conectado directamen-
te a la red de la empresa establecida quién
mide los consumos, quién factura? ¢éCémo
se miden los caudales en puerta de ciudad
de un operador nuevo?

Respuesta: Esto se decide en el con-
trato de interconexion entre el operador y el
entrante. Una solucion es que el entrante mida
al usuario final, y el incumbente mida lo que el
entrante pone en lared. El responsable porla
operacion de la red es el incumbente, por lo
que éste tendra que determinar las caracte-,
risticas técnicas por las que se regira. En par-
ticular, se tendra que aceptar la posibilidad que
por razones de estabilidad el operador
incumbente tenga que limitar temporalmente
la entrada en la red, por lo que el entrante
tendra que tener un contrato de back-up
con el incumbente.
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VI CRONOGRAMA
PROYECTO y/o Fecha Fecha Dum:iéri Trim. 4 1999 | Trim. 12000 | Trim. 22000 | Trim.3 2000 | Trim. 42000 | Trim. 12000 | Trim. 22000 | Trim. 3 2001
ACTIVIDAD Inicio Fin | (dias) J0ct] Wov] Dic. [Ene.] Feb.! Mar. | Abr. [May] Jun.| Jul. [Ago. [Sept{ Oct.Nav. | Dic. | Ene.[Feb. { Mar |Abr. |May, | jun.| Jul | Ago.(Sept.
Evaluacion Mareo Regulatorio Actual (P Spiller) Dic. 1399 | May 2400] 150
Cantraracidn Dic. 1399 | Feb. 110060
| Desarrollo det Estudio Feb..1400 | May. 1500 90
Propuesta Plan de Accién May. 1500 | May. 2400 t0
| Desregulacion de Aseo Jun. 0100 | Feb. 2801 | 280
Contratacién Jun. 0100 | Nov. 3000( 180 il
| Desarrolio, de la Consultoria Dic, Q1 00 {Feb. 2801 ] 90 |
| Resolucién regulatoria Feb, (801 {Feb 2800 |0
Reglamento Calidad-Penalidades (Ac. y AL} Jun.01 00 [Mar. 3101 [ 310
Contratacién Jun. 0108 | Nov.3000) 180
Desarrallo de la Consuhorta Cic. 01 60 [ Mar, 3101} 120
Resolucién regulatoria Mar. 2101 |Mar 3101 19
Beglamento de Cobertura (A y ALY L0100 | Die. 3100 [ 320
Contratacién Jun. 0100 | Ago.3000f 90
Desarrolla de la Consultara Sept. 01 00 | Dic. 31 00| 120
| Resolucidn_regulatoria Dic. 2100 _| Dic. 31008 10
 Reglamento Yenta Agua Blaque - Interconexién {Ac. y Al) jun. Q1 00 | Feb. 2801 280
Contratacion Jun.0) 00 | Nov. 30007 180
Desarrello de 2 Consultoria Dic. 01 00_| Feb, 2601 ] 90
Resolucién regulatoria Feb. [BOt | Feb. 2801 i0
Definicitin Mercado a Regular {Ac. y Al} Jun. 0100 | Dic. 3100 [ 220
Contratacién Jun. 0100 ) Sept.3000( 120 {
Desarrollo de la Cansultoria Qct. 0190 | Die. 3101 | 90
| Resclucion Regulateria Dic, 2100 | Dic. 3100 | 10
| Apoye Implementaci$n Nueve Marco Regulatorio (Ae.y M)} Jun, G100 | Jul 3104 [ 425
Contratacién - Jun. 0100 | Age.3101] 90
| Desarollo de Ja Consultoria $ep. 0100 [Jul 3101 335
Empresa Eficiente {Ac. y Al.) Jun.0100 |Abr3001 | 330
Contratacién Jun, 0100 | Now 3000( {80
Desarrollo de la Consultoria Dic, 01 00| Abr. 3001 | 150
| Resclucidn regulatcria Abr. 200 _{Abr 3001 |10
Estudios Costos Eficlentes Aseo Jun. 000 | Mar. 3101} 300
| Contratacién un. 0! 00_ | Nov. 3000] 180
| Desarrollo de la Consulteria Dic.0190 fMar 3]0l 120
Resolucién regulateria Mar: 2001 [Mar.3101{ 10
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NOTAS

En sectores de redes, se considera que existen {des) economias de escala cuando, manteniendo la utilizacién de la red
constante, al aumentar la produccidn en una proporcién X926, los costos totales aumentan en proporcion (mayor) menor a
X, Se entiende que existen (des} economias de densidad cuande, manteniendo el tamario de la red constante, al aumentar
la produccién en una proporeién X, los costos totales aumentan en proporcién (mayor} menor a X. Para un sector multi-
producto {o multi-servicio} Se entiende que existen (des) economias de dmbito cuando, al separa la produccién de un
preducto X def resto de los productos Y, la suma de producir &l producte X e Y por separado es (menor) mayor que
producir los productos X e Y en forma conjunta.

1 Lainterpretacién de este consultor es que si bien los términos de referencia hacen mencién al sector de aseo, no requieren
un anlisis detallado del mismo. Por ko que en este documento sdlo se presentan lineamientos generales para su desregulacién.

3 Véase W, Savedoff and PT Spiller, ed, Spilled Waters: Institutions and Commitment in the Provision of Water Services,
Washington DC: InterAmerican Development Bank, 1999.

4 La leccidn que todo operador de servicios piblicos municipal tomard del caso de EMCALI, en consenancia con Spilled
Water, es de no mantener excedentes de cajas en forma descubierta. Se entiende que un operador "esconde dinero™
cuando realiza gastos o inversiones de manera tal de na tener en caja dinero el que puede ser tomado {prestado o quitado)
por el gobierno.

5 No es de extrafarse, por lo tanto, que en varias municipalidades hayan habido protestas civiles frente a aumentos de
precios. Los usuarios no estin dispuestos a pagar mas por el mismo servicio,

" 6 Ello noindica que en su totalidad haya un nimero reducido de operadores. Dada la inexistencia de economias de escala, es
posible que existan en forma eficiente un nimero amplio de operadores, como es el caso en Colombia, ¢ada uno operando
en un diferente localidad o regidn. Esto no implica que el nimero de operadores en Colombia sea eficiente. Sélo el
mercado, con reglas de operacidn claras y sin mayores influencias politicas, podra determinar cual es el niimero adecuado
de operadores en Colombia, Este informe no presume que el nimero actual, de més de | 500 operadores sea necesariamente
ineficiente, aunque se conjetura que una vez que dichos operadores estén en manos privadas, probablemente el niimero se
reduzca,

7 Véase OXERA, "Opciones para el marco Regulador del Servicio de Agua y Alcantarillado: Principios Fundamentales y
Preguntas Claves”, Colombia: CRAPSB, 1994,

8 Véase, Consultoria DTTI, “Marco Conceptual de Ja funcién reguladora en la prestacidn de los servicios piblicos domiciliarios
de acueducto, alcantarillade y asec,” 3 Regulacién, Febrero 1998, pp3-61.

2 Esto, sin embargo, no lleva a que {a consultoria ne  recomiende la introduccién de competencia.

1@ Elfo no indica que en ciertas etapas del procese de distribucién no existan fuertes economias de densidad que hacen que
en cada zona no exista mds que un operador de redes. Es por ello que en este informe se recomienda la regulacion de los
precios del use de redes de distribucion. Sin embargo, se considera en este informe, que el problema de monopalio en
estos momentos es de segundo orden comparado al problema de incentivos a la inversidn.

I} La vision del sector de agua como un monopolio natural, no es limitada a consultores de la CRA. Algunos miembros de fa
comisién comparten, o al menos compartian, dicha visidn, Véase D, Ferndndez Giraldo, “Comentario,” 3 Regulacion,
Febrero 1998, pp:103-1 12, en particular en p. 104. Véase a su vez el libro en preparacién sobre el sector del ex-experto
de la Comisién, Fabio Giraldo, quien en la pagina 7 de la introduccién dice "El monopolio con economias de escala y de
alcance (monopolio natural), la existencia de externalidades y el requerimiento de elevados montos de inversidn
irrecuperables son caracteristicas que identifican el comportamiente de las empresas del sector de agua potable y
saneamiento basico.” Sin embargo, la aceptacién directa de que el sector de acueductos y alcantarillados es un monopalic
natural no es generalizada entre los consultores de la CRA. Véase, en particular, H, Pafacios Mejia, “La Regulacién de los
servicios de Agua Potable {Comentarios al Informe de la Firma Consultora Deloitte Touche Tohmatsu International, DTTI),
3 Regulacion, Febrero 1998, pp 62-72, en particular piginas 74-75, donde se cuestiona tal supuesto.
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12 Este reglamento ya ha sido emitido por fa CRA, Resolucidn 07/94.
13 Se entiende que existiran diversos niveles de operacién, dependiende de servicies urbanos o rurafes.

14 El propésito del reglamento de entrega de agua en bloque para tratarniento en el sector de alcantariflado tiene un propésite
similar.

I5 Esencialmente, este reglamento fijara un sistema de precios topes basados en un porcentaje por arriba de los costos de los
operadores regulados del sector.

|6 Dade que el sector de alcantarillado es un sector derivado del de acueductos o agua potable, el énfasis en este informe es
sobre el sector de acueducto. Es por ello, que resolviendo los problemas del sector de acueductos, se resolverdn los
problemas del sector de alcantarillado. Sin embargo, en el capitulo 5 de este informe se realiza una discusién de la
problematica en el sector de alcantarillado.

17 Para un andlisis exhaustive de la situacion del sector, véase el libro en preparacion sobre el sector del ex-experto de la
Comisién, Fabio Giraldo.

18 Estos municipios son, por orden de tamafio, Bogota, Cali, Medellin, Barranquilla, Bucaramanga, Pereira, ibagué, Cartagena,
Manizales, Pasto, Santa Marta, Monteria, Villavicencio, Valledupar, Popayan, y Armenia.

19 Giraldo (2000}, estima que a nivel nacional, las pérdidas técnicas y comerciales son de alrededor de 50%, dejindose de
facturar alrededor de 750 millones de m3 de agua, lo cual implica un desperdicio general de casi 500 millones de défares
anuales.

20 Valuando el metro ¢ibico al costo medio de largo plazo de cada empresa, Se utiliza el tipo de cambio de Julio de [996 para
llevar a délares de 1996, Incrementando los precios por el GDP deflactor de fos EEUU, que implica un aumento de precios
de 5% de mediados 1996 a fin 1999, se obtiene la suma de LU5$370 millones.

21 Avendafio Ruben Dario, Piraquive Gabriel y Visquez Bibiana. Evaliacién del desemperio de las entidades del sector de
agua potable. DNP Pg. 23. Santafé de Bogotd, 1994. Mencionadeo en Giralde (2000), Cap 2, pag 24..

22 Avendario Ruben Dario, Piraguive Gabriel y Visquez Bibiana. Evaluacién del desemperio de las entidades del sector de
agua potable. Op. Cit. Pg. 23 Mencionado en Giraldo (2000), Capitulo €, p.25.

23 Para mayor informacién sobre las caracteristicas operativas del sector, véase Giraldo (2000).
24 Giraldo (2000}, Capitulo 2, p. 24.

25 La tarifa media basica es el costo por 20 m3 para el estrato correspondiente. Se entiende por costos medios de large plazo
o costos medios totales de expansién, la suma de tos costos medias de inversidn mis costos medios de operacion més
costos medios de administracién. Si bien en consideracion de largo plazo ciertos componentes de administracion no
deberian ser considerados (por ejemplo, gerencia general, algin nivel de contabilidad), por razones de datos se incluyen
tos costos medios de administracién en su conjunto en esta definicidn.

26 Para calcular fa tabla 5 se utiliza la siguiente metodologia: para la primera fila, se divide la tarifa media basica del estrato 4
a precios de enero 2000, por el costo medio de largo plazo por metro clibico, a precios de diciembre 96, ajustando éstos
la devaluacion de! peso (un factor de 2), asumiendo que cada usuario consume en promedio 20m3 mensuales. -Para las
restantes filas, sé computa, en porcentaje, la diferencia entre la TMB del estrato en cuestian con [a del estrato 4,

27 La CRA computa los CMLP a base precios 96, y la TMB a precios enero 2000. Se incrementan los CMLP por un factor de
2, para tomar en consideracion la devaluacién del délar de 1,000 a2 2,000 pesos.

28 Este anilisis requiere que los costos medios de inversién no muestren fuertes deseconomias. Dado que ello es el caso para
Bogot4, probablemente que este anlisis no sea correcto para tal ciudad, por lo que el nimero presentado para Bogota
debe ser considerado con cuidado. Véase Figura 2. Los costos de expansién se computan multiplicando ef ndmero de
usuarios por el CMA y sumandole a dicho valor el nimere de metros cibicos facturados por el CMLP Los ingresos son
ingresos para el afo 1997, mientras que los costos son a precios de diclembre 96. Por la tanta se deflactan los ingresos por
el aumento del IPC entre diciembre 96 y fulio 97 (un 12.2%, fuente, Banco de la Republica).

29 La empresa cuyos ingresos cubren exactamente el 1009 de los costos de expansidn es Acueductos y Alcantarillados de
Popayén.

30 Si bien la discusién se cancentra aqui en agua potable, la situacidn de penetracidn y de falta de incentivos es similar en
alcantarillado, aunque las empresas han ajustade mas ripidamente sus precios a los precios de referencia de la CRA, en
particular en lo que tiene que ver con los cargos fijos.
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31 El nimero de empleados por mil conexiones es mayor cuantoe menor el municipio, De acuerdo a Giraldo {2000, pigina33,
Cap 2), " En las areas metropolitanas con mas de 300 mil habitantes el nimero de funcionarios por cada | 000 conexiones
de agua potable es de 3.14 En las dreas urbanas con poblacién entre 100 mil y 300 mil habitantes, el nimero de funcionarios
por cada 1000 conexiones es 5.33. En las ciudades capitales con menos de 100 mil habitantes esta relacion es mas alta; 9.09
funcionarios; la situacién es similar en las dreas urbanas con menos de 100 mil habitantes: en la Regién Caribe, 6.69; en la
Regién Qccidental 5.96; en Centro-Oriente 5.74; en la Orinoquia 4.76; y en la Amazonia 8.74."

32 Es importante aclarar que 1a potestad de regular los servicios piblicos domiciliarios, especificamente con relacién a la
prestacion de los servicios, la poseen unicamente las Comisiones de Regulacién, a quienes la Prestdencia ha delegado esta
funcién a través del Decreto 1524/94.

13 Es importante hacer énfasis que los sistemas informéticos no son gratis, tanto para el ente regulador como para los
operadores. OFWAT estima que la auditoria de los datos de las empresas britdnicas por auditores le cuesta a cada
empresa alrededor de US$100,000 (Ofwat estima 80/90 dias hombre, a costo de US$1,000 por dia). A ello hay que
agregar un costo de 300 dias hombre por afio por empresa, lo cual a costo marginal de $50 por horafhombre, implica un
costo adicional de $120,000, a un gran total de $220,000. Ver OFWAT, “Comparing the performance of England & Wales
Water Companies with Sidney Water, Water Corporation Western Australia,” August 1999, Este costo puede ser sumamente
alto para empresas pequefias. Por o tanto, requerimientos informativos deben ser considerados con suma cautela.

34 Véase Spilled Water.

35 Véase Benavides, ]., I. Fainbom y PT. Spiller, “Gavernance y Disefo de las Instituciones Regufatorias Colombianas,”
FEDESARROLLO, 2000.

36 Si bien esto es sumamente claro en el caso de electricidad, y en cierta medida en tefecomunicaciones, Ja tendencia hacia la
complejidad existe también en [a CRA. Véase las complejas propuestas existentes para regulacidn tarifaria de OAM,
componente pequefio dentro del total de los costos medios de large plazo.

37 Dichos programas no tendran durabilidad y seran posiblemente manipulados por el sector politico.
38 Vease, DTTI, Capital Web.

39 Se entiende por costos hundidos, costos asociados con activos cuyo valor en uso excede el valor en un uso alternativo. Ef
sentido del término “expropiar " en este contexto no es el tradicional, sino el que se usa en “Spilled Water™, por el cual se
entiende fa habilidad del gobernante de quitarle al operador la posibilidad de obtener el retorno en dichos activos. Elfe no
implica que el gobernante tome posesion fisica de dichos activos.

40 En el Reino Unido se busca menos del 10% de pérdidas.

41 Para obtener este nimero se presume que el consurno de cada habitante en el municipio es el mismo al promedio del
consume diario.

42 El minimo es de 16% en el municipio de Cali, y &l maximo es de 85% en el municipio de Cartagena.

43 La participacién activa de las Asociaciones se vera favorecida por el hecho de que sus acciones ahora tendrin efectos
directos en los consumidores - en la forma de compensaciones por baja calidad. En general 1a privatizacidn de los servicios
piblicos lieva a la creacién de dichas asociaciones, por lo que en general sera de esperar que en Colombia la privatizacidn
otorgue a su vez un impetu a dichas organizaciones.

44 En Colombia, de las 1534 empresas otorgando servicio de acueducto, alrededor de 1,200 empresas otorgan servicio en
municipios con menos de 20,000 habitantes.

45 La CRA fija 30% como esténdar que puede ir a la tarifa.

46 En caso de no mantener, los operadores municipales veran una reduccién en sus ingresos. Reduccion que no tiene
contrapartida en apoyo politico, pues ios usuarios no verdn la reduccion en el cobro como una baja tarifaria por parte de
la alcaldia, sino una compensacion por servicio mal prestado.

47 VYéase Capital Web, o DTTI.
48 Véase el caso de Aguas de Tucumian,

49 Véase Art. 25 de la Ley 142. 5in embargo, es necesario tener en cuenta que requieren de contratos de concesion, con las
autoridades competentes segln la ley {(Corporaciones Auténomas Regionales), para usar las aguas (memo del Dr. Victor E.
Quiroga, Abril 10 de 2000).
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50 Por regla general los rios y todas las aguas que corren por cauces naturales son bienes de uso pUblico en los respectives
territorios, por tanto son inalienables, imprescriptibles e inembargables, a excepcién de las aguas que nacen y mueren
dentro de una misma heredad, en ia que su propiedad, uso y goce pertenecen a los duefios de las riberas (Articulo 63 de
la Constitucién Politica en concordancia con el Articulo 677 del Cédigo Civil), Véase, memo del Dr. Victor E. Quiroga,
Abril 10, de 2000

51 Ley de Medic Ambiente (Ley 99 de 1993), Véase memo del Dr. Victor E. Quircga, sin fecha.
52 Véase informe de la Dra. Carolina Céspedes C, Abril 10, 2000.
53 idem.

54 idem. Esta metodologia es consistente en parte con el concepto de que se le debe imputar a los clientes mayoristas
exclusivamente el costo de captacion y transporte y no de distribucién, AyAP tiene, sin embargo una politica distinta, y
cabra un sobrecargo del 20%, lo cual la CRA ha impugnado.

55 Esto es distinto en industrias como la aviacion en la cual los activos pueden ser ficilmente traspasados a otras rutas,
alquilados o vendidos. En el sector de acueductos y alcantarillades, los activos fijos no pueden ser traspasados a otras
actividades ya sea a través de venta o alquiler.

56 La Resolucion No. 7 de 1994, Art. 9, dice, "La tarifa de transporte o peaje se fijard como aque! valor equivalente a  un
precio unitario ($/m3), que aplicado a la proyeccidn del volumen de agua transportada efectivamente, genera los ingresos
requeridos para cubrir los costos eficientes de inversién, operacién y mantenimiento asociados con el transporte de dicho
volumen de agua.” Siempre que en e! “volumen de agua transportada efectivarmente” se incluya el volumen de aguade ta
empresa incumbente, esta determinacién de lo que ese el costo es perfectamente compatible con el concepto de coste
incremental promedio de largo plazo, o coste marginal promedic de largo plazo.

57 Viéase "Assessing The Scope For Future improvements In Water Company Efficiency: A technical paper”, accesible en la
internet, http://www.open.gov.uk/ofwat/assessin.htm#EFFICIENCY.

58 Logaritmo natural (gasto promedio anual en infraestructura de distribucién/ longitud de lineas principales) = -4.06 + 4.20
x {proporcién de lineas principales con didmetro < |50mm) + 0.77 x (proporcion de caiierias de ptome), estimado con 28
observaciones y un R2 =.32,

59 Véase, Econdmica Consultores, “Estudio de Evaluacién Expost de Una Muestra de Proyectos de Acueducto y Alcantarillado
Cofinanciados Por La Nacion y Desarrollo de Una Metodologia de Seguimiento de Proyectos,” Santa Fé de Bogora, 1999,
en particular, p. 26.

60 Vease Ramirez Gomez, M. “Asesoria Para La Estimacién De Funciones De Costos Por Componentes En Los Sistemas De
Acueducto y Alcantarillads,” 1998,

61 El reglamento de interconexidn tiene algunos puntos problemiticos, camo es lo estipulado en su Art. B, en el cual se
requiere la determinacién de |a interconexion sea técnicamente factible. El problema es que no especifica quien tiene que
cubrir los gastos de las inversiones adicionales para garantizar el acceso compartido. A su vez, el Art. 7, al requerir garantizar
el suministro a los usuarios del beneficiario, se impone una exigencia superior a los requerimientos de los operadores
existentes. La regulacién debe ser simétrica.

62 E! limitar dichos requerimientos a empresas en el mismo municipio es similar a requerir que los operadores de
telecomunicaciones que se interconectan solamente otorguen servicios dentro del municipio en cuestion, limite no requerido
en ninguna jurisdiccidn nacional.

63 Véase Memo del Dr. Victor E. Quiroga, Abril {0 de 2000,

64 En ningin caso el subsidic sera superior al 15% del costo medio del suministro para el estrata 3, al 40% del costo medio
del suministro para el estrato 2, ni superior al 50% de éste para el estrato |. fdem.

65 idem.
66 idem.
67 [dem,
68 [dem.
69 idem.

70 La CRA debera definir el concepto de drea. Es posible definir. reas como zonas suplidas por una misma red de distribucidn.
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71 Este es el criterio de la Mérger Guidelines del Departamento de Justicia y de la Comisién Federal de Competencia de los EEUU.
72 Suponiendo que el CMA premedio sea de US$2/mes, y el CMLP promedio sea de US$0.4/m3. ‘

73 Informacién de la CRA. Con | 70 empresas reguladas, la CRA todavia tendria una carga regutatoria muy elevada. Sise pasa el limite
a 300,000 habitantes, el niimero de empresas sujetas a regulacion baja a menos de 70, un ndmero todavia bastante elevado.

74 £l problema con la desregulacién tarifaria es cual serd el impacto sobre el usuario. Dado que en ciudades pequedas la
presién del poder politico local es mas fuerte que el control desde el centro, la desregulacién tarifaria en pequefios
municipios no deberia llevar a problemas de explotacién de poder monaopélico.

75 Se podria también definir, tomando de la industria del gas, el concepto de “city gate,” o puerta de ciudad.

76 Todos los costos mencionados se relacionan con los costos de una empresa operando eficientemente, y cuyo 1
dimensionamiento esta adaptado al mercado.

77 Vease Carta del Director General de OFWAT a los Gerentes Generales de Empresas de Agua y Alcantarillados, MD| 58, de
fecha Enero 28 de 2000. http:/fwww.open.gov.ukfofwat/lettersmd/md | 58.hem.

78 Véase Carta del Director General de OFWAT a los Gerentes Generales de Empresas de Agua y Alcantarillados, MD 54 de
fecha Noviembre 12 de 1999. http://www.open.gov.uk/ofwat/lettersmd/md | 54.htm

79 ldem.

80 Véase OFWAT, "Market Competition in the Water and Sewerage Industry,” {revised January 2000). Se puede obtener en
http:/fwww.open.gov.uk/ofwat/infonatesfinfo [ 0.htm.

81 El Director General de OFWAT ha recomendado bajar el limite a 100 megalitros. A su vez, ha recomendado que usuarios
puedan combinar sus compras de manera de llegar al lirnite de minimo tamaro. Yéase Idem.

81 E} primer operador en competencia se establecié en Mayo de 1997 cuando Anglian Water comenzé a servir a un gran
usuario previamente servido por Essex and Suffolk Water. En Mayo 1999 Albion Water {Shotton) Limited reemplazé a
Dwr Cymru (Welsh Water) en darle servicio a un gran usuario de North Wales y se volvié el primer nuevo licenciatario
desde la privatizacidn de los servicios de agua. Vease OFWAT, “Market Competition in the Water and Sewerage [ndustry,”
(revised January 2000). httpi/fwww.open.gov.uk/ofwat/infonotes/infel0.htm

83 Acceso equitativo a fuentes de agua todavia no se ha regulado, perc el Director General ha propuesto crear un sistema de
derechos comercializables de extraccién de agua, lo que permitiria a nuevos entrantes obtener acceso a recursos existentes,
y usar estos en forma mas eficiente. idem.

84 Aqui no se propone que el consumo minimo sea de 20 m3, puesto que la gran mayoria de la poblacién de ingresos bajos
consume menos de 20 m3, por lo que los ingresos por expansién en barrios de ingresas bajos no generarian ingresos
relacionados con los costos de expansion.

85 Este punto es apoyado en la consultoria de CapitalWeb.
86 Vig., DTTI, Capituto 4.

87 La experiencia regulatoria tanto en el anilisis empirico como en el teérico ha demostrado que la regulacion de la tasa de
retorno limita los incentivos para innovar. (Véase Greenstein, 3., 5. McMaster y PT. Spiller, The Effect of Incentive Regula-
tion on Local Exchange Companies on Deployment of Digital Technology, Journal of Economics and Management Strat-
egy, 1995.) Por un lado la regulacién de tasa de retorno con un periodo de vigencia limitado elimina las rentas potenciales
que el operador puede recibir al introducir un nuevo servicio o tecnologia. Pero el problema no es tanto el efecte de
Averch-Johnsen, sino los incentivos que un sistema de tasa de retorno ofrece al regulador y ala empresa regulada. Primero,
€l regulador tiene la capacidad y el incentive de fijar precios en lugar de delegar la fijacién de los precios a la empresa
regulada. Segundo, para lograr tal objetivo la entidad reguladora necesita amplia infarmacién sobre costos y actividades, fo
que generalmente lleva a una regulacién intrusiva y & un alte costo administrative. Tercero, la agencia reguladora tiene
incentivos para descalificar inversiones, [o cual conlleva el riesge de un comportamiento cportunista por parte del regutador,
cambiando dristicamente el cilculo de la empresa inversora. (Véase Spiller, PT. “Institutions and Regulatory Commitment
in Utilities” Privatizadion,” Industrial and Corporate Change, 1993). En resumen, no solamente la regutacién con base en la
tasa de retorno reduce los incentivos para la empresa regutada de bajar costos, también reduce los incentivos para introducir
nuevas tecnologias.

B8 Véase Levy, B. y PT Spiller, "Regulations, Institutions and Commitment in Telecommunications: A Comparative Study of
Five Countries,” The World Bank Econemic Review (1993).
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89 La Resolucién 07/94 dice en su Art. 9: “La tarifa de transporte o peaje se fijard como aquel valor equivalente a un precio
unitario ($/m3), gue aplicado a la proyeccién del volumen de agua transportada efectivamente, genera los ingresos requeridos
para cubrir los costos eficientes de inversion, operacién y mantenimiento asociados ¢on el transporte de dicho volumen de

agua.

90 Los costos de la empresa eficiente deberd incluir las penalidades normales que una empresa eficiente tendra que pagar en
promedio.

91 El regulador chileno de electricidad tuvo precisamente este problema, y lo resolvié creando empresas tipos.
92 Para empresas pequefias, véase Seccidn |IL.B.4.a..

93 Solamente Barranquilla, entre las cuatro ciudades mas grandes de Colombia, tiene un nivel bajo de cobertura, llegando
apenas al 709 en 1997.

94 Giraldo (2000), Cap |, pag. 12.
95 Aqui se hace el supuesto que es muy dificit supervisar el comportamiento de los usuarios residenciales.

96 Obsérvese, que esto refleja exactamente el equilibrio de baja calidad descrito al principio de este informe, y a su vez forma
la esencia del problemna. Véase, Spilled Water.

97 Es fundamental entender que la politica regulatoria sectorial no tiene come objetivo resolver todos los problemas sociales
del pais. La politica regulatoria ataca ciertos problemas de incentivos. Otros problemas deberdn ser atacados desde otra
perspectiva, sea a través del sistema electoral municipal, politica de subsidios gubernamentales, etc. Pero la regulacion no
eliminari los efectos nefastos de la corrupcién, tanto empresarial como politica. Para ello se deberan buscar instrumentos
alternativos o complementarios.

98 Lo cual puede reflejar una falla del sistema electoral, cuya resolucién no esta en el mandato de la CRA,

99 “Spilled Water" define como oportunismo gubernamental cuande e gabernante entra en un acuerdo implicito o explicito
€on una parte, y una vez que ésta realiza una inversién en activos especificos (cuyo valer de uso alternativo es menor al
valor de uso actual) cambia las reglas acordadas.

100 No es facil imaginarse a un alcalde dando un discurse politico en el cual se jacta de que dada la mala calidad del servicio,
sus ciudadanos reciben x pesos de develucién. Mas bien, la oposicién podra utilizar [a cantidad devuelta como sefal de
mal manejo administrativo, ¥ razon para cambiar de administracidn.

101 Aqui se hace referencia a los diversos reglamentos del Nueve Marco Regulatorio.

102 Este problema ha sido el problemz fundamental en la liberalizacién de las telecomunicaciones, y sera fundamental para la
CRA estudiar las fecciones derivadas de dicho sector, tanto en Colombia como en el resto de la regién.

103 Empresas en malas condiciones financieras pueden tener dificultades en conseguir fondos para mejorar su calidad, lo cual
implicaria mayores pérdidas, creando mayores dificultades financieras, y por ende entrando en un circulo vicioso.

104 Presiones similares a las generadas para postergar la implementacién de los topes miximos a los subsidios cruzados.

105 La Ley 142 de 1994 asigna como una de las funciones de [a Comision ordenar tales acciones en los casos que se demuestre
que ello es indispensable para extender fa cobertura y abaratar los costos para los usuarios (Arts. 73,13 y 73.14).

106 La razén es que una empresa regional necesariamente deberd operar con una mayor independencia de la alcaldia, la cual
se deberia traducir en una politica tarifaria mas independiente.

107 Ella na indica, que la CRA deba ser hostil a fusiones. La CRA deberi indicar que no se opondra a fusiones siempre y
cuando dichas fusiones no generen poder monopdélico.

108 Véase Spilled Water.
109 A estos puntos, habria que agregar la desregulacidn del sector de aseo.
110 En el caso de alcantarillado, se trataria de la liberalizacidn de los precios de entrega de agua para tratamiento.

111 En el caso de alcantarillado, se trataria de la regulacion de la entrega de agua para tratamiento.

!
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~CASO PRACTICO-

Por: Jaime Salamanca Leén
Director Ejecutivo Experto
Comisionado de la -CRA-

I INTRODUCCION

| servicio publico domiciliario de aseo

en Colombia ha sufrido cambios sus

tanciales en la dltima década y en es-
pecial a partir de la expedicién de la Ley 142
de 1994. Dentro de este escenario la Co-
misién de Regulacién de Agua Potable y
Saneamiento Bésico entré a regular la pres-
tacion del servicio, inicialmente mediante la
Resolucién 12 de 1996 y posteriormente a
‘través de la Resolucién 15 de 1997, Esta ul-
tima introdujo las metodologias tarifarias
mediante las cuales las empresas de servi-
cios debiancalcular sus tarifas y definia laj
férmula del costo maximo de Fecoleccién y
transporte de résiduos sdlidos en funcion del ;
tiempo improductivo (ho) que justificaba
cada empresa. 2

El anilisis de las bases de cilculo de la
formula contenida en dicha Resolucién para
el célculo del costo de recoleccién y trans-
porte del servicio de aseo llevé a la conclu-
sién que, ademas de no ser adecuado el

J

modelo en su concepcidn, existian errores

en la aplicacidn del mismo, lo cual se confi-

guraba en un error tarifario. Por lo tanto se
acordaron las siguientes modificaciones :

* El pardmetro contenido en la Resolucién
15 de 1997 debera tener un valor méxi-
o de uno (Resolucién 130 de 2000).

* Las-Emprésas que estén aplicando un
tiempo medio de viaje no productivo (ho)
superior a uno (1) deberén presentar ante
la Comisién un estudio referente a los,
costos involucrados en la-prestacién del

_servicio, para determinar asf |a tarifa tope, !
con base en la cual las empresas fijaran las
tarifas a ser cobradas tanto por el servi-
cio de recoleccion y transporte, como por

Yel servicio de barrido (Resolucion 129 de
2000).

Lo anterior hizo urgente adelantar la
definicion del nuevo marco regulatorio para
el servicio de aseo, con este propésito de-
ben estudiarse mecanismos para la promo-
cion de la competencia en dicho servicio,
de modo que se incentive |a eficiencia en las
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empresas y ésta se refleje en una menor ta-
rifa para el usuario.

Con el Nuevo Marco Regulatorio para
el servicio de aseo se buscara eliminar las
distorsiones causadas por la regulacidn vigen-
te. Para ello, se estudiari la posibilidad de es-
tablecer un régimen de libertad vigilada, bajo
el cual se desregularian los precios del com-
ponente de recoleccidn y transporte y se pro-
moveria la competencia en el mercado,
mediante el acceso equitativo a los recursos
disponibles en los Fondos de Solidaridad y
Redistribucion de Ingresos, garantizando la
concurrencia de oferentes y transparencia en
los procesos de participacién privada.

Lo anterior se complementara conun
reglamento de calidad/penalidad para la
prestacion del servicio de aseo y un regla-
mento de cobertura, mediante el cual se
haga operativo el funcionamiento de los
Fondos de Solidaridad y Redistribucién de
Ingreso, para que de esta manera cualquier
operador pueda tener acceso a ellos.

Con la promocién de la competencia
en los componentes de recoleccién y trans-
porte, asi como en los de barrido y limpieza,
mediante procesos de contratacién transpa-
rentes que permitan la concurrencia de
oferentes y ei seguimiento y control social de
fos mismos, se podra no solo desregular las
tarifas de estos componentes del servicio, sino
que se fortaleceran los procesos de partici-
pacion privada en su prestacion.

En un servicio con alta participacion
privada como es el aseo, una tarifa que no
refleje los costos eficientes de su prestacién,
lleva necesariamente al desprestigio de es-
tos procesos en el mediano y largo plazo.
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Tarde o temprano la opinién pablica termi-
nara por culpar los procesos de participa-
cion privada de los altos niveles tarifarios.

2. EL SERVICIO DE ASEQ

Ei Decreto 605 de 1996 define el ser-
vicio publico domiciliaric de asec como el
servicio de recoleccién de residuos, princi-
palmente sélidos, el barrido y limpieza de
vias y areas publicas, transporte y disposi-
cion final sanitaria, incluyendo las activi-
dades complementarias de transferencia,
tratamiento y aprovechamiento.

Se entiende por servicio ordinario de
aseo la modalidad de prestacion del ser-
vicio publico domiciliario de aseo para
residuos de origen residencial y para otros
residuos que por su naturaleza, composicién,
tamanoc y volumen, a juicio de la entidad
prestadora del servicio publico domiciliario
de aseo pueden ser manejados por ella de
acuerdo con su capacidad, y que ne corres-

ponden a ninguno de los tipos de servicio
definido como especial’. Comprende 3 com-

ponentes_principales: la recoleccién y el

transporte de residuos solidos, el bar'i'ido_)"f__

limpieza y el tratamiento y disposicion final.
De acuerdo con el Decreto 605, enla
prestacion del servicio de aseo se deben ob-

servar como principios basicos los siguientes: ™

'\:: Garantizar |a calidad del servicio a toda la
poblacién

\' Prestar eficientemente el servicio en for-

+ ma continua e ininterrumpida

' & Establecer mecanismos que garanticen a
los usuarios el acceso al servicio y su par-
ticipacién en la gestion y fiscalizacion.

[ " S
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<e; Desarrollar una cultura de la no basura y

. Minimizar el impacto ambiental de fa pro-
duccién de residuos solidos, en todos y cada
uno de los compenentes del servicio,

De conformidad con lo dispuesto en
la Ley 142 de 1994, es responsabilidad de
los municipios asegurar que se preste a sus
habitantes el servicio publico domiciliario de
aseo. De igual manera, el Articulo 5° del
Decreto 605 de 1996 establece que el Mu-
nicipio debe promover y asegurar la solu-
cién del manejo de los residuos sélidos en
su drea rural urbana y suburbana.

Las entidades prestadoras del servi-
cio deben garantizar la cobertura y la am-
pliacion permanente a todos los usuarios
de la zona bajo su responsabilidad, con las
frecuencias establecidas y las demdas con-
diciones que determine la Comisién de Re-
gulacién de Agua Potable y Saneamiento
Basico.

Los municipios deben asegurar en
todo momento, directamente o a través de

~ lasentidades que presten el servicio de aseo,
v la prestacion del mismo a todos los estratos
socioeconomicos del area urbana del muni-
cipio incluidas fas zonas marginadas. Para ello
« debe planificarse la ampliacién permanente
de la cobertura, de acuerdo con el desarro-

llo de la poblacién.?

2.1 Recoleccién y Transporte

Es la recoleccion de todos los resi-,
duos producidos y presentados por las uni-
dades residenciates o familiares, comercid-
les e industriales, y su transporte hasta el
sitio de tratamiento y disposicién final.
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Las actividades de recoleccién se de-
ben realizar conforme a las siguientes normas:?
* La reccleccién debe efectuarse de modo

tal que se minimicen los efectos ambien-
tales, en especial el ruido y la caida de re-
siduos en la via.

* La Entidad prestadora debe contar con
equipos de reserva para garantizar la nor-
mal prestacién del servicio.

* Ef servicio de recoleccion se prestara en
las frecuencias y los horarios definidos en
el contrato de condiciones uniformes.

* En las zonas en las cuales se utilice el sis-
tema de recoleccion por contenedor, los
usuarios deben instalar la cantidad que sea
necesaria, de acuerdo con su capacidad y
con la frecuencia de recoleccidén.

*La operacion de compactacién debe efec-
tuarse en zonas donde cause la minima
molestia a los residentes.

* Salvo casos especiales, fa recoleccién debe
realizarse utilizando el sistema de acera o
el de unidades de almacenamiento. Las
entidades prestadoras del servicio deben
establecer las macrorutas y microrutas a
seguir por su vehiculos, de acuerdo con las
normas de transito y las caracteristicas fisi-
cas del muhicipio. Los horarios y frecuen-
cias deben darse a conocer a los usuarios

— — ——
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* Los vehiculos y accesorios a ser utilizados
en el transporte de los residuos hasta el
sitio de transferencia o de disposicién fi-
nal deben cumplir con las caracteristicas
establecidas en los articulos 51 y 52 del
Decreto 605 de 1996. /

* Las entidades prestadoras del servicio
deben definir la necesidad de establecer
estaciones de transferéncia en fincién de
la reduccién de costos de transporte y de
una mayor productividad de la mano de
obray del equipo utilizado.* El disefio para
construccién e instalacion de estaciones
de transferencia debe cumplir las normas
de planeacién urbana y ambientales y
cumplir con las condiciones de localiza-
cion y funcionamiento establecidas en el
Decreto 605 de 1996.°

2.2 Barrido y Limpieza

Es el conjunto de actividades tendien-
tes a dejar las vias y areas publicas libres de
residuos sélidos diseminados o acumulados.
Estas actividades son responsabilidad de las
entidades prestadoras del servicio de aseo
'y dében realizarse con una frecuencia tal que
‘las viasy dreas publicas estén siempre limpias.
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En calles no pavimentadas y en areas
donde no es posible realizar el barrido por
sus caracteristicas fisicas, se desarrollan Uni-
camente labores de limpieza.

2.3 Disposicion Final

Es el proceso de aislar y confinar los re-
siduos sélidos en forma definitiva de tal manera
que no representen dafios o riesgos a la salud
humana y al medio ambiente, El sitio de dispo-
sicion final debe seleccionarse con el criterio de
minimo costo y acorde con los planes de orde-
namiento territorial. Los rellenos sanitarios
deben cumplir con las normas sanitarias y am-
bientales fijadas por la autoridad competente.

Relleno sanitario es la confinacién y
aislamiento de los residucs sélidos en un area
minima, con compactacién de los residuos,
cobertura diaria de los mismos, control de
gases y lixiviados y cobertura final.

El aprovechamiento de residuos soli-
dos debe cefirse a la normatividad y los
lineamientos de las autoridades ambienta-
les y sanitarias competentes. Los municipios
mayores de cien mit (100.000) habitantes
estan en la obligacion de analizar la viabili-
dad de proyectos de recuperacién de resi-
duos sélidos.®

3. ANTECEDENTES DE LA
REGULACION TARIFARIA

3.1 Régimen

“Elenfoque del sisternaregulatorio hasido

el de controlar las rentas monopdlicas, funda-——

mentalmente a través de la regulacién tarifaria:

—
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Una de las funciones de la Comi-
sién de Regulacion es determinar, de
acuerdo con la ley, cuindo se establece el
régimen de libertad regulada o libertad
vigilada o sefalar cuindo hay lugar a la li-
bre fijacién de tarifas.

El régimen de libertad regulada &3 aguel

mediante el cual la Comisién fija los criterios y
fa metodologia con arreglo a los cuales las
empresas de servicios publicos domiciliarios
pueden determinar ¢ modificar los precio§
maximos para los servicios ofrecidos al usuario
o consumidor. Por su parte, el régimen de I
bertad vigilada permite que las empresas de
servicios domiciliarios determinen !ibremen’cé
las tarifas de venta a medianos y pequefios con-
suridores, con la obligacién de informar por
escrito a la Comisién de Regulacién, sobre las
decisiones tomadas sobre esta materia,
-Elservicio ordinario de aseo se encuen-
tra~bajo.el.Régimen-de Libertad Regulada

desde que la Junta Nacional de Tarifas de-

Servicios Publicos expidio la Resolucion No.
136 de 1992.

El Articulo 27 de la Resolucién No 15
de 1997 de la Comisidn de Regufacién de
Agua Potable y Saneamiento Basico ratifica
este régimen, al establecer en el mismo que
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“Las tarifas del servicio ordinario de aseo
quedan sometidas al Régimen de Libertad
Regulada de tarifas. Su fijacion sera realiza-
da por la entidad tarifaria local, sujeta a los
dispuesto en esta Resolucién.”
'
3.2 Resolucion No. 12 de 1996

La! Comisién de Regulacion, siguien-
do lo estipulado en el Articulo 88 de la Ley
142 de 1994, expidid la Resolucién 12 de
1996, estableciendo las metodologias de
costos y tarifas para el servicio ordinario de
aseo, para empresas mayores a 8000 usua-
rios. Igualmente, mediante la Resolucion No.
|9 de 1997 establecié las metodologias de
costos y tarifas a ser aplicadas por empre-
sas que presten el servicio en municipios con
menos de 8.000 usuarios.

Para la determinacién de los costos,

" la metodologia establecida en la Resolucién

12/96 dividia el servicio en dos componen-
tes: el primero, denominado domiciliar, re=

‘lacionado con las actividades de recoleccién,
“transporte y.disposicién final de residuos

solidos (no especiales) produados por los
,-hogares, la industria y.el comercio; y el se
gundo relac:onado con el barrido y limpie-
7a de |55 calles y-areds plblicas. Para cada
una de estas actividades, los costos se clasi-
ficaban en: administrativos, operativos y de
inversién. Se determinaban los costos de
recoleccién (transporte) y disposicion final
por tonelada ($/ton.) y los costos de barri-
do (y limpieza) por kilémetro ($/km).

La metodologia establecida en la Re-
solucién 12/96 determinaba el valor a co-
brar a cada usuario residencial segin los
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costos unitarios del servicio, la produccién
anual de residuos residenciales (parametros
establecidos por la comisién sobre diferen-
ciales de produccién de residuos por hogar
segln estrato) y los porcentajes de subsidio
y contribucién establecidos en la Ley.

Para los usuarios no residenciales e!
costo por tonelada se afectaba por factores
de densidad (ton/m?) definidos por la Co-
misién para establecer el costo por m®.

Para el caso del barrido, en la metodo-
logia tarifaria se distribuia el costo del servicio
relacionado con areas publicas de uso general
(vias principales y parques) entre todos los
usuarios y el de dreas pdblicas locales (vias se-
cundarias) entre sus directos beneficiarios.

Los datos que se utilizaban para cal-
cular los costos del servicio de aseo salian
directamente de los libros de contabilidad
de la empresa y de algunos supuestos por
parte de quien realizaba el ejercicio (espe-
cialmente en cuanto a recoleccién -total por
tipo de usuario- de los residuos, kildmetros
de via barridos y porcentaje de distribucion
de éstas entre locales y principales).

Por considerar que la Resolucion No.
12 de 1996 permitia que las empresa inclu-
yeran costos no eficientes, la CRA decidio
la contratacién de una Consultoria que de-
terminara una funcién de costos y la valida-
ra entre las diferentes Empresas, a fin de
determinar la ecuacién que estableciera las
tarifas maximas a cobrar. Esta consultoria
trabajé en el desarrolio de los modelos de
costos de: i) Recoleccién y Transporte; ii)
Barrido y Limpieza v iii) Disposicién Final.

Después de hacer un andlisis de los
posibles esquemas regulatorios que podrian
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aplicarse en el servicio de aseo, la Comi-
sion se decidié por el esquema de precios
techo (price-cap), el cual no debia deter-
minarse con base en la informacién de la
propia empresa por contrariar uno de los
objetivos basicos de la regulacién (estable-
cido en la ley) como es el de no trasladar
ineficiencias de las empresas a los usuarios
y desincentivar a las empresas mas eficien-
tes, al llevar a establecer tarifas menores

para ellas.

3.3 Modelacién de los Costos
de Recoleccion y Transporte

La consultoria desarroilé un mo-
delo que identificaba las variables mas
relevantes que determinan el costo de re-
coleccién y transporte por tonelada, como
son: _
* El tiempo que se demora el camién en

recoger una tonelada, el cual depende
de la cantidad de residuos presentados
para recoleccién por cada usuario (de-
terminado por la produccion per-capita
y la frecuencia de recoleccidn) y por las
condiciones fisicas en la microruta.




* El tiempo de transporte que debe utilizar
el vehiculo para completar su microruta
adicional al utilizado estrictamente en re-
coleccién (como es de su base o par-
queadero al sitio de tanqueo, de aqui al
sitio de inicio de ruta, del final de ruta al
sitio de disposicién, tiempo de disposicion
y regreso al comienzo de una nueva ruta.
Los empleados necesarios para operar un
camion

* El tiempo que se debe reemplazar a un
empleado por ausencias justificadas
* El salario-diurnc por empleado incluyen-
do prestaciones
* El valor de las dotaciones por empleado
* Los costos por insumos y mantenimiento
de los vehiculos, como combustibles, lu-
bricantes, repuestos y mano de obra de
mantenimiento.
Los costos directamente relacionados con
el vehiculo recolector o la flota de reco-
leccién como son la base de operaciones,
seguros, limpieza y lavado diario equipos
de comunicacién, carro taller, kit de he-
rramientas y carro-de supervisores.
El costo de capital en vehiculos (para esto
se trabajo con una tasa del 14% real anual
y una vida utit de 25.000 horas operativas.
* Los gastos administrativos fueron estable-
cidos como un porcentaje alfa sobre los
costos operativos.

Con la cantidad de residuos sélidos
producidos por semana en cada ciudad {Q),
y la capacidad de los vehiculos recolectores,
el modelo determinaba el nimero de viajes
posibles por vehiculo a la semana y el nu-
mero de vehiculos y operarios requeridos,
y permitia calcular, para cada ciudad, el cos-

[
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to por tonelada. Con estos resultados y bajo
cualquier parametro de produccion media
de residuos por usuario (toneladas/usuariof
mes) era posible definir el costo medio del
servicio por usuario,

4. RESOLUCION 15 de 1997

La funcién de costos encontrada por
la Consultoria mencionada fue ajustada con
datos de algunas de las Empresas que parti-
ciparon en los talleres con la CRA, estable-
ciendo una férmula tarifaria en funcién de
tres componentes principales del servicio:
a) la recoleccion y transporte, b) el barrido
y limpiezay c) la disposicidn final de los resi-
duos sélidos.

Para el componente de recolecciony
transporte se disefié un modelo que identi-
ficd las principales variables que inciden en
el costo como: tiempos productivos e im-
productivos, empleados por camién, sala-
rios, dotaciones, mantenimiento, seguros,
costo de capital y costos administrativos.

A partir del modelo disenado, se hi-
cieron varias reuniones y talleres con algu-
nas de las Empresas prestadoras buscando
deterrminar con base en esos pararmetros una
funcién de costos, con el animo de discutir
y establecer valores o parametros de entra-
da al modelo para su validacion. A partir de
la informacién de las diferentes empresas se
fueron acordando los parametros.

Finalmente y a partir de los datos de
las empresas se determiné la funcién final
a utilizar, en donde se concluyd que los
tiempos tanto productivos como impro-
ductivos son los principales determinantes
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en la funcién del costo. Asi las cosas, se
denominé tiempos productives (hl), rela-
ciondndolo con las labores de recoleccién
propiamente dichas y tiempos improducti-
vos (ho) relacionandolos con las labores de
desplazamiento y transporte, llegando a
involucrar los dos tipos de labores en la si-
guiente expresién:’

CRT ($/TON) = 44288 h + 8.158 h_

Al correr el modelo con los costos
promedio presentados por las diferentes
empresas y con estimaciones de tiempos
productivos del conjunto de ellas, se en-
contré que no existia justificacién para va-
riaciones en los tiempos productivos,
decidiendo entonces unificar el hl en 0.34
horas/tonelada y dejar dependiendo ex-
clusivamente la funcién de costos del para-
metro ho, asi:

CRT ($/TON) = 15.058 + 8.158 ho

Para las ciudades de Barranquilla, Bue-
naventura, Cartagena, Rioacha, San Andrés,
Santa Marta y Tumnaco, se reconoce que por
circunstancias especiales de salinidad se dis-

minuye la vida Gtil de los vehiculos. por lo
cual calculan un mayor costo expresado en:

CRT ($/TON) = 15.492 + 8.383 ho

Asi, [a funcién del costo quedd depen-
diendo exclusivamente del tiempo no produe-
tivo, definido este como el tiempo promedio
por viaje quie ef vehiculo recolector gasta en
actividades de transporte y descarga, es decir
en la rutina de la base o sitio de pargueo al
inicio de la operacion, del lugar donde termi-
na la recoleccién al sitio de descargue, tiempo
de descargue y de descargue a base.

Con respectoal ho, la Resolucién |5 aco-
gi6 el valor informado por las empresas y se

" determind para las demds un ho de | hora, asi:

Con base en lo anterior se expidié la
Resolucién No. |5 de 1997, la cual estable-
ce las metodologias de cilculo de las tarifas
maximas con arreglo a las cuales las entida-
des locales en municipios con més de 8.000
usuarios deben determinar fas tarifas de
prestacién del servicio de aseo y define la
férmula del costo maximo de recoleccién y
transporte de residuos sélidos en funcién del
tiempo improductive (ho) que justifique cada
empresa.

Cuadro No. |

ho (horas)

MUNICIPIOS ho {(horas} I

Bogota 3.68 Chinchina 2.65
Medellin 2.50 TulGa |.67
Cali 2.20 Buga 2.50
Barranquilla .33 El Cerrito 3.00
Pereira 2.70 Palmira 1.83
Ibagué 1.40 Candelaria 1.75
Pasto 1.50 Resto de Municipios .00
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La Resolucién 15 daba la posibilidad
de solicitar modificacion de la variable ho a
las empresas que consideraran que este va-
lor no se ajustaba a las condiciones reales,
con una sefal contraria a los criterios de efi-
ciencia: Entre mayor tiempo improductivo se
declare, mayor es la tarifo. :

La variabilidad del tiempo improduc-
tivo (he) motivo a las empresas a presentar
solicitudes de modificacion tarifaria, las cua-
les se convirtieron en una herramienta para
la regulacidén casuistica, con presencia de
fuertes asimetrias de informacién.

A partir de julio de 1997 se han apro-
bado }| solicitudes de modificacion del
parametro ho, para 10 municipios, los cua-
les se detallan a continuacién.

5. ANALISIS
DEL ERROR TARIFARIO

Dado gue la definicion del Costo de Re-
colecciény Transporte (CRT) estaba dando se-
fiales erréneas al no incentivar una operacion
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eficiente, tratando de minimizar tiempos de

transporte, se efectué un andlisis relacionado

con la férmula el cual comprendic:

*+ Analisis de los incrementos de ingresos de
las empresas que han solicitade modificacién
del pardmetro de tiempo medio de viaje
improductivo (ho).

« Anilisis del modelo de costos de recolec-
ciény transporte de residuos sélidos, pre-
sentado por la firma Econometria Ltda.

* Analisis de la férmula establecida por la
Comisién en la Resolucién 15/97.

5.1 Comparacion de Ingresos
de las empresas que habian
solicitado modificacion del
parametro Tiempo Medio

de Viaje Improductivo (ho).

El andlisis efectuado al comportamiento
de los ingresos de las empresas que han solici-
tado modificacion del parametro ho, mostré
que con fa utilizacién de un ho de | hora para
el clculo de las tarifas maximas, los ingresos

Cuadro No. 2

MUNICIPIOS DEPARTAMENTO ho {horas)
Caldas Antioquia ' 3.20

Chia Cundinamarca .50
Copacabana Antioquia 1.69
Dosquebradas Risarialda 3.00-2.90
Girardota ' Antioguia 2.71
[tagui Antioquia 274
La Estrella Antioquia 29

Sabaneta Antioquia 2.67
Soacha Cundinamarca 2.30
Yumbo Valle 2.37
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Cuadro No. 3
RESUMEN ANALISIS RESOLUCION 15 DE 1997
EMPRESAS QUE HAN SOLICITADO MODIFICACION DE ho

Incremento Incremento
h=1{hora Aprobado CRA
Ho > | hora
Resoluciones No. 12y 19/96
(promedio) 1.61% 37%
Acuerdos Locales
(promedio) 8% 159%

obtenidos se aproximan alos costos develados
por las empresas con la aplicacién de las Reso-
luciones 12 y 19 de 1996 (incremento en los
ingresos ‘del 1.61% en promedio).

De igual manera, se observé que con
la aprobacién de un ho superior a | hora los
ingresos se ven incrementados en 37% en
promedio, con relacidn a los costos.

Un resumen de estos resultados se
presenta en el Cuadro No. 3.

De otro lado, las empresas que antes de
la aplicacion de la Resolucién No. 15 de 1997 se
encontraban aplicando tarifas aprobadas median-
te Acuerdos locales, al utilizar un ho de | hora
sus ingresos se incrementaron en un 819 en
promedio y al aprobar un ho mayor a | horalos
ingresos se incrementan en 1599 con relacién
a las tarifas cobradas segtin el acuerdo local.

En este punto es importante tener en
cuenta que aun antes de la expedicién de
las citadas resoluciones, el Articulo 3 del De-
creto 196 de 1989 establecié que:

“Las tarifas de que trata el presente
decreto f{tarifas para el servicio de aseo) se
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determinardn con base en lg estructura de

.costos de prestacion del servicio de aseo...”.

De lo anterior se concluye que ios ele-
vados incrementos en los ingresos de las em-
presas, producto de la modificacién del tiempo
improductivo (ho), evidencian un error tarifario.

5.2 Analisis del modelo
de Recoleccion y transporte
de Residuos Sélidos

De acuerdo con el modelo, el costo
de recoleccién y transporte se define como:

Donde:

a = Multiplicador administrativo (por-
centaje de costos operativos sobre
administrativos) y corr esponde ai
40% de acuerdo con el folio 54, vo-

lumen 2)
CO = Costo total operativo
Q = Toneladas semanales recolectadas




El costo total operativo (CO) es el
resultado de sumar:®

* £l costo total de inversién por semana (CK):
considera el valor del vehiculo.

* El costo total por otros conceptos asignables
en proporcién al nimero de camiones
(CD): incluye costos directos del vehiculo
entre otros de parqueo, kit de herramien-
ta, etc, que son costos directamente pro-
porcionales al nimero de camiones que se
requieren.

* El costo total de personal por sermana (CP): in-
duye salario y dotacidn de personal operativo,
depende del nimiero de empleados requeridos.

* El costo total de respaldo, insumos y repa-
raciones por semana (CR): incluye un com-
ponente de mantenimiento (combustibles,
aceite, llantas, repuestos) y una fraccion de
camiones de respaldo qué se requieren por
cada camion en operacion. )

7 Mediante el modelo de Econometriase
obtiene un costo de recoleccién por tonelada
{(para una empresa que efectia |2 vigjes ala
serhana) con un tiempo total de viaje de 3.14
horas viaje resultado de utilizar unhe de | hora/
viaje, un hl de 0,34 horas/tonélada y una ca-
pacidad por vehiculo de 5,42 toneladas, de
$19.270/tonelada (a precios de 1997).

Costo de Capitdl ——p Dependen del No.
y de viajes a la semana/
Costo de personal vehiculo

Los démas costos — Dependen eén forma
lineal del total de he-
ras requeridas para
recogery transportar
la basura
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De acuerdo con este modelo, las fun-
ciones de costos de recoleccion y transporte
dependen fundamentalmente del tiempo pro-
medio total de un viaje de recoleccion donde,

' Los costos operativos de recolec-
cién y transporte estan directamente aso-
ciados con las horas-vehiculo necesarias
para récoger la basura en las frecuencias-
y calidad determinadas. Estas horas deter-
minan el nimero de camiones i"equeridos,
el personal de operacién asociado y los
costos de materiales, insumos, etc., en que
incurre.

Ecuacion : _

“h="ho + R1*Qc/fd_
Donde:
h = No. de horas promedio requeridas

para hacer un viaje de recoleccién

ho = Tiempo no productivo

hl = No. de horas promedio de recorri-
do de recoleccion

Qc = concentracién promedio de residuos
por semana

fd = factor de disefio

Hasta donde se puede observar, la
aplicacién del modelo tedrico desarrollado
por Econometria se basa en la utilizacién de
costos y parametros estimados por la
Consultorta.

5.3 Anadlisis de la Férmula CRA
Con base en el estudio elaborado porla

firma Econometiia “Reglamentacién de la par-
ticipacién del sector privado en la prestacion

REGULACION 71




DECLARATORIO DE ERROR TARIFARIO

del servicio publico domiciliario de aseo™, esta
Comision establecié la formula que permite
determinar el costo de recoleccién y transpor-
te de residuos sélidos (CRT), mediante la ex-
pedicion de la Resolucisn No. 15 de 1997,

De acuerdo con dicha Resolucién, el
CRT esta en funcién del promedio de los
costos por tonelada de las empresas inclui-
das en el estudio (Bogota, Medellin, Cali,
Manizales, Ibagué, Villavicencio, Pasto y
Sincelejo) y el tiempo medio de viaje impro-
ductivo (ho).

El Articulo 3° de la Resolucién No. |5
de 1997 define la férmula de cilculo del cos-
to maximo de recoleccién y transporte de
residuos solidos (CRT), asi:

15.058: Es la fraccion del costo total de re-
coleccion y transporte por tonela
da que no varia con el tiempo im-
productivo de viaje.

Es la fraccion del costo total de
recoleccidn y transporte por tonela-
da, que varfa con el tiempo impro-
ductivo por viaje.

ho: Es el tiempo medio de viaje no pro-

ductive por municipio, en horas.

8.158:

A continuacion se presenta el detalle
del cilculo de los parametros anteriores.

Cuadro No. 4
- CONCEPTO B -~ COSTO
Costo promedio mensual por vehiculo 16.544.000
- horas por mes (t) S - 411.84
- toneladas recolectadas por viaje (Qc) 5.43
t*Qc N 2.236
Costo Hora Tonelada 7.399
5% Capital de Trabajo .05
5% “impagados” o .05
COSTO/ HORA -TONELADA 8.158
Costo promedio mensual por vehiculo 16.544.000
- horas por mes (t) 41184
Costo promedio por hora vehiculo 40.171
No de horas productivas pr tonelada (h |} 0.34
Costo promedio por por tonelada 13.658
5% capital de trabajo 05
5% “impagados” _ .05
COSTO PROMEDIO POR TONELADA [5.058
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5.3.1 Derivacion de la formula:

* La férmula general de la cual se deriva la
ecuacion del Articulo 3° de fa Resolucién
No. 15 de 1997 es:

Y
CRT=SY VYR )

Donde:

CV = Costo mensual por vehiculo

VYR = Nuamero de vehiculos requeridos

Q = Tloneladas de residuos recolectadas

mensualmente

Costo mes por vehiculo (CV):

- Salario mensual por empleado incluyen-
do prestaciones

- Costos de mantenimiento e insumos de
los vehiculos (repuestos, lubricantes
combustibles , mano de obra de mante-
nimiento)

- Costos relacionados directamente con
el vehiculo o |a flota de recoleccidn (si-
tio de parqueo, seguros, limpieza, lava-
do diario, equipos de corunicacion, kit
de herramientas, carro de supervisores)

- Costos administrativos

- Impuestos y contribuciones

- Valor de las dotaciones mes por empleado.

- Costo de capital y respaldo

* El nimero de vehiculos requeridos (VR)
se define asi:
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QV = Toneladas mensuales de residuos

que puede recoger y transportar un

vehiculo tipo

Toneladas de residuos recolecta-

das mensualmente

* Las toneladas mensuales de residuos que
puede recoger y transportar un vehiculo
tipo se define de la siguiente manera:

£ 1
QV = X 3y
ho + (h1*Qc) 7}
Tiempo de operacion por mes

Toneladas que puede transportar un
vehiculo tipo por viaje.

Q

t =
Qc =

* Reemplazando las férmulas2y 3 en |, se
obtiene la férmula base del Articulo 3° de
la Resolucién No. 15 de 1997;

¢
CRT = &Y _ho+ &Y hi1(4)
t*Qc t |

5.3.2 Modelacion de parametros:

Las empresas que se incluyeron en el
estudio proporcionaron a la CRA los siguien-
tes datos:

* Costos mensuales de recoleccién y transporte
* Toneladas recolectadas mensualmente

* Tiempo medio de viaje improductivo (ho)
* Tiempo de recoleccion por tonelada (h1)

Con base en la informacion suminis-
trada por las empresas, esta Comision efec-

tdo los siguientes calculos:

REGULACION 73




™

n

DECLARATORIO DE ERROR TARIFARIO

* Tiempo Total por Viaje: Este valor se ob-
tuvo sumando el tiempo medio improduc-
tivo reportado por las empresas y el tiem-

po utilizado por cada empresa para -

recolectar una tonelada dé residucs séli-
dos. Este dltimo, se calculé tomando

, como referencia la capacidad de un vehi-
culo tipo (14 y3) y una densidad de resi-
duos sélidos de 0.65 ton/m?. De acuerdo

y con lo anterior, se obtiene que un vehi-
culo de 14 y3 puede recolectar en cada

viaje 7 toneladas, y considerando un fac-

tor de sobrecarga (1.29) para reflejar el
hecho que al tener una frecuencia de 3
veces por semana, un dia deben recoger-
% se mas residuos que los otros dos, se
obtuvo un total de 5.43 toneladas.
» Toneladas recolectadas al mes por vehi-
“eulo de 14 y3: Se obtuvo aplicando la for-
mula 3. Para ello se tomé un tiempo de

operacién por mes (t) = 4,29 semanas ¥ -

6 dias * |6 horas, es decir, 412 horas.
*'Niimero de vehiculos (VR): Se obtuvo
v aplicando la férmula 2, es decir el total
de toneladas mensuales reportado por las
$ empresas dividido entre las toneladas
mensuales que puede recolectar un ve-
hiculo tipo de 14y _.
* Costo por mes por vehiculo: Los costos
mensuales totales reportados por las em-
presas se dividieron entre el nimero de ve-
hiculos requeridos (VR). Adicionalmente, se
incluyd un costo de capital calculado como
la cuota equivalente mensual requerida para
amortizar el valor del vehiculo en 5 anos
(60 meses), a una tasa del 149 anual y el
costo del respaldo correspondiente al 10%
del costo de capital.
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* Costo por tonelada: Se aplicé la férmula
| con base en los datos obtenidos ante-
riormente.

5.3.3 Estandarizacién
de resultados:

Con el fin de estandarizar los resulta-
dos, la CRA tomé el promedio del costo por
mes por vehiculo de las empresas incluidas
y lo reemplazé en la férmula 4 como la va-
riable CV. De igual manera, se tomé un tiem-
po total de operacién al mes (t) de 412
horas y una capacidad por vehiculo (Qc) de
543 toneladas, obteniendo asi la férmula
definida en el Articulo 3° de la Resolucién
No, |5 de 1997.

5.3.4 Falencias encontradas
en el Modelo CRA

* Los costos reportados por las empresas en
su momento incluyen costos relacionados
con el tiempo productivo e improductivo de
la actividad de recoleccion. Por lo tanto, el
ho tiene un efecto multiplicador de los cos-
tos para determinar el CRT. Como conse-
cuencia del efecto multiplicador del ho, las
empresas tienen un incentivo para aurnen-
tarlo con el fin de obtener mayores ingresos.

En efecto, los costos de mantenimiento
incluyen costos ascciados al tiempo produc-
tivo e improductivo de la actividad de reco-
leccion. Por ejemplo, el costo por combus-
tible de los vehiculos no discrimina el
consumo durante Ja actividad preductiva y

!
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el consume durante el tiempo improduc-
tivo de la actividad de recoleccion. Deigual
forma ocurre con los costos correspon-
dientes a salarios, dotacién, administracion
y costos directos por vehiculo.

* Elmodelo de la Resolucién No. 15 de 1997

Dado que aumenta la capacidad de los
vehiculos la empresa requiere menos
vehiculos para su operacién normal.

4. Teniendo en cuenta la.formula 4, se .
obtiene: }

utiliza un vehiculo tipo de |4 yardas’, lo
cual afecta directamente las toneladas re-
colectadas por viaje, méxime cuando se
considera un factor de sobrecargade 1,29
para corregir la capacidad del vehiculo de
acuerdo con |a frecuencia semanal.
Lo anterior no tiene en cuenta que, de-
pendiendo de cada caso, el tipo de vehi-
culo podria ser de mayor capacidad (25
yardas cubicas, por ejemplo}, requirien-
do asi un menor namere de vehiculos y
por lo tanto menores costos de opera-
cidn. En estos casos, con el parametro de
vehiculos de 14 Y3, se estan generando
utilidades adicionales para las empresas,
a costa de unas tarifas muy superiores a”
sus costos reales. '

* Al efectuar cambios en la estandarizacién del

CRT ($/TON) = 3.764 + 13.941

De acuerdo con este ejercicio, al uti-
lizarun ho de | hora se obtendria un costo
“de recoleccion por tonelada de $ 17.705/)
ton _égui\}alente a una reduccién del \\
\_,23 74% en comparacién con el CRT obte-.
ThidoTgon la aplicaciéon de la actual formula/
\ ($23.216/ton) 1
Lo anterior significa que las empresas:
grandes que utilizan actualmente vehiculos con }
capacidad superior a 14 y_ estan obteniendo
J} ganancias extraordinarias, las cuales se ven au-
menﬁda_s utilizando un ho superior.a | -hora.’
* En comparacién con ef modelo desarrolla-
do por la Consultoria, el modelo de fa CRA
incluye costos administrativos que repre-
sentan un 1259 de los costos operativos,

’

modelo CRA como:

|. Jomar un Qc de |1 2,42 toneladas como
capacidad del vehiculo, corregido por
un factor de sobrecarga de |.14. (vehi-
culode 25y )

2. Obtener el total de toneladas por ve-
hiculo al mes (QV) multiplicando Qc
por el nimero de’viajes al mes por ve-
hiculo (51 viajes/mes, considerando 2
viajes al dia por vehiculo).

mientras que segun Econometria los cos-
tos administrativos deben cbrresponder 2
un porcentaje del 40% sobre el costo ope-
rativo total,
Asi mismo, del modelo de la consultoria
se obtiene un CRT de $19.270/tonelada,
superior en un 20% al obtenido con el
modelo CRA ($23.2 | 6/tonelada), utilizan-
do un ho de | hora en ambos casos.

En el Cuadro No. 4 se presenta la com-

3. Calcular el nimero de vehiculos reque-
ridos (VR) como el ceciente entre el
promedio del total de toneladas al mes
reportadas por las empresas y QV.

paracién del CRT calculado con base en el
modelo de la CRA y el modelo de Econo-
metria; de acuerdo con éste se observala ga-
nancia adicional que perciben las empresas
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Cuadro No. 5

COSTOS DE RECOLECCION Y TRANSPORTE
RESULTADOS MODELO ECONOMETRIA Vs FORMULA CRA

Horas (3/ton) Diferencia CRA
ho Econom - CRA % ho |
0.50 14.210 23.238 63.5% 19.137
1.00 16.900 23.238 37.5% 23.238
1.50 19.560 27.317 39.7% 23.238
2.00 22.260 31.396 41.0% 23.238
2.50 24.950 35.475 42.2% 23.238
3.00 27.680 39.554 42.9% 23.238
3.50 30410 43.633 43.5% 23.238
3.68 31.400 45.101 43.6% 23.238

(promedio 24.89%) en comparacién con el Grifico No. |

modefo presentado por la consultoria.

* La CRA trabaja con los costos reportados
por las Empresas sin considerar variacio-
nes debido al tipo de vehiculo y nimero
de vehiculo.

* Como puede cbservarse del Cuadro No.
4y la Grifica No. |, el Costo de Recolec-
cién y Transporte por tonelada, calculado
con la férmula de la Comisién en la
Resolucédn 15 de 1997 para ho=1, equiva-
le a considerar un ho=2.2 horas, calculado
con los costos de operacién eficientes del
modelo de Econometria.

~» El permitir, bajo las condiciones de costos
no optimizados de la Resolucion |5 de 1997,
un ho> |, incentiva [a operacién ineficiente
del servicio Y no promueve el desarrollo tec-
noldgico para minimizar costos.

* Adicionalmente, se consideré que cualquier
nuevo plantemiento debia reconccer que en
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municipios pequefios ho esmenor de |. Loan-
terior disminuiria la diferendia que se presenta
en estos municipios, entre la férmula actual de
la Resolucion 15 y el modelo de Econometria.
Para un municipio que tenga un ho=0.5, esta
diferencia pasaria del 63.5% al 34.7%.
E! analisis de la férmula explica la dis-
torsidn de los mayores ingresos de las em-
presas con un ho mayor a | hora.

5.3.5 CONCLUSIONES

* La distorsién del modelo se encuentra re-
flejada en el hecho que los costos promedio
utilizados incluyen costos relacionados con
el tiempo productivo e improductive de las
actividades de recoleccion y transporte.

Como resultado de la modificacion del
parametro ho, los ingresos de ias empre-
sas se ven incrementados en un 37% (Re-
soluciones Nos. 12 y 19 de 1996) y un
1599 (Acuerdos locales) en promedio.
La sefial de la férmula de calculo del costo
de recoleccién y transporte (CRT) con ho
mayor de | hora, es maximizar el tiempo
improductivo para aumentar tarifas,
cuando deberfa ser minimizar tiempos de
transporte que permitan obtener costos
eficientes.

La inclusion de costos administrativos del

orden de 125% (promedic) de los costos

operativos genera un incremento de cos-
tos significativo en la modelacién de |a for-
mula.

* La distorsion en la férmula de calculo del
CRT afecta directamente el cilculo de la
tasa de barrido de que trata la Resolucion
No. |5 de 1997 (Art. 4°)
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* Para el establecimiento del Price-cap no
se trabajé con los costos que tendria una
empresa eficiente ni con costos de un gru-
po o varios grupos de empresa con carac-
teristicas similares, sino con el promedio
de los costos de | | empresas con carac-
teristicas totalmente diferentes, dentro de
las cuales se encontraban las 4 empresas
prestadoras de los servicios de recolec-
cién, transporte, barrido y limpieza en
Bogotd, Empresas Varias de Medellin,
EMSIRVA de Cali y las empresas de Ma-
nizales, Ibagué, Villavicencio, Pasto y Sin-

ceF_ig_/
Todo lo anterior lleva a la conclusién

final que, ademas de no ser adecuado el
modelo en su concepcidn, existen errores
en la aplicacién del mismo, lo cual se confi-

- . , ¥
gura en un error tarifario de la férmula,
o

6. DECLARACION
DE ERROR TARIFARIO

Bajo estas consideraciones, se expi-
dié la Resolucién |29 de 2000 que modifica
la Resolucion | 17 de 1999, la cual establecia
el procedimiento para el tramite de modifi-
cacion de las férmulas tarifarias. Asimismo,
mediante la Resolucién 130 de 2000 se de-
termind que el parametro de tiempo no
productivo (h() contenido en la Resolucién
I5 de 1997 debia tener un valor maximo de
una hora. Con el fin de evitar traumatismos
en empresas cuya viabilidad financiera se vie-
ra realmente afectada, se creo la oportuni-
dad para que las empresas que estuvieran
aplicando un tiempo medic de viaje no
productivo (ho) superior a uno (1) presenta-
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ran ante la Comisidn un estudio referente a
los costos involucrados en la prestacién del ser-
vicio, para asi fijarles la tarifa méaxima a ser co-
brada tanto por el servicio de recoleccién y
transporte, comao por el servicio de barrido.
La leccion de la experiencia regulatoria
en el caso del servicio de aseo es que la re-
gulacién tarifaria intrusiva en un servicio
competitivo tiene un alto riesgo de come-
ter errores y generar distorsiones en el
mercado. Por esta razén, se considerd urgen-
te adelantar la definicién del nuevo marco
regulatorio para el servicio de aseo en el cual
se estudiaran mecanismos para la promocién
de la competencia, de modo que se incentive
la eficiencia en las empresas y que ésta se re-
fleje en una menor tarifa para los usuarios.

7. FALLAS DE LA
REGULACION ACTUAL

La Ley 142 de 1994 fijé como funcion
y competencia general de las Comisiones de
Regulacion la de “regular los monopolios en
la prestacion de los servicios, cuando, de he-
cho, no sea posible la competencia, y la de
promover ésta entre quienes prestan los ser-
vicios publicos, con el objeto de que sean
econdmicamente eficientes, no impliquen
abuso de posicion dominante y produzcan
servicios de calidad.”

La regulacion actual no ha dado los
incentivos adecuados para promover la com-
petenciay, como se hizo evidente en la iden-
tificacién del error de calculo tarifario, tam-
poco genera incentivos a la eficiencia.

La Ley prohibe que las empresas tras-
laden a los usuarios el costo de una gestion
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ineficiente (Art. 90), la Ley 142 de 1994 no
permite que las empresas se apropien de la
totalidad de las ganancias por mejoras en
eficiencia o aumentos de productividad, lo
cual claramente serfa una actitud monopo-
lista. Sin embargo, fa metodologia tarifaria
de la Resolucién 15 de 1997 se basa en los
tiempos de recoleccién reportados por las
empresas, que en 2lgunos casos son bastan-
te elevados, y la estimacién de costos con
base en parametros que no reflejan una pres-
tacién eficiente del servicio. Igualmente, en
la fijacién de metas tarifarias y su imple-
mentacién, se determiné una actualizacién
con base en las proyecciones del indice de
inflacién, no existen incentivos para incor-
porar reducciones de costos.

De otra parte, no existen suficientes
incentivos para expandir el servicio a zonas
marginales debido a la no constitucion u ope-
racién de los Fondos de Solidaridad que ga-
ranticen el acceso equitativo a los subsidios.
La adecuada promocién de la competencia
por el mercado de expansién y el funcio-
namiento adecuado de los Fondos de Solida-
ridad eliminan la necesidad de adjudicar
exclusividad en la prestacion de los servicios.

La libre entrada al mercado y la am-
pliacién de coberturas requiere crear reglas
claras para que los operadores que deseen
entrar a competir conozcan las condiciones
a las que estardn sujetos. La expansion del
servicio deberd atender los criterios de efi-
ciencia y calidad definidos, por lo cual re-
sulta indispensable disenar un sistema de
calidad y un mecanismo para detectar pre-
cios elevados que permitan ejercer contro-
les efectivos a dichos aspectos.




El sector ha mantenido un escaso de-
sarrollo tecnolégico. Tecnologias como es-
taciones de transferencia que permiten
aprovechar las economias de escala y ex-
plotar la capacidad instalada con mayor efi-
ciencia y, por lo tanto, con menores costos
del componente de recoleccién y transpor-
te en el servicio de aseo.

8. NUEVO MARCO
REGULATORIO

El error de caleulo tarifario compro-
mete en forma prioritaria las acciones orien-
tadas a definir el nuevo marco regulatorio
para el servicio de aseo, para lo cual se es-
tudiaran nuevos mecanismos para la promo-
cién de la competencia en dicho servicio, de
modo que se incentive la eficiencia en las em-
presas y que ésta se traduzca en una disminu-
cién de costos y tarifas para los usuarios.

Con el Nuevo Marco Regulatorio se
busca crear un conjunto integral de incen-
tivos para generar un mercado competi-
tivo transparente sin restricciones a la
entrada y con condiciones claras que de-
beran cumplir todos los prestadores del
servicio. Ante los errores presentados en
las metodologias tarifarias establecidas, se
ha planteado la posibilidad de desregular
las tarifas del componente de recoleccién
y transporte del servicio de aseo. La libe-
racién de precios requeriria incentivos y
controles efectivos en los aspectos de ca-
lidad y promocidn y supervision de la com-
petencia, por lo cual la Comisién ha de-
terminado la necesidad de desarrollar dos
estudios para determinar el nuevo marco
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regulatorio de este servicio. Se estudia-
ran e implementaran cuatro estrategias
regulatorias basicas:

* La desregulacién tarifaria y la creaciéon de
senales regulatorias para la promocion de la
competencia en los componentes del servi-
cio cuya naturaleza econdmica y técnica de-
terminen un cierto grado de contestabilidad
en el mercado, y de los tipos de empresa
cuyos costos de regulacion superan los be-
neficios potenciales de la misma.

La creacién de un sistema de calidad/pe-
nalidad que establezca los estandares mi-
nimos de calidad que deberan cumplir
todas las empresas al igual que un meca-
nismo de control efectivo.

El desarrollo de un modelo de costos efi-
cientes del sector que permita disefiar un
mecanismo para detectar tarifas elevadas

y actos colusivos.
El disefio de un mecanismo que permita
distribuir los recursos destinados a otor-
gar subsidios equitativamente entre todos
los operadores de un mismo municipic.
De igual manera, se analizara el régi-
men y esquema tarifario a ser aplicado en el
componente de disposicion final.

El Nuevo Marco Regulatorio busca
establecer una regulacién moderna, acorde
con los objetivos de modernizacién empre-
sarial y de eficiencia en |a prestacion de los
servicios publicos domiciliarios, establecidos
en el Plan Nacional de Desarrollo. Mediante
una regulacién genérica se espera disminuir
la interferencia en la gestién de las empre-
sas ¥ evitar el manejo caso por caso de la
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regulacion, buscando conducir la competen-
cia hacia el logro de las condiciones éptimas
del mercado en términos de cobertura, ca-
lidad y tarifas competitivas.

8.1. Beneficios
del Nuevo Marco Regulatorio

El andlisis de fas caracteristicas eco-
némicas de los procesos de recoleccion,
transporte, barrido y limpieza permite es-
tablecer que estos procesos son de natura-
leza competitiva y que, por lo tanto, su
desregulacion tarifaria podria conducir a una
mayor eficiencia y transparencia en la fija-
cidn de precios. De estos componentes, se
destacan las siguientes caracteristicas:

* No presentan importantes costos hun-
dides.

* No presentan importantes economias de
escala.

* La entrada al mercado es facil.

Al existir cierto grado de contes-
tabilidad en el mercado, |a regulacién debe-
ria ser menos intrusiva ya que de lo contra-
rio se pueden generar distorsiones en el libre
funcionamiento del mercado, el cual, Gnica-
mente con incentivos correctos, tiende ha-
cia un equilibrio competitivo de costos
eficientes y adecuados niveles de calidad.

Se propender por tarifas justas
mediante la adecuada promocién de la com-
petencia, con procesos de contratacién
transparentes que permitan la concurren-
cia de oferentes y el seguimiento y contraol
social de los mismos, en lo cual la Comisién
ha venido realizando algunos avances.
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8.2. Promocion
de la competencia

La regulacidn de la CRA se ha movi-
do hacia la promocién de la competencia,
fundamentalmente a través de estimulos a
la concurrencia de oferentes en la contrata-
cion de particulares para la prestacion de los
servicios. Con el fin de promover la trans-
parencia y efectividad en la competencia por
el mercado, se expidié la resolucién 136 de
2000, que define los procedimientos y con-
diciones en materia de seleccién de contra-
tistas y hace claridad con respecto al régi-
men de contratacién en los servicios pablicos
domiciliarios de agua potable y saneamien-
to bdsico. En estos procesos, los municipios
tienen las siguientes responsabilidades:

* Vigilancia de la ejecucién de los contratos

* Fomento y apoyo al control social

* Tratamiento equitativo a los diferentes
operadores.

En cuanto a las posibilidades de compe-
tencia, el municipio, existen dos alternativas:

* Competencia por el usuario, o
* Competencia por el monopolio del servicio.

En la primera alternativa el municipio
le otorga a los usuarios la libertad de elec-
cién de quién recolecta la basura. En la se-
gunda alternativa, el municipio contrata con
uno o varios operadores la recoleccién y
transporte de la basura.

Como estrategia regulatoria del Nue-
vo Marco se busca obviar la necesidad de
otorgar Areas de Servicio Exclusivo con la
expedicién de un reglamento de cobertura
que garantice el acceso equitativo a los sub-
sidios y que promueva la expansion del ser-




vicio en zonas donde no se esté prestando
o dénde éste sea de mala calidad.

La Comisién debe estar en capacidad
de supervisar la competencia en el sector y
detectar actos colusivos, para lo cual debera
mantener un sistema informative que le per-
mita cumplir esta funcién. lgualmente, desde
la regulacion se deben generar los incentivos
a otorgar niveles adecuados de calidad y crear
mecanismos descentralizados de contrel que
faciliten la labor de vigilancia, lo cual es indis-
pensable ante el extensoc universo de empre-
sas que operan en el sector,

8.3. Regulacion de calidad

La desregulacién tarifaria y la promo-
cién de {a competencia requieren un forta-
lecimiento del control de la calidad del servicio.
Hasta el momento, las medidas regulato-
rias que se han adoptado en este tema no
han sido desarrolladas de manera integral.
La ausencia de parametros de calidad veri-
ficables y de un esquema de penalidades que
permita el control por parte de los usuarios
ha impedido la vigilancia efectiva de los ni-
veles de calidad.

De acuerdo con el Decreto 605 de
1996, se entiende por calidad del servicio
publico domiciliario de aseo la prestacién
con continuidad, frecuencia y eficiencia a
toda la poblacion, de conformidad con lo
establecido en este decreto; con un debido
programa de atencion de fallas y emergen-
cias, una atencién al usuario completa, pre-
cisa y oportuna, un eficiente aprovechamien-
to y una adecuada disposicion de los residuos
solidos, de tal forma que se garantice la sa-
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lud pablica y la preservacion del medio am-
biente, manteniendo limpias las zonas aten-
didas. Igualmente, establece que la entidad
prestadora del servicio publico domiciliario
de aseo esta obligada a hacer los descuen-
tos y reparar e indemnizar los perjuicios
ocasionados como consecuencia de falla en

+1a prestacién del servicio, salvo que medie
caso fortuito o fuerza mayor.

La exigencia de ajustes en las tarifas
por fallas en la calidad del servicio que fue
establecida en la Resolucién 15 de 1997, no
se ha supervisado ya que esta obligacion
entra en vigencia Gnicamente una vez las
empresas hayan llegado a las tarifas meta,
seguin sus planes de transicién.

El Nuevo Marco Regulatorio propone
la implementacién en Colombia de un siste-
ma de calidad-penalidad que incorpore
indicadores de los distintos aspectos de ca-
lidad involucrados en fa prestacion del ser-
vicio. Bajo este sistema, el estudio de Cali-
dad/Penalidad en el servicio de aseo
pretende establecer un régimen sobre los
niveles minimos de calidad que deben ofre-
cer todas las empresas prestadoras del ser-
vicio. Esta calidad estara definida en dos as-
pectos especificos: Calidad del Servicio y
Calidad en la Atencién a los usuarios y ten-
dra en cuenta la Normatividad Vigente al
definir los parametros que deben ser consi-
derados. A su vez, el reglamento de Calidad
tendra asociado un reglamento de penalida-
des cuando el servicio no se preste de acuer-
do con los parametrros minimos establecidos,
el cual tendra una aplicacién gradual del nivel
de descuentos tarifarios, dependiendo del
tipo de empresa y/o municipio.

!
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Dada la diversidad de empresas y re-
giones que existen en el pais, puede ser in-
conveniente aplicar un régimen de transi-
cion homogéneo, en relacion con los plazos
permitidos para la implementacion de las
exigencias de calidad. Se debe estudiar la
posibilidad de hacer una categorizacion de
las empresas y municipios para ajustar el al-+
cance de |as penalidades en forma gradual y
asi atenuar el impacto en las finanzas de
aquellos operadores que tengan que reali-
zar grandes inversiones para llegar a los
estandares minimos a ser establecidos. En
este caso, l[as metas de calidad serian Unicas
y se exigirian a todos los operadores segin
el proceso de transicion determinado para
cada tipo de empresa o municipio.

La regulacion de calidad debe ser
compatible con la capacidad y los incentivos
del ente supervisor, la Superintendencia
de Servicios Publicos Domiciliarios - SSPD.
Debido al extenso universo de empresas
reguladas, es necesario facilitar la labor de
vigilancia a través de una descentralizacion
del control. Se debe estudiar un reglamen-
to que contenga los siguientes compo-
nentes:

* Los operadores deben reportar proble-
mas de calidad directamente al usuario

* Los operadores deben compensar auto-

~ miticamente a los usuarios afectados.

* Los usuarios pueden quejarse ante la SSPD
por compensaciones no efectuadas.

* La SSPD tramita las quejas e impone mul-
tas.

Asi, como mecanismo de control se
analizara, en principio, el de responsabilizar
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a las empresas de reportar las fallas para
compensar a los usuarios sin necesidad de
la intervencién de la Superintendencia de
Servicios Publicos Domiciliarios. En el caso
que las empresas no realizaran las com-
pensaciones auténomamente y fuera ne-
cesaria la intervencién de la SSPD, una vez
comprobadas las quejas de los usuarios,
las penalidades tendrian que ser sig-
nificativamente mayores.

Uno de los efectos mas importantes

.de este reglamento debe ser |la promocién

indirecta de asociaciones de usuarios, las
cuales deben servir de instrumento de apo-
yo a los consumidores. Su participacién ac-
tiva se vera favorecida, en la medida que sus
acciones tengan efectos directos en los con-
sumidores - en forma de compensaciones
por baja calidad. Dadala posibilidad de abu-
so del procedimiento de quejas por parte
de los usuarios, el reglamento debe contem-
plar la limitacién de dichos abusos.

Se espera que este reglamento
incentive adecuados niveles de calidad en
la prestacién del servicio y haga parte del
Plan Integral del Nuevo Marco Regulatorio
para beneficio de todos los usuarios y del
sector en general. Los Proyectos de Re-
glamente deberdn ser congruentes con los
demas estudios planteados como parte del
Plan de Accion de la CRA.

9. SOLUCION TRANSITORIA

La Resolucion 130 es una solucion
transitoria en tanto se desarrolla el Nuevo
Marco Regulatorio y se implementa la des-
regulacién tarifaria antes mencionada.

!
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10. ESTABILIDAD
REGULATORIA Y SUFICIENCIA
FINANCIERA

Entendemos que la estabilidad
regulatoria es basica en la promocidn de la
participacion privada en los servicios publi-
cos. Pero una vez identificado el error de
célculo que conllevaba la férmula estableci-
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da en la resolucién 15 de 1997, eraimposi-
ble no proceder a su correccion. Sin em-
bargo, para la Comisién es importante el que
no se afecte la suficiencia financiera de las
empresas. Por lo anterior, éstas han tenido
un plazo de 4 meses para presentar a la
Comision el detalle de los costos corres-
pondientes al componente de récolecciény
transporte.

»
En la elaboracién de este articulo pdrticipé
la doctora Nancy Marrero.

NOTAS

| Resolucion No. |5 de 1997. £l Decreto 605 de 996 define servicio especial como es el relacionado con |a recoleccién,
transparte y tratamiento de residuos sélidos que por su naturaleza, composicidn, tamano, volumen y peso, no puedan ser
manejados, tratados o dispuestos normalmente, a juicio de la Entidad Prestadora del Servicio.

2 Decreto 605 de 1996, articulos 7 y 8.
3 Decreto 605 de 1996, articulo 3|

4 Decreto 605 de 1996, articulo 65

5 Articulo 67

6 Decreto 605 de 1996, articulos 70y 71
7 A precios de julio de 1997

8 Folios 11 a 13 del Anexo 2
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TASAS RETRIBUTIVAS:
UN ENFOQUE PROACTIVO

“El aire puro, el agua cristaling, ef secreto entraiable de los paisajes, son riquezas tan preciosas
como otros bienes que perseguimos con ambiciosa ansiedad. Con ellos acontece lo que Tomds Paine

escribié hace dos siglos “Lo que obtenemos demasiado barato lo apreciamos demasiado poco™.

Es posible que en pocos afios apreciemos su valor, pero puede ser muy tarde”.

Misael Pastrana Borrero

En Textos y Testimonios en torno al Medio Ambiente (1964 - [995)

Por: Jorge Enrique Angel Gomez
Experto Comisionado -CRA-

INTRODUCCION

a Comision de Regulacion de Agua Po-

table y Saneamiento Basico - CRA, ha

venido estudiando y analizando la apli-
cacién del Decreto 901 de 1997 del Minis-
terio del Medio Ambiente en e! cual se re-
glamentaron las tasas retributivas por la
utilizacién directa o indirecta del agua como
receptor de vertimientos puntuales en el co-
bro alas Empresas de Servicios Publicos Do-
miciliarios - ESP

Los motivos de la CRA por los cuales
el tema de las tasas retributivas le interesa son
varios, a saber:

a) Garantizar la renovabilidad y existencia del
recurso hidrico dande cumplimiento a lo
establecido en la Constitucion del afio 1991,
en sus Articulos 80, 317 y 338.

b} En la medida que mejore la calidad de las
fuentes hidricas, el costo de potabilizacién
del agua de las Empresas de Servicios Pa-
blicos -ESP- ubicadas aguas abajo de las des-
cargas de vertimientos se reducira.

¢) Dar una salida adecuada a la enorme de-
manda regulatoria que se ejerce sobre la
CRA por parte de las empresas prestadoras
del servicio de alcantarillado del pals.

d) La CRA esta convencida que la tasa retribu-
tiva es uno de los instrumentos mas adecua-
dos con que cuenta e estado colombiano
para el control de la contaminacién hidrica.

e) Asi mismo, en el tiempo que lleva desde su
expedicion, el Decreto 901/97 hatenido una
serie de vicisitudes en su aplicacién, algunas
veces por desconocimiento de la norma,
otras por dificultades en su interpretacién,
otras por la diversidad tan variada tanto en
las regiones donde se debe aplicar como por
la amplia gama de capacidad que tienen las
diferentes entidades ambientales responsa-
bles del cumplimiente de la norma.

f) Las circunstancias econdmicas del pais en
general y de las ESP en particular.

g) De acuerdo a concepto emitido por la Di-
reccién de Apoyo Fiscal (DAF) del Ministe-
rio de Hacienda! las Tasas Retributivas no
son objeto de subsidios ni contribuciones,
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por tal motivo se debe modificar la Reso-
lucién 9 de 1995 puesto que en ella las
tasas retributivas son objeto de subsidios
y contribuciones. '

h) El bajo recaudo (7,2%) de las cuentas
generadas por las entidades ambientales
y las ESP por concepto de tasas retributi-
vas, indica la existencia de un problema.

I. PRINCIPIOS ECONOMICOS
DE LA TASA RETRIBUTIVA

El hombre en las diversas actividades
que desarrolla, sean estas productivas ¢ no
productivas, genera residuos que vierte al en-
torno, El medio ambiente tiene un limite en
su capacidad de absorcién, por tanto éste se
satura después de arrojar un determinado ni-
vel de residuo, a partir del cual todo verti-
miento que se realice causa mayor impacto a
la sociedad y al medio ambiente.

Esta es una de las mdltiples interrela-
ciones que pueden desarrollarse por las re-

laciones entre el hombre y el medio ambien-
te, las cuales no se encuentran regidas por
relaciones de mercado, dado que se usan
los bienes, recursos y servicios naturales y
ambientales sin que medie pago alguno por
el usufructo de los mismos.

Las tasas retributivas se sustentan en el
principio universalmente aceptado segun el
cual “El que contamina paga”. Los agentes
que realizan la contaminacién deberian asu-
mir los costos de eliminar o mitigar tos impac-
tos negativos que generen sus vertimientos.
De esta manera, quien contamina internaliza
la externalidad negativa que causa asociado al
nivel de residuos que arroja al entorno.

E! costo para disminuir la contamina-
cién que deberia asumir cada agente depende
del nivel de permisividad de la contaminacion.
Para un determinado contro! de contamina-
cion, los agentes pueden arrojar todo lo que
deseen al medio ambiente, siendo el costo por
unidad vertida de C (ver grafico [); en la me-
dida que se disminuya el limite permisible de
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desechos arrcjados al entorno, los agentes se
enfrentan a costos marginales crecientes.

Para la sociedad en general, la conta-
minacién producida por los residucs arro-
jados al entorno representa un costo rela-
cionado con los efectos que causa al hombre
y al medio ambiente. De esta manera, sino
existe contaminacién, el costo por el dafio
ambiental que causa es cero, pero en la
medida en que se permita arrojar los resi-
duos de los agentes al entorno, el costo re-
lacionado con los efectos que produce se
incrementan {Ver grafico 2). -

En la medida que se perrmita aumen-
tar el nivel de la carga contaminante, au-
menta el costo por los efectos nocivos que
ésta genera. En este caso, cada vez que au-
mente la contaminacién asociada al nivel de
vertimientos, se producen costos crecien-
tes por externalidad negativa.

TASAS RETRIBUTIVAS

Como el objeto de |a tasa retributi-
va es disminuir el nivel de contaminacién
en los cuerpos de agua, el instrumento
busca igualar el valor de |a tasa retributiva
que pagaria cada usuario con su costo
marginal de descontaminacion (ver grafi-
co 3).

En el equilibrio es el agente conta-
minador quien decide el nivel de carga
contaminante que arroja. Por lo tanto, se
trata de incentivarlo a disminuir la conta-
minacién dado que el nivel de residuos
estd asociado al costo de la tasa; en la.
medida que vierta mas residucs los costos
por pago de tasa serian mayores. Tomando
en cuenta que el contaminador es el que
mejor conoce sus costos de reduccidn de
contaminacién y es quien toma la decisién del
punto éptimo del nivel de vertimientos, dada
su estructura de costos.

Grafico 2
Costo por dafio ambiental asociado al nivel de contaminacion
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Grafico 3
Costo dismninucion de vertimiento vs. Costo por darfio ambiental
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Este esquema busca un equilibrio entre
la internalizacién del costo de la externalidad
negativa {contaminacion) y los beneficios deri-
vados del control de la contaminacion.

Las Tasas Retributivas se entienden
como el costo marginal que representa el uti-
lizar un cuerpo de agua como “basurerc” y su
valor depende del usuario quien decide si vierte
mas y paga mas o disminuye sus vertimientos
con base en un andlisis costo - efectivo.

De otro lado, se considera que /s to-
sas retributivas son tasas nacionales con desti-
nacién especifica®. La tasa es una contrapres-
tacidn opcional por usar los cuerpos hidricos
como receptor directo o indirecto de los des-
perdicios liquidos generados por las activida-
des productivas y no productivas del hombre.
Es una remuneracién que deben pagar los
agentes contaminadores por el servicio que
presta el medio ambiente, por ser receptor
de éstos vertimientos. Como las tasas son de
destinacién especifica, los recaudos que por
éste concepto haga la entidad ambiental com-
petente, deben destinarse para la administra-
cién y recuperacion de las consecuencias no-
civas sobre los recursos hidricos afectados.

Las tasas se diferencian de los impues-
tos, porque las tasas sélo se hacen exigibles
en el caso de utilizar un servicioc piblico y
solamente se pagan en la medida que se ac-
ceda a dicho servicio. En cambio los impues-
tos son de abligatorio cumplimiento sin que
medie retribucion especifica alguna.

2. NORMATIVIDAD

Colombia, pais de leyes, en el con-
cierto mundial fue reconocido como uno de

TASAS RETRIBUTIVAS

los paises que contaba con una de las legis-
laciones ambientales mas completas al ex-
pedir el Decreto 2811 de 1974, denomina-
do “Cédigo Nacional de los Recursos Naturales
Renovables y de Proteccion al Medio Ambiente”.
Este Cédigo establecié en su Articulo 18 el
compromiso de cobrar tasas retributivas de
servicios ambientales de la siguiente forma,
“La utilizacién directa o indirecta de la atmésfe-
ra, rios, {...) para introducir o arrojar desechos
(-..) aguas negras o servidas, humos, vapores y
sustancias nocivas que sean resultado de activi-
dades lucrativas, podrd sujetarse af pago de ta-
sas retributivas al servicio de la eliminacién o
control de las consecuencias de las actividades
nocivas explotadas”.

La Ley 9 de 1979 dicta medidas sani-
tarias con el fin de proteger el medio am-
biente, en particular en el Articulo |0 se
establece: " Tode vertimiento de residuos ligui-
dos deberd someterse a los requisitos y condi-
ciones que establezca el Ministerio de Salud,
teniendo en cuenta las caracteristicas def sis-
tema de alcantarillado y de la fuente recepto-
ra correspondiente”.

El Decreto 1594 de 1984, en los Ar-
ticulos 143 a 149 establecié una formula tari-
faria para el cobro de la tasa, la cual cobraba
por Demanda Bioguimica de Oxigeno
(DBOS5), Demanda Quimica de Oxigeno
{(DQO), Sélidos suspendidos (SS) y sustan-
cias de interés sanitario a las entidades con
animo de |ucro,

La Constitucion Politica de Colombia
en el Articulo 80 establece lo siguiente: “E/
estado planificard el manejo y aprovechamien-
to de los recursos naturales, para garantizor
su desarroflo sostenible, conservacion, res-
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tauracién o sustitucion. Ademds, deberd pre-
venir y controlar los factores de deterioro am-
biental, imponer las sanciones legales y exigir
la reparacion de los darios causados. Asf mismo,
cooperard con otras naciones en la proteccion
de los ecosistemas situados en las zonas fron-
terizas”.

Igualmente el Articulo 317 sefala que:
“Sélo los municipios podrdn gravar la propie-
dad inmueble. Lo anterior no obsta para que
otras entidades impongan contribuciones de
valorizacién. La Ley destinard un porcentaje
de estos tributos, que no podré exceder del
promedio de fas sobretasas existentes, a las
entidades encargadas del manejo y conserva-
cién del ambiente y de los recursos naturales
renovables, de acuerdo con los planes de de-
sarrollo de fos municipios del drea de su juris-
diccion”.

La Ley 99 de 1993, por medio de la
cual se crea el Ministerio del Medio Am-
biente y se dictan otras disposiciones, en
cuanto a tasas retributivas en su Articulo
42 establece lo siguiente “La utilizacién di-
recta o indirecta de la atmésfera, del aguay
del suelo, para introducir o arrojar desechos
o desperdicios agricolas, mineros o industria-
les, aguas negras o servidas de cualquier ori-
gen, humaos, vapores y sustancias nocivas que
sean resultado de actividades antrépicas o
propiciadas por el hombre, o actividades eco-
némicas o de servicio, sean o no lucrativas,
se sujetard al pago de tasas retributivas por
las consecuencias nocivas de las actividades
expresadas (...) También podrén fijarse tasas
para compensar los gastos de mantenimien-
to de la renovabilidad de los recursos natura-
les renovables”.
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La Ley 142 de 1994 “Por la cual se
establece el régimen de los servicios publi-
cos domiciliarios y se dictan otras normas”
tiene diversos articulos en los cuales hace
referencia al tratamiento y disposicién final
de vertimientos, como son el Articulo 3.6 el
cual se refiere a la “Proteccidn de los recursos
naturales” y el Articulo 8.5 que considera
que es competencia de la Nacién “Velar por-
que quienes prestan servicios publicos cum-
plan con las normas para la proteccion, la
conservacién o, cuando asi se requiera, Ia re-
cuperacion de los recursos naturales y ambien-
tales que sean utilizados en la generacién,
produccion, transporte y disposicién final de
tales servicios”

El Articulo 164 de la misma Ley 142/
94 establece que “Las empresas de servicios
del sector de agua potable y saneamiento bd-
sico pagardn las tasas a que haya lugar por el
uso de agua y por el vertimiento de efluentes
liquidos, que fije la autoridad competente de
acuerdo con la ley”. En desarrollo de este
articulo, la Comision de Regulacién de Agua
Potable y Saneamiento Basico incluyé en el
Costo Medio de Operacién de la metodo-
logia tarifaria del servicio de alcantarillado,
las tasas ambientales. En efecto el Articu-
to |0 de la Resolucion CRA 09 de 1995, esta-
blecié en el “Cdleulo def CMO: {....) Se incluyen
todos fos gastos de operacion en que incurre
la entidad en los diferentes procesos en el afio
base, corregidos con pardmetros de eficiencia
definidos por la Comisién. Comprende gastos
tales como:

* Personal de operacién y mantenimiento
¢ Energia
* Talleres para mantenimiento eléctrico y

!
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mecanico, equipos, herramientas menores,
equipos de oficina.

* Almacén de repuestos

* Tasas ambientales

= Contratos de operacién y mantenimiento con
terceros”

Los Articulos 42 y 43 de la ley 99 de
1993 fueron demandados por ser conside-
rados inconstitucionales. Al respecto la Cor-
te Constitucional’ declaré exequibles las
normas citadas y en la parte de motivacion
hace las siguientes consideraciones:

Naturaleza juridica de las tosas:
“Las contribuciones previstas en los articu-
los 42 y 43 de la Ley 99 tienen cardcter de
tasas nacionales con destinacién especifica
(...} borque procuran recuperar total 6 par-
cialmente los costos que genera la presta-
cién por parte de las autoridades de fos si-
guientes servicios:
a) Remaocion de la contaminacion que no ex-
ceda los limites legales
b) Mantenimiento de la renovabilidad de los
recursos naturales renovables

c) Proteccion y renovacion del recurso hidrico”

Hecho generador: “(...)io constituye
la utilizacién de fa atmésfera, el agua o ef sue-
lo para introducir o arrojar desechos u otras
sustancias, con un efecto nocivo, por tanto
deben pagarlas las personas que utilizan tales
recursos (...)" Las tasas implican un costo que
los agentes contaminadores deben pagar por:
a) Mantener la disposicién del medio ambien-

te para recibir deshechos
b) Garantizar la renovabilidad dei recurso

TASAS RETRIBUTIVAS

Sujeto Activo
a) Corporacién A uténoma Regional
b) Gran centro urbano. Sobre los vertimientos
causados a la red de servicios publicos

Sujeto Pasivo

El usuario que arroje o deposite deshe- -
chos al agua, aire o suelo, dentro del limite
permisible y con base en un permiso expedido
por autoridad competente.

Proporcionalidad
Tasas retributivas: Yalor $ / dofio
Tasas compensatorias: Valor $ [ costos

Por ditimo, el Ministerio del Medio
Ambiente mediante el Decreto 901 de 1997
establece el cobro de las tasas retributivas.
La Resolucién 273 de 1997 fija las tarifas
minimas para dos parametros, la Demanda
Bioquimica de Oxigeno (DBOS) vy los S6li-
dos Suspendidos Totales (SST), ¥ 1a Resolu-
cién 372 de 1998 expedida por el mismo
ministerio determina que la tarifa minima de
la tasa retributiva para cada pardmetro se
actualiza con el indice de precios al consu-
midor (IPC) del DANE,

3. CALCULO DE LA TARIFA
DE LAS TASAS RETRIBUTIVAS

El Decreto 901/97 establece los si-
guientes algoritmos con el fin de determi-
nar el monto a cobrar mensualmente por
concepto de tasas retributivas.

El monto mensual de la tasa retribu-
tiva se estima de la siguiente manera:

TRj = Tr'jx chxT
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j = Sustancia contaminante motivo del
cobro (DBOS y SST, resolucion 273/97)
Monto a cobrar mensual por concep-
to de tasa retributiva por los verti-
mientos de la sustancia j ($)

Tr, = Tarifa regional correspondiente a fa
sustancia j para cada cuerpo de agua
($/kg)

Carga contaminante diaria de las sus-
tancia | (kg/dia)

T = Periodo de descarga mensual (dias)

TR
i

Cc,
]

Trl. = Tm}x Fr

ij_ = Tarifa minima de la sustancia j, reso-
lucién 273/99 ($/kg)

Fr = Elfactor regional que empezara con-
un valor igual a uno (1) y se incre-
mentard 0.5 cada semestre si no se
alcanza la meta de reduccién.

Las cargas contaminantes diarias se
calcularan mediante el siguiente algoritrmo:

Cc, = Qx C,x 0.00864 x (1/24)

Cc}. = Carga contaminante diaria por
sustancia (kg/dia)

Q = Caudal promedio (I/s)

C = Concentracién de DBOS 6 SST
(mg/h)

0.00864 = Factor de conversion de unidades

t = Tiempo de vertimiento en horas
por dia

En el grifico 4 se observa la evolu-
cién de las tasa retributiva minima para
DBO5 y SST a precios constantes de 1997,
en donde se cbserva que si no se alcanza la
meta regional concertada, el cobro de la tasa
retributiva es progresivo. La evolucion se

Grafico 4
Estimacion de las tasas retributivas por unidad
de parametro a precios constantes de 1997

3.3

247.25
92.95

FACTOR REGIONAL

158

35 s

138.25

59.15

Tarifa por parémetro. pesos
constantes de 1997

DBOS
SST

§i ¢l cobro se inicla en ¢l primer
semestre del afio 1997.

92 REGULACION




realiza si la implementacién y puesta en
marcha de dicho cobro inicia el primer se-
mestre del afio 1997.

Como se puede observar, las tasas
retributivas son progresivas, aumentando
hasta alcanzar la meta de contaminacion
ambiental acordada en cada una de las enti-
dades ambientales competentes.

4. PUNTOS DE VISTA
DE ENTIDADES

Los diversos actores que concurren en
la aplicacidn de las tasas retributivas, como
son los industriales, las ESP, gremios como
ACODAL, ANDESCO, ANDI y Corporacio-
nes Auténomas, entidades del gobierno
como Ministerio de Desarrollo, Ministerio del
Medio Ambiente, Ministerio de Salud, Super-
intendencia de Servicios Pablicos Domicilia-
rios -SSPD- etc, coinciden en la bondad de la
filosofia de las mismas, ain cuando difieren
en la aplicacién del Decreto 901/97. A conti-
nuacién se esquematizan las diferentes opi-
niones que tienen algunos de estos actores
sobre ¢l Decreto en mencién:

4.1 Propésito
de las Tasas Retributivas

ANDESCO censidera que es el ins-
trumento iddneo para incentivar acciones
individuales y colectivas orientadas al sanea-
miento de los cuerpos de agua afectados por
la contaminacién.

MINAMBIENTE estable¢e como pro-
posito de las tasas retributivas cobrar por
emplear el agua como receptora de conta-
minantes. Este cobro busca reducir los verti-

5
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mientos de la carga contaminante de las acti-
vidades del hombre, sean o no lucrativas.

MINDESARROLLO considera que las
tasas se fijan para compensar los gastos de
mantenimiento de la renovabilidad de los
recursos naturales renovables.

SSPD estima que es una sancién im-
puesta a las empresas por verter aguas ne-
gras o servidas a los cuerpos de agua cau-
sando consecuencias nocivas a éstos®.

4.2 Sujeto Pasivo

ANDESCO: Son sujeto pasivo de las
tasas, las personas juridicas 6 naturales que
realicen cualquier consumo de agua 6 pro-
duzcan vertimientos de aguas residuales,
quienes en efecto contaminan.

MINAMBIENTE: El sujeto pasivo se
define en el Articulo 14 del Decreto 901/97
“Estan obligados a pagar la presente tasa to-
dos los usuarios que realicen vertimientes pun-
tuales. Cuando el usuario vierte a una red de
alcantarillado, la autoridad ambiental cobrard
la tasa tnicamente a la entidad que presta
dicho servicio”

MINDESARROLLO: La tasa retribu-
tiva debe pagarla todo aquel que realice
vertimientos puntuales a [as fuentes hidricas.

SSPD: Define como sujetc pasivo a las
ESP. pues al no efectuar ¢l proceso de des-
contaminacién, deben pagar la tasa por las
consecuencias nocivas del vertimiento que
generan, sin poder trasladarlo al usuario.

4.3 Destinacion de los recursos

ANDESCO: Por ser rentas de desti-
nacion especifica, se deben destinar a la des-
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contaminacién de la fuente de agua cuya
recuperacion justifica el cobro de la tasa.

MINAMBIENTE: Esta promaviendo la
constitucion de fondes regionales de des-
contaminacién cuyo objetivo es apalancar
recursos para invertir en proyectos de des-
contaminacion de aguas en la region y permi-
tir un manejo transparente de dichos fondos,

MINDESARROLLO: Ve la posibilidad
de utilizar las tasas retributivas como fon-
dos de contrapartida, los cuales podrian apa-
lancar la inversién de los programas de aguas
residuales, Sin embargo, como el valor total
de los programas de descontaminacién tie-
nen un alto costo, de todas formas se gene-
raria un gran déficit.

4.4 Las ESP frente al pago
de g tasa

ANDESCO: La tasa desincentiva la
realizacion de obras de saneamiento, porque
induce a los contaminadores a verter direc-
tamente al rio y pagar la tasa, ahorrandose
los costos de recoleccion y transporte.

MINAMBIENTE: La decisién de los
contaminadores depende de la funcién de
Costos Marginales de Descontaminacién. -
CMD. Si la tasa es mayor alos CMD es con-
veniente para el contaminador reducir fos
vertimientos.

MINDESARROLLO: Debido al reza-
go tarifario, a los costos de las Plantas de
Tratamiento de Aguas Residuales -PTAR-, a
la situacion econémica, de violencia y des-
empleo del pais, las ESP no ven viable im-
plementar las tasas pues se generaria un alto
incremento en la tarifa a los usuarios.

4.5 cDoble Pago?

ANDESCO: Podria ser un doble pago.
La tasa retributiva y la tarifa de tratamiento
de aguas residuales estin asociados a la re-
cuperacion del recurso hidrico afectado, los
usuarios estarian pagando doble con el fin .
de alcanzar el mismo objetivo.

MINAMBIENTE: La tasa retributivay
la tarifa de tratamiento de aguas residuales
son dos servicios distintos. La tasa se cobra
por el servicio que presta el medio ambien-
te como receptor de desechos y otros son
los costos derivados de la prestacién del
servicio de descontaminacién de aguas
residuales.

MINDESARROLLO: El diferenciar el
pago de la tasa retributiva y la tarifa de tra-
tamiento induce a incrementos considera-
bles en la factura por concepto de servicios
publicos de acueducto, alcantariltado y aseo.

SSPD: Las tasas retributivas y la tarifa
de tratamiento de aguas residuales son dos
costos, uno si la ESP efectia la descontami-
nacion, el costo se trasfada en la estructura
de costos de plantas de descontaminacién.
Si no efectua la descontaminacion, debe pa-
gar la multa por las consecuencias nocivas
del vertimiento.

4.6 Retroactividad
de ia tasa retributiva

ANDESCO: La ley 142 de 1994 en
su Articulo 150 establece que las ESP sélo
pueden hacer cobros retroactivos hasta el
5to mes; como la tasa se cobra semestral-
mente, en principio las empresas perderian
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el primer mes de facturacién por concepto
de tasas retributivas que realice la entidad
ambiental competente.

MINAMBIENTE: La tasa retributiva
se estimara cada semestre de acuerdo con
un formato de vertimientos presentado ala
autoridad ambiental, el Articulo 20 del De-
creto 901/97 reglamenta que “las autorida-
des ambientales competentes cobrardn las
tasas retributivas mensualmente mediante fac-
tura de cobro”

SSPD: Dado que la tasa retributiva
es una multa por no tener tratamiento de
aguas servidas, dicho cobro no se podréa trans-
ferir a los usuarios.

4.7 Los esfuerzos de una ESP
pueden no verse compensados

Dado que la meta de contaminacién
ambiental se define para cada tramo o cuen-
ca hidrogrifica, ésta no depende del compor-
tamiento individual sino de las decisiones
conjuntas de todos y cada uno de los agen-
tes que realizan vertimientos puntuales. Si no
se alcanza |la meta ambiental acordada, el fac-
tor regional aumenta 0.5 cada semestre para
cada tramo.

Por lo tanto, una ESP, sobre todo si es
pequefia o mediana, puede implementar tec-
nologias de descontaminacién y estar dismi-
nuyendo su vertimiento, pero la tasa puede
seguir aumentando simplemente si los otros
agentes que realizan vertimientos puntuales
que proporcionalmente contaminan mas, no
realizan ningln tipo de tratamiento, por lo
que el factor regional continua aumentando,
incrernentando el valor de la tasa retributiva.
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4.8 Inequidad entre regiones

Existen diferencias entre regiones, a
saber:

a) Se han definido diversas metas de re-
duccién de contaminacién ambiental en
cada entidad ambiental competente, lo
cual hace que se comprometan en dife-
rentes niveles de reduccién de contami-
nacién.

b} Las Corporaciones Autdnomas Regiona-
les no inician en la misma fecha el cobro
de la tasa.

Las diferencias entre regiones indu-
ce a diferentes costos de produccion unita-
rio en cada empresa del mismo sector
productivo, generande pérdida de compe-
titividad.

4.9 Nuevos agentes

El Decreto 901/97 no contempla la
posibilidad de entrada de nuevos agentes y
la “nueva” carga contaminante que aporta-
rian. Tal como sucede en las ciudades, en la
medida que amplien sus redes de alcantari-
Hado se aumenta el nimero de usuarios
incrementando la carga contaminante para
los parametros objeto del cobro de las ta-
sas retributivas.

Igual sucede con la creacién de nue-
vas industrias o la ampliacion de la produc-
cién de las empresas existentes, ia carga
contaminante se incrementa no solo el va-
lor de la tasa sino en la posibilidad de no
alcanzar la meta de reduccién de contami-
nacién, con lo cual el factor regional se in-
crementaria cada semestre.
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5. IMPLEMENTACION
DEL COBRO DE LAS TASAS
RETRIBUTIVAS

A continuacién se presenta un cua-

dro en el cual se detallan las entidades
ambientales que han reglamentado las Ta-
sas Retributivas, el area geografica que
abarcan y el nimero de municipios que

6. PROPUESTA DE LA CRA

Con el fin de que las tasas retribu-
tivas se conviertan en un instrumento
efectivo para lograr la descontaminacién
de las fuentes de agua por concepto de
los vertimientos que las ESP estin descar-
gando, la CRA ha venido desarrollando
un plan de trabajo en diferentes frentes,

agrupan.

a saber:

Cuadro |

Estado en la reglamentacién de las tasas retributivas

AUTORIDAD AMBIENTAL ZONA GEOGRAFICA MUNICIPIOS
Area Metropolitana Area Metropolitana del Valle de Aburra 9
CAM Huila_ 37
CAR Cundinamarea _ I
CARDER Risaralda 14
CARDIQUE Canal del Digue I
CMDB Bucaramanga 13
CODECHOCO Choco 23
CORALINA Arch. San Andrés y Providencia I
CORNARE Oriente Antioqueno 29
CORPOURABA Urabd Antioguefio 4
CORTOLIMA- Tolima 49
CRC Cauca 23
CRQ Quindio 12
CvC Valle del Cauca 42
DADIMA Barranquilla |
DAGMA Cali |
DAMA Bogota [
Total Municipios 261

{*} Informacién suministrada por la Oficina de Andlisis Econémico del
Ministerio del Medio Ambiente, Agosto de 2000.
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a) Se ha recolectado la informacién disponible
sobre |as metas acordadas y la facturacion
generada por las corporaciones y entida-
des ambientales efectuadas a las ESP

b) Se han pulsado las distintas opiniones so-
bre el Decreto 901/97 y su aplicacién, las
cuales se han descrito en el presente do-
cumento.

¢) Se han detectado las que a juicio de la CRA
y con base en los distintos comentarios de
los agentes que intervienen en el proceso,
deberian ser algunas modificaciones y/o
aclaraciones al Decreto 901/97.

d) Se ha venido trabajando en el estudio de
dos (2) resoluciones que permitan el cobro
de la tasa retributiva y la recuperacion de
los costos de inversién, operacién y mante-
nimiento de las plantas de tratamiento de
aguas residuales en operacién o que vayan
a entrar a operar en un futurc proximo.

e) Las propuestas de resoluciones estan en
concordancia con el Nueve Marco Regu-
latorio de la Comisién de Regulacion de
Agua Potable.

6.1 Nuevo Marco Regulatorio

El Nuevo Marco Regulatorio busca que
la mayor eficiencia de las empresas de servi-
cios publicos se traslade a los usuarios en una

.menor tarifa y/o en mayores inversiones. Por
tanto se pretende trasladar a los usuarios cos-
tos relacionados y reconocidos en la Ley 142
de 1994, siempre y cuando éstos sean eficien-
tes. Al respecto encontramos que a nivel in-
ternacional, en Inglaterra® entre los afios 1989
- 2005 el plan de inversiones para mejoras en
la calidad del agua, proteccién del medio am-

g
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biente y ampliacién de cobertura ascendia a la
suma de U$70 billones. Esto hubiese repre-
sentado un incremento de U$ | 70 usuario/ario,
pero el incremento real ha sido de U$54 usua-
riofafio. El ahorro de U$116 usuariofaio se
ha debido a una mayor eficiencia en las ESP

6.2 Consideraciones
al Decreto 901/97

6.2.1 Definir metas de reduccién de
carga contaminante individuales para las ESP

6.2.2 Promover la creacién de los Fon-
dos Regionales de Descontaminacion, en
donde los recursos provenientes del recau-
do de las tasas retributivas sean manejados
adecuadamente en programas de descon-
taminacion de las fuentes de agua.

6.3 Resoluciones de la CRA

Los proyectos de resolucion de la Co-
misidén de Regulacion de Agua Potable y
Saneamiento Basico consultan los siguientes
principios: ’

* Que sean de facil ap'licacién.

* No intrusivas

* Equilibradas

* Que preserve la filosofia de las tasas retri-
butivas. '

7. PROPUESTA
DE RESOLUCION
DE TASAS RETRIBUTIVAS

7.1 Presentacion en la Factura

La mayor importancia que tienen las
tasas retributivas es que se conviertan en una
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senal econdémica oportuna, adecuada y
transparente para que el sujeto pasivo co-
nozca el costo de las mismas y pueda to-
mar una decision racional del momento, por
estructura de costos interna, en que debe
implementar el tratamiento. Asi mismo re-
cordemos que las Tasas Retributivas no son
objeto de subsidios ni contribuciones.

Debido a estas razones, el valor de la
tasa no debe ser incorporada en la estructura
de costos de la férmula tarifaria (Resolucién
9/95 y 15/96) sino que se debe presentar en
forma independiente y detallada en la factura
que expida la ESP al usuario.

7.2 éiCémo se traslada el costo
de las tasas retributivas?

El principio fundamental es que la Tasa
Retributiva la debe pagar el que tenga la
posibilidad de disminuirla. En el caso del va-
lor de las Tasas Retributivas de las ESP, de-
mos distinguir tres actores:

* Usuario Industrial
* Usuario No Industrial (Doméstico)
* LaESP

7.2.1 Usuarios Industriales

El usuario industrial que realiza ver-
timientos a la red de alcantarillado de la ESP
esta en capacidad de medificar sus proce-
sos 6 implementar tecnologias de descon-
taminacién con el fin de disminuir la carga

-.contaminante de los vertimientos que reali-

zan. De esta manera, los usuarios industria-
les conectados a la red de alcantarillado de
la ESP deben pagar lo estipulado en los
Decretos 1594 de 1984 y 901 de 1997.
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El costo a trasladar al usuario indus-
trial por concepto de tasas retributivas serd
el 100% de la tasa retributiva teniendo en
cuenta la caracterizacién 6 estimacién de
los vertimientos, segun lo estipulado en el
Decreto 1594 de 1984 y en los Articulos
16, 17, 18 y 19 del Decreto 901/97. En el
caso que la ESP tenga implementado un sis-
tema de tratamiento de aguas residuales se
debera descontar de la carga contaminan-
te vertida a la red por parte de los usuarios
industriales el porcentaje de remocién del
sistema de tratamiento, utilizando la
siguiente ecuacion: :

VTR, =

J4

TRJ, *(1- ej)

VIR = Valor total a pagar por el usuario
industrial i por concepto de tasas
retributivas

Ji = Sustancia contaminante motivo

del cobro (DBOS5 y SST, resolu-
cién 273/97 y todas aquellas que
la sustituyan, modifiquen, adicio-
nen o complementen).

TR, = Montoa cobrar mensual por con-
cepto de tasa retributiva por los
vertimientos de la sustancia j ($)
de acuerdo al Decreto 901 de
1997 y todas aquellas normas que
lo sustituyan, modifiquen, adicio-
nen o complementen.

e = Eficiencia efectiva en el tratamien-
to de aguas residuales (%) imple-
mentada por parte de la ESP para




cada parametro objeto del cobro. Sera
obtenido con &l promedio del dltimo
semestre de acuerde con los registros
de la autoridad ambiental competente.

De otro lado, si en ¢l area de cober-
tura de la ESP se encuentra implementando
mas de un sistema de tratarniento de aguas
residuales, la eficiencia a ser considerada serd
¢l promedio ponderado de la eficiencia de
los sistefnas de tratarhiento én relacién ala
carga contafninante total, para lo cual se
deberd estimar medianité |4 siguiente écua-
¢ibn la eficiencia a introducir en el valor de
la tasa retributiva del usuario industrial:

e
E DE=TRaN &/
_ k=1
e . et A PR P = a
J
Cyy
e, = Eficienciaen el tratamiento para cada

parametro objeto def cobro de latasa
a ser utilizado en la férmula del pun-

to anterior
k = Sistema de tratamiento de aguas
residuales implementado por la ESP
j = Sustancia contaminante motivo del co-

bro (DBOS y SST, resolucion 273/97 y
todas aquellas que la sustituyan, modi-
fiquen, adicioner o complementén).

n = Ndmeéro de sistemas de tratamiento
de aguas residuales que 3e encuen-
tran en operacion en el area de servi-
cio de la ESP

e, = Eficiencia en el sistema de tratamien-
to k implemertado por la ESP para
el parametro j objeto del cobro.
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C, = Carga contaminante diaria por las
sustancias | determinadas en la Re-
solucién 273 de 1997 del Ministerio
del Medio Ambienté (DBO5S y SST)
y dernds normas que la sustituyan,

" modifiquen, adicionen o complemen-
teh del sistema de tratafniento k irple-
mentado por ta ESP

¢, = Cargacontaminante diaria para cada
uria de las sustancias j detérminadas

por la Resolucién 273 de 1997 del

Ministerio del Medio Ambiente

(DBOS y $ST) y dermas normas que

la sustituyan, modifiquen, adicionen

o complementsn, de todo el siste-

ma dé alcantarillado de la ESP de-

terminado por la autoridad ambien-
tal competérite.

o

'7.2.2 Usudrio No Industrial

El valor por tasas rétributivas que asu-
rhiria el usuario no industrial, se estimara
con base en &l cobro que realice 1a autori-
dad ambiental corfipeténite, para lo ¢ual se
propone distribuir el valor total a pagar por
tasas retributivas, descontando el valor a
cargo de los usuarios industriales, entie el
nufmero de metros ¢abicos de agua consu-
midos del usuarié no industrial queé vierten
alared de alcantarillado, descontando la efi-
ciencia en la remocion de la ¢arga contami-
harite, segin Io dispuesto en el Articulo 73
del Decreto 1594 de 1984, &l cual és con-
cordante cofi lo estipulado en el Reglamento
Técnico del Sector de Agua Potable y
Sanearniento Basico -RAS 96-. El valer por
tasas retributivas a pagar por parte del usua-

... REGULACION 99

——te
[



TASAS RETRIBUTIVAS

rio no industrial se hara con base en la si-
guiente ecuacién:

VIR, - VIR, |*t*v
i=l

VIR, =

7

VTR = Valor de la Tasa Retributiva del
usuario ne industrial generador
de contaminacién expresado en
$/ mes

VTR, = Valor de la Tasa Retributivaen $
/ mes que cobra la entidad am-
biental competente a la ESP de
alcantarillado

VTR . = Valor Total de la Tasa Retributi-

va que pagarian los usuarios in-

dustriales conectados al sistema
de alcantarillade de la ESP ex-
presado en $/mes

Factor de traslado del cobro de

la tasa retributiva a los usuarios

no industriales, toma un valor
igual 0,2. Este es consistente con

el Articulo 73 del Decreto 1594

de 1984, en el cual se establece

una remocién igual o mayor del

80% de la carga.

v = Volumen de agua facturade por
el servicio de alcantarillado al
usuario no industrial en m3/mes.

14 = Volumen total de agua vertida a
la red de alcantarillado por par-
te de los usuarios no industria-
les que se encuentran conecta
dos a la red de alcantarillado.
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7.2.3 LaESP

Las ESP deben pagar a la entidad am-
biental la parte de la contaminacién que
técnica y econdmicamente sea factible remo-
ver y no trasladar este costo a los usuarios.
De igual manera, no deben pagar el porcen-
taje de contaminacion que técnica y econd-
micamente no sea aconsejable remover, el
cual debe ser cobrado directamente al usua-
rio no industrial. Con esta medida se da una
clara sefal a las ESP para que acometan las
obras de descontaminacién cuando los cos-
tos marginales de éstas sean iguales al valor
de las tasas retributivas. Esto esti en un todo
de acuerdo con la filosofia de la Tasa Retri-
butiva. Si las ESP sélo fuesen recaudadoras,
o sea que el valor de la tasa |a pague el usua-
rio industrial y no industrial, la ESP no ten-
dria ningun incentivo para efectuar las obras
de descontaminacién, mas alla de |a presun-
ta presién de los usuarios o la conciencia
ecologica de la ESP

7.3 Impacto
de la Tasa Retributiva

A continuacién se presenta el impac-
to promedio por estrato socioeconémico a
nivel nacional de ta Tasa Retributiva en la fac-
tura del servicic de alcantarillado, si se
implementara la presente propuesta.

Con el fin de efectuar el anilisis del
impacto de la implementacion de la tasa re-
tributivas, se solicité informacién a 55 mu-
nicipios, los cuales representan el 6!% de
la poblacion del pais, sobre el nimero de
usuarios y tarifas por el servicio de alcan-




tarillado a marzo de 2000, el estado ac-

tual del cobro de la tasa retributiva y el

valor del factor regional. Una vez acopiada
la informacién se estandarizé utilizando
los siguientes supuestos:

. Se tomd una carga contaminante de 50 g/
hab/dia para DBOS5 y 5ST por persona.

2. Se corrigié la poblacién total de la ciudad
con el porcentaje de cobertura de la red
de alcantarillado para estimar ia carga ver-
tida alared.

3. Se obtuvo el nimero de usuarios por es-
trato socioeconomico del servicio de al-
cantarillado y las tarifas a marzo de 2000
que |a ESP aplicé diferenciando para cada
estrato socioeconomico.

4, El valor de la DBOS5 se tomé en $59,27/
kg y el de los SST de $25.36/kg.

T ASAS RETRIBUTIVAS

7.3.1 Escenario |

El primer escenario consiste en una
estimacién del incremento en el valor de
la factura de alcantarillado con base en
los consumos de agua promedio en cada
ciudad diferenciando por estrato socio-
econdmico, un factor regional igual auno
().

Se encontré que el valor a pagar por
cada uno de los usuarios no industriales
{doméstico) varia de acuerdo al consumo
de agua que realice, se encuentra entre
$102,49 y $179,02 por mes. El incremen-
to tarifario promedio oscila entre 0,6% y
2,94%, y anivel nacional el impacto pon-
derado es del orden del 1,51%. (Ver cua-
dro 2)

Cuadro 2 -

Impacto de la Tasa Retributiva en la factura de alcantarillado
a nivel nacional diferenciando por estratos socioeconémicos

Factor Regional |

Detalle "~ Estrato
| 2 | 3 | 4 5 ] 6 |
Costo total a pagar por cada usuério
ne industrial en $/mes por
concepto de tasas retributivas ($) 102.49 | 107.73 | 114221 120.73 |161.57 | 179.02
Costo total de las tasas retributivas ($) | 512.43 | 538.67 | 571.09 | 603.67 |666.46 | 711.50
Jimpacto promedio en la factura
de alcantarillado (%) 294 206 17| 1.17| 073 | 0.60 | |51
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7.3.2 Escenario 2

Este escenario consiste en una esti-
macién del incremento en el valor de la
factura de alcantarillado con base en los
‘consumos de agua promedio en cada ciu-
"dad por estrato socioeconémico y un fac-
tor regional igual a tres (3).

Se estimd que el valor a pagar por ta-
sas retributivas para cada uno de los usua-
rios no industriales (doméstico) varia entre
$307.63 y $537,07 por mes. Se estima un
incremento tarifario promedio por estrato
socioecondmico |,8% y 8,83%, v a nivel
nacional el impacto ponderado por tama-
flo de cada ciudad se estima en 4,53%.
(Ver cuadro 3)

7.3.3 Escenario 3

El ditimo escenario contempla un fac-
tor regional igual a cinco (5), esto se hace

con el fin de estimar los maximos impac-
tos de las tasas retributivas.

Se encontrd que la diferenciacién
de tasas a pagar las cuales se encuentran
entre $512,43 y $924,95 pesos por mes.
En este estudio de caso se observa que el
impacto tarifario promedio por estrato
socioecondmico estd entre el 3,01% y
14,7 1%, con un impacto ponderado a nive|
nacional de 7,55% (Ver cuadro 4)

8. PROPUESTA
DE RESOLUCION DE LOS
SISTEMAS DE TRATAMIENTO
DE AGUAS RESIDUALES

8.1 Introduccion

En Colombia, la infraestructura dis-
ponible para la descontaminacién de las
aguas residuales domésticas por parte de las
ESP que atienden los sistemas de alcantari-

Cuadro 3

Impacto de la Tasa Retributiva en la factura de alcantarillado
a nivel nacional diferenciando por estratos socioeconomicos

Factor Regional 3 -

Detalle Estrato .
I 2 3 4 5 6 Froncui
Costo total a pagar por cada usuario
no industrial en $/mes por
concepto de tasas retributivas ($) 307.63| 323.37( 342.83 | 362.45| 484.70; 537.07
Costo total de las tasas retributivas (3) 1537.29|1616.00 (171326 |1811.00 (1,950.61|2,134.50
Impacto promedio en la factura
de alcantarillade (%) 8.83 6.9 502( 352 219 1.80 | 453
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Cuadro 4

Impacto de la Tasa Retributiva en la factura de alcantarillado
a nivel nacional diferenciando por estratos socioeconémicos

Factor Regional 5

Detalle Estrato )
i 2 |3 | 4 5 | 6 |
Costo total a pagar por cada usuario
no industrial en $/mes por
concepto de tasas retributivas ($) 51243 | 538.67] 571.09| 603.67 | 807.83| 924.95
Costo total de las tasas retributivas ($)  [2562.16 |2693.34 | 2855.43 |3018.33 |3,602.49| 3,853.94
Impacto promedio en la factura
de alcantarillado (%) 1471 1032 836 587 366| 3.0 7.55

llado municipal se encuentra atrasada, ya que
de los 1085 municipios, tan sélo 190 tienen
algin tipo de tratamiento de estos ver-
timientos. Esto se debe principalmente a la
magnitud de los recursos econdmicos que
requieren éstas cbras, tanto en sus costos
de inversién como de operacién y manteni-
miento.

De igual forma, los sistemas que es-
tan operando o en proceso de entrar, como
son Bucaramanga, Medellin, Bogota y Cali,
ho cubren toda el drea servida sino un por-
centaje. Ademas algunos procesos como los
de Bogota y Cali, entre otros, sélo llegan a
ser tratamiento primario (remociones infe-
riores al 5090), por lo que el atraso en tér-
minos de remocion de carga contaminante
vertida por los alcantarillados de las diferen-
tes poblaciones del pais ain es mayor. Asi
mismo, se debe tener en cuenta que la car-
ga contaminante vertida atribuida a los cen-

tros urbanos es el 759% de la total,t. Por lo
tanto, es de vital importancia incentivar el
tratamiento de residuos liquidos para lo-
grar alcanzar lo conceptuado, tanto en la
Constitucion de 1991 como en las leyes que
tratan sobre la conservacion del medio am-
biente y sobre la calidad de las aguas su-
perficiales y subterrineas.

Adicionalmente, la implementacion
de las tasas retributivas incentiva a las ESP a
iniciar el tratamiento de aguas residuales.

No obstante, otro de los factores a
considerar en la implementacién de los sis-
temas de tratamiento de agua residual son
las coberturas de servicios de acueducto y
alcantarillado, pues de acuerdo con el RAS-96
y tomando en cuenta el orden de prioridad
de la inversion, no es aconsejable construir
plantas de tratamiento en aquellos munici-
pios que tienen bajas ciertas coberturas
de alcantarillado.
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Los paises que han adelantado pro-
gramas exitosos para la descontaminacién
de sus vertimientos {EEUU, Canada, Jap6n,
Francia, Alemania, Inglaterra, Paises Nérdi-
cos, etc) han debido subsidiar y/o cofinanciar
un porcentaje de lainversién. En cuantoala
operacion y mantenimiento, es regla gene-
ral que sus costos estén a cargo de la muni-
cipalidad.

Por ejemplo, en los EEUU, una vez
firmada el Acta del Agua Limplia (Clean
Water Act) en el afio 1972, durante los pri-
meros 10 anos de su implementacién, el
gobierno contribuyd con mas del 80% de
los costos de inversion de estas plantas. Pos-
teriormente y una vez el programa de des-
contaminacién habia tenido un gran éxito,
en el afo 1987 el sistema de cofinanciacién
varid a un Fondo Rotatorio Estatal (State
Revolving Loan Fund -SRF) capitalizado un
20% con recursos provenientes de la na-
cion que financié en situacion privilegiada
estas obras. Del total de los US$213 biflo-
nes invertidos entre 1974 y 1994 en este
tipo de obras, US$96 billones fueron
cofinanciados por el gobierno’.

8.2 {Porqué la propuesta?

Actualmente constituye un objetivo
primordial preservar el medio ambiente, por
lo cual es necesario incentivar a las enti-
dades que prestan el servicio piblico de al-
cantarillado para que adelanten acciones
conducentes al tratamiento de [as aguas resi-
duales.

Con el fin de impulsar la implemen-
tacién de las Plantas de Tratamiento de Aguas
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Residuales (PTAR), es necesario recordar
que cuandc las empresas presentaron sus
estudios de costos y tarifas (afios 1995-
1996), la mayoria de ellas no incluyeron los
costos ni las inversiones de estos sistemas
de tratamiento. Por lo tanto, en la actuali-
dad, la construccion de las PTAR implica una
modificacion de los costos de referencia, de
manera que, segln las Resoluciones vigen-
tes, se tendria que cumplir el tramite de
medificacidén de férmulas tarifarias estable-
cido en las Resoluciones |17 de 1999y 129
de 2000.

De igual forma, existe otro grupo de
empresas que ya habian contemplado dentro
de sus proyectos de inversién la construc-
cion de las PTAR, pero que no han incluido
dentro de sus Costos Medios de Opera-
cion (CMO} los incrementos que se pre-
sentan cuando entra en funcionamiento la
planta.

Por lo tanto, la presente Resolucién
tiene como propuesta modificar las Resolu-
ciones |17 de 1999 y 129 de 2000 en el ar-
ticulo “Incentivos a la preservacion de las
condiciones ambientales” con el fin de faci-
litar el procedimiento de modificacion de
formulas tarifarias para incluir los costos aso-
ciados a las PTAR, tanto de inversién como
de operacién y mantenimiento.

8.3 Impacto del tratamiento
de las aguas residuales en la tarifa

Se presentan las estimaciones de cos-
tos de 56 municipios los cuales cubren del
61% de la poblacién del pais. Estas estima-
ciones se realizaron con base en un valor




promedio de inversion de los sisternas de
saneamiento de U$!100 por habitante y de
U$3,5 hab/afio para su operacion y mante-
nimiento.

El Costo Medio de Inversién (CMI)
se estimé asumiendo el costo total de in-
version dividiéndolo por el Valor Presente
de la Demanda (VPD) del estudio de costos
presentado a la CRA. Con base en esta in-
formacion, se estimo cual seria el impacto
tarifario de incluir las PTAR en e! costo por
metro cbico de agua vertida a la red de al-
cantarillado y su incremento porcentual.

Una estimacion preliminar de la inver-
sidn con base en estos supuestos, nos dice
que se requieren US$1,65 millones para al-
canzar los requerimientos establecidos en

el Decreto 1594 de 1984, es decir, remover-

el 80% en DBOS y SST. Se encontré que si
ésta inversién se financia via tarifa, implica-
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77,13%, pero si parte de ésta inversién se
cofinancia, por ejemplo el 80%, el incremen-
to en el CMI seria del 24,36%.

El incremento en el Costo Medio de
Operacién y Mantenimiento -CMO- asocia-
do al sistema de saneamiento, que debe ser
asumido por los usuarios que vierten a la
red de alcantarillado, se incrementaria un
25,64% cuando inicie operacion el sistema.

De otro lado, se realiza un analisis
comparativo de los costos asociados a la
PTAR con los valores a cobrar por tasas re-
tributivas durante 30 afos, tomando los si-
guiente supuestos:

* Se incrementa el factor regional en 0,5
cada semestre por no alcanzar fa meta de
contaminacion ambiental

* Se toma fija la poblacién inicial del primer
periodo.

* Costos de inversién, operaciéon y mante-

ria que el CM| aumente en promedic un nimiento: 30 afos
Cuadro 5
Costos de la PTAR
Informacion en miflones Us$
Sin subsidiar Subsidiando
Descripcion (los usuarios asumen el 80%
el valor total de |a dela
inversiéon inversién
Inversién total en PTAR
a asumir por fos usuarios 1,65 0,33
Costo de operacién y
mantenimiento, 0,15 Q.15
total 30 afios
Costo total 1.80 0,48

Tipo de cambio US$1= $2100
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Cuadro 6
Costos de la PTAR
informacién en millones US$
Total tasas
Escenario Total Tasas Retributivas
Retributivas a pagar v

por el usuario

Incrementando las tasas
retributivas por aumento

“semestral del factor regional
en 0,5 sin PTAR

1,02

Se fija el factor regional en
uno (1) sin PTAR

0,06

Se fija el factor regional en
uno () descontando la
remocion del 80% en la
carga contaminante cuando
entra en operacion la PTAR

0,006 0,012

Tipo de cambio US$1=$2100

* Tiempo de recaudo por Tasas Retributivas:
30 afos
* Costo inversién por tratamiento:
US$100/hab
* Costo O&M:
US$3,5hab/arfio

a) En caso de no emprender obras de des-
contaminacién y si el factor regional se
incrementara 0,5, el costo total a ser asu-
mido por la sociedad por concepto de
tasas retributivas en 30 anos para los 56
municipios considerados, seria de
US$3,76 millones.

b) En caso de contar con el total de obras de
descontaminacién requeridas, y suponien-
do que por esta razon se logra alcanzar la
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meta ambiental al inicio (factor regional de
uno), el costo total a ser asumido por ESP
y usuarios por concepto de PTAR y tasas
en 30 afos seria de US$1,52 millones.

c) En caso de contar con el total de obras

de descontaminacién pero no alcanzar la
meta ambiental (factor regional incre-
mentado en 0.5 semestralmente), el cos-
to total a ser asumido por la sociedad
por conceptc de PTAR y tasas seria de
US$0,38 millones.

d) En caso de lograr cofinanciacién del 80%

de |a inversién de las PTAR y alcanzando
la meta ambiental desde el inicio (factor
regional de uno), el costo a ser asumido
por los usuarios del servicio de alcantari-

llado seria de US$0,95 millones.
]

=5

*



e) En caso de lograr cofinanciacion del 80%
de la inversion de las PTAR pero sin al-
canzar la meta ambiental (factor regional
incrementado en 0.5 semestralmente), el
costo a ser asumido por los usuarios se-
ria de US$1,95 millones.

Se observa que en un horizonte de

30 afios es mejor para las empresas analiza-

das, y en general para la sociedad, construir

y operar sistemas de descontaminacion que

continuar pagando las tasas retributivas,

siempre y cuando fa meta de contaminacion
se alcance y el factor regional no se incre-
mente semestralmente.

CONCLUSIONES

Desde la promulgacion del Decreto 901
de 1997 del Ministerio del Medic Ambiente,
la implementacion, cobro y recaudo de las ta-
sas retributivas de las empresas prestadoras
del servicio de alcantarillado en el pais ha sido
dificil. El bajo recaudo (17.29%) es un indica-
dor claroc que este instrumento no esta fun-
cionando adecuadamente, por lo que se debe
revisar por parte de todos los actores que in-
tervienen en el proceso (Ministerio del Medio
Ambiente, Ministerio de Desarrollo, Corpo-
raciones Regionales, ESP, etc), la estrategia
utilizada. Ya que de otra manera este valioso
instrumento con que cuenta el Estado para el
control de la contaminacién hidrica, puede lle-
gar a desdibujarse, perdiendo la razén de ser
para el que fue creado.

Existen varias razones por las que se ha
llegado a este punto, siendo las principales:

1) Las ESP le habian apostado a ia ilegalidad
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de la norma, por lo que confiaban que los
cobros que tenian por cuenta de las tasas
retributivas quedasen sin piso legal.

2) La asimetria existente en las entidades am-
bientales, ya que mientras algunas cuentan
con gran capacidad técnica y de ejecucién
(CVC, Cornare, CDMB }, otras tienen una
gran debilidad técnica e institucional, como
lo demuestra el que sélo 16 de las 36 enti-
dades han implementado el cobro de atasa.

3) Tener claridad por parte del Estado Co-
lombiano de las politicas y prioridades en
el campo ambiental y de la prestacién de
servicios basicos comeo son los del acue-
ducto y alcantarillado.

4) Falta de concertacién por parte de las
entidades ambientales y las ESP para la
definicion de metas. Con contadas excep-
ciones, como es el caso de Medellin y el
Oriente Antioguerio, ha sido un didlogo
de sordos.

5) Existe confusién en muchas ESP por la fi-
losofia y alcance de las tasas retributivas.

6) Las ESP tienen una gran aprehensién a la
destinacién de los recursos producidos
por las tasas por parte de las entidades
ambientales.

7) No contar con una regulacion especifica
por parte de las ESP para viabilizar el pago
de las tasas retributivas.

Por lo tanto, es importante para la CRA te-
ner en cuenta los anteriores aspectos y dar-
les una respuesta en el siguiente sentido:

1) Actualmente existen pocas dudas en cuan-
to a la legalidad de la norma que le da piso
juridico al cobro de las tasas retributivas.

2) El Ministerio del Medio Ambiente debe
seguir impulsando la cooperacién hori-
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zontal entre las entidades ambientales para
su fortalecimiento institucional.

3) Es responsabilidad de los Ministerios del
Medio Ambiente y Desarrollo definir las
politicas y prioridades para fa adecuada
aplicacién de las tasas buscando la mane-
ra de viabilizar el cobro y recaudo de las
mismas.

4) La concertacién de las metas por parte de

la entidad ambiental y las ESP, lo cual va a

definir el (inico elemento negociable de la

formula como es el Factor Regional, es de
vital importancia para darle viabilidad al
cobro y recaudo de las tasas. Temas como
la definiciéon de metas individuales por ESP
aumento de carga por incorporacién de
nuevos usuarios, planes de tnversién en
descontaminacién, realidad financiera de

las empresas etc, seran temas a tratar, y

para esto se requiere una gran madurez,

conocimiento del tema y compromiso tan-

5) Como parte de este ejercicio pedagdgi-

Co tan necesario, se requiere tanto por
parte del Ministerio del Medioc Ambiente
como de las entidades ambientales nive-
lar a las ESP y autoridades locales en el
conocimiento ¥ manejo del Decreto 90|
de 1976.

6) Es basico no sclo para el manejo trans-

parente sino para dar la sefal que estd
implicita en las tasas retributivas en cuan-
toaque los recursos provenientes de su
recaudo apalanquen obras de desconta-
minacién, crear los Fondos de Inversién
por parte de las entidades ambientales
gue no lo han hecho.

7} La CRA tiene dos proyectos de resolu-

cién sobre tasas retributivas y recupera-
cién de costos de inversién, operacién y
mantenimiento de sistemas de desconta-
minacién que impleménten las ESP las
cuales han tenido amplia difusién en el

to por parte de la entidad ambiental como sector.

por la ESP

En este proyecto de Resolucién han
colaborado los doctores Lorena Herndndez
y Gabriel A, Gutiérrez.
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CONTRATACION DE TERCEROS
PARA LA PRESTACION DE LOS SERVICIOS

Por: Jaime Salamanca Leon
Director Ejecutivo
Experto Comisionado de la -CRA-

I INTRODUCCION

partir de la Constitucion de 1991,
el Estado es un garante de ia eficien-
te y eficaz prestacion de los servi-

cios publicos domiciliarios. Bajo este nuevo
modelo, corresponde al Estado, no a obli-
gacién de prestar directamente los servicios
pliblicos domiciliarios, sino el imperativo de
garantizarle a {a comunidad la prestacién de
servicios en condiciones de eficiencia y efi-
cacia, con buena calidad, ampliacién perma-
nente de cobertura y prestacion continua
de los mismos, permitiendo la participacién
de los usuarios en su gestion y fiscalizacion.

Como un desarrollo del mandato cons-
titucional, la Ley 142 de 1994 dispone que es
funcion especial de la Comisiéon de Regula-
cién de Agua Potable y Saneamiento Basico -
CRA, promover la competencia entre quie-
nes presten estos servicios o regular los mo-
nopolios en la prestacién de los mismos cuan-
do la competencia no sea posible. Tedo ello

con el propdsito de que las operaciones de
los monopolistas y de los competidores sean
econdmicamente eficientes, se prevenga el
abuso de posiciones dominantes y se produz-
can servicios de calidad.

Dentro de este contexto, la Resolu-
cion 136 de 2000 de la CRA |e esta dando un
nuevo impulso al proceso de modernizacion
y transformacién que se adelanta en el sec-
tor de agua potable y saneamiento basico.

Con esta Resolucién se esta reglamen-
tando el Articulo 39.3 delabey 142 de 1994 ¢
Régimen de los Servicios Publicos Domicilia-
rios, fijando los procedimientos que deben
seguir los municipios cuande vinculen a terce-
ros en la prestacién de los servicios de acue-
ducto, alcantarilladeo y aseo y las reglas aplica-
bles alos contratos que celebren las entidades
oficiales para transferir la propiedad o el uso y
goce de los bienes que destina especialmente
a prestar los servicios publicos.

Dado que para cumplir con las metas
y politicas sectoriales se requieren nuevos
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agentes en el sector que puedan actuar de-

sarrollando las actividades complementarias

de los servicios, la Resolucion 136 de 2000

busca:

* Estimular la competencia, mediante pro-
cesos transparentes que garanticen la con-
currencia de oferentes y |a selecciéon ob-
jetiva.

» (Generar un escenario propicio para nue-
vas inversiones (publicas y privadas).

* Simplificar procesos y reducir al maximo
la rigidez de la contratacién.

* Establecer en forma clara el régimen con-
tractual aplicable en este tipo de contra-
taciones.

* Disminuir las incertidumbres juridicas.

* Hacer explicita la existencia de todo un
portafolio de contratos, de conformidad
con la normatividad vigente, para vincu-
lar a terceros en la prestacion y gestion
de los servicios publicos.

2. EL MUNICIPIO

Y LOS SERVICIOS PUBLICOS
DOMICILIARIOS DE
ACUEDUCTO Y
SANEAMIENTO BASICO

De acuerdo con lo establecido en la
Ley 142 de 1994, es competencia de los
municipios el garantizar la prestacion eficien-
te de los servicios de acueducto, alcantari-
llade y asec a los habitantes de su jurisdic-
cién, por empresas de servicios plblicos de
caracter oficial, privade o mixto, o directa-
mente por la administracién central. Este
Oltimo caso, es decir la prestacion directa
por parte del municipio, se presenta unica-
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mente cuando las caracteristicas técnicas y
econémicas y las conveniencias generales fo
permitan y aconsejen, de conformidad con
el Articulo 6°.

En el articulado de la ‘Resolucién
No. 136 de 2000 se le enfatiza al alcalde
su condicién de responsable de la presta-
cién eficiente de los servicios cuando en-
comiende a un tercero la prestacion total
o parcial de los mismos, a través de trans-
ferir la propiedad o el uso y goce de los
bienes que destina a |a prestacion de los
servicios plblicos y se le aclara que es de
su competencia el ejercer la interventoria
de estos contratos para garantizar la co-
rrecta prestacion de los servicios, dentro
de unos parametros de calidad y unas ta-
rifas que reflejen costos eficientes.

El municipio tiene asi dos competen-
cias fundamentales en materia de servicios
publicos: la responsabilidad por el servicio y
el seguimiento en el cumplimiento de los
contratos. El contrato no traslada a los mu-
nicipios competencias propias de otras au-
toridades de control como es la
Superintendencia de Servicios Publicos Do-
miciliarios, sino que fija algunas reglas gene-
rales de control sobre la ejecucién de los
contratos, para que el municipio actle fren-
te a las entidades prestadoras de servicios
como agente de sus usuarios.

Las competencias del municipio ha-
cen referencia a'la gestién contractual y no
a las funciones propias de policia adminis-
trativa que la Constitucién y la ley asignan a
fa Superintendencia.

Los mecanismos con que cuenta el
ente territorial ante el incumplimiento de las




obligaciones del contratista consisten en
hacer efectivas las garantias pactadas, las
multas, clausulas penales, terminacion de
contrato y demandar por los perjuicios ante
la jurisdiccién ordinaria, o acudir ante los
mediadores, conciliadores o arbitros esta-
blecidos contractualmente para la solucién
de conflictos.

3. REGLAS APLICABLES
EN LA CONTRATACION
DE TERCEROS PARA
LA PRESTACION

DE LOS SERVICIOS

3.1 Régimen Contractual

Debido a que las resoluciones CRA
03 y I8 de 1995 remitian a ley BO todos los
contratos relacionados con la prestacion del
servicio, no habia claridad juridica sobre el
régimen legal que debia seguirse en la vin-
culacion de terceros en la prestacién de los
servicios de acueducto, alcantarillado y aseo.

La Resolucién |36 de 2000 establece
como regla general que estos contratos se
sometan al régimen de derecho privado,
salvo las excepciones previstas por la Ley
(como lo es el otorgamiento de areas de
servicio exclusivo) y se regiran por las nor-
mas vigentes en el momento de su contra-
tacién. En este sentido se contemplan pro-
cesos contractuales transparentes que
garanticen la concurrencia de oferentes y la
seleccion objetiva de contratistas, pero sin
fa rigidez de la Ley 80/93.

Las entidades prestadoras de estos
servicios deben someterse a lo establecido
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en la Ley 142, alos reglamentos que expida
el Gobierno, a la regulacién que expida la
Comisién de Regulacion de Agua potable y
Saneamiento Basico y a los acuerdos que,
dentro de su competencia, expidan los con-
cejos municipales

3.2 Estabilidad Regulatoria

Con relacién al tema de tarifas y for-
mulas tarifarias establecidas en los contratos,
éstas se regiran por las normas regulatorias
vigentes al momento de su celebracién y sélo
podran ser modificadas cuando se encuen-
tren abusos de posicidon dominante, violacion
al principio de neutralidad o abusos con los
usuarios del sistema. También podra inter-
venir la Comision cuando los prestadores de
un servicio incurran en practicas restrictivas
de la competencia.

3.3 Integralidad de la Tarifa

Siempre que se encomiende a un ter-
cero la prestacién total o parcial de un servi-
cio, de tal manera que ello implique que este
tercero pueda cobrar tarifas a los usuariocs, el
contrato que se celebre podra incluir in-
dicadores de calidad, asi como indicar las pe-
nalidades que, a titulo de reparacién por falla
en la prestacién del servicio esté obligada a
reconocer |a entidad prestadora a sus usua-
rios cuando la falla se origine en el incum-
plimiento de los indicadores previstos en el
contrato.

En todo caso, tanto los indicadores
de calidad como las penalidades que se es-
tablezcan en los contratos deberan ser su-
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periores a los que por via general establez-
cala Comisién de Regulacién de Agua Pota-
ble y Saneamiento Basico - CRAy por lo tan-
to a los que estaria obligado a cumplir si el
municipio hubiera continuado prestando el
servicio en forma directa.

En todo caso, las empresas presta-
doras deberan ajustarse en todo a las dispo-
siciones que sobre calidad, penalidades y
cobertura defina de modo general la CRA.

4. PROCEDIMIENTOS
QUE ESTIMULAN LA
CONCURRENCIA DE
OFERENTES Y LA SELECCION
OBJETIVA DE CONTRATISTAS

La Resolucién 136 de 2000 llena un gran
vacio regulatorio ya que no existia una regula-
cion para los procesos de vinculacién de
terceros en la prestacion de los servicios de
acueducto y saneamiento bésico que diera di-
rectrices y lineamientos claros para que estos
procesos se estructuran de forma adecuada.

La mayoria de los procesos reafiza-
dos en el pasado presentan deficiencias en
la vinculacién de terceros a la prestacion de
los servicios. Este tipo de practicas ha res-
tringido la competencia y ha llevado a que
no se logren las soluciones mas adecuadas,
desaprovechando los beneficios derivados
de la competencia y alejando del sector 4
muchos inversionistas y operadores. |

A este respecto, la Resolucién |36
define como procedimientos regulados que
estimulan la concurrencia de oferentes los
que adopte internamente cada entidad con-
tratante para conseguir que:
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a. Se acuse recibo por escrito y se registren
en forma ordenada en sus archivos, los
datos de cualquier persona que se dirija a
ella para solicitarle que se la tenga en cuen-
ta en los contratos que versen sobre de-
terminados bienes o servicios.

b. Se dirijan a tales personas, por lo menos
invitaciones para presentar ofertas cuan-
do sea necesario celebrar un contrato
sobre algunos de los bienes o servicios que
aquellas han ofrecido.

c. Se realice una evaluacién objetiva de las
propuestas y solo se incluyan como ele-
mentos de tal evaluacién, condiciones que
sean razonables para asegurar que el con-
trato se cumplira en las condiciones de pla-
Zo, precio y calidad necesarias para los fi-
nes del servicio.

Con el fin de garantizar la concurren-
cia de oferente y la seleccién objetiva del
contratista, dichas entidades deben some-
terse a las siguientes reglas:

* Planeacion.

Para poder iniciar el proceso, la enti-
dad debera disponer de la informacién basi-
ca que le permita la elaboracién de unos
formatos para la solicitud de propuestas o
términos de referencia completos.

* Publicidad.

Los interesados deben tener acceso,
en condiciones de igualdad, a la informacion
disponible.

* Convocatoria.
Se hara al menos una publicacién en dia-
rios de amiplia circulacién y difusién nacional.




* Transparencia

Se dejara a disposicién de los intere-
sados la informacién basica que se tendra
en cuenta en el proceso, incluyendo
cronograma razonable de las diferentes eta-
pas del mismo y se celebrara al menos una
audiencia en la cual se informard a los inte-
resados el alcance y condiciones especiales
del contrato que se pretende realizar.

* Registro de Proponentes

En caso de no existir un registro
de proponentes, en los pliegos de condicio-
nes se deberan establecer los requisitos
minimos de caracter técnico, econémi-
co y administrativo que éstos deben cum-
plir.

» Criterios de Seleccion Objetiva.

La entidad contratante debera
incluir en los formatos de propuestas, pliego
de condiciones o términos de referencia,
los criterios claros, precisos, cuantificables
y objetivos que tomara en cuenta al califi-
car, clasificar o seleccionar al contratista
y entre los cuales se deben incluir: a) re-
quisitos minimos de calidad, centinuidad,
cobertura y sujecién a tarifas y formulas
tarifarias; b) experiencia previa de los
funcionarios gue directamente ejecutarian
el contrate; ¢) estructura administrativa;
d) capacidad financiera; e) las tarifas, su
actualizacién y la férmulas tarifarias; f} la
disponibilidad de financiar expansiones
obligatorias; g) otros aspectos determi-
nantes en la adjudicacion, de acuerdo
con los estudios previos que se hayan rea-
lizado.
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* Sujecién a Tarifas e Indicadores

En todos los procesos en que el
prestador puede cobrar tarifas reguladas a
sus usuarios, estas deben hacer parte de la
oferta, las férmulas tarifarias e indicadores
de calidad, continuidad y cobertura y esta-
ran incluidas como parte del contrato que
se celebre.

+ Sujecién a la Regulaciéon

A pesar de que existe libertad con-
tractual, en el contrato se dejara expresa
constancia que el prestador de los servicios
se somete a las normas regulatorias de la
CRA.

* Control

La responsabilidad directa del control
de ejecucién del contrato estara a cargo de
la entidad contratante, la cual indicara
expresamente el sistema de intervento-
ria que se aplicard sobre el mismo. La
auditoria externa verificara el control so-
bre la gestién contractual e informara a la

_ SSPD.

* Economia

En los pliegos de condiciones o tér-
minos de referencia se establecerin los pro-
cedimientos y etapas estrictamente necesa-
rias para asegurar la seleccion objetiva de la
propuesta mas favorable.

* Competencia

En los pliegos se garantizara que no
se incurra en practicas discriminatorias,
abusivas o restrictivas de la competencia por
parte de los posibles oferentes.
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5. CONTROL SOCIAL

En desarrollo del articulo 369 de la
Constitucion Politica, el Articulo 62 de la Ley
142 de 1994 establece que en todos los
municipios deben existir “Comités de De-
sarrollo y Control Social de los Servicios
Pidblicos Domiciliarios” conformados por
usuarios de estos servicios.

Con el fin de asegurar la participacién
de los usuarios en la gestién y fiscalizacion
de las empresas de servicios publicos domi-
ciliarios, el Articulo 63 de la Ley 42 define
como funciones de los comités de desarro-
lio y control social:

* Proponer a las empresas prestadoras pla-
nes y programas que consideren necesa-
rios para resolver las deficiencias en la
prestacién de los servicios.

* Procurar que |la comunidad éporte los re-
cursos necesarios para la expansién o el
mejoramiento de los servicios, en con-
certacién con las empresas y los munici-
pios.

* Solicitar la modificacién o reforma de las
decisiones que se adopten en materia de
estratificacion.

* Estudiar y analizar el monto de los subsidios

que debe conceder el municipio, examinar

los criterios ¥ mecanismos de reparto de
estos subsidios y proponer las medidas que
sean pertinentes para el efecto.

Solicitar la imposicién de multas a las em-

presas por infracciones a la normatividad

vigente.
La Resolucion 136 de 2000 resalta
la importancia del control social en los
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procesos de vinculacion de terceros en la
prestacién de los servicios de acueducto,
alcantarillade y asec y garantiza que los
usuarios dispondran de la informacién
necesaria para ejercer esta funcién, tanto
en la etapa de contrataciéon como de eje-
cucion, permitiendo con esto desconges-
tionar las quejas que a diario llegan a Ia
Superintendencia de Servicios Publicos
Domiciliarios.

Como herramienta para el control
en [a etapa de contratacion los comités
de contro! social, las veedurias ciudada-
nas y demas organismos de control social
que se constituyan conforme a las normas
vigentes, contaran oportunamente con
copia tanto de los pliegos o términos de
referencia como de los correspondientes
documentos y estudios precontractuales.

Para el control en la etapa de ejecu-
cion, las empresas vinculadas mediante
contrato deberan hacer de publico cono-
cimiento la informacién anual que corres-
ponda sobre la prestacion del servicio, de
acuerdo con formatos disefiados para el
efecto. Dentro de esta informacién se in-
cluye, entre otros: usuarios atendidos,
consumos de agua o produccion de basu-
ra, frecuencia de recoleccién, continuidad
del servicio, costos, tarifas, niveles de
subsidio y sobreprecio, calidad de agua,
quejas e indicadores de gestién a que se
comprometio contractualmente y el nivel
de cumplimiento de los mismos.

Las sefales que se encuentra dan-
do {a Comisién son: buen servicio, en co-
bertura y calidad, a costos eficientes, con
viabilidad financiera para las empresas,




pero fundamentalmente, con garantia para
que los usuarios ejerzan control social tan-
to en la contratacion como en la opera-
¢ién cuando ésta se realiza mediante la
vinculaciéon de terceros.

Este articulo fue elaborado con la colaboracién

de los Doctores Nancy Marrero y Victor Quiroga.
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