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azar moral en la ejecución de los contratos. Fi-
nalmente, se proporcionan recomendaciones 
para el sector en términos de la aplicabilidad 
de la ley de asociaciones público-privadas y los 
mecanismos para formular proyectos exitosos 
a través de Project Finance2.

1. Introducción

Los servicios de infraestructura como elec-
tricidad, acueducto, alcantarillado y telecomu-
nicaciones son factores críticos que garantizan 

2	 De acuerdo con Yescombe, E.R. (2007) Public-Private 
Partnership Principles of Policy and Finance. Elsevier-
Amsterdam. Es un método para estructurar la finan-
ciación de largo plazo de grandes proyectos. Está basa-
do en capitalización y endeudamiento garantizado por 
los flujos de caja generados por el proyecto y aportes 
públicos, cuando sean requeridos. Depende de una 
evaluación detallada de los riesgos de construcción, 
operación y mercado, y su asignación entre los inver-
sionistas, prestamistas y otros agentes participantes, a 
través de acuerdos contractuales. 

Reflexiones sobre participación 
privada en el sector acueducto y 

alcantarillado
Jaime Salamanca León1

Abstract

El presente documento expone los avan-
ces de la participación privada desde la década 
del noventa del siglo XX, los cuales se analizan 
tanto desde el contexto macroeconómico del 
sector en general, como desde el comporta-
miento corporativo de las empresas públicas, 
privadas y mixtas. A continuación se estudian 
las tres etapas en las cuales se desarrollaron los 
procesos de participación privada, sus fallas, 
en especial las deficiencias relacionadas con el 
tratamiento de los riesgos, tanto de selección 
adversa de la etapa precontractual como el 

1	 Experto Comisionado de la Comisión de Regulación de 
Agua Potable y Saneamiento Básico (CRA). Este artícu-
lo es responsabilidad del autor y no compromete a la 
CRA.

	 Colaboraron en la elaboración de este documento 
Ángela Bibiana González y Nancy Marrero, asesoras 
de la Comisión de Regulación de Agua Potable y Sa-
neamiento Básico (CRA).
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el funcionamiento y la eficiencia de las econo-
mías modernas. La provisión de estos servicios 
afecta significativamente la productividad, 
los costos y la competitividad e inciden en la 
reducción de la pobreza3.

El Estado tuvo el monopolio en la provisión 
de estos servicios durante varias décadas. 
Aunque inicialmente este esquema tuvo re-
sultados satisfactorios, a finales de los años 
ochenta del siglo XX, el esquema decayó al 
presentar incrementos limitados en cobertu-
ra, deficiencia en la calidad del servicio y bajos 
niveles de eficiencia operacional. 

La Constitución Política de 1991 creó la po-
sibilidad de que entes particulares prestaran 
los servicios públicos4. La Ley 142 de 1994 y los 
desarrollos regulatorios que se derivaron de la 
misma establecieron el marco legal que hizo 
atractivo el sector de los servicios públicos a 
actores privados. 

La intervención del Estado a través de 
la regulación y el control de los servicios 
públicos tuvo como objetivos incrementar la 
cobertura, mejorar la calidad y ofrecer precios 
basados en principios de solidaridad para la 
población de bajos ingresos. Para el logro de 
estos objetivos, la ley planteó la promoción 
de la competencia y la participación del sector 
privado en la prestación de estos servicios.

Dentro de este nuevo esquema, el sec-
tor de acueducto y saneamiento básico ha 
presentado desarrollos importantes en la par-
ticipación privada en el servicio de aseo y, en 
menor escala, en los servicios de acueducto y 
alcantarillado, dadas las características de sus 
respectivos mercados. El sector de acueducto 
y alcantarillado se caracteriza por ser un mo-
nopolio natural con altos costos hundidos, 

3	 Guash, J. Granting and Renegotiating Infrastructure 
Concessions. World Bank Developing Studies, 2004, p. 
ix.

4	 Artículo 365 de la Constitución Política de Colombia.

economías de densidad, economías de escala, 
y por proveer bienes de consumo masivo. 

El problema del Gobierno como agente 
principal (Regulador) es su dependencia de las 
conductas de los agentes económicos (Opera-
dores), sobre los cuales no tiene información 
perfecta. Esta asimetría se manifiesta en la se-
lección adversa de la etapa precontractual5, al 
no disponer de todos los elementos de juicio 
para seleccionar al agente económico más 
idóneo (competencia por el mercado), y en el 
riesgo moral6 de la etapa contractual. Esto su-
cede al no evaluar adecuadamente los riesgos 
y, por consiguiente, no tener claridad sobre las 
consecuencias de las acciones del agente y el 
principal. 

El papel del Regulador consiste en armoni-
zar los intereses de los agentes económicos y 
de los usuarios, pues busca eficiencia económi-
ca, suficiencia financiera, equidad e integrali-
dad de la tarifa. Asimismo, el Regulador debe 
implementar una política de precios de efi-
ciencia que permita alcanzar los objetivos del 
Estado. Cabe resaltar que la mera regulación 
de precios no soluciona el riesgo moral al que 
se enfrentan los agentes económicos (Regu-
lador y Operadores), y se presenta cuando 
el Operador o contratista no se comporta de 
forma eficiente de acuerdo con los incentivos 
planteados por el Regulador.

5	 Los pliegos de condiciones deben tener elementos y 
parámetros que disminuyan la asimetría de informa-
ción.

6	 El riesgo moral trata de las conductas ocultas de los 
agentes económicos que el principal no puede obser-
var con precisión. Jouravlev, Andrei. “Regulación de 
la industria del AGUA POTable”. CEPAL, volumen 1, 
2001S. 
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Relación entre los intereses del Regulador, los Operadores y los usuarios 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Interés i2 
Maximizar 
bene�cios 
económicos 
Rentabilidad 

Interés i3 
Maximizar Utilidad~ Teoría del Consumidor 
Disponibilidad continua del servicio en 
calidad y cantidad a precios eficientes 

Interés i1 
Maximizar bene�cio social 
Busca armonizar eficiencia 
económica, suficiencia financiera, 
equidad e integralidad del servicio 
con cobertura y calidad 

i1 ≈ i2 ≈ i3 

equidad e in
con cobe

Principal

Gobierno-Regulador

Usuarios

Suscriptores

Agente
Económico

Operadores Públicos y
y Privados

AgenteAgente
Económico

Operadores Públicos y
y Privados

evolución en el periodo 2002-2010; el capítulo 
3 compara el comportamiento de las empre-
sas privadas, públicas y mixtas, analizando 
indicadores como cobertura, pérdidas de 
agua, conti nuidad, tarifas e inversión; el 
capítulo 4 describe las etapas del proceso de 
parti cipación privada en el sector y sus difi cul-
tades, en especial hace énfasis en el manejo 
defi ciente de riesgos de algunos contratos; 
el capítulo 5 analiza la parti cipación privada 
dentro la Ley 1508 del 2012 de asociaciones 
público-privadas; por últi mo, el capítulo 6 
presenta las conclusiones y recomendaciones.

2. Tendencias macroeconómicas 

El PIB de acueducto y alcantarillado se 
defi ne como el resultado económico de su 
acti vidad producti va.

El Gráfi co 1 presenta el comportamiento 
de la parti cipación de los servicios de energía, 
gas, acueducto, alcantarillado, aseo y tele-
comunicaciones en el PIB nacional durante 
el periodo 2000-2010. Se observa cómo, a 
excepción del sector de telecomunicaciones, 

Después de 18 años de aplicar este es-
quema de regulación, y de posibilitar a los 
parti culares la prestación de este ti po de servi-
cios públicos, el inventario actual reporta em-
presas públicas, empresas con capital mixto y 
empresas privadas. Sin embargo, es momento 
de analizar si el comportamiento de estas 
empresas ha sido acorde con los objeti vos de 
la regulación y si la operación de aquellas ha 
llevado a un mejor equilibrio del sector.

En este trabajo se hace un recorrido por 
las característi cas del sector, por su evolución 
macroeconómica y por las disti ntas fases del 
proceso de parti cipación privada. Así mismo, 
se analiza la parti cipación privada en el sec-
tor de acueducto y alcantarillado dentro de 
la Ley 1508 de 2012 de asociaciones público-
privadas. Finalmente, se presentan conclu-
siones y recomendaciones en cuanto al trata-
miento adecuado de riesgos y al uso correcto 
del Project Finance (PF) para futuros contratos 
de parti cipación privada. 

Este documento está organizado así: el 
capítulo 2 analiza algunos indicadores macro-
económicos, en especial el PIB sectorial y su 
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los servicios públicos presentaron una dismi-
nución en su parti cipación en el PIB, ya que su 
crecimiento real fue inferior al del PIB nacional 
(4,1% anual) y al presentado por otros secto-
res, como el de la construcción, el cual creció 
en promedio 7,6% anual, mientras que el del 

comercio presentó un incremento promedio 
del 4,4% anual durante el periodo. 

La parti cipación del sector de acueducto, 
alcantarillado y aseo ha tenido una disminu-
ción constante en la últi ma década, pasando 
de 1,32% en el 2000 a 1,15% en el 2010.

gráfi co 1. Parti cipación de los servicios públicos domiciliarios en el PIb

ENERGÍA

GAS

AGUA., ALC., ASEO

TELECOMUNICACIONES

Fuente: DANE (Cuentas Nacionales - III Trimestre del 2011). Cálculos propios JSL. A parti r del Valor Agregado de los 
suministros de los servicios de electricidad, gas, agua y saneamiento básico, y servicios de telecomunicaciones a precios 
constantes base 2005. Series desestacionalizadas.

2002-2010. Lo anterior llevó a que la parti ci-
pación en el PIB de estos sectores pasara de 
0,65% y 0,32% en el año 2002 a 0,57% y 0,27% 
en 2010.

El Gráfi co 2 presenta el comportamiento y 
parti cipaciones del PIB desagregado del sector 
de acueducto y alcantarillado. El PIB real de 
los sectores de acueducto y alcantarillado pre-
senta un crecimiento moderado en el periodo 
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gráfi co 2. PIb Acueducto, PIb Alcantarillado y Parti cipación en el PIb Nacional

PIB REAL ACUEDUCTO

PIB REAL ALCANTARILLADO

PIB REAL AMBOS

PARTICIPACIÓN DEL ACUEDUCTO EN PIB TOTAL
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Fuente: DANE (Cuentas Nacionales. Matriz de Uti lización Producto). Cálculos propios JSL. Muestra tomada del 2002-
2010. Precios constantes 2010.

medio del 4,8%, el crecimiento del PIB acue-
ducto fue del 3,1%, y el de alcantarillado 2,6%, 
lo cual explica su pérdida de parti cipación en 
el ti empo. Por otra parte, las variaciones del 
sector presentan tendencias cíclicas más mar-
cadas que las presentadas por el PIB total.

El Gráfi co 3 compara las variaciones anu-
ales del PIB de los sectores de acueducto y al-
cantarillado con las del PIB nacional. 

Mientras el PIB nacional presentó en el 
periodo 2002-2010 un crecimiento anual pro-

gráfi co 3. variación anual del PIb Nacional, PIb Acueducto y PIb Alcantarillado
12,00%

10,00%

8,00%

6,00%

4,00%

2,00%

0,00%

-2,00%

-4,00%

Variación porcentual PIB nacional

Variación porcentual PIB alcantarillado

Variación porcentual PIB acueducto

Fuente: DANE (Cuentas Nacionales. Matriz de Uti lización Producto). Cálculos propios para Acueducto y Alcantarillado 
JSL. Muestra tomada del 2002-2010 Variación porcentual anual. Precios constantes.
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El crecimiento del PIB sectorial se puede 
explicar por el comportamiento de las siguientes 
variables: la variación anual del agua facturada 
por suscriptor, la variación anual del agua produ-
cida por suscriptor y las tasas de crecimiento de 
los suscriptores de acueducto y alcantarillado.

En el Gráfi co 4, basado en una muestra 
de 19 empresas7, se observa que el agua 

7 Muestra de 19 empresas. Información del SUI-SSPD 
(anexo 1).

facturada por suscriptor presenta una dis-
minución promedio, durante el periodo 
2003-2010, del -2,4% anual8, mientras la dis-
minución del agua producida por suscriptor, 
en este mismo periodo, fue del -2,1% anual9. 
Por otro, lado los suscriptores de acueducto 
presentan un incremento del 2,7% anual y los 
de alcantarillado 2,8% anual10. 

8 Los anexos 2 y 6 corresponden al agua facturada por 
empresa por año y al agua facturada por suscriptor 
anual.

9 Los anexos 3 y 8 relacionan el agua producida por em-
presa al año y el agua producida por suscriptor anual.

10 Los anexos 4 y 5 presentan el número de suscriptores 
de acueducto y alcantarillado por empresa por año.

gráfi co 4. variación anual de suscriptores, agua producida y agua facturada

% Variación agua facturada por suscriptor

% Variación susc. acueducto

% Variación susc. alcantarillado

% Variación agua producida por suscriptor

0,06%

0,04%

0,02%

0%

-0,02%

-0,04%

-0,06%

0,08%

Fuente: SUI-SSPD. Cálculos propios JSL. Muestra de 19 empresas de ciudades capitales: 1. Armenia, 2. Barranquilla, 3. 
Bogotá, 4. Bucaramanga, 5. Cali, 6. Cartagena, 7. Ibagué, 8. Manizales, 9. Medellín, 10. Montería, 11. Neiva, 12. Pasto, 
13. Pereira, 14. Popayán, 15. Santa Marta, 16. Sincelejo, 17. Tunja, 18. Valledupar, y 19. Villavicencio. Muestra tomada 
del 2003-2010. Variación porcentual anual.
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El mayor crecimiento de los suscriptores 
compensa la disminución de ingresos deriva-
dos del menor consumo de la población. Por 
esta razón, el comportamiento del PIB sec-
torial presenta un crecimiento positi vo, pero 
moderado en la últi ma década.

Las tendencias de producción y consumo 
de agua se pueden apreciar en el Gráfi co 511, 
en el cual se observa que la facturación de 
agua pasó de 19,2 m3 mensuales12 por suscrip-
tor en 2003 a 15,2 m3 en el 201013, mientras 

11 Muestra de 19 empresas. Información del SUI-SSPD 
(anexo 1).

12 Agua facturada por mes = Agua facturada por año/12.
13 El anexo 7 relaciona el agua facturada por suscriptor 

por empresa por mes.

que la producción pasó de 34,3 m3 a 28,2 m3 
mensuales14.

Lo anterior evidencia que las pérdidas se 
han incrementado en los últi mos años, lo cual 
también explica las bajas tasas de crecimiento 
del PIB sectorial. En el gráfi co 5, la línea pun-
teada presenta el número de metros que debe 
producir una empresa para facturar un metro 
cúbico. Este indicador pasó de 1,79 en el 2002 
a 1,87 en el 2009 y 1,86 en el 201015.

14 Agua producida por mes = Agua producida por año/12. 
15 El anexo 9 muestra el índice de agua producida sobre 

agua facturada por empresa por año.

gráfi co 5. Producción (P) y Facturación (F) de agua por m3 por suscriptor anual 

Agua producida por suscriptor en m3

Agua facturada por suscriptor en m3
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Fuente: SUI Cálculos propios JSL. Muestra de 19 empresas de ciudades capitales: 1. Armenia, 2. Barranquilla, 3. Bogotá, 
4. Bucaramanga, 5. Cali, 6. Cartagena, 7. Ibagué, 8. Manizales, 9. Medellín, 10. Montería, 11. Neiva, 12. Pasto, 13. Pereira, 
14. Popayán, 15. Santa Marta, 16. Sincelejo, 17. Tunja, 18. Valledupar, y 19. Villavicencio. Muestra tomada del 2003-2010 
Valores absolutos y proporción de agua producida sobre agua facturada.
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El gráfi co 6 muestra las fuentes de fi nan-
ciación del sector de agua potable y saneamien-
to básico en los tres cuatrienios comprendidos 
en el periodo 1999-2010. Se observa cómo los 
recursos públicos han crecido de 5,6 billones 
en el cuatrienio 1999-2002 a 7,5 billones en 
el cuatrienio 2007-2010, lo cual indica que la 

mayoría de los municipios fi nancian la inversión 
con recursos públicos provenientes del Sistema 
General de Parti cipación (SGP), Regalías Direc-
tas y Presupuesto General de la Nación (PGN). 
Las tarifas representan el 27% de los recursos 
de fi nanciación y equivalen a 2,7 billones en el 
cuatrienio 2007-2010.

gráfi co 6. Inversiones en el sector por fuente de recursos

Fuente: Departamento Nacional de Planeación.

presas Municipales de Cali EICE ESP, Empresa 
Ibaguéreña de Acueducto y Alcantarillado S.A. 
ESP Ofi cial de Ibagué, Empresas Públicas de 
Medellín ESP, Empresas Públicas de Neiva ESP, 
Empresas de Obras Sanitarias de Pasto (Empo-
pasto) S.A. ESP, Empresa de Servicios Públicos 
de Valledupar (Emdupar S.A. ESP y Empresa 
de Acueducto y Alcantarillado de Villavicencio 
ESP.)); 5 empresas mixtas17 (Acueducto Met-

17 Parti cipación de capital público de por lo menos el 
50%.

3. Análisis del comportamiento de las 
empresas

Este análisis se realizó con base en la in-
formación de una muestra de 19 empresas 
de Acueducto y Alcantarillado con diferente 
naturaleza jurídica, así: 9 empresas públicas16 
(Empresas Públicas de Armenia, Empresa de 
Acueducto y Alcantarillado de Bogotá ESP, Em-

16 100% del capital público.
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ropolitano de Bucaramanga S.A. ESP, Aguas de 
Cartagena S.A. ESP, Aguas de Manizales S.A. 
ESP, Empresa de Acueducto y Alcantarillado de 
Pereira S.A. ESP y Acueducto y Alcantarillado 
de Popayán S.A. ESP); y 5 empresas privadas18 
(Sociedad de Acueducto, Alcantarillado y Aseo 
de Barranquilla S.A. ESP, Proactiva Aguas de 
Montería S.A. ESP, Compañía del Acueducto y 
Alcantarillado Metropolitano de Santa Marta 
S.A. ESP, Aguas de la Sabana S.A. ESP Sincelejo 
y Proactiva Aguas de Tunja S.A. ESP). Todas las 
empresas de la muestra operan en las princi-
pales ciudades del país, tienen más de 25.000 
suscriptores y atienden aproximadamente el 
86% del total de suscriptores del país. 

Se analizaron los indicadores de cobertura, 
pérdidas de agua, continuidad, tarifas e inver-
sión para el periodo 2003-2010.

•	 	 El índice de cobertura de acueducto y 
alcantarillado se calcula como el número 
de viviendas con el servicio (suscriptores) 
dividido en el número total de viviendas19.

•	 	 El índice de agua no contabilizada (IANC) 
se calcula mediante la fórmula20

IANC = 1 - Agua facturada 
________________

Agua producida

•	 	 El índice de continuidad es el reportado 
por las empresas al SUI (Sistema Único 
de Información), como porcentaje de 
horas diarias en las cuales se prestó efec-
tivamente el servicio en el periodo 2005-
2010.

•	 	 Las tarifas se calculan como la tarifa media 
por metro cúbico por tipo de empresa. Se 
tomaron solamente las tarifas del estrato 
cuatro de los años 2003, 2006 y 2010, las 

18	 Mayoría de capital privado.
19	 Unidades de vivienda estimadas a partir del Censo y la 

proyección de población del DANE.
20	 Ninguna empresa de la muestra compra agua.

cuales no presentan cargos por subsidios 
ni contribuciones. La ponderación de la 
tarifa de cargo fijo se realizó con base en 
el número de suscriptores de la empresa y 
la correspondiente a la tarifa de consumo 
básico de acuerdo con el agua facturada 
en metros cúbicos de la empresa. El 
consumo promedio en metros cúbicos 
se tomó del anexo 7, agua facturada por 
suscriptor (m3/mensuales).

•	 La inversión se calcula como la formación 
bruta de capital fijo (cuenta 16 del balance 
de cada empresa) más la cuenta de obras 
y mejoras en propiedad ajena de los pres-
tadores privados y mixtos (cuenta 1915).

La inversión y las tarifas se escalan a precios 
constantes de diciembre de 2010 con el índice 
de precios al consumidor (IPC) del DANE.

Los balances, estados de resultados, pro-
ducción de agua, facturación de agua, índice 
de continuidad y número de suscriptores son 
los reportados a la SSPD (Superintendencia 
de Servicios Públicos Domiciliarios) por cada 
empresa de forma anual a través del SUI. 

El gráfico 7 presenta la evolución del índice 
de cobertura de acueducto por cada grupo de 
empresas21. Se resalta que el mejor compor-
tamiento en el periodo lo presentan las em-
presas mixtas, que pasan de una cobertura del 
79% en 200, al 95% en 2010, con un aumento 
de 16 puntos.

Las empresas públicas y privadas aumen-
tan su cobertura en 11 puntos en el mismo 
periodo.

21	 El anexo 10 muestra la cobertura de acueducto por 
empresa.
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gráfi co 7. Evolución de coberturas de acueducto por ti po de empresa
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Fuente: SUI Enero/2012. Proyección de la población del DANE. Cálculos propios JSL. Coberturas correspondientes al área 
urbana.

En la ciudad de Montería, la cobertura 
pasó del 25% en 2002 al 32% en 201023. Según 
el informe defi niti vo de auditoría de la contral-
oría de la ciudad, la meta de cobertura para el 
fi nal de la concesión (año 2020) es del 80%24, 
lo cual indica la necesidad de desarrollar obras 
e inversiones para cumplir las obligaciones 
contractuales.

23 Sistema concesionado a Proacti va Aguas de Montería, 
de naturaleza privada, ver anexo 11.

24 Contraloría Municipal de Montería, octubre de 2010. 
Informe defi niti vo de auditoría gubernamental con 
enfoque integral. Contrato de Concesión celebrado 
entre la Alcaldía Municipal de Montería y la Empresa 
Proacti va Aguas de Montería S.A. ESP 1999, p. 24.

Al analizar la evolución de las coberturas 
en el servicio de alcantarillado22 del gráfi co 
8, se destaca que el mejor comportamiento, 
en el periodo, en cuanto a incremento de 
cobertura, también lo presentan las empresas 
mixtas, que pasaron del 75% en 2002 al 93% 
en 2010, con un aumento de 18 puntos.

Las empresas públicas y privadas aumen-
taron su cobertura en 12 y 7 puntos, respec-
ti vamente, en el mismo periodo.

22 El anexo 11 presenta la cobertura de alcantarillado por 
empresa.
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gráfi co 8. Evolución de coberturas de alcantarillado por ti po de empresa

Cobertura acueducto E. Públicas
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Fuente: SUI Enero/2012. Proyección de la población del DANE. Cálculos propios JSL. Coberturas correspondientes al área 
urbana.

del 46%, incremento que se explica por el nivel 
de pérdidas del 74% presentado por Villavi-
cencio en este año (anexo 12).

Las empresas mixtas presentan el menor 
IANC y una tendencia decreciente hasta el año 
2008, con un 34% de pérdidas. Aun cuando el 
indicador de este grupo para el 2009 aumentó 
4 puntos, alcanzando el 37%, debido a los in-
crementos de 8 y 10 puntos presentados en 
Manizales y Pereira, este indicador conti núa 
siendo el más bajo de los tres grupos analiza-
dos (anexo 12).

El gráfi co 9 muestra la evolución del índice 
de agua no contabilizada (IANC) durante el 
periodo 2003-2010. Las empresas privadas 
presentan las mayores pérdidas; el pico del 
año 2005 puede explicarse por el incremento 
del IANC de Barranquilla, que llegó al 65%; 
para el resto del periodo, el indicador pre-
senta una tendencia constante y se ubica en 
el 57% para 2010.

Las empresas públicas presentan un IANC 
constante del 42% entre 2003-2008; en 2009 
se aumenta en 4 puntos, alcanzando un nivel 
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gráfi co 9. Evolución índice de agua no contabilizada (IANC) por ti po de empresa
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Fuente: SUI Enero/2012. Cálculos propios JSL.

indicadores. Las empresas mixtas presentan 
la mejor conti nuidad de la muestra, entre el 
99,8% y el 99,7% en el periodo 2005-2010. 

Las empresas privadas presentan un mejo-
ramiento de la conti nuidad del 97,2% al 99,6% 
en el periodo 2005-2010, salvo en el año 2008, 
que se explica por la disminución presentada 
en Barranquilla, con un 95% (anexo 13).

Las empresas públicas presentan con-
ti nuidad entre 99,6% y 97,7% en el periodo 
2005-2010. Villavicencio presenta el mayor 
problema en cuanto a conti nuidad del servi-
cio, entre el 84% y el 88% en el periodo 2008-
2010, lo cual afecta el comportamiento del 
indicador del grupo (anexo 13).

El índice de agua producida sobre agua fac-
turada por ti po de empresa presenta la misma 
tendencia que las pérdidas de agua25. El anexo 
9 presenta el índice de agua producida sobre 
agua facturada por empresa por año26.

Al analizar la conti nuidad del servicio de 
acueducto, se encuentra que el resultado 
es similar al comportamiento de los demás 

25 Spiller, Pablo (2000) en el informe fi nal del plan de 
acción y estrategia regulatoria esti ma unas pérdidas 
causadas por IANC en Colombia de US$500 millones 
anuales.

26 Las empresas privadas producen entre 2,15 y 2,58 m3 
para facturar un metro cúbico, las públicas entre 1.70-
1.84 m3 y las mixtas entre 1.52 y 1.72 m3, estas últi mas 
con el mejor indicador. Fuente: SUI Enero/2012. Cálcu-
los propios. Indicador calculado como metro cúbico de 
agua producida anualmente por suscriptor dividido en 
los metros cúbicos de agua facturada anualmente por 
suscriptor. 
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gráfi co 10. Evolución conti nuidad del servicio de acueducto por ti po de empresa
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Fuente: SUI Enero/2012. Cálculos propios JSL.

cio de alcantarillado29, a precios constantes del 
2010, ha aumentado en el periodo 2003-2010 
en los tres ti pos de empresas. Las empresas 
públicas30 presentan las tarifas más elevadas 
de alcantarillado en el año 2010 ($1.595/m3), 
seguidas por las mixtas ($1.148/m3) y por úl-
ti mo las privadas ($1.043/m3) (anexo 19).

29 La tarifa media de alcantarillado se obti ene de las 
tarifas de cargo fi jo y consumo básico del servicio, 
presentadas en los anexos 15 y 17, respecti vamente.

30 La empresa de Medellín presenta la mayor tarifa me-
dia por metro cúbico de alcantarillado del total de la 
muestra para el año 2010. La tarifa es de $1.768/m3/
mes a precios constantes del 2010 (anexo 19).

En el gráfi co 11 se presenta la evolución 
de la tarifa media por metro cúbico de estrato 
4 del servicio de acueducto27. Se observa que 
las tarifas han aumentado desde el 2006 
en los tres ti pos de empresa. Las empresas 
públicas28 ti enen las mayores tarifas en el año 
2010 ($2.019/m3), seguidas por las privadas 
($1.880/m3), que uti lizan tarifas contractuales, 
y por últi mo las mixtas ($1.601/m3) (anexo 18).

En el sector de alcantarillado, el gráfi co 12 
presenta la siguiente comparación. La tarifa 
media por metro cúbico de estrato 4 del servi-

27 La tarifa media de acueducto se obti ene de las tarifas 
de cargo fi jo y consumo básico del servicio, presenta-
das en los anexos 14 y 16, respecti vamente.

28 La empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogotá 
presenta la mayor tarifa media por metro cúbico de 
acueducto del total de la muestra para el año 2010. La 
tarifa es de $2.761/m3/mes a precios constantes del 
2010 (anexo 18).
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gráfi co 11. Tarifa media por metro cúbico de acueducto por ti po de empresa. Estrato 4
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Fuente: SUI Enero/2012. Cálculos propios JSL.

gráfi co 12. Tarifa media por metro cúbico de alcantarillado por ti po de empresa. Estrato 4
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Fuente: SUI Enero/2012. Cálculos propios JSL.
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El gráfi co 13 presenta las inversiones 
reales de acueducto y alcantarillado por 
suscriptor (anexo 23). Las empresas públicas 
invirti eron por suscriptor más que las mixtas y 
las privadas. Las mixtas31 invirti eron en prome-
dio 33% menos que las públicas, y las privadas 
83% menos que las públicas en el periodo 
2003-2010 (anexos 20, 21 y 22 de inversiones 
en acueducto y alcantarillado por empresa).

31 En el anexo 23 se observa que del total de la muestra, 
la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Pereira, 
de naturaleza mixta, invirti ó más por suscriptor en el 
periodo 2003-2010, con un monto $2.454.532/sus-
criptor.

La inversión presentó un aumento en el 
segundo cuatrienio, concentrado en el sector 
de alcantarillado.

Las mayores inversiones de alcantarillado 
en plantas de tratamiento las hacen las em-
presas públicas de más de 500.00 habitantes. 
De conformidad con la SSPD, algunas de estas 
inversiones no son incluidas en las tarifas de 
alcantarillado32.

32 Uribe, Eva María (2010) Superintendencia de Servicios 
Públicos Domiciliarios. SSPD. Presentación: Sector de 
Acueducto y Alcantarillado avances y perspecti vas. 
Taller SSPD, CEPAL, GTZ. 

gráfi co 13. Inversión real en acueducto y alcantarillado por suscriptor
 por ti po de empresa ($/suscriptor)
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Fuente: SUI Enero 11/2012. Cálculos propios JSL.
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4. Proceso de participación privada 

La participación de particulares en la pres-
tación de los servicios públicos de acueducto y 
alcantarillado es permitida por la Constitución 
de 1991. En esta materia, el artículo 365 de 
la Carta Política establece que los servicios 
públicos domiciliarios son inherentes a la fina-
lidad social del Estado y es su deber asegurar 
su prestación eficiente a todos los ciudadanos 
colombianos. Asimismo, la Constitución esta-
blece que estos servicios pueden ser prestados 
por el Estado, directa o indirectamente, por 
comunidades organizadas o por particulares. 
En todo caso, el Estado se reserva el derecho 
de intervenir, mediante la regulación, el con-
trol y la vigilancia de dichos servicios.

 El periodo 1991-1994 se identifica como 
la primera etapa de participación privada en 
la prestación de los servicios de acueducto y 
alcantarillado. Con base en la Constitución, 
en las ciudades que presentaban situaciones 
críticas se otorgaron contratos de transición 
para la operación de las empresas de servicios 
públicos; estos fueron los casos de Santa Mar-
ta, Montería y Barranquilla. En estos primeros 
contratos se concedió la administración del 
sistema a un operador privado. Las inversiones 
necesarias para la expansión de la cobertura 
estuvieron a cargo de los entes territoriales.

La adopción de estos primeros esquemas 
transitorios no se tradujo en progresos sig-
nificativos en la prestación del servicio: no 
se lograron mejoras en los indicadores de 
cobertura y calidad, se hizo evidente que la 
despolitización del negocio no era suficiente, 
y la carencia de un marco regulatorio para el 
sector sentenció los procesos.

La segunda etapa del proceso de participa-
ción privada surgió con la Ley 142 de 1994, la 
cual expide el régimen de servicios públicos do-
miciliarios, dentro de los cuales se encuentran 
los de acueducto, alcantarillado, aseo, energía 
eléctrica, distribución de gas combustible y 

telecomunicaciones33. El propósito principal 
de la ley fue crear un marco normativo para 
su prestación, cumpliendo los objetivos de 
cobertura, con calidad y a precios eficientes. 

La ley estableció los posibles regímenes 
regulatorios a los que debían someterse las 
empresas de servicios públicos, los cuales 
deben estar orientados por los criterios de efi-
ciencia económica, neutralidad, solidaridad, 
redistribución, suficiencia financiera, simplici-
dad y transparencia34, y facultó a la Comisión 
de Regulación de Agua Potable y Saneamiento 
Básico (CRA) para expedir las metodologías 
tarifarias. 

De conformidad con el parágrafo 1 del 
artículo 87 de la Ley 142 de 1994, cuando 
se celebren contratos mediante invitación 
pública para que empresas privadas hagan la 
financiación, operación y mantenimiento de 
los servicios públicos domiciliarios, la tarifa 
podrá ser un elemento que se incluya como 
base para otorgar dichos contratos. Las fór-
mulas tarifarias deberán atenerse en todo a 
los criterios establecidos en la ley.

La Ley 142 y la expedición de las primeras 
metodologías tarifarias (1995) definieron el 
marco regulatorio que hizo atractivo el sector, 
incluso para la inversión extranjera. Durante 
esta segunda etapa del proceso se estructura-
ron contratos de concesión con inversión en 
ciudades como Santa Marta (1998), Palmira 
(1997), Cartagena (1995), Barranquilla (1997), 
Girardot (1997) y Tunja (1997). En estos con-
tratos, una parte de las inversiones necesarias 
para la expansión del sistema fue financiada 
por los actores privados y la contrapartida por 
los entes territoriales.

En esta segunda etapa de participación 
privada se presentaron algunas dificultades, 
dentro de las cuales vale la pena mencionar: 

33	 Artículo 1º Ley 142/1994.
34	 Artículo 87 Ley 142/1994.
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los inversionistas mostraron poco interés en 
los mercados de municipios intermedios y 
pequeños; se estructuraron contratos de con-
cesión incompletos sin una clara distribución 
de riesgos, y los contratos de interventoría 
presentaron deficiencias al no definir respon-
sabilidades en el seguimiento de estos.

La última etapa de participación privada se 
estructuró con el Programa de Modernización 
Empresarial (PME). De conformidad con el 
documento Conpes 2912 de 1997, el objetivo 
principal fue incrementar la cobertura y la cali-
dad de los sistemas mediante la promoción de 
la participación privada en el sector.

El Banco Mundial, a través de varios crédi-
tos, impulsó este programa35, los principales 
objetivos fueron: promover la participación 
privada en el sector para crear eficiencia y sos-
tenibilidad, expandir la cobertura en los muni-
cipios participantes y facilitar el acceso de la 
población de estratos bajos a los servicios.

El programa implementado por el MA-
VDT36 tuvo como metas la incorporación de 
la participación privada en dos ciudades in-
termedias (contratos de operación con inver-
sión) y 15 municipios pequeños (contratos de 
construcción-operación) ofreciendo asistencia 
técnica a los municipios y apoyo financiero 
a las empresas que adoptaran el programa, 
para garantizar su viabilidad financiera y la 
prestación del servicio a la población pobre. 

Los contratos de operación con inversión 
seguían un modelo de concesión donde el op-
erador debía generar un flujo de caja eficiente 
que permitiera financiar parte de las inversio-
nes pactadas en el contrato.

Los contratos de construcción-operación 
seguían un modelo de contratación de obras 

35	 Créditos 3336 y 7077.
36	 Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territo-

rial.

públicas de infraestructura, donde la finan-
ciación de la inversión provenía del Gobierno 
y de los municipios. 

Para realizar la selección de operadores, 
el MAVDT y el Banco Mundial prepararon los 
modelos de pliegos de concesión, dentro de 
los cuales definieron el Plan de Obras e Inver-
siones (POI), que el operador debía cumplir, 
y se establecieron las tarifas de largo plazo, 
algunas de ellas contractuales37. Los contratos 
de concesión se otorgaron al operador que 
propuso el menor costo que debía asumir el 
Gobierno para cumplir con el POI definido en 
la etapa de preinversión.

Como resultados del PME, se estructura-
ron 11 contratos de concesión con inversión 
en 18 municipios intermedios y 3 contratos 
de construcción y operación en 7 municipios 
pequeños. Se observa que el resultado de 
las ciudades intermedias superó la meta del 
programa, pero no sucedió lo mismo con los 
municipios pequeños.

Las mayores dificultades encontradas en 
esta tercera etapa del proceso se concentran 
en la deficiente información utilizada en la 
estructuración de los planes de inversión, los 
cortos tiempos de licitación (en promedio dos 
meses para elaborar las propuestas) y la no 
disponibilidad de recursos por parte de los op-
eradores por diferentes razones (retraso en los 
giros de recursos públicos, pasivos existentes 
que retrasaron la entrada y venta de cartera 
con baja probabilidad de recuperación).

Al igual que los contratos de concesión 
de la segunda etapa, los de esta tercera fase 
fueron incompletos, sin una clara distribución 
de riesgos: los contratos de construcción-

37	 Tarifa contractual es la que se pacta en los contratos de 
operación que debe cumplir los criterios de eficiencia 
económica, neutralidad, solidaridad, redistribución, 
suficiencia financiera, simplicidad y transparencia de 
la Ley 142 (art. 87), pero no obliga a la aplicación de 
las metodologías tarifarias establecidas por la CRA.
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operación, los cuales contaron con aportes 
públicos, presentaron características más 
de obra pública que de concesión. En estos 
contratos se vincularon contratistas de obra 
que no garantizaron el riesgo de operación 
de los sistemas. Asimismo, los contratos de 
interventoría no definieron adecuadamente 
las responsabilidades para su seguimiento; 
en este último aspecto, algunos municipios 
otorgaron la interventoría a firmas sin el perfil 
adecuado, que se concentraron en intervenir 
en las decisiones administrativas de los op-
eradores, descuidando el seguimiento de los 
indicadores de cumplimiento pactados en el 
contrato38.

Actualmente existen registradas en el 
país 37 empresas privadas, que prestan sus 
servicios a localidades con menos de 2.500 
suscriptores, y 52 empresas que atienden 
municipios con más de 2.500 suscriptores; 
asimismo, se registran 64 empresas mixtas 
con operación en municipios con menos de 
2.500 suscriptores y 21 empresas mixtas que 
atienden municipios con más de 2.500 suscrip-
tores. Los operadores privados se concentran 
en municipios de mayor tamaño, mientras que 
las empresas mixtas se encuentran en muni-
cipios relativamente pequeños.

Manejo de riesgos en los procesos de 
participación privada en el sector 
de acueducto y alcantarillado

De acuerdo a la experiencia del país en los 
procesos de participación privada descritos 
anteriormente, se pueden extraer los riesgos 
presentados, clasificándolos como riesgos de 
desarrollo, construcción, mercado, operación, 
financiero, político, legal, ambiental y regula-
torio.

38	 Banco Mundial (abril 2011). Reporte de resultados 
crédito 7077 para asistencia al proyecto de reforma 
del sector de acueducto y alcantarillado. Reporte No. 
ICR 0000965.

Riesgo de desarrollo39. En el caso colom-
biano, el riesgo de desarrollo fue alto debido a 
la información incompleta de los sistemas por 
concesionar, lo cual llevó a formular planes 
de inversión deficientes. Los estudios de via-
bilidad no fueron confiables, y la realidad de 
la operación del sistema no coincidió con lo 
planeado.

Riesgo de construcción40. Durante las 
etapas de participación privada hubo prob-
lemas en la programación de inversiones 
(POI), que llevaron a incumplimiento de metas 
de cobertura y calidad que afectaron el equi-
librio financiero de los contratos.

Por ejemplo, en los contratos celebrados 
durante el PME con municipios pequeños, 

39	 Equivale al riesgo que se presenta cuando el proyecto 
no llega a buen término. Según Azpirtarte (2004), este 
riesgo se mitiga en la primera parte del proceso con 
un estudio de viabilidad confiable que cubra los aspec-
tos técnicos, ambientales, económicos, financieros y 
legales. Este riesgo se debe atribuir al promotor del 
proyecto.

40	 Corresponde al riesgo que se presenta cuando existen 
retrasos o desviación en los planes de construcción 
previstos que conllevaron costos mayores. También 
puede darse cuando no se disponen oportunamente 
los recursos necesarios. Para mitigarlo se requieren: a) 
pliegos de licitación claros y precisos con posibilidad de 
aclaraciones; b) selección del contratista con base en 
la oferta más ventajosa, teniendo en cuenta, además 
del precio, factores como plazo de entrega, eficiencia 
de los equipos, disponibilidad de servicio, repuestos, 
mantenimiento, etc. (entidad contratante); c) selec-
ción de un contratista técnica y financieramente fiable 
(entidad contratante); d) asegurar una interventoría 
calificada para la revisión de los diseños y seguimiento 
del proyecto (entidad contratante); e) llevar el segui-
miento del proyecto de acuerdo con lo planeado (in-
terventor); f) obtención de garantías mediante pólizas 
que cubran los riesgos derivados del incumplimiento 
de las obligaciones contractuales como son: buen 
manejo y correcta inversión del anticipo; devolución 
de pago anticipado; pago de salarios, prestaciones 
sociales e indemnizaciones laborales; estabilidad y 
calidad de la obra; calidad y correcto funcionamiento 
de los bienes y equipos suministrados; calidad del ser-
vicio; cumplimiento de las obligaciones propias de un 
contrato estatal, entre otras (contratista).
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el Banco Mundial (2011) reportó que el 
constructor-operador seleccionado tuvo difi-
cultades en mejorar la capacidad del sistema 
en los municipios41, donde no se desarrollaron 
obras para mejorar la continuidad del flujo de 
energía eléctrica. De forma similar, el riesgo 
de construcción se observó en San Onofre, 
donde el contratista descuidó la inversión en 
la línea de conducción desde los tanques de 
almacenamiento a la red de distribución. Las 
deficiencias en la construcción implicaron el 
no cumplimiento de las metas de cobertura y 
calidad del servicio propuestos en los contra-
tos.

Riesgo de operación y mercado42. Se pre-
sentó este riesgo cuando las proyecciones de 
demanda no consideraron cambios en los pa-
trones de consumo que produjeron ingresos 
reales inferiores a los esperados y aumentaron 
el riesgo financiero. En los casos de contratos 
de construcción- operación, se vincularon 
constructores de obra pública sin experiencia 
en operación y mantenimiento de sistemas de 
acueducto y alcantarillado.

Riesgo financiero43. Se presentó este 
riesgo por la estructuración de proyectos sin 

41	 Soplaviento, Santa Rosa, Villanueva y San Estanislao 
de Kotska.

42	 Se presenta cuando existen estimaciones deficien-
tes de las proyecciones de demanda, los gastos de 
operación son superiores a los previstos, demanda 
insuficiente, riesgo regulatorio, falta de experiencia de 
las compañías encargadas de la operación y el man-
tenimiento, nuevas tecnologías y obsolescencia. Para 
amortiguar este tipo de riesgos se necesita: a) estudio 
de viabilidad fiable que cubra los aspectos técnicos, 
ambientales, económicos, financieros y legales; b) 
garantizar ingresos mínimos y/o extensión del período 
de concesión (Estado); c) estabilidad regulatoria en 
materia tarifaria (regulador); d) selección de opera-
dor especializado con capacidad técnica y financiera, 
preferible con vinculación de este como socio de la 
ESP (entidad contratante u Operador); e) pólizas que 
cubran los riesgos derivados del incumplimiento de las 
obligaciones contractuales (Operador).

43	 Se revela cuando se estructuran proyectos sin cierre 
financiero. Los mecanismos para atenuar se deben 

cierre financiero, al considerar dentro del flujo 
de caja ingresos no realizables por cartera y 
por deficiente estimación de las tarifas con-
tractuales, lo cual llevó, en la mayoría de los 
casos, a renegociaciones de los contratos; un 
caso típico de esta problemática la presentó 
Montería, que renegoció el contrato de con-
cesión siete veces, entre el 2000 y el 2010, 
incluyendo una modificación de tarifas en el 
2003, solo tres años después de iniciada la 
concesión.

En algunos casos no se estableció con pre-
cisión el equilibrio entre subsidios y contribu-
ciones ni se hizo explícito el compromiso del 
municipio de cubrir los faltantes que garan-
tizaran el cierre financiero. De igual manera, 
no se presentó cumplimiento oportuno de los 
aportes públicos establecidos en los contratos.

Riesgo político44. En el PME los contratos 
adjudicados al final de los periodos de los 
alcaldes tuvieron varios problemas: primero, 
los candidatos a la alcaldía hicieron oposición 
al proceso para aumentar sus votos, cues-
tionando su transparencia y asociando los 
procesos a intereses políticos; y, segundo, 
una vez elegido el nuevo alcalde, se ratificó 
la oposición de la Administración al operador 
privado, afectándolo al retrasar los aportes del 
Sistema General de Participación, lo cual llevó 
al incumplimiento de las metas, restó legitimi-
dad al operador e indispuso a la comunidad45.

ejecutar en la etapa de preinversión, al desarrollar un 
estudio de viabilidad confiable con un esquema de fi-
nanciación realista de acuerdo a las características del 
proyecto que permita la estructuración del contrato 
con cierre financiero. 

44	 Se presenta cuando existe impacto en los proyectos 
por cambios en la administración municipal. Una for-
ma de atenuarlo corresponde a no firmar contratos en 
el último año de una administración (entidad contra-
tante).

45	 Burgos, Félix (2005). Documento de trabajo: Segui-
miento de la Participación del Sector Privado en Acue-
ducto y Alcantarillado realizada desde el Programa de 
Modernización Empresarial. Departamento Nacional 
de Planeación (DNP).
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Del análisis anterior es evidente que los 
municipios deben distribuir adecuadamente 
los riesgos de los contratos de concesión con 
operadores privados, ya que se presentan 
errores importantes en su definición, distribu-
ción y mitigación.

Durante los procesos de participación 
privada del sector acueducto y alcantarillado 
hubo falencias normativas en el análisis de 
riesgos y su distribución. Con la Ley 1150 de 
200746 y el nuevo Decreto 734 de abril del 
201247 se avanzó en cuanto a cubrimiento de 
algunos riesgos mediante las garantías que 
se deben tener en cuenta en los contratos en 
caso de incumplimiento, tanto de la seriedad 
de la oferta como de las obligaciones contrac-
tuales48. Estos riesgos se cubren mediante 
pólizas, fiducia mercantil en garantía, garantía 
bancaria a primer requerimiento, endoso en 
garantía de títulos valores y depósito de dine-
ro en garantía y mediante la debida aplicación 
de Project Finance, de forma que se garantice 
la adecuada distribución de riesgos.

Riesgo legal49. La primera etapa de par-
ticipación privada de 1991-1994 no contó 
con la Ley 142 de 1994 ni con el marco legal 

46	 Artículo 7º Ley 1150/2007.
47	 Artículos 5.1.2, 5.1.3, 5.1.4 y 5.1.5. Sobre garantías en 

la contratación de la Administración Pública.
48	 Obligaciones contractuales: buen manejo y correcta 

inversión del anticipo; devolución del pago anticipado; 
pago de salarios, prestaciones sociales e indemnizacio-
nes laborales; estabilidad y calidad de la obra; calidad 
y correcto funcionamiento de los bienes y equipos 
suministrados; calidad del servicio; los demás por 
incumplimiento de obligaciones.

49	 Es el riesgo que implica regirse por la legislación del 
país. Según Azpirtarte (2004), entre las medidas que 
pueden tomarse para reducir este riesgo se encuen-
tran el conocer el sistema legal; se puede recurrir a la 
asesoría de abogados especializados y aclarar las cues-
tiones dudosas con la entidad competente; asimismo, 
un aspecto importante en la contratación es el buen 
entendimiento de todos los términos del contrato.

apropiado para la prestación de los servicios 
públicos domiciliarios.

Riesgo ambiental50. Se observó en el pro-
ceso al no definir las tasas ambientales en 
los contratos de concesión, tanto retributiva 
como de uso de agua, y su aplicación obliga-
toria solo se dio a partir del 2004.

Riesgo regulatorio51. En la segunda y ter-
cera etapa del proceso se ha presentado bajo 
riesgo regulatorio, debido a la expedición de la 
Ley 142 de 1994, la cual garantizó estabilidad 
regulatoria y permitió la adopción de tarifas 
contractuales. A estos contratos se aplican las 
normas regulatorias vigentes en el momento 
de la contratación.

5. La participación privada y la Ley 
1508 de 2012 

La participación privada no debe ser el fin 
del Estado, per se, sino un medio para garan-
tizar mayores niveles de cobertura y calidad a 
precios eficientes en los servicios de acueduc-
to y alcantarillado.

La Ley 1508 de 2012 define las asociaciones 
público-privadas (APP) como un instrumento 
de vinculación de capital privado para la pro-
visión de bienes públicos y de sus servicios 
relacionados. Esta ley se puede interpretar 
como un intento del Gobierno para motivar la 
inversión y dar auge a la participación privada, 

50	 Se relaciona con el riesgo de que existan cambios en 
la legislación medioambiental, haciendo más rigurosas 
las exigencias ambientales y estableciendo las respon-
sabilidades del contratista por afectación del medio 
ambiente. Este se puede mitigar mediante los estudios 
de impacto medioambiental y la correcta considera-
ción de estos y de los costos de la gestión ambiental 
en los estudios de preinversión.

51	 El riesgo regulatorio se presenta cuando la entidad 
encargada de la regulación introduce cambios en las 
reglas de juego de los prestadores del servicio; estos 
cambios se presentan generalmente en la metodolo-
gía tarifaria o la regulación de aspectos como calidad. 
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especialmente en proyectos de infraestructu-
ra pública, como carreteras, puertos, hospita-
les, aeropuertos y colegios.

El artículo 2º de la Ley 1508 de 2012 incluye 
a las concesiones, de las que trata el numeral 
4 del artículo 32 de la Ley 80 de 1993, como 
esquema de asociación público-privada. Se 
refiere a los contratos que celebren las entida-
des estatales para la explotación, operación, 
organización o gestión total o parcial de un ser-
vicio público, o la construcción, explotación o 
conservación parcial o total de una obra o bien 
al servicio público, así como a todas aquellas 
actividades necesarias para la adecuada pres-
tación o funcionamiento de la obra o servicio 
por cuenta y riesgo del concesionario y bajo la 
vigilancia y control de la entidad concedente, 
a cambio de una remuneración (derechos, ta-
rifas, tasas de valorización o participación que 
se otorga en la explotación del bien). 

La ley en mención se aplica a las entidades 
estatales que encarguen a un inversionista 
privado el diseño y la construcción de in-
fraestructura y sus servicios asociados, o su 
construcción, reparación, mejoramiento o 
equipamiento. También podrán versar sobre 
infraestructura de servicios públicos.

Se excluyen del ámbito de aplicación de 
esta ley las sociedades de economía mixta en 
las que el Estado tenga participación inferior 
al 50%, sus filiales y las sociedades entre en-
tidades públicas con participación del Estado 
inferior al 50%, las empresas de servicios pú-
blicos domiciliarios, cualquiera sea su compo-
sición accionaria, y las empresas industriales 
y comerciales del Estado cuando desarrollen 
actividades comerciales en competencia con 
el sector privado o público, nacional o interna-
cional o en mercados regulados cuando estas 
obren como contratantes52.

52	 Artículo 8º, parágrafo. Ley 1508 de 2012.

De conformidad con el parágrafo 2 del 
artículo 3º de la Ley 1508 de 2012, aquellos 
sectores y entidades para los cuales existan 
normas especiales que regulen la vinculación 
de capital privado para el desarrollo de proyec-
tos, como es el caso del sector de acueducto y 
saneamiento básico, continúan rigiéndose por 
dichas normas. 

Las empresas de servicios públicos (ESP) 
pueden realizar alianzas con entidades estat-
ales para canalizar recursos públicos, solo que 
no se rigen por la Ley 1508 dado que la Ley 
142 de 199453 establece que todos los actos 
de las ESP se regirán exclusivamente por las 
reglas de derecho privado54. 

Cabe resaltar que cuando los recursos de fi-
nanciación de contratos que celebre la ESP con 
un privado sean públicos, se aplica el artículo 
13 de la Ley 1150 de 2007, el cual establece los 
principios generales de la actividad contrac-
tual para entidades no sometidas al Estatuto 
General de Contratación de la Administración 
Pública. En este caso, las ESP deben aplicar, en 
el desarrollo de su actividad contractual, los 
principios de la función administrativa y de la 
gestión fiscal de que tratan los artículos 20955 

53	 Artículo 32 Ley 142 de 1994. Régimen de derecho 
privado para los actos de las empresas.

54	 El parágrafo del artículo 39 de la Ley 142 de 1994, mo-
dificado por el artículo 4º de la Ley 689 de 2001, crea la 
excepción para los contratos de concesión de interés 
nacional para aprovechamiento de aguas o para pro-
yectos de saneamiento. Los contratos de concesión 
derivados del establecimiento de áreas de servicio 
exclusivo para la prestación de los servicios públicos 
de agua potable y saneamiento básico (artículo 40 de 
la Ley 142 de 1994) se rigen por el Estatuto General 
de Contratación de la Administración Pública y por la 
Ley 1508 de 2012. El parágrafo del artículo 31 de la 
Ley 142 de 1994, régimen de contratación, modificado 
por el artículo 3º de la Ley 689 de 2001, da claridad 
a los contratos de los entes territoriales a través del 
Estatuto General de Contratación de la Administración 
pública.

55	 Artículo 209 de la Constitución Política. Establece que 
la función administrativa está al servicio de los intere-
ses generales y se desarrolla con fundamento en los 
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y 26756 de la Constitución Política. Asimismo, 
están sometidas al régimen de inhabilidades e 
incompatibilidades previsto legalmente para 
la contratación estatal.

En el caso de los entes territoriales, el pará-
grafo del artículo 31 de la Ley 142 establece 
que los municipios que celebren contratos con 
empresas de servicios públicos con el objeto 
de que estas últimas asuman la prestación de 
uno o de varios servicios públicos domicili-
arios, o para que sustituyan a otra que entre 
en causal de disolución o liquidación, se re-
girán para todos sus efectos por el Estatuto 
General de Contratación de la Administración  
Pública.

De otra parte, los municipios que deseen 
celebrar contratos de asociación público-
privada se regirán por la Ley 1508 del 2012.

Las APP en el marco de la Ley 1508 presen-
tan las siguientes características:

•	 El monto mínimo de inversión en APP es 
de 6.000 smmlv57.

•	 Los montos máximos de los recursos 
públicos son del 20% para proyectos de 
iniciativa privada.

principios de igualdad, moralidad, eficacia, economía, 
celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante la des-
centralización, la delegación y la desconcentración de 
funciones.

56	 Artículo 267 de la Constitución Política. El control fiscal 
es una función pública que ejercerá la Contraloría Ge-
neral de la República, la cual vigila la gestión fiscal de 
la Administración y de los particulares o entidades que 
manejen fondos o bienes de la nación. La vigilancia de 
la gestión fiscal del Estado incluye el ejercicio de un 
control financiero, de gestión y de resultados, fundado 
en la eficiencia, la economía, la equidad y la valoración 
de los costos ambientales. En los casos excepciona-
les previstos por la ley, la Contraloría podrá ejercer 
control posterior sobre cuentas de cualquier entidad 
territorial.

57	 Salarios mínimos mensuales legales vigentes.

•	 El plazo máximo de ejecución de los 
proyectos es de máximo 30 años, inclu-
idas prórrogas.

•	 Las prórrogas de APP solo se pueden pedir 
después de tres años de ejecución o antes 
de cumplir el 75% del tiempo estimado de 
ejecución.

•	 Las adiciones y prórrogas no pueden su-
perar el 20% del valor del contrato. 

Adicionalmente, la Ley 1508 contempla 
particularidades como

•	 Cláusula de terminación anticipada, don-
de se estipula la necesidad de establecer 
una fórmula matemática para determinar 
eventuales prestaciones recíprocas a que 
haya lugar58. 

•	 Los proyectos de APP que demanden re-
cursos públicos en entidades territoriales 
no se pueden celebrar durante el último 
año de gobierno59.

La Ley 1508 de 2012 permite que el mu-
nicipio contrate, con una ESP o con inver-
sionistas privados, proyectos del sector de 
agua potable y saneamiento básico de cierta 
magnitud en mercados relevantes o mercados 
regionales, como megaproyectos de vivienda 
(con servicios de acueducto y alcantarillado), 
plantas de tratamiento de aguas residuales, 
rellenos sanitarios y plantas de tratamiento de 
lixiviados. 

Los proyectos de asociación público-
privada (APP) presentan una oportunidad 
para el sector, ya que permiten incentivar 
las inversiones privadas, comprometer vigen-
cias futuras de recursos públicos y diferir los 
requerimientos de recursos, al no demandar 
anticipos dado que los pagos se deben realizar 

58	 Artículo 32 Ley 1508 de 2012.
59	 Artículo 27 Ley 1508 de 2012.
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una vez se construyan las obras y se inicie la 
prestación del servicio contratado. 

La ley de APP está orientada a vincular 
inversionistas como promotores de los 
proyectos. Para incentivar la inclusión de 
inversionistas institucionales60 en grandes 
proyectos del sector de agua potable y sa-
neamiento básico, es necesario estructurar 
esquemas de APP con metodologías como 
el Project Finance61 donde se desarrolle, a 
través de diferentes contratos, la asignación 
de responsabilidades con los diversos agen-
tes, de manera que se puedan distribuir en 
forma eficiente los riesgos.

6. Conclusiones y recomendaciones

El comportamiento macroeconómico del 
sector se caracteriza por un PIB sectorial con 
tendencia creciente y moderada en términos 
reales. La participación del sector en el total 
de la economía ha disminuido debido al mayor 
crecimiento presentado en otros sectores y al 
descenso continuo de los patrones de consu-
mo de agua en el periodo 2003-2010.

Los procesos de participación privada en la 
prestación de los servicios públicos presentan 
tres etapas: la primera, a partir de la Consti-
tución de 1991, con contratos de operación 
que tuvieron poco éxito en mejorar cobertura 
y calidad dada la ausencia de un marco regula-
torio para el sector. En la segunda etapa, la Ley 

60	 Según Montenegro (2009), en el 2008 se estimaron 
recursos del portafolio de inversión de los administra-
dores de fondos de pensión por $69 billones.

61	 De acuerdo a Yescombe, E.R. (2007), se define PF 
como un método para estructurar la financiación de 
largo plazo de grandes proyectos, basado en capita-
lización y endeudamiento garantizado por los flujos 
de caja generados por el proyecto y aportes públicos 
cuando sean requeridos. Depende de una evaluación 
detallada de los riesgos de construcción, operación y 
mercado, así como de su asignación entre los inver-
sionistas, prestamistas y otros agentes participantes, a 
través de acuerdos contractuales.

142 de 1994 y la expedición de las primeras 
metodologías tarifarias en 1995 definieron el 
marco regulatorio que hizo atractivo el sector 
para inversionistas privados, e incluso atrajo la 
vinculación de inversión extranjera. La tercera 
etapa, representada en el Plan de Moderni-
zación Empresarial (PME), les dio un nuevo 
auge a estos procesos, fundamentalmente en 
municipios intermedios y pequeños.

El proceso de participación privada tuvo 
resultados positivos y negativos. Dentro de 
los aspectos positivos, para 2011 se tienen 
registradas en la SSPD 85 empresas mixtas 
y 89 empresas privadas. En municipios con 
contratos de operación con inversión, se pre-
sentaron mejores resultados que en aquellos 
que adelantaron contratos de construcción-
operación.

Del análisis del comportamiento empre-
sarial, se observa que las empresas mixtas 
presentan el mejor comportamiento en cober-
turas de acueducto y alcantarillado, continui-
dad del servicio y menores pérdidas de agua, 
comparativamente con las empresas públicas 
y privadas. Las empresas públicas tuvieron la 
mayor inversión, llegaron a 1.6 millones62 de 
pesos por suscriptor; las mixtas invirtieron, en 
promedio, 33% menos que las públicas, y las 
privadas un 83% menos que las públicas. 

Como desventajas del proceso de par-
ticipación privada, se evidencian: a) contratos 
incompletos que no tuvieron una adecuada 
distribución de riesgos (de desarrollo, con-
strucción, operación, mercado, financieros, 
legales, ambientales y regulatorios); b) atrasos 
en el cumplimiento de metas; c) renegociacio-
nes de contratos por falta de cierre financie-
ro63; d) vinculación marginal del capital propio 
de inversionistas privados en las concesiones; 

62	 Precios constantes de 2010. Inversión por usuario en 
ocho años (2003-2010).

63	 Por ejemplo, Montería renegoció el contrato de con-
cesión siete veces del 2000 al 2010, incluyendo una 
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e) asignaciones ineficientes de recursos y 
riesgos en los contratos; f) contratos de conc-
esiones con aportes públicos que presentaron 
características de contratos de obra pública64; 
g) falta de estructuración de proyectos de 
concesión que incentiven la vinculación de 
inversionistas institucionales y financieros, y 
h) deficiente seguimiento de las obligaciones  
contractuales (interventorías) que han llevado

modificación de tarifas en el 2003, solo tres años des-
pués de iniciada la concesión con el operador privado.

64	 Se contrataron constructores de obras que no tenían 
experiencia en operaciones de sistemas de acueducto 
y alcantarillado.

a que los municipios asuman los riesgos de 
construcción y financieros.

A continuación se presenta un cuadro que 
resume los resultados empresariales con re-
specto al índice de agua no contabilizada, con-
tinuidad, inversión por expansión, coberturas 
de alcantarillado e incrementos tarifarios. Tam-
bién se describen los incentivos regulatorios 
necesarios para mitigar el problema de riesgo 
moral.

Regulación necesaria para mitigar el problema de Riesgo Moral
Variables de 
referencia Conducta por tipo de Empresa Incentivos Necesarios para el Marco 

Regulatorio

Índice de agua 
no contabiliza-
da IANC 

La regulación reconoce solo un IANC del 30%, los grupos de 
empresa superan este límite para el 2010

* Regulación de calidad y descuento 
que incentive a invertir en la 
operación y mantenimiento de los 
sistemas de acueducto y alcanta-
rillado, incluido el tratamiento de 
agua potable, control de presiones, 
reposición de redes y disminución de 
pérdidas comerciales.

Tipo de Empresa                  % IANC 2010
Empresas Privadas                   57% 
Empresas Públicas                   45% 
Empresas Mixtas                      37%

Continuidad 
 

Tipo de Empresa                    % Continuidad 2010
Empresas Privadas                    99,6% 
Empresas Públicas                    97,7% 
Empresas Mixtas                       99,7%

Inversión en 
expansión  
 
 

Inversiones realizadas por suscriptor en el periodo 2003-
2010  
(Millones de pesos del 2010)

* Regulación de cobertura y acceso 
a subsidios y contribuciones que 
incentiven la competencia por la 
expansión del servicio 
 
* Regulación de interconexión y 
suministro de agua potable

Tipo de Empresa                        Millones/Suscriptor                   
% Inversión con relación a E. Públicas
Empresas Privadas                 0.276                         -83% 
Empresas Públicas                 1.646                         100% 
Empresas Mixtas                    1.082                         -33%

Coberturas de 
alcantarillado 

Porcentaje de coberturas en alcantarillado insuficientes al 
2010 
    Tipo de Empresa       % Cobertura Alcantarillado 2010
Empresas Privadas                               81% 
Empresas Públicas                               97% 
Empresas Mixtas                                  93%

Incremento de 
costos 

Incrementos porcentuales del 2006-2010 -Estrato 4-    
*Regulación tarifaria por actividad, la 
cual incentive la eficiencia producti-
va y asignativa, y su transferencia a 
los usuarios

Tipo de Empresa                      Acueducto         Alcantarillado  
Empresas Privadas                            4%                           10% 
Empresas Públicas                            4%                             8% 
Empresas Mixtas                              13%                          10%
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El riesgo de construcción se reduce a 
través de la elaboración de pliegos de licit-
ación claros y precisos, tanto del contrato de 
concesión como de la interventoría, que 
disminuyan el riesgo de selección adversa, 
que haya selección objetiva del contratista y 
del interventor, preparación de contratos de 
concesión que establezcan claramente las re-
sponsabilidades de las partes, y que lleven no 
solo a una adecuada distribución de los riegos 
asociados, sino a que disminuyan el azar moral 
y, en consecuencia, eliminen la necesidad de 
renegociaciones. Finalmente, propiciar la 
estructuración de contratos de interventoría 
que garanticen el adecuado seguimiento del 
contrato de concesión.

Las APP le permitirán al sector vincular 
inversionistas institucionales y financieros en 
proyectos del sector de agua potable y sa-
neamiento básico de gran magnitud e interés 
nacional en mercados relevantes o regionales. 
Entre estos destacan megaproyectos de vivi-
enda (que incluyan servicios públicos), plantas 
de tratamiento de aguas residuales, rellenos 
sanitarios y plantas de tratamiento de lixivia-
dos. 

Una alternativa metodológica de estruc-
turación de proyectos es el Project Finance 
(PF), con el cual se pueden mitigar y distribuir 
mejor los riesgos de los futuros contratos de 
participación privada entre los municipios y 
los concesionarios. Este tipo de estructuración 
de proyectos es aceptado por los inversionis-
tas institucionales y financieros67.

Se define PF (Project Finance) como un mé-
todo para estructurar la financiación de largo 
plazo de grandes proyectos, basado en capi-
talización y endeudamiento garantizado por 
los flujos de caja generados por el proyecto 

67	 Montenegro, Santiago (2009). Asofondos. Presenta-
ción: Papel de los fondos de pensiones y cesantías en 
la financiación de proyectos de infraestructura bajo el 
modelo de concesión.

Como incentivo para aumentar las inver-
siones en la operación y tecnología de los 
sistemas dentro de procesos de participación 
privada, es necesario fortalecer el marco regu-
latorio con la definición de una regulación de 
calidad y descuento que motive a las empre-
sas a disminuir las pérdidas comerciales y a 
mejorar los indicadores de calidad del servicio 
como presión, continuidad y tratamiento de 
agua potable (IRCA)65. Igualmente, se requiere 
la regulación de la interconexión y el suminis-
tro de agua potable, la cual permitirá el acceso 
y el uso compartido de bienes indispensables 
que permitan mejoras en las coberturas de los 
servicios66.

Las nuevas metodologías tarifarias para 
ser expedidas por la Comisión analizarán los 
costos y los gastos eficientes por actividad en 
cada uno de los servicios. De igual manera, se 
evaluará la necesidad de la expedición de una 
regulación de cobertura. 

En términos de riesgos, es indispensable 
fortalecer y mitigar el riesgo de desarrollo, al 
propiciar que los proyectos sean económica-
mente atractivos con viabilidad financiera y 
bajo riesgo de operación y mercado. Esto se 
logra mediante la formulación de estudios 
completos de prefactibilidad, factibilidad 
y diseños que cubran apropiadamente los 
aspectos de viabilidad técnicos, ambientales, 
económicos, financieros y legales, y planes de 
inversión bien sustentados con información 
confiable para calcular proyecciones de de-
manda y necesidades del sistema.

65	 IRCA: índice de riesgo de calidad de agua para el 
consumo humano. Las empresas de Neiva, Popayán y 
Valledupar no reportaron la información con respecto 
a este indicador. Las demás empresas presentan un 
IRCA inferior a 5 (sin riesgo). Villavicencio es la ciudad 
que ha estado más cerca de este límite, con un indica-
dor de 3.7 en 2009.

66	 Fue expedida mediante Resolución CRA No. 608 del 25 
de abril de 2012.
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y aportes públicos, cuando sean requeridos. 
Depende de una evaluación detallada de los 
riesgos de construcción, operación y mer-
cado, y su asignación entre los inversionistas, 
prestamistas y otros agentes parti cipantes, a 
través de acuerdos contractuales.

Los proyectos de asociación público-
privada presentan una oportunidad para 
incenti var las inversiones privadas, ya que no 
se requieren anti cipos, y los pagos se realizan 
una vez se construyan las obras y se inicie la 
prestación del servicio contratado.

Para desarrollar un proyecto de APP a 
través de PF, se debe tener en cuenta a los ac-

tores involucrados y a las diversas fuentes de 
fi nanciación. La metodología está orientada 
a que los promotores y concesionarios sean 
inversionistas insti tucionales y fi nancieros que 
realicen una adecuada ingeniería fi nanciera 
del mismo, y vinculen, mediante contratos 
completos, a constructores y operadores con 
experiencia, lo cual disminuye tanto la selec-
ción adversa como el riesgo moral.

En el siguiente esquema se resume el pa-
pel del Estado, el promotor, los inversioni-
stas y los subcontratistas (constructores y 
operadores), al diseñar un proyecto a través 
de PF.

Estado

Diseño de políticas

públicas

Supervisor y Regulador

Constructores

Constructores

Proveedores

Subcontratistas

Inversionistas

Administradores

del Proyecto

Co
nc

es
io

na
rio

 -

Pr
om

ot
or

 d
el

 P
ro

ye
ct

o

Operadores

Inversionistas 
de capital

Otros inversionistas o

fuentes de �nanciación

Co
nc

es
io

na
rio

 -
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Para el sector de acueducto y alcan-
tarillado, el (los) actor(es) involucrado(s) 
corresponde(n) a ESP, inversionistas, enti-
dades financieras, municipios, CAR68, nación y 
los departamentos. Todos ellos estarán invo-
lucrados de una u otra forma en la buena for-
mulación y ejecución del proyecto. Este tipo 
de proyectos difícilmente puede ser financia-
do solo por tarifas; usualmente se requieren 
aportes tanto de las entidades territoriales 
como del presupuesto nacional. 

La inclusión de estos riesgos, actores y 
fuentes de financiación en la estructuración de 
proyectos a través de PF dará como resultado 
mejores procesos de participación privada que 
tengan como fin la expansión en coberturas y 
mejoras sustanciales en la calidad del servicio 
a precios eficientes.
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ANEXO 1. Composición de la muestra por empresa,  
municipios atendidos y constitución jurídica

EMPRESA MUNICIPIOS ATENDIDOS TIPO DE 
EMPRESA

Acueducto y Alcantarilado de Popayán S.A. 
E.S.P. Popayán Mixta

Acueducto Metropolitano de Bucaramanga 
S.A. E.S.P. / Alcantarillado: CAR para la Defensa 
de la Meseta de Bucaramanga 2002-2006 y la 
Empresa Pública de Alcantarillado de Santander 
2007-2010

Bucaramanga (Floridablanca, 
Girón) Mixta/ Pública

Aguas de Cartagena S.A. E.S.P Cartagena Mixta

Aguas de la Sabana S.A. E.S.P Sincelejo (Corozal) Privada

Aguas de Manizales S.A. E.S.P Manizales Mixta

Compañía de Acueducto y Alcantarillado 
Metropolitano de  Santa Marta S.A. E.S.P Santa Marta Privada

Empresas  Públicas de Armenia Armenia Pública

Empresa de Acueducto y Alcantarillado de 
Villavicencio E.S.P. Villavicencio Pública

Empresas Municipales de Cali E.I.C.E E.S.P. Cali (Candelaria, Palmira,  
Yumbo) Pública

Empresa de Acueducto y Alcantarillado de 
Pereira S.A. E.S.P Pereira (Dosquebradas) Mixta

Empresa de Obras Sanitarias de Pasto  EMPO-
PASTO S.A. E.S.P Pasto Pública

Empresa de Acueducto y Alcantarillado de 
Bogotá E.S.P Bogotá (Gachancipá, Soacha) Pública

Empresa de Servicios Públicos de Valledupar  
EMDUPAR S.A. E.S.P Valledupar Pública

Empresa Ibaguéreña de Acueducto y Alcantari-
llado S.A. E.S.P. Oficial de Ibagué Ibagué Pública

Empresas Públicas de Medellín  E.S.P.

Medellín, (Barbosa, Bello, 
Caldas, Copacabana, Envigado, 
Girardota, Itagüí, La Estrella, 
Sabaneta)

Pública

Empresas Públicas de Neiva E.S.P Neiva Pública

Proactiva Aguas de Montería S.A. E.S.P. Montería Privada

Proactiva Aguas de Tunja S.A. E.S.P. Tunja Privada

Sociedad de Acueducto, Alcantarillado y Aseo 
de Barranquilla S.A. E.S.P

Barranquilla (Galapa, Juan de 
Acosta, Piojo, Puerto Colombia, 
Soledad, Tubara, Usiacuri)

Privada

Fuente: SSPD-SUI. Composición jurídica de las empresas prestadoras de los servicios de acueducto y alcantarillado.
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ANEXO 18. Tarifa media acueducto* por empresa 
a pesos del 2010 ($/m3). Estrato 4

 
TARIFA MEDIA ACUEDUCTO POR EMPRESA ($/M3) PESOS 

2010
Año

Empresa 2003 2006 2010
Acueducto y Alcantarilado de Popayán S.A. E.S.P. 885,278 1075,739 1088,922
Acueducto Metropolitano de Bucaramanga S.A. E.S.P. 1324,479 1323,734 1606,934
Aguas de Cartagena S.A. E.S.P 2121,740 1707,477 1775,693
Aguas de la Sabana S.A. E.S.P 1997,533 1989,163 2525,581
Aguas de Manizales S.A. E.S.P 1315,581 1437,812 1551,772
Compañía de Acueducto y Alcantarillado Metropolitano 
de  Santa Marta S.A. E.S.P 1874,969 1880,924 1818,384

Empresas  Públicas de Armenia 1196,054 1014,718 1067,236
Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Villavicencio 
E.S.P. 1543,431 1586,922 1890,218

Empresas Municipales de Cali E.I.C.E E.S.P. 1554,573 1527,256 1845,457
Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Pereira S.A. 
E.S.P 1236,386 1332,264 1611,695

Empresa de Obras Sanitarias de Pasto  EMPOPASTO S.A. 
E.S.P 1224,242 1574,654 1749,179

Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogotá E.S.P 2920,819 2726,307 2760,641
Empresa de Servicios Públicos de Valledupar  EMDUPAR 
S.A. E.S.P 980,494 976,580 995,900

Empresa Ibaguéreña de Acueducto y Alcantarillado S.A. 
E.S.P. Oficial de Ibagué 595,455 722,272 948,757

Empresas Públicas de Medellín  E.S.P. 1959,789 1499,251 1485,418
Empresas Públicas de Neiva E.S.P 751,500 775,389 789,038
Proactiva Aguas de Montería S.A. E.S.P. 1346,316 1380,446 1385,401
Proactiva Aguas de Tunja S.A. E.S.P. 2077,138 2190,897 2255,204
Sociedad de Acueducto, Alcantarillado y Aseo de 
Barranquilla S.A. E.S.P 1715,397 1798,660 1865,617

Fuente: Tarifas reportadas al SUI-SSPD. Cálculos propios con base en los anexos 7, 14 y 16.

* La tarifa media de acueducto (TMediai,t) se calcula para cada empresa en el año t como

TMediai,t = 
TCFi,t + (TCBi,t*m3FACTi,t) ___________________ 

m3FACTi,t

 donde TCF i,t: Tarifa de cargo fijo acueducto de la empresa i en el año t. 

 TCB i,t: Tarifa de consumo básico acueducto por m3 de la empresa i en el año t. 

 m3FACTi,t: Número de metros cúbicos facturados por suscriptor de la empresa i en el año t.
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ANEXO 19. Tarifa media alcantarillado* por empresa  
a pesos del 2010 ($/m3). Estrato 4

TARIFA MEDIA ALCANTARILLADO POR EMPRESA ($/M3) PESOS 2010 Año

Empresa 2003 2006 2010

Acueducto y Alcantarilado de Popayán S.A. E.S.P. 538,434 670,117 641,829

CAR para la defensa de la meseta de Bucaramanga 2002-2006 y La 
Empresa Pública de Alcantarillado de Santander 2007-2010 801,020 800,407 954,350

Aguas de Cartagena S.A. E.S.P 1270,271 1486,755 1503,631

Aguas de la Sabana S.A. E.S.P 469,049 703,728 993,529

Aguas de Manizales S.A. E.S.P 812,289 925,681 997,879

Compañía de Acueducto y Alcantarillado Metropolitano de  Santa 
Marta S.A. E.S.P 1089,104 1442,701 1408,236

Empresas  Públicas de Armenia 758,387 681,572 698,412

Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Villavicencio E.S.P. 1493,450 1476,144 1655,744

Empresas Municipales de Cali E.I.C.E E.S.P. 1307,673 1568,776 1753,906

Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Pereira S.A. E.S.P 1025,784 1044,403 1212,824

Empresa de Obras Sanitarias de Pasto  EMPOPASTO S.A. E.S.P 956,323 995,702 1052,826

Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogotá E.S.P 1691,304 1622,605 1711,061

Empresa de Servicios Públicos de Valledupar  EMDUPAR S.A. E.S.P 465,321 473,010 480,007

Empresa Ibaguéreña de Acueducto y Alcantarillado S.A. E.S.P. Oficial 
de Ibagué 530,146 536,921 714,346

Empresas Públicas de Medellín  E.S.P. 1148,168 1614,135 1768,365

Empresas Públicas de Neiva E.S.P 265,418 272,888 280,758

Proactiva Aguas de Montería S.A. E.S.P. 979,524 518,294 984,374

Proactiva Aguas de Tunja S.A. E.S.P. 1038,576 1095,455 1127,602

Sociedad de Acueducto, Alcantarillado y Aseo de Barranquilla S.A. 
E.S.P 821,866 942,619 985,383

Fuente: Tarifas reportadas al SUI-SSPD. Cálculos propios con base en los anexos 7, 15 y 17. 

•	 La tarifa media de alcantarillado (TMediai,t) se calcula para cada empresa en el año t como 

TMediai,t = 
TCFi,t + (TCBi,t*m3FACTi,t) ___________________ 

m3FACTi,t

Donde TCF i,t: Tarifa de cargo fijo alcantarillado de la empresa i en el año t. 

 TCB i,t: Tarifa de consumo básico alcantarillado por metros cúbicos de la empresa i en el año t. 

 m3FACTi,t: Número de metros cúbicos facturados por suscriptor de la empresa i en el año t.
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Metodología para evaluar la 
percepción, impacto y la equidad 

de los agentes del sector para los 
procesos misionales de regulación 

y asesoría de la CRA
Alejandro Gualy Guzmán1

Germán Arturo García García

RESUMEN

El propósito de este documento consiste 
en aproximarse a un indicador que permita 
medir la percepción, impacto y la equidad de 
los agentes del sector de la Comisión de Regu-
lación de Agua Potable y Saneamiento Básico 
respecto a su actividad misional. Para esto, se 
ha tomado como punto de partida el mapa de 
procesos de la entidad y sus dos procesos mi-
sionales (Regulación y Asesoría). Estos proce-
sos son los que perciben e interactúan con los 
agentes del sector. Se seleccionaron también 
los principales agentes o clientes externos de 
la CRA (usuarios y prestadores). Mediante el 
mecanismo de encuestas cerradas, se ob-
tuvo la información tendiente a determinar 
la visión de estos dos clientes respecto a la 

1	 Experto Comisionado y Director Ejecutivo de la Comi-
sión de Regulación de Agua Potable y Saneamiento 
Básico (CRA).

percepción e impacto del servicio que se les 
brinda por parte del regulador. Se asignaron 
ponderadores a los temas de las encuestas 
para obtener un resultado consolidado de 
cada cliente externo, para finalmente realizar 
la relación aritmética de los resultados y de-
terminar el grado de equidad o variabilidad 
del equilibrio entre la balanza que debe existir 
entre ambos actores como conclusión de esta 
medición piloto. 

1. INTRODUCCIÓN

En cumplimiento de las funciones y facul-
tades asignadas a la Comisión de Regulación 
de Agua Potable y Saneamiento Básico (CRA) 
establecidas a partir de la Ley 142 de 1994, 
se han expedido dos etapas regulatorias en el 
sector de agua potable y saneamiento básico. 
La razón de ser de un organismo regulador 
consiste en generar condiciones de equilibrio 
entre los principales actores involucrados en 
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la prestación de los servicios públicos, pres-
tadores y usuarios del servicio, y a partir de 
mecanismos regulatorios contribuir con el 
desarrollo y la sostenibilidad del sector. 

Resulta importante contar con un indica-
dor que permita determinar el grado de acep-
tación o rechazo de cada uno de los actores 
respecto a las medidas regulatorias que se 
expiden permanentemente. Una señal ideal 
para cada uno de estos dos actores, consiste 
en que no se perciba que la regulación de la 
CRA se encuentra a favor del otro.

El presente documento toma como base la 
descripción general de los procesos de la CRA 
incluidos en su plan estratégico quinquenal 
2011-2015, dentro de los cuales se incorporan 
los objetivos regulatorios y los de calidad. Así 
mismo, se presenta la metodología para eva-
luar la percepción e impacto de los agentes 
del sector en los procesos misionales de regu-
lación y asesoría, y dentro de esta se realiza la 
identificación de los dos principales agentes a 
quienes se dirigen dichos procesos misionales. 
La metodología contempla las herramientas 
de medición empleadas y los aspectos que 
forman parte de la encuesta para obtener la 
información que servirá para estimar el in-
dicador propuesto de equidad entre los dos 
agentes.

Este documento se desarrolla principal-
mente en cinco temas. En primer lugar hace 
referencia al marco legal de la CRA enfocado 
básicamente en aquellos aspectos relaciona-
dos con los servicios que presta a sus clientes 
externos y la participación de la ciudadanía. En 
segundo lugar, se presenta el mapa de proce-
sos de la CRA con sus objetivos regulatorios y 
de calidad. Posteriormente, en cuarto y quinto 
lugar se muestra la metodología para medir la 
percepción y el impacto respectivamente de 
los clientes externos respecto a los procesos 
misionales de regulación y asesoría de la enti-
dad. Por último, se presenta el indicador pro-
puesto para medir la equidad entre los princi-

pales agentes externos de la CRA, así como las 
conclusiones de esta medición piloto. 

2. MARCO LEGAL DE LA CRA PARA EL 
ESTUDIO 

El sector de agua potable y saneamiento 
básico se constituye como un pilar fundamen-
tal en  la calidad de vida de la población, ya 
que repercute en el aumento y mejoramiento 
de las condiciones de salubridad y desarrollo 
económico de las regiones. 

En este contexto, el sector es una variable 
fundamental para el crecimiento económico 
territorial, al generar condiciones para la ex-
pansión de la actividad urbana, comercial e 
industrial en las ciudades.

El papel que desempeña el Estado, en 
esta actividad, se ha venido fortaleciendo, 
desde tiempo atrás, mediante la búsqueda 
de políticas básicas estables y promoviendo 
transferencias dirigidas a municipalidades, 
intervención del sector privado, consolidación 
de la regulación, recuperación de costos y es-
tableciendo un sistema de subsidios cruzados.

2.1. Organización del Sector-Estado actual

En la actualidad, la política sectorial se en-
cuentra en cabeza del Ministerio de Vivienda, 
Ciudad y Territorio cuyas funciones, en esta 
materia, están centradas en: la formulación 
de las políticas, planes y programas de los 
servicios de agua potable y saneamiento bá-
sico; la determinación de los requisitos que 
deben cumplir las obras, equipos y procedi-
mientos que utilicen las empresas de servicios 
públicos del sector; la elaboración de planes 
de expansión de la cobertura del servicio; la 
identificación de fuentes de financiamiento; 
la promoción del diseño y la transferencia de 
programas de investigación científica, tecno-
lógica y administrativa para el desarrollo del 
sector de agua potable, saneamiento básico y 
ambiental.
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A conti nuación se presenta dicha estructu-
ra organizacional en el sector de agua potable 
y saneamiento básico (Gráfi co 1) encabezado 
por el Presidente de la República, donde la 

Comisión de Regulación de Agua Potable, de 
acuerdo con las facultades conferidas por la 
Ley, es fundamental para la regulación del 
mercado.

gráfi ca 1. Estructura organizacional en el sector de agua potable 
y saneamiento básico

 

 

texto se confí a al legislador la tarea de fi jar 
las competencias y responsabilidades rela-
ti vas a la prestación de los servicios públicos 
domiciliarios, así como su cobertura, calidad, 
fi nanciación y el régimen de tarifas. 

Por últi mo, el artí culo 370 de la Consti -
tución Políti ca atribuye al Presidente de la 
República la responsabilidad de señalar, con 
sujeción a la ley, las políti cas generales de 
administración y control de efi ciencia de los 
servicios públicos domiciliarios, y ejercer, por 
medio de la Superintendencia de Servicios 
Públicos Domiciliarios, el control, la inspección 
y vigilancia de las enti dades que los presten. 
Respecto a la Regulación, esto corresponde 
a una función presidencial que el artí culo 68 
de la Ley 142 de 1994 autorizó delegar en las 

2.2. Normas consti tucionales

El artí culo 365 de la Consti tución Políti ca 
de 1991 expresa que los servicios públicos 
son inherentes a la fi nalidad social del Estado, 
siendo deber suyo asegurar su prestación 
efi ciente a todos los habitantes del territorio 
nacional. Al mismo ti empo, la norma en cita 
insiste en señalar que los servicios públicos se 
encuentran someti dos al régimen jurídico que 
fi je la ley, pudiendo ser prestados directa o in-
directamente por el Estado, por comunidades 
organizadas, o por parti culares, manteniendo 
aquel ‒sea cual fuere el esquema selecciona-
do‒ la función de regular, controlar y vigilar la 
prestación de dichos servicios. 

Este marco normati vo es complementado 
por el artí culo 367 de la Carta Magna, en cuyo 
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Comisiones de Regulación de los servicios pú-
blicos en los siguientes términos:

	 “Artículo 68. Delegación de funciones 
presidenciales a las Comisiones. El Presi-
dente de la República señalará las políticas 
generales de administración y control de 
eficiencia de los servicios públicos domici-
liarios, que le encomienda el artículo 370 
de la Constitución Política, y de los demás a 
los que se refiere esta Ley, por medio de las 
comisiones de regulación de los servicios 
públicos, si decide delegarlas, en los térmi-
nos de esta Ley.

	 Las normas de esta Ley que se refieren a 
las comisiones de regulación se aplicarán 
si el Presidente resuelve delegar la función 
aludida; en caso contrario, el Presidente 
ejercerá las funciones que aquí se atribu-
yen a las comisiones.”

Como se puede observar, el conjunto de 
normas glosadas establece, de manera reite-
rativa, que el régimen jurídico de los servicios 
públicos domiciliarios debe ser definido por 
el legislador, correspondiendo al ejecutivo 
el ejercicio de las funciones de control, ins-
pección y vigilancia, el señalamiento de las 
políticas del sector, y la regulación de los 
servicios, de acuerdo con las competencias y 
responsabilidades que determine la ley, todo 
lo cual ha de entenderse, sin perjuicio de la 
potestad reglamentaria, que el ordinal 11 del 
artículo 189 de la Carta confiere al Presidente 
de la República, como suprema autoridad ad-
ministrativa.

2.3. Ley 142 de 1994

El artículo 69 de la Ley 142 de 1994, creó 
la Comisión de Regulación de Agua Potable 
y Saneamiento Básico (CRA), como Unidad 
Administrativa Especial, con autonomía ad-
ministrativa, técnica y patrimonial, adscrita al 
Ministerio de Desarrollo Económico (hoy se 
encuentra adscrita al Ministerio de Vivienda, 
Ciudad y Territorio). 

En desarrollo de las facultades presidencia-
les señaladas con anterioridad, que se definen 
tanto en la Constitución como en la Ley 142 
de 1994, mediante Decreto 1524 de 1994, el 
Presidente de la República delegó en la comi-
sión de regulación de Agua potable y Sanea-
miento Básico, las facultades de regulación y 
de señalamiento de las políticas generales de 
administración y control de eficiencia de los 
servicios públicos domiciliarios.

Las funciones y facultades generales de la 
CRA se encuentran consignadas en los artícu-
los 73 y 74 de la citada ley. En términos ge-
nerales, la CRA se encarga de crear las condi-
ciones normativas para asegurar la prestación 
eficiente de los servicios públicos domiciliarios 
de acueducto, alcantarillado y aseo; definir las 
fórmulas y metodologías tarifarias de estos 
servicios; regular los monopolios e incentivar 
la competencia; establecer los criterios, mo-
delos e indicadores para evaluar la gestión y 
la eficiencia de las entidades prestadoras de 
los servicios; fijar normas de calidad; prevenir 
abusos de posición dominante y resolver con-
flictos entre prestadores.

Todas las acciones de la CRA se encuentran 
encaminadas en buscar un equilibrio entre los 
intereses de los prestadores y de los usuarios. 
Para los primeros, también llamados inversio-
nistas del sector, garantizar condiciones de 
estabilidad regulatoria para la recuperación 
de las inversiones sectoriales en busca de me-
jorar estándares de calidad en la prestación 
de los servicios. Para los segundos, contribuir 
a mejorar su calidad de vida con servicios pú-
blicos domiciliarios de calidad y continuidad. 
Un servicio de calidad debe retribuirse con el 
pago de una tarifa que garantice la sostenibi-
lidad del servicio. Por lo tanto, es claro que 
ambos actores dependen entre sí para lograr 
el desarrollo del sector. 

2.4. Decreto 2696 de 2004

Con la expedición de este decreto, se de-
finieron las reglas mínimas para garantizar la 
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divulgación y la participación de la ciudadanía 
respecto a las actuaciones generales de las 
Comisiones de Regulación. De este modo se 
busca generar señales de transparencia en las 
acciones que adelantan estas entidades. Su 
Capítulo II establece que las Comisiones tie-
nen la obligación de definir un plan estratégico 
quinquenal, así como una agenda regulatoria 
anual de carácter indicativo y su publicidad.

En su Capítulo III se definen las condiciones 
para la participación ciudadana respecto a los 
proyectos de regulación de carácter general. 
Por último, su Capítulo IV hace referencia a 
los informes de gestión y resultados de las 
comisiones de Regulación respecto a sus acti-
vidades desarrolladas durante el año anterior, 
y dispone a su vez que cada tres años se debe 
incluir un estudio del impacto del marco regu-
latorio en su conjunto.

3. DIRECCIONAMIENTO ESTRATÉGI-
CO DE LA CRA

3.1. Mapa y objetivos estratégicos 2011-2015

Los objetivos estratégicos son el resultado 
de la formulación estratégica que la entidad 
realiza cada cinco (5) años. Muestran aquellos 
propósitos particulares que permitirán a la 
CRA cumplir su Visión en el corto y el mediano 
plazo. Sirven como direccionadores de todos 
los proyectos y procesos de la entidad, desple-
gándose hasta el nivel operativo, garantizan-
do así la coherencia y alineación de todas las 
actividades con la consecución de las metas 
institucionales.

El Mapa Estratégico muestra la interacción 
entre los objetivos estratégicos a través de 
las relaciones de causalidad, debe leerse de 
abajo hacia arriba, iniciando con los objetivos 
que fortalecen la cultura organizacional, base 
del modelo integrado de gestión y control, 
pasando por los objetivos centrados en los 
proyectos internos y los procesos regulatorios, 
hasta llegar a la generación de conocimiento y 

capital intelectual para generar impacto en el 
sector. De esta manera, los objetivos estraté-
gicos permiten que los resultados de los pro-
cesos, al estar alineados, tengan una sinergia 
que garantice el fin último de la entidad que es 
impactar de manera positiva el Sector de Agua 
Potable y Saneamiento Básico.

Los objetivos estratégicos para el periodo 
2011-2015 en la CRA son ocho (8), los cuales 
se agrupan en (Gráfica 2):

3.1.1. Objetivos Regulatorios (R)

Son aquellos que contienen y alinean los 
proyectos de carácter regulatorio; es decir, 
aquellos que darán origen a las Agendas Regu-
latorias de la CRA. Sus resultados están enfo-
cados hacia el impacto en el sector y hacia la 
generación de conocimiento y capital intelec-
tual como base para el desarrollo del Sector.

•	 	 Objetivo N° 1. Generar condiciones para 
el desarrollo competitivo del sector.

•	 	 Objetivo N° 2. Optimizar la relación usua-
rio - empresa.

•	 	 Objetivo N° 3. Optimizar la utilización de 
recursos naturales y la relación de las ESP 
con el ambiente.

 3.1.2. Objetivos de Desarrollo Misional 
(DM)

Permiten alinear proyectos de la Unidad 
Administrativa que inciden directamente en la 
estructura y la gestión de los procesos misio-
nales de la CRA (Regulación y Asesoría).

•	 	 Objetivo N° 4. Mejorar la definición, apli-
cación y análisis de los estudios de impac-
to como base de conocimiento del sector.

•	 	 Objetivo N° 5. Optimizar la estrategia y los 
procesos de atención al cliente.

•	 	 Objetivo N° 6. Implementar el Sistema de 
Gestión por Proyectos de la CRA.
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3.1.3. Objeti vos de desarrollo Administrati -
vo (dA)

Son los alineadores de proyectos de la 
Unidad Administrati va, tendientes a mejorar 
el desempeño de los procesos de Gesti ón 
Gerencial y Desarrollo Organizacional como 
soporte de los procesos misionales de la CRA.

•  Objeti vo N° 7. Fortalecer los procesos 
de comunicación estratégica con los 
actores del sector.

•  Objeti vo N° 8. Opti mizar el Sistema 
Integrado de Gesti ón y Control a tra-
vés de la gesti ón de la información y la 
gesti ón del conocimiento.

3.2. Objeti vos de Calidad (C)

Los objeti vos de calidad, defi nidos dentro 
del Sistema de Gesti ón de Calidad de la CRA, 
certi fi cado bajo las normas ISO 9001:2008 y 
NTCGP 1000:2009, acreditado internacional-
mente por la UKAS (Reino Unido) y la ANAB 
(Estados Unidos), permiten direccionar los 
procesos hacia aquellas característi cas que los 
agentes interesados del sector perciben como 
“Calidad” en los productos y servicios de la 
CRA. Los Objeti vos de calidad de la Comisión 
de Regulación de Agua Potable y Saneamiento 
Básico se desprenden de la Políti ca de Calidad 
como se muestra a conti nuación. (Tabla 1).

gráfi ca 2. Mapa y objeti vos estratégicos 2011-2015
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Tabla 1. Objetivos de calidad

ELEMENTO DE LA POLÍTICA OBJETIVO

Regulación participativa 1. Desarrollar un proceso de participación ciudadana con altos 
niveles de calidad y cubrimiento.

Servicio de calidad

2. Lograr un alto nivel de satisfacción de los agentes interesados en 
la labor regulatoria de la CRA.

3. Atender, de manera oportuna, los requerimientos derivados del 
proceso regulatorio.

4. Cumplir con la Agenda Regulatoria trazada a partir de las necesi-
dades del sector.

Mejoramiento continuo 5. Mejorar continuamente el Sistema Integrado de Gestión y Control

Administración de riesgos 6. Mantener un nivel de riesgo general bajo en la CRA

Cultura organizacional 7. Mantener un nivel alto de Clima Institucional

proceso regulatorio y posicionar la CRA como 
referente técnico; y la Operativa, liderada por 
la Subdirección Administrativa y Financiera 
y Control Interno, que tiene como política 
desarrollar y mantener la Institucionalidad, 
la Transparencia y la Eficiencia en todas las 
actuaciones de la Entidad.

La Oficina Asesora de Planeación, funciona 
como órgano integrador. Su objetivo principal 
es planear la gestión de la Comisión y ase-
gurar la visibilidad, la imagen institucional y 
la alineación de la Misión, la Estrategia y los 
resultados de la entidad (Gráfica 3). 

3.3. Mapa de procesos 

3.3.1. Modelo de gestión de procesos 

El enfoque por procesos de la gestión de la 
CRA está orientado al desarrollo de competen-
cias organizacionales, se ha realizado teniendo 
en cuenta que la organización debe alinear sus 
decisiones y esfuerzos al cumplimiento de la 
Misión, Visión y Objetivos Estratégicos. 

En este sentido, se definen dos líneas pros-
pectivas: la Misional, liderada por la Subdirec-
ción Técnica y la Oficina Asesora Jurídica, que 
tienen como políticas, garantizar calidad en el 
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El Mapa de Procesos identi fi ca los proce-
sos y muestra su interacción, es la base para la 
operación del Sistema Integrado de Gesti ón y 
Control y permite el desarrollo y la alineación 
de la Estructura Organizacional de la CRA, ga-
ranti zando la sinergia y la agregación de valor 
que permiten el cumplimiento de las metas de 
la CRA y la Sati sfacción de los agentes intere-
sados del sector.

La CRA ha defi nido cuatro (4) Macropro-
cesos, la Gesti ón Gerencial y Estratégica, que 
recopila todas las necesidades y requerimien-

tos de los agentes interesados del sector, y los 
transforma en políti cas de operación, planes, 
proyectos, metas y requerimientos para los 
Macroprocesos de Regulación y Asesoría, 
que se encargan de agregar valor, dar cumpli-
miento a la Misión y generar los productos y 
servicios de la CRA. Por últi mo, se encuentran 
los procesos de Desarrollo Organizacional, que 
aparte de dar soporte a la operación de todo 
el Sistema, se encargan de fortalecer la Cultu-
ra Organizacional.

A conti nuación, se muestra el Mapa de 
Procesos de la CRA (Gráfi ca 4).

gráfi ca 3. Enfoque basado en procesos y la estructura organizacional
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gráfi ca 4. Mapa de Procesos de la CRA
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Es preciso señalar que la estructura de la 
CRA, establecida mediante Decreto 2883 de 
2007, presenta un esquema matricial donde 
se agrupan los recursos humanos a los dife-
rentes proyectos o procesos que se surten en 
la CRA. Esta estructura permite la creación de 
grupos de trabajo flexibles de varias áreas de 
la entidad teniendo como objetivo en común 
el Proceso.

3.3.1.1. Proceso misional de regulación

El proceso misional de regulación, obedece 
a las funciones y facultades establecidas en los 
artículos 73 y 74 de la Ley 142 de 1994. Para 
cumplir con esta función, le entidad realiza su 
función regulatoria mediante la expedición de 
actos administrativos de obligatorio cumpli-
miento por los regulados, salvo las excepcio-
nes contenidas en la citada ley. Este proceso 
de regulación, puede ser de carácter general o 
de carácter particular.

La regulación de carácter general, se refie-
re a los procesos de cálculos y disposiciones 
que son aplicables a todos los prestadores de 
los servicios públicos domiciliarios de acue-
ducto, alcantarillado y aseo, en todo el territo-
rio nacional, o a un grupo de estos.

La regulación de carácter particular hace 
referencia a aquellas actuaciones administra-
tivas con sus respectivos estudios y cálculos, 
realizadas de oficio o a solicitud de uno de los 
regulados. Su resultado es aplicable solamen-
te a un regulado en específico de los servicios 
públicos domiciliarios de acueducto, alcantari-
llado y aseo.

En ambos casos, los productos de las ac-
tuaciones de la CRA corresponden a estudios, 
fórmulas, conceptos y regímenes tarifarios de 
carácter particular o general, que someten 
la conducta de las personas que prestan los 
servicios de acueducto, alcantarillado y aseo, 
a las reglas, principios y deberes establecidos 
en la ley y en los reglamentos. Esto con el 
fin de que la regulación se constituya en una 

forma de intervención estatal en la economía, 
para evitar que la sola operación de las leyes 
del mercado, desdibuje los fines sociales del 
Estado.

3.3.1.2. Proceso misional de asesoría 

Este proceso obedece a la necesidad de la 
entidad de conceptuar, orientar y, en general, 
dar claridad respecto a los temas de su com-
petencia, en cumplimiento con las funciones 
y facultades establecidas en los artículos 73 y 
74 de la Ley 142 de 1994. En otras palabras, 
el desarrollo permanente de la regulación ge-
nera la necesidad de asesorar a la ciudadanía. 
Concretamente a la función contemplada en 
el numeral 24 del artículo 73 de la citada ley, 
el cual establece: Absolver consultas sobre las 
materias de su competencia.

Por ser temas regulatorios específicos del 
sector, nuestros agentes externos se ven abo-
cados a consultar, permanentemente, temas 
de nuestra competencia. Un gran porcentaje 
de las comunicaciones o llamadas telefónicas, 
dirigidas a la CRA, tienen por objeto atender 
requerimientos de dichos agentes externos. 
Por esta razón, tanto en la Subdirección Téc-
nica como en la Oficina Asesora Jurídica, se 
asigna personal específico para cumplir con 
esta tarea de asesoría. En resumen, el proceso 
de asesoría se divide en: 

•	 Asesoría escrita

•	 Asesoría personal

•	 Asesoría telefónica

•	 Capacitación

•	 Solución de conflictos

•	 Información del sector

Estas actividades responden al permanen-
te desarrollo y evolución de la regulación del 
sector; es decir, una vez se expiden las normas 
se procede a brindar asesoría y capacitación a 
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los regulados, así como a los usuarios, sobre 
su aplicación.

Igualmente, se ati enden las consultas per-
sonales, telefónicas o escritas, respecto de la 
misma materia. Se procede a la consecución 
de la información, a su procesamiento y aná-
lisis para su correspondiente aplicación en la 
toma de decisiones.

4. METOdOLOgÍA PARA EvALUAR 
(MEdIR) LA PERCEPCIÓN dE LOS 
AGENTES DEL SECTOR EN LOS 
PROCESOS DE REGULACIÓN Y 
ASESORÍA dE LA CRA

4.1. Identi fi cación de agentes interesados 
del sector (Stakeholders)

De acuerdo con el ciclo de valor de la CRA, 
que plasma la forma en la que la Enti dad gene-
ra valor en sus procesos misionales de aseso-
ría y regulación, y la forma como se relaciona 
con sus clientes, usuarios y partes interesadas, 

se pueden identi fi car agentes interesados del 
sector en la Gráfi ca 5:

Es importante, para realizar la medición 
de la sati sfacción, identi fi car con claridad a los 
agentes que parti cipan del Ciclo de Valor de la 
CRA, para contactarlos y realizar la evaluación.

Estos agentes, también llamados clientes 
externos, son aquellos que, por su naturale-
za, interactúan directa o indirectamente con 
nuestros procesos de regulación y asesoría. En 
otras palabras, con las acti vidades misionales 
de la CRA.

A primera vista, en una labor regulatoria, 
los principales agentes o actores externos 
que conforman cada extremo de la balanza 
y se encuentran directamente involucrados 
de las actuaciones del regulador, son, por un 
lado, los usuarios y, por otro, los prestadores. 
Del equilibrio que se perciba entre estos dos 
se logrará que la percepción de equidad se 
encuentre en un mismo nivel para ambos. No 
obstante, sobre este tema se profundizará en 
el punto sexto del presente documento.

gráfi ca 5. Identi fi cación de agentes interesados del sector (Stakeholders)
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Ahora bien, existen otros agentes que 
están relacionados o interesados por la 
labor regulatoria, sin ser estos afectados 
directamente por las actuaciones adminis-
trativas de la entidad, salvo cuando su rol o 
naturaleza se aparte y su óptica se convierta 
en la de ciudadano-usuario de los servicios 

públicos domiciliarios objeto de regulación 
de la CRA. 

De acuerdo con la interacción de la CRA 
con la sociedad, se describen (agrupan) los 
clientes externos o agentes identi fi cados que 
parti cipan del ciclo de valor misional (Gráfi ca 
6) de este ente regulador:

gráfi ca 6. Agentes identi fi cados que parti cipan del ciclo de valor misional
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tes de los servicios públicos domiciliarios de 
acueducto, alcantarillado y aseo. 

Para la identi fi cación de dichos actores, se 
sugiere que la metodología tome como punto 
de parti da una selección de aquellas personas 
que, durante un período de ti empo, han inte-
ractuado con la CRA en temas relacionados 
con los procesos misionales de regulación 

4.2. Percepción de los agentes del sector

La percepción de los agentes del sector, 
respecto a la acti vidad misional de la CRA, hace 
referencia a la medida en que estos, desde su 
rol en el sector de agua potable y saneamien-
to básico, determinan el grado de variación 
(sati sfacción o afectación) sobre su bienestar, 
respecto a las actuaciones regulatorias vigen-



C O M I S I Ó N  D E  R E G U L A C I Ó N  D E  A G U A  P O T A B L E  Y  S A N E A M I E N T O  B Á S I C O

72

y asesoría, a partir de una muestra como se 
presenta a continuación:

4.2.1. Actores proceso de regulación

Es necesario tener en cuenta una muestra 
no aleatoria para este proceso que incluya a 
todos los agentes que integraron la regulación 
particular; es decir, aquellos que formaron 
parte de las actuaciones particulares trami-
tadas por la CRA en el último año, así como 
una muestra de las empresas prestadoras 
del sector que agrupe al menos el 70% de los 
usuarios del país, en este sentido, se pueden 
incluir bases de datos de agremiaciones secto-
riales como Andesco. Así mismo, es importan-
te incluir la percepción de los usuarios a través 
de la Junta Directiva de agremiaciones como 
la Confederación Nacional de Vocales de 
Control, evaluación que puede hacerse anual-
mente durante el Encuentro Anual de Vocales 
de Control. Adicionalmente, es importante 
incluir entidades del sector como aquellas que 
componen el cuerpo colegiado de la Comisión 
de Regulación de Agua Potable y Saneamiento 
Básico, así como entidades de control de nues-
tra actividad misional.

4.2.2. Actores proceso de asesoría

Si bien la base de agentes es la misma que 
la del proceso de regulación general, es impor-
tante determinar, en este caso, una muestra 
seleccionada de aquellos usuarios que inte-
ractuaron con la CRA en el último semestre a 
partir de su sistema de gestión documental y 
a partir de las llamadas telefónicas a nuestra 
línea 018000, permitiendo así garantizar la 
participación de quienes realmente han sido 
usuarios del proceso de Atención Escrita de 
la CRA. También se recomienda incentivar a 
los usuarios de medios como la página web, 
Twitter, Facebook, para que diligencien una 
encuesta en línea disponible para su diligen-
ciamiento y posterior compilación.

En este proceso es importante incluir, 
a través de una medición independiente, 

pero ponderada, a los participantes de 
las Jornadas de Participación Ciudadana y 
Consultas Públicas realizadas por la CRA. 
La ponderación debe reflejar la convoca-
toria que tienen dichas jornadas frente 
a la cobertura del proceso de Atención 
Escrita.

4.3. Frecuencia de la medición

Teniendo en cuenta las necesidades de la 
CRA y la frecuencia de los procesos, se reco-
mienda que las mediciones se realicen anual-
mente para la función regulatoria, por cuanto 
el ciclo de valor en este caso inicia y termina 
con las Agendas Regulatorias Anuales, y se-
mestralmente, para la función de Asesoría.

4.4. Herramienta de medición

Para obtener la información de nuestros 
clientes externos (agentes del sector) y medir 
la percepción de los procesos misionales de 
regulación y asesoría de la CRA, el mecanismo 
adecuado para emplear como herramienta de 
medición, es una encuesta cerrada con opcio-
nes de respuesta (selección múltiple). 

Sin embargo, se sugiere al final del cues-
tionario, formular una pregunta abierta que 
haga referencia a recomendaciones y/o suge-
rencias con el fin de obtener información para 
identificar aspectos relevantes que pueden ser 
tenidos en cuenta dentro del mejoramiento 
continuo de nuestra gestión, e incorporarlos 
posteriormente en la encuesta. 

4.5. Temas de la encuesta

Por tratarse esta metodología de carácter 
integral, deberá agrupar no solo la percepción 
de los agentes del sector en los procesos mi-
sionales de regulación y asesoría de la CRA. 
La encuesta deberá contener también los 
aspectos relacionados con la evaluación de 
impacto de los procesos anteriores, que sirvan 
para identificar aquellos temas que deberán 
tenerse en cuenta para realizar los estudios de 
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impacto que, cada tres años, deben elaborar 
las Comisiones de Regulación, en cumplimien-
to de lo dispuesto en el artículo 13 del Decreto 
2696 de 2004.

Por lo anterior, la encuesta de percepción 
de los agentes del sector, se dividirá en tres 
temas a saber:

 4.5.1. Percepción de efectividad de la 
función regulatoria de la CRA

Busca medir el grado de aceptación de 
nuestros agentes del sector, respecto a la 
actividad misional de la CRA. Hace referencia 
a la medida en que estos, desde su rol en el 
sector de agua potable y saneamiento básico, 
determinan el grado de variación (satisfacción 
o afectación) sobre su bienestar, respecto a 
las actuaciones regulatorias vigentes de los 
servicios públicos domiciliarios de acueduc-
to, alcantarillado y aseo. A continuación, se 
muestran las preguntas que buscan medir la 
efectividad de la función regulatoria de la CRA:

¿Cómo considera usted el desempeño de la 
CRA en los siguientes aspectos de su función 
Regulatoria?

Califique  
(5) Excelente; (4) Bueno; (3) Aceptable;  

(2) Malo; (1) Pésimo

N°
CALI-
FICA-
CIÓN

1
Identificación de las necesidades del 
sector sobre las cuales se deben tomar 
decisiones regulatorias.

2 Accesibilidad de la ciudadanía a las 
decisiones regulatorias adoptadas.

3 Coherencia de la regulación con las 
condiciones actuales del sector.

4 Claridad de las decisiones regulatorias 
y su aplicación.

5 Oportunidad en la expedición de las 
resoluciones.

6 Sustentación de las decisiones regula-
torias adoptadas (para qué sirven).

7 Independencia de la CRA en la toma de 
decisiones regulatorias.

N°
CALI-
FICA-
CIÓN

8 Estabilidad de las decisiones regulato-
rias adoptadas.

9
Inclusión de temas ambientales en el 
sector de agua potable y saneamiento 
básico.

4.5.2. Percepción de efectividad de la 
función de asesoría de la CRA (atención 
de solicitudes y consultas)

Busca medir la percepción de los agentes 
del sector (usuarios y ciudadanía entre otros), 
respecto a la calidad del servicio de la CRA por 
cualquiera de los canales que tiene a disposi-
ción para atender las solicitudes y/o consultas 
que le presenten.

¿Cómo considera usted el desempeño de 
la CRA respecto a la forma en que atiende 
los requerimientos de los agentes del sector, 
en los siguientes aspectos de la función de 
Asesoría?

Califique  
(5) Excelente; (4) Bueno; (3) Aceptable;  

(2) Malo; (1) Pésimo

N°
CALI-
FICA-
CIÓN

1 Tiempo para lograr comunicarse con la 
CRA telefónicamente.

2 Tiempo de respuesta de las solicitudes 
y conceptos (telefónicos y escritos).

3 Accesibilidad a la información de la 
CRA a través de su página web.

4 Pertinencia de la información disponi-
ble en la web (utilidad).

5 Atención, disposición y diligencia por 
parte del personal de la CRA.

6 Claridad de la información disponible 
en la web.

7
Facilidad para realizar trámites o soli-
citudes a la CRA a través de su página 
web. 

8 Idoneidad del personal para atender la 
asesoría.
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4.5.3. Percepción de las capacitaciones y 
participaciones ciudadanas de la CRA

Busca medir la percepción de los agentes 
externos respecto a la manera y los mecanis-
mos empleados por la CRA, para transmitir 
el conocimiento de su actividad misional (re-
gulación), mediante las diferentes formas de 
participación ciudadana.

¿Cómo considera usted el desempeño de la 
CRA respecto a la forma en que realiza sus jor-
nadas de capacitación, consultas públicas, di-
vulgación y rendición de cuentas a los agentes 
del sector (usuarios y ciudadanía entre otros)?

Califique (5) Excelente; (4) Bueno; (3) Aceptable;  
(2) Malo; (1) Pésimo

N°
CALI-
FICA-
CIÓN

1
Claridad técnica de las propuestas re-
gulatorias presentadas en los procesos 
de participación ciudadana.

2

Efectividad de los mecanismos utiliza-
dos en las convocatorias de los agentes 
(usuarios, empresas, otros) para la 
realización de capacitaciones, parti-
cipaciones ciudadanas y rendición de 
cuentas.

3
Cubrimiento, a nivel nacional, de 
jornadas de participación ciudadana, 
capacitación y rendición de cuentas.

4

Oportunidad de las convocatorias para 
que los interesados en los proyectos 
regulatorios puedan dar a conocer sus 
opiniones.

5

Oportunidad de las convocatorias para 
que los interesados participen en las 
jornadas de capacitación sobre meto-
dologías vigentes y temas del sector.

6
Oportunidad de las convocatorias para 
que los interesados participen en jor-
nadas de rendición de cuentas.

7
Sustentación de las respuestas a las 
propuestas presentadas en los proce-
sos de participación ciudadana.

8

Calidad y claridad, por parte de los 
expositores, en las jornadas de parti-
cipación ciudadana, capacitaciones y 
rendición de cuentas.

N°
CALI-
FICA-
CIÓN

9

Transparencia de las actuaciones de 
la CRA durante las jornadas de parti-
cipación ciudadana, capacitaciones y 
rendición de cuentas.

10
Pertinencia de las capacitaciones ofre-
cidas por la CRA frente a la demanda 
del sector.

11

Cumplimiento de las expectativas 
frente a las jornadas de participación 
ciudadana, capacitaciones y rendición 
de cuentas.

12 Pertinencia de las publicaciones y ma-
terial didáctico distribuido por la CRA.

5. METODOLOGÍA PARA EVALUAR  
(MEDIR) EL IMPACTO DE LOS 
AGENTES DEL SECTOR EN LOS 
PROCESOS DE REGULACIÓN Y 
ASESORÍA DE LA CRA

De acuerdo con lo dispuesto en el Decreto 
2696 de 2004, su capítulo IV establece que, 
cada tres años, las Comisiones de Regulación 
de Servicios Públicos deberán realizar un es-
tudio del impacto del marco regulatorio en su 
conjunto sobre la sostenibilidad, viabilidad y 
dinámica del sector respectivo. 

Esta medición de impacto tiene como fin 
realizar una evaluación externa de las acti-
vidades regulatorias sectoriales, identificar 
aspectos que deben ser objeto de mejora y 
tomar acciones para reforzar aquellos puntos 
que afecten a los clientes externos. 

Para este caso particular, lo que se preten-
de con la presente metodología es identificar 
aspectos o puntos importantes de los proce-
sos misionales de regulación y asesoría, los 
cuales se recomienda, sean empleados como 
referentes para la elaboración de los estudios 
de impacto mencionados en el citado Decreto.
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Respecto a la metodología propuesta para 
la medición del impacto, se sugiere que sea la 
misma empleada para evaluar la percepción 
de los clientes externos. Esto es, tomar como 
punto de partida una selección de aquellas 
personas que durante un período de tiempo 
han interactuado con la CRA en temas rela-
cionados con los procesos misionales de regu-
lación y asesoría, a partir de una muestra de 
cada uno de los actores involucrados en estos 
dos procesos. 

De la misma forma, respecto a la fre-
cuencia de la medición de este impacto, se 
recomienda que las mediciones se realicen 
anualmente para la Función Regulatoria, por 
cuanto el ciclo de valor en este caso inicia y 
termina con las Agendas Regulatorias Anuales, 
y semestralmente para la función de Asesoría.

Así mismo, para obtener la información de 
nuestros clientes externos y medir el impacto 
de los procesos misionales de regulación y ase-
soría de la CRA, el mecanismo más adecuado 
para emplear como herramienta de medición, 
consiste en una encuesta cerrada con opcio-
nes de respuesta (selección múltiple). 

Ahora bien, es conveniente y práctico 
realizar una (1) encuesta integral a los clientes 
externos. Es decir, no es práctico ni razonable 
elaborar dos cuestionarios separados y en 
diferentes momentos del tiempo a la muestra 
seleccionada. En este sentido, el cuestionario 
debe agrupar tanto la percepción, como el im-
pacto de los agentes del sector en los procesos 
misionales de regulación y asesoría de la CRA. 

No obstante, las preguntas de la encuesta 
para la medición del impacto de los agentes 
del sector, comprenderá dos temas a saber:

 5.1. Impacto de efectividad de la Función 
Regulatoria de la CRA

Busca medir el grado de aceptación de 
nuestros agentes del sector, respecto a la 

actividad misional de la CRA. Hace referencia 
a la medida en que estos, desde su rol en el 
sector de agua potable y saneamiento básico, 
determinan el grado de variación (satisfacción 
o afectación) sobre su bienestar, respecto a 
las actuaciones regulatorias vigentes de los 
servicios públicos domiciliarios de acueduc-
to, alcantarillado y aseo. A continuación se 
muestran las preguntas que buscan medir la 
efectividad de la función regulatoria de a CRA.

¿Cómo considera usted el desempeño de la 
CRA en los siguientes aspectos de su función 
regulatoria?

Califique  
(5) Excelente; (4) Bueno; (3) Aceptable;  

(2) Malo; (1) Pésimo

N°
CALI-
FICA-
CIÓN

1

Impacto de la regulación sobre el 
mejoramiento de la cobertura de los 
servicios públicos domiciliarios de acue-
ducto, alcantarillado y aseo.

2

Impacto de la regulación sobre el mejo-
ramiento de la calidad de los servicios 
públicos domiciliarios de acueducto, 
alcantarillado y aseo.

3
Impacto de la regulación sobre la 
expedición de medidas tendientes a la 
protección de los usuarios.

4
Impacto de la regulación sobre el me-
joramiento integral del sector de agua 
potable y saneamiento básico.

5.2. Impacto de la función de asesoría de la 
CRA (atención de solicitudes y consultas)

Busca medir el impacto de los agentes del 
sector (usuarios y ciudadanía entre otros), 
respecto a la calidad del servicio de la CRA 
por cualquiera de los canales que tiene a su 
disposición para atender las solicitudes y/o 
consultas que le presenten.

¿Cómo considera usted el desempeño de 
la CRA, respecto a la forma en que atiende 
los requerimientos de los agentes del sector, 
en los siguientes aspectos de la función de  
asesoría?
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Califi que (5) Excelente; (4) Bueno; (3) Aceptable; 
(2) Malo; (1) Pésimo

N°
CALI-
FICA-
CIÓN

1
Imparcialidad	 de las respuestas a los 
conceptos emitidos por la CRA (Impac-
to).

2 Claridad de los conceptos	y	respuestas 
emitidas (Impacto).

3
Sustentación adecuada de los concep-
tos y respuestas a solicitudes (Impac-
to).

4 Aplicabilidad de los conceptos y res-
puestas de las solicitudes (Impacto).

6. INdICAdOR dE EQUIdAd PARA 
LOS PROCESOS DE REGULACIÓN Y 
ASESORÍA dE LA CRA

En el punto tres del presente documen-
to, en una labor regulatoria, los principales 
agentes o actores externos (fi gura 1) que 
conforman cada extremo de la balanza y se 
encuentran directamente involucrados de las 
actuaciones del regulador, son, por un lado, 
los usuarios y, por otro, los regulados. Del 
equilibrio que se obtenga entre estos dos, se 
logrará que la percepción de equidad se en-
cuentre en un mismo nivel para ambos.

figura 1. Principales agentes o 
actores externos

 

Se debe resaltar la expresión labor regula-
toria como base para la medición del indicador 
de equidad. Es importante defi nir y dejar claro 

que con este indicador se pretende medir la 
equidad en términos de la acti vidad misional 
que le fue encomendada como lo manda el 
artí culo 73 de la Ley 142 de 1994. 

Es decir, en ningún caso se busca medir 
una percepción interna del funcionamiento 
de la CRA, puesto que de hacerlo así, se me-
diría la percepción en función del bienestar 
y clima laboral de esta. (Por ejemplo, medir 
la proporción de mujeres o de comunidades 
afrodescendientes en relación con el número 
total de servidores de alguna enti dad). 

Conceptualmente, el término equidad, 
hace referencia a la igualdad, a la moderación 
en el precio de las cosas, o en las condiciones 
de los contratos, y a la disposición del ánimo 
que mueve a dar a cada uno lo que merece. 
(www.rae.es).

El concepto se uti liza para mencionar nocio-
nes de justi cia e igualdad social con valoración 
de la individualidad. La equidad representa un 
equilibrio entre la justi cia natural y la ley posi-
ti va. No obstante, al margen de la RAE, existen 
autores que sosti enen que signifi ca benevolen-
cia en la aplicación de consecuencias jurídicas.

Para nuestro caso, el indicador de equidad 
planteado, pretende aproximarse a una per-
cepción de nuestros clientes externos, usua-
rios (U) y regulados (R), respecto a nuestra 
acti vidad misional. Es decir, desde la perspec-
ti va de estos, si la balanza se encuentra incli-
nada hacia él o hacia el otro cliente externo. 
A conti nuación, se planeta la manera como se 
recomienda medir la equidad de la CRA:

6.1. Clasifi cación de encuestas por cada uno 
de los clientes externos U y R 

Una vez diligenciadas las encuestas, estas se 
clasifi carán por ti po de cliente. Cada encuesta 
se encuentra dividida en los tres temas o cri-
terios defi nidos para evaluar la percepción de 
los clientes externos (U y R). A su vez, se reitera 
que dentro de cada una de las preguntas de 
percepción de los procesos de regulación y ase-
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soría, se encuentran contenidas también aque-
llas preguntas que permiten evaluar el impacto 
de la regulación en dichos procesos misionales. 

6.2. Asignación de ponderaciones en las 
encuestas 

Las encuestas, por cada tema, tendrán 
asignada una ponderación que podrá ser mo-
dificada a criterio del evaluador. Se propone 
la siguiente ponderación, de acuerdo con la 
importancia que se consideró por cada uno de 
los tres criterios evaluados.

CRITERIO PONDERA-
CIÓN

1. Percepción e impacto de la efectividad 
de la función regulatoria de la CRA (PIFR) 40%

2. Percepción e impacto de la efectividad 
de la función de asesoría de la CRA (PIFA) 30%

3. Percepción de las capacitaciones y par-
ticipaciones ciudadanas de la CRA (PCPC) 30%

TOTAL 100%

Ahora bien, con el fin de obtener neutra-
lidad en las evaluaciones de percepción e im-
pacto, se recomienda que para los dos prime-
ros criterios de la encuesta, la relación entre 
ambos tipos de preguntas (de percepción y de 
impacto), sea del 50%, de la siguiente forma:

N°
1. Percepción e impacto de la efectividad 
de la función regulatoria de la CRA (PIFR)

PONDERA-
CIÓN

1
Identificación de las necesidades 
del sector sobre las cuales se deben 
tomar decisiones regulatorias.

50%

2
Accesibilidad de la ciudadanía 
sobre las decisiones regulatorias 
adoptadas.

3 Coherencia de la regulación con las 
condiciones actuales del sector.

4 Claridad de las decisiones regulato-
rias y su aplicación.

5 Oportunidad en la expedición de 
las resoluciones.

6
Sustentación de las decisiones 
regulatorias adoptadas (para qué 
sirven).

7 Independencia de la CRA en la toma 
de decisiones regulatorias.

8 Estabilidad de las decisiones regu-
latorias adoptadas.

9
Inclusión en la regulación de temas 
ambientales en el sector de agua 
potable y saneamiento básico.

N°
1. Percepción e impacto de la efectividad 
de la función regulatoria de la CRA (PIFR)

PONDERA-
CIÓN

10

Impacto de la regulación sobre el 
mejoramiento de la cobertura de 
los servicios públicos domiciliarios 
de acueducto, alcantarillado y aseo.

50%

11

Impacto de la regulación sobre el 
mejoramiento de la calidad de los 
servicios públicos domiciliarios de 
acueducto, alcantarillado y aseo.

12
Impacto de la regulación sobre la 
expedición de medidas tendientes 
a la protección de los usuarios.

13

Impacto de la regulación sobre el 
mejoramiento integral del sector 
de agua potable y saneamiento 
básico.

N°
2. Percepción e impacto de la 

efectividad de la función de asesoría de 
la CRA (PIFA)

PONDERA-
CIÓN

1 Tiempo para lograr comunicarse 
con la CRA telefónicamente.

50%

2
Tiempo de respuesta de las solici-
tudes y conceptos (telefónicos y 
escritos).

3 Accesibilidad a la información de la 
CRA a través de su página web.

4 Pertinencia de la información dis-
ponible en la web (utilidad).

5 Atención, disposición y diligencia 
por parte del personal de la CRA.

6 Claridad de la información disponi-
ble en la web.

7
Facilidad para realizar trámites o 
solicitudes a la CRA a través de su 
página web. 

8 Idoneidad del personal para aten-
der la asesoría.

9
Imparcialidad de las respuestas a 
los conceptos emitidos por la CRA 
(Impacto).

10 Claridad de los conceptos y res-
puestas emitidas (Impacto).

50%11
Sustentación adecuada de los con-
ceptos y respuestas a solicitudes 
(Impacto).

12
Aplicabilidad de los conceptos y 
respuestas de las solicitudes (Im-
pacto).

Una vez se tengan en cuenta las ponde-
raciones anteriores se deberá proceder a las 
tabulaciones respectivas. 
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6.3. Cálculo de los puntajes en el indicador 
agregado 

Para el cálculo de los puntajes en el indi-
cador agregado propuesto, se deberá realizar 
previamente la clasificación de las encuestas 
por tipo de cliente externo, teniendo en cuen-
ta las ponderaciones de cada criterio de la 
siguiente forma.

CLIENTE 
EXTER-

NO
CRITERIO SIGLA PONDERA-

CIÓN

U

1. Percepción e impacto 
de la efectividad de la fun-
ción regulatoria de la CRA. 

PIFRU 40% = αU1

2. Percepción e impacto 
de la efectividad de la fun-
ción de asesoría de la CRA.

PIFAU 30% = αU2

3. Percepción de las capa-
citaciones y participacio-
nes ciudadanas de la CRA. 

PCP-
CU

30% = αU3

R

1. Percepción e impacto 
de la efectividad de la fun-
ción regulatoria de la CRA. 

PIFRR 40% = αR1

2. Percepción e impacto 
de la efectividad de la fun-
ción de asesoría de la CRA. 

PIFAR 30% = αR2

3. Percepción de las capa-
citaciones y participacio-
nes ciudadanas de la CRA. 

PCP-
CR

30% = αR3

El indicador agregado se estimará, por 
cada uno de los clientes externos, de la si-
guiente forma:

U= (PIFRU x αU1) + (PIFAU x αU2) + (PCPCU x αU3)

R= (PIFRR x αR1) + (PIFAR x αR2) + (PCPCR x αR3)

La combinación de las variables con sus 
respectivas ponderaciones arrojará los punta-
jes totales de cada uno de los clientes externos 
de la CRA.

Se pretende que para cualquiera los clientes 
externos de la CRA, un puntaje final aceptable de 

aprobación obtenido de las encuestas sea por lo 
menos de setenta puntos. Es decir, como míni-
mo se debe lograr un porcentaje de aceptación 
del 70% respecto a la evaluación de percepción e 
impacto de nuestras labores misionales.

6.4. Determinación del indicador de 
Equidad (E)

Una vez se obtiene el puntaje de cada uno 
de los dos clientes externos U y R, se calculará 
la equidad o variabilidad de la balanza entre 
ambos. Se propone entonces que el indicador 
de equidad (E) se obtendrá de la relación 
aritmética de nuestros dos clientes, de la si-
guiente forma:

U
R

E =

El valor ideal de este indicador deberá ten-
der a uno (1) o el 100%. Sin embargo, una des-
viación hasta del 25% se podrá tomar como 
referencia de un indicador de equidad máximo 
aceptable. Si esta desviación se encuentra por 
encima del 25%, se deberán revisar aquellos 
aspectos que generan esta diferencia y tomar 
acciones de mejora en la entidad. 

7. CONCLUSIONES Medición 
piloto

A continuación se presentan los datos para 
la medición piloto realizada desde el último 
trimestre del 2011. Se utilizaron como fuente 
encuestas realizadas durante el Congreso 
Nacional de Vocales de Control, para los usua-
rios; y encuestas realizadas a los prestadores 
más grandes del país durante el 14 Congreso 
Nacional de Servicios Públicos y TIC.

La tabla muestra los resultados obtenidos, 
de acuerdo a la ponderación establecida en la 
metodología. 

En análisis individual de los criterios de 
evaluación muestra que, en primera medida, 
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la percepción sobre el desempeño de la CRA 
tiene una buena calificación, siendo 70% el 
límite inferior para un nivel Satisfactorio y 60% 
para un nivel Aceptable. 

En el caso de los Usuarios, la función de 
asesoría (75%) y las capacitaciones y partici-

paciones ciudadanas (76%) arrojaron califi-
caciones en el nivel satisfactorio, y la función 
regulatoria en nivel aceptable (68%), al reali-
zar el cálculo ponderado se obtiene un nivel 
de percepción del 73% de los usuarios, en el 
rango Satisfactorio. 

CLIENTE 
EXTERNO CRITERIO Ponderación Resultado 

Encuesta Calificación Indicador

U

1. Percepción e impacto de la efectividad de la 
función regulatoria de la CRA. 40% 68%

73%

103%

2. Percepción e impacto de la efectividad de la 
función de asesoría de la CRA. 30% 75%

3. Percepción de las capacitaciones y participacio-
nes ciudadanas de la CRA. 30% 76%

         

R

1. Percepción e impacto de la efectividad de la 
función regulatoria de la CRA. 40% 73%

71%2. Percepción e impacto de la efectividad de la 
función de asesoría de la CRA. 30% 69%

3. Percepción de las capacitaciones y participacio-
nes ciudadanas de la CRA. 30% 70%

correctamente balanceada entre los Usuarios 
y los Regulados. Es importante anotar que el 
indicador arroja una favorabilidad del 3% ha-
cia los Usuarios, que no puede interpretarse 
como una inequidad, máxime cuando ambas 
mediciones de percepción fueron Satisfacto-
rias.

Es importante resaltar también que este 
indicador permite medir el balance de la per-
cepción de los Usuarios y los Regulados, y por 
eso resulta fundamental que no se interprete 
el indicador sin las mediciones individuales de 
satisfacción. Un indicador del 103% podría lo-
grarse también con mediciones de satisfacción 
en el rango Aceptable, lo que indicaría que, 
aunque no hay desigualdad o desbalance, sí 
existe una percepción que debe mejorarse a 
cerca del desempeño de los procesos de la 
Entidad.

Un análisis más detallado del indicador y 
sus componentes de cálculo permite formular 
acciones de mejoramiento en los procesos re-

En el caso de los regulados, se obtuvieron 
índices satisfactorios en la función regulatoria 
(73%) y en las capacitaciones y participaciones 
ciudadanas (70%), y aceptable en la función de 
asesoría (69%), al realizar el cálculo se obtiene 
un índice del 71%, lo que coloca la percepción 
de los regulados en un nivel Satisfactorio.

Estas mediciones de percepción indican 
que el acceso a la información y la percep-
ción de la efectividad de dicha información, 
por parte tanto de los usuarios como de los 
regulados, son adecuadas y que los procesos 
se encuentran correctamente alineados con 
los requerimientos de estos dos actores del 
sector.

Una vez calculadas las mediciones de 
percepción, se procede a compararlas para 
obtener el indicador de equidad, que en este 
caso arrojó un valor del 103%, que se interpre-
ta como un valor óptimo, pues implica que la 
percepción de acceso a información y efectivi-
dad de las funciones de la CRA, se encuentra 
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ferentes a la función regulatoria y los canales 
de comunicación con los Usuarios, con el fin 
de mejorar el 68% obtenido en la encuesta de 
percepción, al igual que en la función de Ase-
soría y los canales de comunicación con los Re-
gulados, para mejorar el 69% de la encuesta. 
Estas acciones de mejoramiento están enca-
minadas a mejorar la forma como la Comisión 
se relaciona con sus Stakeholders y permiten 
retroalimentar los procesos de Comunicación 
Organizacional dando un enfoque Estratégico 
que sin el indicador no puede abstraerse tan 
fácilmente.
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1. INTRODUCCIÓN

El propósito de este documento es deter-
minar el impacto de la implementación de la 
metodología tarifaria adoptada mediante las 
Resoluciones CRA 351 y 352 de 2005 sobre la 
tarifa final del servicio de aseo. Para ello, se 
presenta un análisis comparativo de los costos 
de referencia y las tarifas del servicio bajo 
la metodología actual y aquella que estuvo 
vigente hasta el año 2006, a través de la Re-
solución CRA 151 de 2001, la cual corresponde 
a la primera etapa tarifaria para este servicio.

Este documento también pretende verifi-
car el impacto de la adopción de las señales de 
eficiencia que se plantearon con la metodolo-
gía tarifaria de las Resoluciones CRA 351 y 352, 
las cuales buscaron garantizar la fijación de 
costos eficientes para cada componente del 
servicio. Si bien las dos metodologías tarifarias 
a comparar se sustentan en el establecimiento 
de precios máximos con el fin de promover la 
competencia en el servicio, la fijación de di-

chos precios exhibe diferencias importantes. 
La metodología tarifaria vigente incorporó 
nuevos elementos al cálculo de costos y tarifas 
del servicio de aseo, como la medición de pro-
ducción de residuos sólidos, la actualización 
de costos con índices de precios particulares y 
la incorporación de factores de productividad, 
elementos que deben ser considerados en el 
análisis. El presente estudio se enmarca en 
la revisión de estos elementos, da particular 
énfasis a la medición de residuos sólidos, 
teniendo en cuenta que en la metodología 
tarifaria anterior esta variable se encontraba 
parametrizada.

Adicionalmente, el presente análisis brin-
da elementos relevantes para profundizar en 
la discusión sobre los efectos de la compe-
tencia en el servicio de aseo en la tarifa final 
percibida por el usuario. Para ello, se recopiló 
información de un grupo de prestadores del 
servicio de recolección y transporte que com-
piten con otros prestadores del servicio.
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De acuerdo con lo anterior, el análisis com-
parativo que se presenta en este documento 
empleó la información oficial del Sistema Úni-
co de Información (SUI) de la Superintenden-
cia de Servicios Públicos Domiciliarios (SSPD). 
Se tomó una muestra representativa de pres-
tadores del servicio de aseo con información 
disponible acerca de la implementación de 
las dos metodologías tarifarias. La muestra de 
empresas analizada excluye prestadores que 
se encuentren operando con tarifas contrac-
tuales pactadas con entidades territoriales, 
así como aquellos casos en los cuales se han 
establecido Áreas de Servicio Exclusivo (ASE) 
y se hayan establecido tarifas con base en la 
metodología tarifaria de la Resolución CRA 
151 de 2001.

Una de las principales conclusiones del 
estudio es que, de acuerdo con los valores 
reportados por los prestadores de la muestra, 
el valor de la factura promedio para estrato 4, 
obtenido con la metodología vigente ($10.276 
suscriptor-mes), es 6% inferior al promedio de 
factura con la metodología anterior ($10.956 
suscriptor-mes). Se ha observado que esta di-
ferencia se fundamenta en la medición de los 
residuos sólidos, la cual ha resultado ser la va-
riable influyente en el valor de la factura final 
obtenida, y de cada uno de los componentes 
tarifarios.

En promedio, todos los componentes tari-
farios presentan disminución con la metodolo-
gía vigente, como consecuencia de la medición 
de los residuos sólidos presentados por cada 
suscriptor, a excepción de la Tarifa de Barrido 
y Limpieza. Por el contrario, al observar los 
costos de referencia, se observa aumento con 
la metodología actual, la mayor parte de los 
prestadores se han acogido al techo máximo 
permitido por la Resolución, a excepción del 
Costo de Disposición Final y Tratamiento.

Ahora bien, en relación con el tema de la 
competencia, no se evidencia un efecto im-
portante sobre el nivel de costos fijados por 
los operadores de los servicios.

El documento se encuentra dividido en 
siete secciones, siendo la introducción la pri-
mera. En la segunda sección se presenta una 
descripción de las metodologías tarifarias, 
objeto de análisis, señalando los aspectos 
relevantes de cada una de ellas. La tercera 
sección muestra algunos indicadores secto-
riales. La cuarta sección explica los datos que 
se emplearon, así como las transformaciones 
que se efectuaron sobre algunas variables con 
el fin de obtener resultados comparables. La 
quinta sección presenta el impacto del cambio 
de metodología tarifaria sobre las facturas, ta-
rifas y costos del servicio. Entre tanto, la sexta 
sección analiza el efecto de la competencia so-
bre los costos y tarifas. En la séptima sección 
se presentan las conclusiones. 

2. ANTECEDENTES

La primera etapa tarifaria para el servicio 
público de aseo se estableció por medio de las 
Resoluciones CRA 15 de 1997 y 19 de 1996, las 
cuales fueron posteriormente recopiladas en 
la Resolución CRA 151 de 2001. La Resolución 
CRA 15 de 1997 se orientó a los prestadores 
con más de 8.000 usuarios y se fundamentó en 
la fijación de precios máximos para tres com-
ponentes: Barrido y limpieza, Recolección y 
transporte y Disposición final, con el propósito 
de reconocer las posibilidades de competen-
cia entre prestadores y promover la eficiencia 
económica de los mismos. De este modo, las 
fórmulas tarifarias reflejaban no solo los cos-
tos, sino los aumentos de productividad, los 
cuales se distribuirían entre el prestador y los 
usuarios. Además, esta metodología señaló el 
establecimiento de un parámetro fijo de pro-
ducción de residuos (PPU) en 120 kilogramos/
suscriptor/mes. 

El costo del componente Recolección y 
transporte se fijó como un precio techo calcu-
lado de acuerdo con el tiempo medio de viaje 
no productivo en cada municipio. Para el com-
ponente Barrido y limpieza se determinó que 
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el costo estuviera definido como una propor-
ción del costo de recolección y transporte, y el 
costo de Disposición final. Este costo final es-
taba asociado al manejo y tipo de disposición 
final, por lo que se reconoció un costo mayor 
por tonelada en la medida en la que se hiciera 
un mejor manejo ambiental de los residuos1. 

De otra parte, la Resolución CRA 19 de 
1996 expidió la metodología tarifaria de aseo 
para los prestadores con menos de 8.000 
usuarios. Esta metodología se sustentó en el 
reconocimiento de costos medios de presta-
ción del servicio para dos componentes: i) El 
domiciliario, el cual reconocía los costos aso-
ciados a las actividades de recolección y trans-
porte, y disposición final de los residuos; y ii) El 
de Barrido y limpieza, asociado a los costos de 
barrido y limpieza de áreas públicas2.

La segunda etapa tarifaria para el servicio 
de aseo inició con la expedición de las Reso-
luciones CRA 351 y 352 de 2005, a través de 
las cuales se estableció una metodología de 
precios techo. Esta metodología buscó reco-
nocer costos eficientes y suficientes para cada 
componente, para garantizar la transparencia 
por medio de la separación de costos, y per-
mitir la separación de actividades, como la 
comercialización y el barrido y la limpieza, a 
diferencia de lo contenido en la Resolución 
CRA 151 de 2001.

Los componentes incorporados en la me-
todología tarifaria de la Resolución 351 de 
2005 son:

1	 En el caso del relleno sanitario, se reconoció un costo 
de $7.000 por tonelada, para el enterramiento un 
costo de $3.500, mientras que para la disposición en 
botaderos a cielo abierto se reconocía un costo de 
$2.000 (cifras en pesos a junio de 1997). Estos valores 
corresponden a $17.672,2, $8.836,14 y $5.049, res-
pectivamente, en pesos de diciembre de 2008.

2	 Cuando el operador del servicio tenía menos de 2.400 
suscriptores podía aplicar una versión más simple de 
esta metodología. 

i)		  Comercialización y manejo del recaudo. 
Se busca reconocer los costos que enfren-
ta el prestador por realizar las actividades 
de catastro, facturación y recaudo por 
factura, atención a usuarios y realización 
de campañas informativas a los mismos. 
Adicionalmente, se reconoció la existen-
cia de un riesgo de recaudo que podría 
afectar la suficiencia financiera de los 
prestadores. 

ii)		  Barrido y limpieza. Este componente 
pretende reflejar los costos que asume 
un operador por barrer y limpiar las vías 
y áreas públicas, incluye el barrido de 
parques y plazas3. 

iii)		  Recolección y transporte. Este compo-
nente representa los costos asociados a 
la recolección y el transporte de residuos 
sólidos. Uno de los principales cambios 
implementados con la metodología 
tarifaria de la Resolución CRA 351 es la 
separación del costo de recolección y el 
transporte en dos elementos: 

◊		  La recolección y transporte hasta una 
distancia máxima de 20 kilómetros del 
sitio de disposición final.

◊		  El transporte excedente, el cual existe 
únicamente cuando el sitio de disposi-
ción final queda a una distancia mayor 
a 20 kilómetros. Este costo se repre-
senta a través de una función techo 
decreciente que reconoce las econo-
mías de escala que implican menores 
costos de transferir y transportar los 
residuos a medida que aumenta la 
distancia, con base en equipos de ma-
yor capacidad que el existente en los 
camiones compactadores4.

3	 El precio techo de este componente se estableció con 
base en el barrido mecánico y el barrido manual, asig-
nando una mayor ponderación al barrido manual por 
ser el más representativo en el país.

4	 El costo de tramo excedente se encontraba incluido en 
el costo de recolección y transporte como una variable 
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	 Como consecuencia, cuando existe trans-
porte excedente, el costo total del trans-
porte de residuos es la suma de estos dos 
elementos5.

iv)	 Disposición final. Se busca recoger los 
costos de disponer los residuos sólidos en 
un relleno sanitario, tecnología reconocida 
como la apropiada para esta actividad, con 
el fin de asegurar el manejo adecuado de 
los residuos desde el punto de vista técni-
co, ambiental y paisajístico. El componente 
de disposición final está expresado como 
una función techo que varía inversamente 
de acuerdo con el número de toneladas 
dispuestas, debido a que en esta actividad 
existen características de costos hundidos 
y costos marginales decrecientes que po-
sibilitan economías de escala. Por ello, a 
mayor número de toneladas dispuestas en 
el sitio de disposición final, menor será el 
costo de esta disposición. Como resultado, 
la función techo de este componente se 
constituye en un incentivo a la regionali-
zación, facilitando que varios municipios 
dispongan en un mismo relleno sanitario.

	 Adicionalmente, el marco tarifario expedi-
do por medio de las Resoluciones CRA 351 
y 352 incorporó varias modificaciones en 
relación con el marco anterior, entre las 
que se destacan:

◊ 	 Medición de los residuos. Se propone 
la eliminación del parámetro fijo de co-
bro (120 kilogramos/suscriptor/mes6), 

dependiente del tiempo de transporte no productivo 
que tenía el operador hasta el sitio de disposición final.

5	 Si existe estación de transferencia, se puede hacer en 
ella una mayor compactación de los residuos sólidos 
y un trasbordo de los residuos de los camiones reco-
lectores a tractomulas de mayor tamaño, con impor-
tantes ahorros de costo en camiones recolectores y en 
transporte al sitio de disposición final. 

6	 Este valor se utilizaba en la medida que no se realiza-
ban estudios particulares para establecer un paráme-
tro diferente. Sin embargo, estudios posteriores de-
mostraron que el promedio de producción de residuos 

en su lugar se estableció la medición 
de residuos con base en el concepto 
de “áreas de prestación”. Para ello, el 
pesaje de los residuos se realiza en el 
sitio de disposición final, distribuyendo 
el peso entre los suscriptores de cada 
área, lo cual se afecta por un factor de 
producción que depende del estrato. 

◊ 	 Desagregación de costos. Separación 
de costos por componente, garantizan-
do transparencia en su incorporación 
en la tarifa final e incorporando un 
componente explícito de transporte de 
residuos sólidos a grandes distancias 
(tramo excedente).

◊ 	 Disposición final bajo la tecnología de 
relleno sanitario. Se elimina el reco-
nocimiento a los sitios de disposición 
que no cumplen con la normatividad 
vigente (Resolución 1390 del Ministe-
rio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo 
Territorial –MAVDT–). Por tanto, el 
componente de disposición final hace 
referencia únicamente a la tecnología 
de “relleno sanitario”, incentivando el 
manejo apropiado de los residuos.

◊ 	 Regionalización de los rellenos sani-
tarios. Se incorporan incentivos a la 
agrupación y regionalización del ser-
vicio como una alternativa eficiente, 
buscando generar economías de esca-
la, de acuerdo con los lineamientos de 
política del MAVDT. 

◊ 	 Unificación de metodologías tarifa-
rias. Implementación de una única 
propuesta metodológica para grandes 
y pequeños prestadores del servicio, 
fomentando de este modo la eficiencia. 

por suscriptor podría ser inferior a este valor, como es 
el caso del Estudio de la Regulación Tarifaria de Aseo, 
el cual señaló que el promedio simple del PPU para 20 
mercados analizados, sin incluir grandes productores, 
era de 62.2 kilogramos/suscriptor/mes. 
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◊ 	 Aprovechamiento de residuos en 
la fuente. La metodología propuso 
reconocer incentivos en pesos por to-
nelada a quien aproveche los residuos. 
Además, los suscriptores obtienen me-
nores tarifas al realizar actividades de 
separación de residuos en la fuente. 

◊ 	 Reconocimiento de particularidades 
del mercado. Para cada componente, 
se identificó una estructura de costos 
eficientes con base en “tecnologías de 
referencia”, especificadas teniendo en 
cuenta el tamaño de los mercados7. 
Sin embargo, los costos pueden ser 
ajustados de acuerdo con ciertas espe-
cificidades, como el caso del costo de 
recolección y transporte, el cual puede 
ser ajustado siempre y cuando se trate 
de un mercado aislado, o el costo de 
disposición final que varía dependien-
do del tamaño del mercado.

◊ 	 Factores de productividad e índices de 
precios. Los costos y tarifas del servicio 
se actualizarán con base en factores 
de productividad, que representan el 
aumento en productividad del presta-
dor del servicio, e índices de precios, 
teniendo en cuenta el incremento del 
precio de los insumos necesarios para 
la prestación del servicio8. Es importan-
te mencionar que, debido a que el cam-
bio en el precio de los insumos puede 
afectar de manera diferente a cada uno 
de los componentes de la metodología, 
se decidió emplear índices particulares 

7	 La obtención de “fronteras de eficiencia” de mínimo 
costo se logró por medio de dos tipos de metodolo-
gías: los métodos de ingeniería parametrizados y el 
costeo detallado de modelos de ingeniería.

8	 Los índices de precios empleados son: salario mínimo, 
evolución del rubro de combustible fuel oil y diésel oil 
(parte del Índice de Precios al Productor –IPP–), evo-
lución del índice de obras de explanación (parte del 
Índice de Costos de Construcción Pesada –ICCP–) y el 
IPC.

para cada costo que permitieran re-
flejar apropiadamente el aumento de 
precios.

Con el propósito de ilustrar de modo gene-
ral el comportamiento tarifario esperado con 
la aplicación de las metodologías tarifarias del 
servicio de aseo, y a manera de referencia, a 
continuación se compara el valor de la tarifa 
para un suscriptor de estrato 4 calculada con 
base en los costos máximos permitidos por 
cada una de las dos metodologías, y suponien-
do, además, una producción de 70 kilogra-
mos/suscriptor/mes para la aplicación de la 
metodología tarifaria vigente9.

Tabla 1. Tarifas teóricas establecidas con 
los costos máximos permitidos por cada 
metodología pesos diciembre de 2008

  Resolución CRA 
151 de 2001

Resoluciones 
CRA 351 y 352 

de 20051

CRT ($/t) 51.919 65.881

CDT ($/t) 15.654 26.723

CTE ($/t)

 Valor incluido 
en 

el CRT (ho = 1)

886

CBL ($/km)   17.487

CCS ($/
suscriptor)

 Implícitos 
en los otros 

componentes
840

Tasa de 
Barrido (%) 25,26%  

Producción 
de residuos 
(t)

0,12 0,07

Tarifa 
calculada E4 9.682,29 9.080,31

Fuente: Cálculos CRA.

9	 Este valor es el promedio estimado de la producción 
de residuos por suscriptor calculado por Econometría 
(2004) “Estudio Diseño de Regulación Tarifaria de 
Aseo”.



C O M I S I Ó N  D E  R E G U L A C I Ó N  D E  A G U A  P O T A B L E  Y  S A N E A M I E N T O  B Á S I C O

86

CRT: Costo de Recolección y Transporte.
CTE: Costo de Tramo Excedente. 
CBL: Costo de Barrido y Limpieza.
CDT: Costo de Disposición Final. 
CCS: Costo de Comercialización por Suscrip-
tor. 

Si bien el costo de algunos componentes 
del servicio se incrementan con la metodología 
tarifaria vigente, el valor de la tarifa final para 
el usuario es menor que aquella que se obten-
dría con la implementación de la metodología 
de la Resolución CRA 151. En consecuencia, 
el comportamiento de la tarifa final para el 
usuario dependerá además del valor de los 
costos para cada uno de los componentes, de 
la producción de residuos por suscriptor. 

3. ESTADO DEL SERVICIO DE ASEO

El servicio de aseo presenta una compo-
sición de oferta en el mercado en la que se 

observa la presencia de más de un prestador 
en algunos municipios, a diferencia de lo que 
caracteriza la prestación del servicio de acue-
ducto. A continuación se presentan datos de 
la composición de prestadores del servicio 
de aseo en todo el país, y la evolución de la 
cobertura, de acuerdo con la información 
obtenida de los Censos de 1993 y 2005 del 
DANE.

3.1. Prestadores del servicio de aseo

De acuerdo con la información reportada 
al Sistema Único de Información (SUI) de la 
Superintendencia de Servicios Públicos Do-
miciliarios (SSPD), en Colombia existen 1.141 
prestadores del servicio de aseo, divididos en 
242 para municipios con más de 2.500 sus-
criptores, y 899 para el resto. Algunos de es-
tos solo prestan el servicio de aseo (25,07%), 
otros prestan servicios de aseo y alcantari-
llado (1,75%), aseo y acueducto (2,8%) o los 
tres servicios al tiempo (70,38%).

Tabla 2. Tipo de prestadores por naturaleza jurídica

 
EICE Municipio Organización 

Autorizada ESP Total EICE Municipio Organización 
Autorizada ESP Total Total

Aseo 20 18 7 92 137 3 66 28 52 149 286
Alcantarillado y aseo 2 1 3 17 17 20
Acueducto y aseo 1 3 1 2 7 15 8 2 25 32
AAA 54 16 2 23 95 69 520 82 37 708 803
TOTAL 77 38 10 117 242 72 618 118 91 899 1141

Mayor a 2.500 suscriptores Hasta 2.500 suscriptores

Fuente: Informe sectorial de aseo 2008, SSPD.

3.2. Evolución de cobertura

El Gráfico 1 presenta los avances de co-
bertura que ha tenido el sector durante los 
últimos años, como resultado de las políticas 
implementadas por el Gobierno Nacional.

De los datos anteriores, se infiere un pro-
medio de 1,03 prestadores por municipio, 
lo que implica que en la mayor parte de los 
municipios del país se cuenta con 1 prestador 
para el servicio de aseo.
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Los aumentos de cobertura en el servicio 
de aseo han sido consistentes con las políticas 
que, en materia de reglamentación y regula-
ción de los sistemas de disposición final, ha 
adoptado el Gobierno Nacional durante los 
últimos años. Desde el punto de vista regula-
torio, la CRA ha establecido el relleno sanita-
rio como la tecnología de referencia para el 
componente de disposición final de residuos 
sólidos reconocida tarifariamente, incluyen-
do además en la metodología incentivos al 
aprovechamiento de los residuos, lo cual ha 
promovido su manejo apropiado.

Según la información reportada al SUI, 
entre 2006 y 2008 el número de municipios 
que realiza la disposición final en rellenos sa-
nitarios se incrementó, pasando de 543 a 652 
(16,71%), al igual que el número de municipios 
que utiliza plantas integrales de residuos só-
lidos, con un aumento del 42,37% (34 a 59). 
Las formas de disposición final no permitidas 
han disminuido, esto se refleja en el número 
de municipios que emplea botaderos a cielo 
abierto y otros sitios inadecuados para la 
disposición. El número de municipios que usa 
botaderos, se reduce de 395 a 298 (24,55%), 
mientras que aquellos que utilizan otros sitios 

disminuye en 49,36%, pasando de 79 a 40 mu-
nicipios10 (Gráfico 2). 

Gráfico 2. Evolución de la disposición  
final 2006-2008

Fuente: Informe de Disposición Final 2008, SSPD.

4. DESCRIPCIÓN DE LOS DATOS

Los datos de costos de referencia, tarifas y 
producción de residuos utilizados para hacer 
el análisis que se presenta en este documento 
se obtuvieron de la información reportada 
al Sistema Único de Información (SUI) de la 

10	 Fuente: Informe de Disposición Final 2008, SSPD.

Gráfico 1. Aumentos en cobertura del servicio de aseo

Fuente: Censo 1993, Censo 2005 DANE - Cálculos DNP, DDUPA.
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Superintendencia de Servicios Públicos Do-
miciliarios, por parte de los prestadores del 
servicio público de aseo, tanto para los datos 
relacionados con la Resolución CRA 151 de 
2001 como para aquellos asociados con la 
aplicación de las Resoluciones CRA 351 y 352 
de 2005.

Del universo de información disponible 
se seleccionó una muestra representati va de 
prestadores, manteniendo como criterio el 
número de suscriptores de cada empresa, to-
mando de mayor a menor, con el fi n de abar-
car el mayor porcentaje de población posible 
con la muestra escogida.

Tabla 3. Muestra de empresas
 

Fuente: SUI. Datos de diciembre de 2008. NR: No reporta Información.
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Se obtuvo un grupo de 39 empresas para 
28 municipios. De estos, 22 municipios tie-
nen una sola empresa operando en su área, 
mientras que en los 6 restantes se reportan 
17 prestadores del servicio de recolección11, 
los cuales permiten realizar el análisis del im-
pacto de la metodología en las ciudades en las 
cuales hay competencia en el mercado para el 
servicio de aseo.

Se debe tener en cuenta que, de la mues-
tra total de prestadores obtenida, no todos 
cuentan con información para todos los com-
ponentes objeto de análisis, ya sea para una 
metodología u otra (Anexo 1); al igual que 
se presentan casos en los cuales no puede 
establecerse el impacto debido al cambio de 
metodología, ya que algunos prestadores han 
entrado al mercado después de la expedición 
de la Resolución CRA 351 de 2001. Por lo ante-
rior, al establecer los impactos derivados de la 
metodología actual se observarán diferencias 
en el tamaño de la muestra para la compara-
ción de los diferentes componentes.

La base de datos construida contiene 
información de los costos de referencia re-
portados por cada empresa, calculados con la 
metodología establecida en la Resolución CRA

11	 Se toma como representativo para cada municipio el 
prestador reportado para la actividad de recolección 
y transporte, ya que se considera a este como el más 
visible frente al usuario o suscriptor, por la prestación 
del servicio.

151 de 2001 y con la Resolución CRA 351 de 
2005. Cada uno de estos valores fue reportado 
a pesos corrientes de diferentes períodos de 
tiempo, por lo que fue necesario llevar todos 
los datos a pesos de diciembre de 2008 para 
hacerlos comparables.

Los costos reportados para la Resolución 
CRA 151 de 2001 fueron actualizados con base 
en el índice CRA publicado por la Comisión 
hasta el año 200112, y el acumulado del 3% de 
IPC desde esta fecha hasta diciembre de 2008, 
según lo establecido en la Resolución CRA 200 
de 2001. Por su parte, los costos reportados 
para la Resolución CRA 351 de 2005 se actua-
lizaron con los índices establecidos para cada 
uno de los componentes según lo dispuesto 
en el artículo 21 de la Resolución CRA 351 de 
2005, los cuales hacen referencia a índices de 
precios publicados por el DANE13.

Para realizar la comparación entre los va-
lores obtenidos para las dos metodologías, se 
tomaron los costos reportados para cada uno 
de los componentes de la metodología tari-
faria vigente, y se buscó su equivalente en la 
metodología anterior. Se realizó la operación 
matemática que se describe a continuación:

12	 Resoluciones CRA 09 de 1994, 19 de 1995, 29 de 1996, 
32 de 1997, 66 de 1998, 114 de 1999, 148 de 2000, 
Circulares CRA 01 de 2002, 02 de 2002, 01 de 2003, 01 
de 2004 y 02 de 2004.

13	 Índices por componente: Barrido y Limpieza: SMMLV, 
Recolección y Transporte: IPC - ICFO, Tramo Exceden-
te: IPC - ICFO, Disposición Final: IOExp, Comercializa-
ción: IPC.

CST ($/ton) = CRT * (1+TB) + CDT (Res. CRA 151 de 2001)

 
CST ($/ton) = CRT +   (CRT*TB) +  CDT    (Res. CRA 151 de 2001)

                                                              

                                                                

CRT + CTE  +  CBL  +  CDT  +  CCS    (Res. CRA 351 de 2005)
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Donde:
CST: Costo Medio del Servicio Integral de aseo.
TB: Tasa de Barrido.
CRT: Costo de Recolección y Transporte.
CTE: Costo de Tramo Excedente. 
CBL: Costo de Barrido y Limpieza. 
CDT: Costo de Disposición Final.
CCS: Costo de Comercialización por Suscriptor.

De acuerdo con lo anterior, el CRT y el 
CDT se hacen directamente comparables en-
tre las metodologías tarifarias, mientras que 
para el componente de Barrido y limpieza, es 
necesario desarrollar el producto CRT*TB de 
la metodología anterior. Al respecto, debe se-
ñalarse que como resultado de este producto 
se obtiene el valor para el componente CBL 
expresado en pesos por tonelada, en tanto 
que dicho componente se expresa en pesos 
por kilómetro barrido en la metodología tari-
faria vigente. Como consecuencia, el ejercicio 
de comparación del CBL entre metodologías 
se presenta a manera de información acerca 
del costo cobrado al suscriptor por concepto 
de barrido y limpieza, y no permite obtener 
conclusiones adicionales sobre el mismo.

Con el propósito de comparar tarifas por 
componentes, se desarrolló un ejercicio simi-
lar al descrito. La metodología tarifaria de la 
Resolución CRA 351 de 2005, a diferencia de la 
metodología anterior, permite obtener tarifas 
por componente, las cuales son reportadas 
directamente por los prestadores14. Por tanto, 
para obtener tarifas que fueran comparables 
con aquellas de la Resolución CRA 151 de 
2001, fue necesario calcular el producto de 
los costos reportados por cada prestador, tal 

14	 En efecto, en la metodología tarifaria vigente la tarifa 
final para un suscriptor de estrato 4 es la suma de las 
tarifas para cada componente: Tarifa Final = Tarifa de 
Facturación y Recaudo (TFR) + Tarifa de Barrido y Lim-
pieza (TBL) + Tarifa de Recolección y Transporte (TRT) 
+ Tarifa de Transporte Tramo Excedente (TTE) + Tarifa 
de Disposición Final (TDF).

como se presentó anteriormente, y la produc-
ción de residuos por usuario (PPU), igual a 120 
kilogramos/suscriptor/mes. Posteriormente, 
estas tarifas se actualizaron igualmente a 
pesos de diciembre de 2008, con los mismos 
índices aplicados a los costos.

Es importante anotar que, al igual que en 
el análisis de los costos de referencia, existen 
componentes del servicio de aseo para los 
cuales no es posible comparar las tarifas entre 
una metodología y otra, como es el caso de la 
Tarifa de Facturación y Recaudo (TFR), la cual 
incorpora el Costo de Comercialización por 
Suscriptor (CCS).

Adicionalmente, se obtuvo información de 
las facturas reportadas para el estrato 4 para 
los años 2004 a 2008 con el fin de examinar 
el efecto del cambio de metodología con la 
entrada en vigencia de la Resolución CRA 351 
de 2005 en el tiempo. 

Finalmente, se utilizó la información men-
sual de toneladas presentadas por suscriptor, 
reportada por cada una de las empresas de la 
muestra para los años 2007 y 2008, con el ob-
jeto de verificar el resultado de los incentivos 
que contiene la metodología en relación con la 
disminución en la producción de residuos por 
suscriptor.

5. ANÁLISIS 
A continuación se presenta un comparativo 

de las metodologías tarifarias expedidas por 
la Comisión para el servicio público de aseo. 
Este ejercicio incluye un análisis de las facturas 
reportadas por los prestadores para el período 
2004-2008, las tarifas por componente para el 
estrato 4, la producción de residuos sólidos, y 
los costos de referencia obtenidos con cada 
metodología. 

5.1. Facturas reportadas

Al realizar la comparación de las facturas 
reportadas por los prestadores, se puede en-
contrar el impacto real del cambio de metodo-
logía sobre los usuarios del servicio. La factura 
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está definida con base en el valor que paga un 
suscriptor de estrato 4, el cual se obtiene con 
la suma de las tarifas por componente defini-
das con los costos de referencia y la produc-
ción de residuos sólidos, TDi, resultantes de la 
Resolución CRA 351 de 2005, la cual se deno-
minará metodología actual, y la sumatoria de 
los costos de referencia multiplicados por el 
valor definido para la producción de residuos, 
PPU, resultantes de la Resolución CRA 151 
de 2001, la cual se denominará metodología 
anterior.

El Gráfico 3 presenta la información de las 
facturas calculadas con las dos metodologías 
para la muestra de ciudades. Las líneas hori-
zontales señalan el promedio simple del valor 
de la factura, evidenciando una disminución 
de este valor para la muestra de ciudades 
con la aplicación de la metodología tarifaria 
vigente. El promedio simple de la factura para 
los suscriptores de estrato 4 con la Resolución 
CRA 151 de 2001 es de $10.956, mientras que 
con la metodología actual es de $10.276.

Gráfico 3. Factura final al usuario ($/suscriptor-mes)
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grales Efectivos de Florencia con un valor de 
$8.660, mientras que la Empresa de Aseo de 
Pereira y Empresas Varias de Medellín son los 
prestadores que reportaron los valores más 
altos ($ 15.262 y $ 15.059, respectivamente).

Fuente: SUI. Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

Este gráfico también permite verificar que, 
para 18 de las 39 empresas de la muestra, el 
valor de la factura se redujo con la metodo-
logía de las Resoluciones CRA 351 y 352. El 
prestador que presentaba la factura más baja 
con la metodología anterior es Servicios Inte-

Tabla 4. Comparación de la factura de aseo (estrato 4).  
Resoluciones CRA 351 de 2005 y 151 de 2001

Empresa Ti Res CRA 
351/05

CSU Res CRA 
151/01 Suscriptores

Variación

% Pesos ($)

Rediba Barrancabermeja 9.596,16 9.308,99 45.732 3% 287,17

Sociedad de Aseo de Bello 6.953,29 10.930,36 93.497 -36% -3.977,07

Empresa de Aseo de Bucaramanga 12.057,01 10.844,75 101.166 11% 1.212,26
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Empresa Ti Res CRA 
351/05

CSU Res CRA 
151/01 Suscriptores

Variación

% Pesos ($)

Ciudad Capital Bucaramanga 7.944,01 10.844,75 12.005 -27% -2.900,74

Limpieza Urbana Bucaramanga 9.373,00 10.844,75 -14% -1.471,75
Bugueña de Aseo 11.164,14 23.372 -100% -11.164,1
Aseo Ambiental Cali 5.237,00 588.687

Limpieza y Servicios Públicos Cali 5.480,83 588.687

Empresa del Servicio Público de Aseo de Cali 10.444,57 12.565,56 -17% -2.120,99

Aseo Urbano Cúcuta 11.713,00 10.930,36 143.979 7% 782,64

Proactiva Oriente Cúcuta 10.930,36 143.979 -100% -10.930,3

Servicios Integrales Efectivos Florencia 9.893,00 8.660,45 32.000 14% 1.232,55

Empresa Municipal de Aseo de Floridablanca 9.850,00 25.310

Metroaseo Floridablanca 10.363,09 10.844,75 29.300 -4% -481,67

Limpieza Urbana Floridablanca 10.482,65

Interaseo del Sur Ibagué 10.365,50 10.930,36 96.193 -5% -564,86

Ecopijaos Ibagué 10.930,36 -100% -10.930,3

Serviaseo Itagüí 8.822,85 12.673,66 62.985 -30% -3.850,81

Empresa Metropolitana de Aseo Manizales 11.051,15 10.930,36 96.721 1% 120,79

Empresas Varias de Medellín 10.428,00 15.059,03 673.577 -31% -4.631,03

Servigenerales Montería 10.858,17 10.930,36 53.433 -1% -72,19

Empresas Públicas de Neiva 8.165,06 10.930,36 72.710 -25% -2.765,30

Palmirana de Aseo 11.843,31 11.714,35 55.119 1% 128,96

Empresa Metropolitana de Aseo de Pasto 11.792,50 10.930,36 62.906 8% 862,14

Empresa de Aseo de Pereira 10.694,56 15.262,00 242 -30% -4.567,45

Atesa de Occidente Pereira 11.722,61

Aseoplus Pereira 12.803,78 242

Gestión Integral de Aseo Pereira 6.928,55 119.945

Grupo de Aseo Municipal de Popayán 9.235,58 9.795,40 59.567 -6% -559,82

Interaseo Riohacha 10.579,61 8.874,14 17.920 19% 1.705,47

Trash Busters San Andrés 11.338,89 8.874,14 28% 2.464,74

Interaseo Santa Marta 14.046,00 11.127,84 66.419 26% 2.918,16

Aseo Sincelejo Limpio 14.931,43 10.930,36 36.959 37% 4.001,07

Servigenerales Soacha 8.485,00 9.308,99 78.738 -9% -823,99

Aseo Especial de Soledad 9.681,23 9.795,40 52.610 -1% -114,17

Tulueña de Aseo 9.697,11 10.935,23 40.623 -11% -1.238,12

Servigenerales Tunja 12.613,15 34.467

Aseo del Norte Valledupar 12.782,83 10.930,36 57.082 17% 1.852,47

Bioagrícola del Llano Villavicencio 11.709,68 10.930,36 4.611 7% 779,32

Promedio Simple 10.276,78 10.956,86      
Promedio Ponderado 8.215,19 7.476,45      

Fuente: SUI. Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.
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Los prestadores que reportan el menor 
valor de factura, con la metodología vigente, 
son Aseo Ambiental y Limpieza y Servicios Pú-
blicos de Cali, con valores de $5.237 y $5.480, 
respectivamente, en tanto que los valores más 
altos de la factura se encuentran en Interaseo 
de Santa Marta ($14.046) y Aseo Sincelejo 
Limpio ($14.931).

Al comparar las variaciones de las facturas, 
bajo las dos metodologías se encuentra que el 
mayor valor relativo lo registró Aseo Sincelejo 
Limpio con 37% de aumento. En contraste, la 
Sociedad de Aseo de Bello presenta la mayor 
disminución en la factura con un -36%. Es 
importante tener en cuenta que en esta va-
riación influyen factores como los costos de 

referencia, los cuales son definidos por los 
prestadores, los TDi que mide mensualmen-
te cada prestador en su área de prestación, 
variable responsabilidad de los usuarios, así 
como la inclusión de factores de eficiencia, 
entre otros.

El Gráfico que se presenta a continuación 
compara el promedio simple de la factura final 
para un usuario de estrato 4 de la muestra de 
empresas para el período 2004-2008. El valor 
del promedio de facturas se incrementa entre 
los años 2004 y 2005. Entre tanto, el promedio 
de la tarifa se reduce a partir de 2006, año en 
el cual entró en vigencia la metodología con-
tenida en las Resoluciones CRA 351 y 352 de 
2005.

Gráfico 4. Factura final al usuario ($/suscriptor-mes). Promedio Simple 
Mes de diciembre de cada año

Fuente: SUI. Cálculos CRA. Pesos constantes diciembre de 2008.

Las estadísticas descriptivas de las facturas 
para las dos metodologías tarifarias de aseo se 
presentan en la tabla 5.

Tabla 5. Estadísticas descriptivas para la factura ($/suscriptor-mes)

Variable Obs. Media Desv. Est. Mín. Máx.

Ti Res. 351/05 36 10.276,8 2.136,9 5.237 14.931

CSU Res. 151/05 31 10.956,7 1.457,0 8.660 15.262

Fuente: Cálculos CRA.
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El gráfico de caja (Gráfico 5) permite verifi-
car que la factura con la metodología tarifaria 
vigente exhibe una distribución que tiende a 
la normalidad en contraste en la metodología 
tarifaria anterior. Además, para el caso de la 
metodología tarifaria vigente, se destacan 
dos valores extremos ubicados en la barrera 
exterior inferior, los cuales hacen referencia a 
las dos empresas de la ciudad de Cali mencio-
nadas: Aseo Ambiental y Limpieza y Servicios 
Públicos. 

Gráfico 5. Caja de valores extremos para la 
Factura ($/suscriptor-mes). Resoluciones 

CRA 151 de 2001 y 351 de 2005

5,
00

0
10

,0
00

15
,0

00

Fuente: SUI. Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

Tarifas

La comparación de tarifas que se presenta 
en este aparte tiene como finalidad establecer 
la diferencia en la tarifa que actualmente co-
bra un prestador, en relación con la tarifa que 
podría cobrar si hubiera seguido aplicando 
la metodología anterior. Para ello, el análisis 
se sustenta en la comparación de tarifas por 
componente del servicio.

Es importante recordar que, con el propó-
sito de comparar tarifas por componente, se 
desarrolló un ejercicio matemático que per-
mite obtener tarifas por componente para la 
metodología anterior, calculando el producto 
de los costos reportados por cada prestador 
por la producción de residuos por usuario 
(PPU), igual a 120 kilogramos/suscriptor/mes. 

Por otra parte, para la metodología vigente se 
tomaron las tarifas reportadas directamente 
por los prestadores. 

La comparación presentada no incluye 
Tarifa de Facturación y Recaudo (TFR), la cual 
incorpora el Costo de Comercialización por 
Suscriptor (CCS), ya que la metodología vigen-
te la hace explícita, pero no existe un compo-
nente en la Resolución CRA 151 de 2001, con 
el cual pueda compararse.

Dentro del análisis, se calculó el prome-
dio de la participación de cada componente 
tarifario dentro del total teniendo en cuenta 
la muestra de prestadores; a partir de esta 
información se obtuvieron los resultados pre-
sentados en la tabla 6.

Tabla 6. Participación de cada componente 
dentro de la tarifa total (factura estrato 4) 

para cada una de las metodologías

Componentes 
Promedio 
Resolución 
CRA 151/01

Promedio 
Resolución 
CRA 351/05

Comercialización 0% 21%

Barrido y limpieza 16% 28%

Disposición final 14% 23%
Recolección y trans-
porte 68% 25%

Tramo excedente 2% 2%

Fuente: SUI. Cálculos CRA.

Se observa que, con la implementación 
de las Resoluciones CRA 351 y 352 de 2005, 
los componentes del servicio tienen una par-
ticipación más similar entre ellos, en compa-
ración con la distribución observada para la 
metodología anterior. Este efecto se encuen-
tra dado por la influencia de la medición de la 
producción de residuos sólidos por suscriptor, 
considerando que en la metodología anterior 
se tenía un parámetro fijo de producción de 
residuos, PPU, y actualmente el valor de cada 
tarifa se ve afectado por la producción de resi-
duos calculada TDi.
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Gráfico 6. Participación de los componentes en el total de las tarifas

Fuente: SUI. Cálculos CRA.

CRA 151 de 2001 se obtuvieron multiplicando 
cada costo por la producción de residuos sóli-
dos establecida en la metodología PPU.

5.2.1.2. Tarifa de Recolección y Transporte 
(TRT)

La Tarifa de Recolección y Transporte (TRT) 
se ha mantenido en las dos metodologías se-
parada como un solo componente. La metodo-
logía anterior reconocía un valor fijo asociado 
a la actividad de recolección y transporte, que 
no variaba con el tiempo improductivo de viaje 
y un costo inferior que variaba con el tiempo 
no productivo de viaje. Este costo inicialmente 
dependía del tiempo en unidades de horas, y 
fue establecido como un valor constante igual 
a 1, para todas las empresas, mediante la Re-
solución CRA 130 de 2001.

La metodología vigente reconoce en la TRT 
el costo de recoger y transportar los residuos 
generados por un suscriptor hasta una distan-
cia máxima de 20 km, y el costo de recoger 
y transportar los residuos generados en la 
actividad de barrido y limpieza de vías y áreas 
públicas. Se debe resaltar que al incluir la TRT 
de la metodología anterior, el valor del tiempo 
de viaje no productivo, la comparación que se 
presenta a continuación se realiza adicionan-
do en la TRT de la metodología vigente el valor 
de la Tarifa de Tramo Excedente (TTE).

Se destaca que la participación de la tarifa 
del componente de recolección y transporte 
disminuyó de 68% al 25%. Igualmente, la 
participación de la tarifa de barrido y limpieza 
aumentó de 16% a 28%, mientras que la tarifa 
de disposición final se incrementa de 14% a 
23%. La disminución en la tarifa de recolección 
y transporte se debe principalmente a que 
esta se encuentra afectada por la producción 
de residuos sólidos, que, como se presentará 
más adelante, ha disminuido en promedio, de 
acuerdo con la producción que se cobraba en 
la metodología anterior. Por otra parte, el au-
mento en la tarifa de disposición final se explica 
por la modificación de las formas de disposi-
ción final en algunas ciudades de la muestra, 
al reemplazar el enterramiento de residuos 
o la disposición en botaderos a cielo abierto, 
por el manejo de residuos a través de rellenos 
sanitarios.

5.2.1. Comparación por componente 
tarifario

A continuación se presenta el análisis 
comparativo de la metodología vigente versus 
la metodología anterior, para cada uno de los 
componentes tarifarios. Los componentes 
obtenidos con la aplicación de la metodología 
de la Resolución CRA 351 de 2005 han sido los 
reportados por los prestadores. Por otra parte, 
los componentes comparables de la Resolución 
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 En los análisis de la TRT se ha encontrado 
que en todas las ciudades este componente 
tarifario presenta disminución en compara-
ción con la metodología anterior, reducción 
que en un promedio simple de la muestra 
asciende a -73,3%.

El Gráfico 7 muestra cómo, con la metodo-
logía anterior, todos los prestadores mantenían 
un valor similar de tarifa, dado que en todo el 
país se cobraba la misma cantidad de residuos 

sólidos y el mismo tiempo de viaje no produc-
tivo, con excepción de los prestadores que 
presentan un valor superior al promedio, lo 
que indica una solicitud de modificación de esta 
variable (Anexo 2). Con la metodología vigente, 
se observa que los valores son variables entre 
todas las empresas, debido a que la distancia 
hasta el sitio de disposición final, así como la 
producción de residuos, depende de cada área 
de servicio.

Gráfico 7. Recolección y transporte

Fuente: SUI. Cálculos CRA. Pesos diciembre de 2008 ($/suscriptor).
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El Gráfi co de variación porcentual de la TRT 
permite observar la disminución de este com-
ponente en relación con el valor establecido 
en la metodología anterior. Al comparar estos 
resultados con los obtenidos para el CRT (nu-
meral 5.3.1.1) se encuentran resultados con-

trarios, ya que el costo de este componente 
presenta un aumento en promedio, mientras 
que para la tarifa se caracteriza por la disminu-
ción. Este efecto se debe a la medición de las 
toneladas dispuestas por suscriptor, lo cual ha 
tenido un efecto positi vo para los usuarios en 
términos de tarifa.

gráfi co 8. variación TRT

Fuente: SUI. Cálculos CRA. Porcentaje.

metodología anterior presenta menor nivel de 
dispersión. 

Así mismo, se observan valores atí picos 
que se ubican en la barrera exterior superior 
de la caja para la metodología anterior, los 
cuales corresponden a aquellas empresas que 
tuvieron modifi caciones parti culares del CRT, 
como se mencionó anteriormente (Anexo 2).

Las estadísti cas descripti vas de la tarifa 
para el componente de recolección y trans-
porte en el Gráfi co 9 y en la tabla 7 permiten 
concluir que esta tarifa se ha reducido con la 
implementación de la metodología tarifaria 
vigente. Además, la metodología tarifaria ac-
tual presenta mayor dispersión en los datos, 
mientras que la tarifa de recolección de la 
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Gráfico 9. Caja de valores extremos para la 
TRT ($/suscriptor)

Resoluciones CRA 151 de 2001  
y 351 de 2005
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Fuente: SUI. Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

5.2.1.2. Tarifa de Disposición Final y 
Tratamiento (TDT)

La TDT ha tenido cambios significativos 
entre una metodología y otra, puesto que la 
metodología anterior reconocía tres tipos de 
disposición final: botadero a cielo abierto, 
enterramiento, y relleno sanitario con valores 
diferenciales para cada uno. La metodología 
vigente, por el contrario, solo reconoce vía 
tarifa el costo de disposición final en relleno 
sanitario. En los dos casos se reconoce un 
valor por tonelada, el cual es multiplicado por 
la cantidad de toneladas presentadas por cada 

suscriptor, TDi para la metodología actual y 
PPU para la anterior.

Al comparar las tarifas de disposición final 
y tratamiento entre las dos metodologías, se 
ha encontrado que esta tarifa ha disminuido 
para 13 prestadores de la muestra, mien-
tras que para 11 prestadores esta tarifa ha 
aumentado. Los demás prestadores no han 
reportado información para alguna de las dos 
metodologías, por lo tanto no es posible veri-
ficar su variación. 

Por otro lado, al contrastar estos resulta-
dos con los obtenidos para el CDT (numeral 
5.3.1.2) se concluye que la medición de los 
residuos sólidos presentados por cada sus-
criptor ha generado una disminución en la 
tarifa que se cobra, dado que, si bien el costo 
de referencia se ha incrementado, la tarifa se 
reduce al multiplicar el CDT por la cantidad de 
toneladas por suscriptor. Como consecuencia, 
la tarifa disminuye en promedio el 30% para 
las empresas de la muestra.

Prestadores como Gestión Integral de 
Aseo, Aseoplus y Atesa de Occidente de Pe-
reira, Limpieza Urbana y Empresa Municipal 
de Aseo de Floridablanca, Limpieza y Servicios 
Públicos y Aseo Ambiental de Cali, son pres-
tadores que han ingresado al mercado bajo 
la modalidad de competencia por el mercado 
con la metodología vigente, así no se encon-
traban aplicando la metodología anterior y no 
reportan datos para esta.

Tabla 7. Estadísticas descriptivas para la TRT ($/suscriptor)

Variable Obs. Media Desv. Est. Min. Max.

TRT_351 35 4.526,1 1.098, 9 2.728 7.078

TRT_151 30 7.420,2 888,2 7.033 10.287

                 Fuente: SUI. Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.
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Gráfico 10. Disposición final y tratamiento

Fuente: SUI. Cálculos CRA. Pesos diciembre de 2008. ($/suscriptor).

Ibagué, Serviaseo de Itagüí, Empresa Metropo-
litana de Aseo de Manizales, Empresas Varias 
de Medellín, Empresas Públicas de Neiva, Pal-
mirana de Aseo, Empresa de Aseo de Pereira 

Del Gráfico 10 se puede ver que los presta-
dores Sociedad de Aseo de Bello, Empresa de 
Aseo de Bucaramanga, Ciudad Capital de Bu-
caramanga, Limpieza Urbana de Bucaramanga, 
Aseo Urbano de Cúcuta, Interaseo del Sur de 



C O M I S I Ó N  D E  R E G U L A C I Ó N  D E  A G U A  P O T A B L E  Y  S A N E A M I E N T O  B Á S I C O

100

y Tulueña de Aseo tuvieron disminución en su 
tarifa de disposición final y tratamiento.

De las empresas de la muestra, la que 
mayor disminución ha presentado es Ciudad 

Capital de Bucaramanga con un 55%, equi-
valente a $1.124; en contraste con el Grupo 
Municipal de Aseo de Popayán, el cual pre-
senta el mayor aumento (190%) equivalente  
a $2.011.

Gráfico 11. Variación TDT

Fuente: Cálculos CRA. (Porcentaje).

disminución, para un promedio total de varia-
ción del -0,1%.

Las estadísticas descriptivas de esta tarifa 
se muestran en la tabla 8.

El Gráfico 11 presenta la variación porcen-
tual de la TDT en donde se puede ver que 11 
prestadores han tenido un aumento en este 
componente, mientras que 14 han presentado 

Tabla 8. Estadísticas descriptivas para la TDT ($/suscriptor)

Variable Obs. Media Desv. Est. Mín. Máx.

TDT_351 33 1.988,5 828,3 853 3.966

TDT_151 27 1.994,1 583,5 606 3.564

                              Fuente: SUI Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.
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El Gráfico de caja (Gráfico 12) permite afir-
mar que el valor de la tarifa para este compo-
nente con la metodología tarifaria establecida 
por medio de las Resoluciones CRA 351 y 352 
exhibe mayor dispersión con una distribución 
que tiende a la normalidad. Esta distribución 
se debe a la relación existente entre el valor 
de la tarifa y la cantidad de toneladas dispues-
tas en cada relleno sanitario.

En contraste, el valor de la TDT con la me-
todología tarifaria anterior presenta menor 
dispersión y la existencia de varios valores 
extremos. Los valores atípicos corresponden 
a las modificaciones particulares de costo 
de rellenos sanitarios. Los valores que se en-
cuentran en la barrera exterior superior hacen 
referencia a Empresas Varias de Medellín 
(relleno sanitario “La Pradera”) y la Empresa 
de Aseo de Pereira (relleno sanitario “La Glo-
rita”), mientras que los valores ubicados en 
la barrera exterior inferior hacen referencia a 
disposición de residuos con tecnologías dife-
rentes a rellenos sanitarios, como es el caso 
de botaderos a cielo abierto y enterramientos. 

Gráfico 12. Caja de valores extremos  
para la TDT ($/suscriptor) 

Resoluciones CRA 151 de 2001  
y 351 de 2005
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Fuente: SUI. Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

5.2.1.3. Tarifa de Barrido y Limpieza (TBL)

La TBL, por su parte, ha tenido cambios 
significativos entre una metodología y otra. 
La metodología anterior establecía una tasa 
de barrido en porcentaje, en función del CRT 
y del CDT, reconociendo el costo de barrer un 
kilómetro de cuneta multiplicado por la con-
centración de residuos sólidos en un kilómetro 
de cuneta.

La metodología actual reconoce el costo de 
barrer un kilómetro de cuneta, ponderado por 
los kilómetros totales barridos y el número de 
suscriptores. Las tarifas de las dos metodolo-
gías, sin embargo, se encuentran expresadas 
en unidades de $/suscriptor-mes.

Con el análisis se puede ver que, para la 
mayor parte de las ciudades, esta tarifa se 
incrementó, a excepción de Soledad, Soacha, 
Riohacha, Neiva, Montería, Itagüí, Metroaseo 
de Floridablanca y Bello, en las cuales se 
observa una disminución con la entrada en 
vigencia de la Resolución CRA 351 de 2005. Se 
debe tener en cuenta nuevamente que esta 
disminución puede ser explicada por la pon-
deración por kilómetros de cuneta barridos y 
número de suscriptores, lo cual incide en una 
posible disminución del valor de la tarifa para 
algunas empresas.

En promedio, para las empresas que 
conforman la muestra, la tarifa de barrido y 
limpieza ha aumentado en 14,7%. El prestador 
que mayor aumento presenta es la Empresa 
Metropolitana de Aseo de Manizales con un 
133% equivalente a $2.360, y la de menor 
aumento es Aseo del Norte de Valledupar, 
con un 9% equivalente a $158. Por otro lado, 
Servicios Integrales Efectivos de Florencia y 
Metroaseo de Floridablanca, son las empresas 
que mayor disminución de tarifa demostraron 
con 69% y 65%, respectivamente, equivalen-
tes a $1.125 y $1.145.
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Gráfico 13. Barrido y limpieza

Fuente: SUI. Cálculos CRA. Pesos diciembre de 2008 ($/suscriptor).
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Gráfico 14. Variación TBL

Fuente: SUI. Cálculos CRA (Porcentaje).

La tabla 9 presenta el resumen de las es-
tadísticas descriptivas asociadas a la tarifa de 
Barrido y Limpieza. 

En el Gráfico 14 se ve la variación porcen-
tual de cada una de las empresas de la mues-
tra para la TBL, cuya variación en promedio ha 
sido de 14,7% en aumento.

Tabla 9. Estadísticas descriptivas para la TBL ($/suscriptor)

 

Variable Obs. Media Desv. Est. Min. Max.

TBL_351 32 2.378,2 987,6 502 4.137

TBL_151 30 1.780,5 96,3 1627 2.061

Fuente: SUI. Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

distribución que tiende a la normalidad a pe-
sar de tener un sesgo hacia el límite superior. 
Por el contrario, la metodología tarifaria de 
la Resolución CRA 151 de 2001, presenta una 

El Gráfico de caja de la tarifa del compo-
nente de barrido y limpieza muestra que la 
metodología tarifaria vigente se caracteriza 
por tener mayor dispersión de datos, con una 
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baja dispersión y la presencia de varios valores 
atípicos.

Gráfico 15. Caja de valores extremos  
para la TBL ($/suscriptor) 

Resoluciones CRA 151 de 2001  
y 351 de 2005
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Fuente: SUI. Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

5.2.1.4. Tarifa Tramo Excedente (TTE)

La TTE es el componente que explicita la 
variable que en la metodología anterior se 
denominaba el tiempo de viaje improductivo. 
La TRT de la metodología vigente reconoce el 
costo de recolectar los residuos y transpor-
tarlos hasta una distancia máxima de 20 km, 
así la TTE reconoce el valor del transporte a 
una distancia mayor a 20 km, siendo una 
función decreciente con la distancia. Las com-
paraciones que se muestran a continuación 
se han realizado buscando desagregar la TRT 
presentada anteriormente, en dos componen-
tes. El primero es el valor cobrado por tramo 

excedente o tiempo de viaje no productivo, 
y el segundo, que se presenta en el numeral 
siguiente, se refiere al costo de únicamente 
recoger y transportar la basura dentro de una 
distancia promedio, sin tener en cuenta el 
tramo excedente.

Dentro del análisis, se ha hecho la compa-
ración con la TTE para los prestadores de la 
muestra que han calculado este componente. 
Al igual que en los componentes anteriores, 
se puede ver una variación con respecto a los 
resultados obtenidos para el CTE. Es importan-
te resaltar prestadores que como Interaseo 
de Santa Marta, Trash Buster de San Andrés, 
Interaseo de Riohacha y Bugueña de Aseo pre-
sentaban un valor por tramo excedente con la 
metodología anterior, mas no con la metodo-
logía vigente. Por el contrario, Bioagrícola del 
Llano, Interaseo del Sur de Ibagué y Sociedad 
de Aseo de Bello son prestadores que, con la 
metodología anterior, no presentaban valor 
de tramo excedente, mientras que sí lo hacen 
con la actual. Este efecto podría explicarse en 
el hecho de que, con la metodología anterior, 
para cobrar un valor por tramo excedente era 
necesario hacer una solicitud específica de 
modificación de costos a la Comisión y pro-
bablemente algunos prestadores no surtieron 
este proceso, a diferencia de la metodología 
vigente que permite el cobro de tramo exce-
dente como uno de los componentes de la 
metodología, al cumplir con el requisito de 
transportar los residuos al sitio de disposición 
final a una distancia superior a 20 km del perí-
metro urbano.
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Gráfico 16. Tramo excedente 

Fuente: SUI. Cálculos CRA. Pesos diciembre de 2008 ($/suscriptor).

5.2.1.5. Tarifa de Recolección y Transporte 
hasta una distancia promedio, sin tener 
en cuenta el tramo excedente

La tarifa de recolección y transporte sin 
tramo excedente ha sido calculada para la 
metodología anterior, restando de la TRT 
obtenida por cada prestador (CRT por PPU), 
el valor del techo máximo permitido por la 
Resolución CRA 151 de 2001, según la fórmula 
establecida en el artículo 4.2.2.1 de la misma. 
Para la metodología vigente se ha tomado la 
TRT sin incluir el valor de tramo excedente 
TTE para cada empresa; con estos cálculos se 
encuentran valores comparables.

Se puede analizar el caso de Empresas Va-
rias de Medellín, Palmirana de Aseo, Serviaseo 
de Itagüí y la Empresa del Servicio Público de 
Aseo de Cali, las cuales han presentado un 
valor de tramo excedente con las dos meto-
dologías. 

En el caso de Medellín, de Itagüí y de Cali, 
la tarifa de tramo excedente disminuyó con la 
entrada en vigencia de la Resolución CRA 351 
de 2005, mientras que en la de Palmira hay un 
aumento.
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Gráfico 17. Transporte 

Fuente: SUI. Cálculos CRA. Pesos diciembre de 2008 ($/suscriptor).

lución CRA 151 de 2001; mientras que en las 
tarifas de transporte para la Resolución CRA 
351 de 2005, los valores se encuentran varia-
bles según el prestador, e inferiores en todos 
los casos a los de la metodología anterior.

Para la metodología de la Resolución CRA 
151 de 2001, las empresas se mantienen en 
el mismo valor para la tarifa de transporte, el 
cual es obtenido con la aplicación de la fórmu-
la establecida en el artículo 4.2.2.1 de la Reso-
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La variación obtenida entre los prestado-
res con la metodología vigente se debe a la in-
clusión de la variable de cantidad de residuos 
sólidos presentados para recolección por cada 

suscriptor, en un área de servicio. De esta ma-
nera, se puede ver el efecto de esta variable 
dado que con la metodología anterior el valor 
era fijo para todos los prestadores.

Gráfico 18. Variación transporte

Fuente: SUI. Cálculos CRA. Pesos diciembre de 2008 (Porcentaje).

metodología anterior permitía recuperarlos, 
mas no los hacía explícitos en ninguno de los 
componentes. Así, la desagregación actual 
permite que exista un componente adicional, 
que es la TFR, pasando de ocupar un porcen-
taje de 0% a 21%, lo cual afecta el valor de la 
factura final.

5.3. Costos de Referencia

En este numeral se presenta la compara-
ción de los costos de referencia obtenidos con 
cada metodología. Fue necesario realizar ope-
raciones matemáticas que permitieran hacer 
comparables cada uno de los componentes. 

El Gráfico 18 presenta la variación porcen-
tual del valor de recolección y transporte, para la 
muestra de prestadores. Este componente mos-
tró una disminución promedio de 75,3%, con la 
entrada en vigencia de la nueva metodología.

5.2.1.6. Tarifa de Comercialización y 
Recaudo

La tarifa de comercialización y recaudo es 
obtenida a partir del Costo de Comercializa-
ción por Suscriptor (CCS). Si bien este costo 
reconoce en la metodología vigente el valor 
de actividades administrativas, facturación, 
recaudo, campañas educativas, entre otros, la 
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Así, costos como el Costo de Recolección y 
Transporte (CRT) y el Costo de Disposición 
Final y Tratamiento (CDT) son explícitos en 
las dos metodologías, por lo tanto son fácil-
mente comparables; mientras que el Costo 

de Barrido y Limpieza (CBL), para ser incluido 
en el análisis, tuvo que ser modificado de la 
siguiente forma, la fórmula definida en el artí-
culo 4.2.2.6 de la Resolución CRA 151 de 2001 
establece:

CST ($/ton) = CRT * (1+TB) + CDT (Res. CRA 151 de 2001)

Por lo tanto, se realizó el siguiente cálculo:

CST ($/ton) = CRT +   (CRT*TB) +  CDT    (Res. CRA 151 de 2001)
                                                              

                                                                

CRT + CTE  +  CBL  +  CDT  +  CCS    (Res. CRA 351 de 2005)

y Tratamiento ha aumentado su participación, 
debido principalmente a las políticas del Go-
bierno Nacional, según las cuales los residuos 
sólidos deben disponerse únicamente en 
rellenos sanitarios. Este incremento se expli-
ca porque la metodología anterior reconocía 
tarifariamente un costo para otros tipos de 
disposición como botadero a cielo abierto y 
enterramiento, en contraste con la metodolo-
gía de la Resolución CRA 351 de 2005, la cual 
solamente reconoce la disposición final de 
residuos sólidos en rellenos sanitarios, con un 
valor superior al anterior.

Tabla 10. Participación de cada componente 
dentro del costo total para cada una  

de las metodologías

Componentes 
Promedio

Resolución 
CRA 151

Resolución 
CRA 351

Comercialización 0% 1%
Barrido y Limpieza 16% 15%
Recolección y  
Transporte 68% 60%

Disposición Final 14% 22%
Tramo Excedente 2% 2%

Fuente: SUI. Cálculos CRA.

Tomando así el producto CRT * TB de la 
metodología anterior, como el equivalente al 
CBL de la metodología vigente. También se 
debe tener en cuenta para este análisis que el 
CRT de la Resolución CRA 151 de 2001 recono-
ce una fracción del costo derivada del tiempo 
de viaje no productivo, que equivale al Costo 
de Tramo Excedente de la metodología actual, 
razón por la cual se suma el CRT al CTE para 
hacerlos comparables.

Este análisis se realizó tomando cada uno 
de los componentes e indexándolos a precios 
de diciembre de 2008. El cálculo promedio de 
la participación de cada uno de los compo-
nentes sobre el costo total15, permite afirmar 
que el Costo de Recolección y Transporte es el 
componente de mayor peso dentro del total 
para las dos metodologías. Sin embargo, el 
cambio de metodología ha disminuido el valor 
promedio de este componente pasando de 
68% a 60%, como se observa en la tabla 10 y 
en el Gráfico 19. Entre tanto, el componente 
de Barrido y Limpieza ha mantenido su peso 
dentro del total con una participación del 
16% con base en la Resolución CRA 151 de 
2001, y del 15% para la Resolución CRA 351 
de 2005. El componente de Disposición Final 

15	 Suma de todos los costos de referencia.

Gráfico 19. Participación de los componentes del servicio en el costo total

	

Fuente: SUI. Cálculos CRA.
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De el Gráfico 19 se puede ver que con la 
entrada en vigencia de la metodología conte-
nida en la Resolución CRA 351 de 2005 se hace 
explícito el costo de comercialización. Ade-
más, se observa que el costo de recolección 
y transporte disminuye su participación en 
relación con el total, pero esta disminución se 
ve compensada con el aumento que presenta 
el costo de disposición final y tratamiento de 
los residuos. Barrido y limpieza, al igual que 
tramo excedente, se mantiene en una propor-
ción similar en las dos metodologías.

5.3.1. Comparación por componente

A continuación se presenta el análisis 
comparativo para cada uno de los costos 
por componente obtenidos con cada una de 
las metodologías para el servicio de aseo. 
La comparación se presenta componente a 
componente, excepto en el caso de barrido 
y limpieza, el cual ha tenido la modificación 
presentada en el numeral anterior.

5.3.1.1. Costo de Recolección y Transporte 
(CRT)

La recolección y transporte de residuos 
sólidos presenta economías de continuidad 

debido a que el prestador obtiene costos 
menores al recoger los residuos de dos sus-
criptores contiguos, en comparación con una 
situación en que la que recogiera los residuos 
de un único suscriptor. Igualmente, esta acti-
vidad exhibe algunos costos hundidos, pues 
los operadores deben incurrir en inversiones 
relacionadas con los equipos de recolección 
para iniciar operación16. 

El CRT establecido en la metodología ac-
tual reconoce el costo por tonelada recogida 
y transportada hasta una distancia máxima de 
20 km hasta el sitio de disposición final, inclu-
yendo el costo de los peajes. En contraste, la 
metodología anterior reconocía, dentro del 
CRT, una cantidad fija como fracción del costo 
de recolección y transporte que no variaba con 
el tiempo improductivo de viaje; y otra fracción 
con un valor inferior, para reconocer la varia-
ción del costo con el tiempo improductivo de 
viaje. Esta última metodología mantenía, por lo 
tanto, un valor fijo para todos los prestadores.

16	 Uribe, Botero E., y Domínguez, Torres C. Evolución del 
servicio de aseo domiciliario durante la última década. 
Documento CEDE, marzo, 2005.

Gráfico 19. Participación de los componentes del servicio en el costo total

	

Fuente: SUI. Cálculos CRA.
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Con la entrada en vigencia de la Resolución 
CRA 351 de 2005 se ha generado aumento del 
CRT en el 82% de las ciudades de la muestra. 
En el Gráfico 20, la línea vertical representa el 
valor del precio techo definido por el artículo 
12 de la Resolución CRA 351 de 2005. Se ob-
serva que las empresas Trash Busters de San 
Andrés, Interaseo de Riohacha, Gestión Inte-
gral de Aseo, Aseo Plus y la Empresa de Aseo 
de Pereira, Metroaseo y la Empresa Municipal 
de Aseo de Floridablanca, Ciudad Capital, la 
Empresa de Aseo de Bucaramanga y Rediba de 

Barrancabermeja se encuentran ubicadas de-
bajo del techo establecido por la Resolución.

Por otra parte, empresas como Tulueña de 
Aseo, Servigenerales de Soacha, Interaseo de 
Santa Marta, Palmirana de Aseo, Empresas Va-
rias de Medellín, Serviaseo de Itagüí, Interaseo 
del Sur, Limpieza y Servicios Públicos, Aseo Am-
biental y Empresa del Servicio Público de Aseo 
de Cali, y Sociedad de Aseo de Bello, presentan 
valores superiores al máximo señalado, pues 
incorporaron un valor por tramo excedente, el 
cual se ve reflejado en la misma Gráfico. 

Gráfico 20.  Recolección y transporte

Fuente: SUI. Cálculos CRA. Pesos diciembre de 2008. ($/t).



111

En lo que se refiere a los valores reporta-
dos para la Resolución CRA 151 de 2001, se ve 
que todas las empresas se encontraban en el 
valor máximo permitido por la metodología, 
igual a $56.114. No obstante, en el Gráfico 

se observa que algunas empresas reportaron 
valores superiores al techo, debido a que soli-
citaron a la Comisión modificación del CRT, el 
cual les fue aprobado, tal y como se evidencia 
en la tabla 11.

Tabla 11. Resoluciones de modificación de CRT aprobadas por la Comisión, 
 bajo la metodología contenida en la Resolución CRA 151 de 2001

Empresa del Servicio Público de Aseo de Cali Resolución CRA 220 de 2002

Serviaseo de Itagüí Resolución CRA 212 de 2002

Empresas Varias de Medellín Resolución CRA 326 de 2005

Palmirana de Aseo Resolución CRA 218 de 2002

Empresa de Aseo de Pereira Resolución CRA 222 de 2002

                       Fuente: CRA.

este costo ha aumentado en 11% promedio. 
En contraste, en Popayán, Empresa de Aseo 
de Pereira, Serviaseo de Itagüí y Metroaseo de 
Floridablanca, este costo ha disminuido.

El Gráfico 21 presenta la variación porcen-
tual del CRT generada con el cambio de me-
todología para las empresas de la muestra. Se 
puede ver que en la mayoría de las ciudades 

Gráfico 21. Variación CRT

Fuente: Cálculos CRA. (Porcentaje).
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Las estadísticas descriptivas del CRT se presentan en la tabla 12.

Tabla 12. Estadísticas descriptivas para el CRT ($/tonelada)

Variable Obs. Media Desv. Est. Mín. Máx.
CRT_351 34 68.305,44 7.889,08 54.009 91.612
CRT_151 30 61.836,93 7.400,98 58.611 85.723

        Fuente: SUI. Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

enfrentan Costo de Tramo Excedente, como: 
Aseo Ambiental, Limpieza y Servicios Públi-
cos17 y Empresa del servicio público de aseo de 
Cali, Empresas Varias de Medellín y Palmirana 
de Aseo.

Gráfico 22. Caja de valores extremos 
 para el CRT ($/tonelada). 
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Fuente: SUI. Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

5.3.1.2. Costo de Disposición Final y 
Tratamiento (CDT)

La disposición final de residuos es una 
actividad que presenta altos costos hundidos 
debido a los elevados costos para adecuar, 
construir, operar, mantener, incluso después 
de su clausura, los sitios donde se disponen los 
residuos, teniendo en cuenta los requerimien-

17	 No es posible comparar el valor del CRT para las em-
presas Aseo Ambiental y Limpieza y Servicios Públicos 
que operan en el municipio de Cali, dado que estas 
empresas ingresaron recientemente al mercado. 

El Gráfico 22 permite verificar que el me-
nor valor del CRT de la metodología tarifaria 
vigente corresponde a la empresa Metroaseo 
del municipio de Floridablanca, valor que se 
encuentra en la barrera exterior inferior de la 
caja ($54,009), y que, a su vez, es menor que 
el valor más bajo del CRT de la metodología 
tarifaria anterior para las empresas que se 
dispone información.

Esta Gráfico también demuestra que el 
CRT de la metodología tarifaria vigente pre-
senta una distribución que tiende a la norma-
lidad, por lo que se exhibe mayor simetría en 
la distribución de los datos, debido a que la 
mediana se encuentra en el medio de la caja. 
En contraste con la metodología tarifaria an-
terior, el valor de la mediana coincide con el 
primer cuartil.

Destaca que, con ambas metodologías, 
existen valores que se encuentran en la barre-
ra exterior superior de la caja. En relación con 
la metodología tarifaria anterior, se explica la 
aprobación de modificaciones particulares del 
CRT, dada la existencia de particularidades 
que no se reflejaban en el valor techo estable-
cido por la metodología. Este es el caso para 
Empresas Varias de Medellín ($85.723), Em-
presa de Aseo de Pereira ($80.310), Empresa 
del Servicio Público de Aseo de Cali ($80.078), 
Serviaseo Itagüí ($72.184) y Palmirana de 
Aseo ($64.814).

Los valores de la barrera exterior superior 
de la caja de la metodología tarifaria vigente 
hacen referencia a aquellos prestadores que 
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tos sanitarios, técnicos y ambientales. Como 
consecuencia, se derivan ventajas de la regio-
nalización de estos sitios para los usuarios, en 
particular, aquellos ubicados en municipios 
menores18.

La metodología establecida en la Resolu-
ción CRA 151 de 2001 reconocía tres valores 
de disposición final según el tipo: botadero a 
cielo abierto, enterramiento o relleno sanita-
rio, en contraste con la metodología vigente 
la cual establece el costo de disposición final 
como una función decreciente con la cantidad 
de toneladas dispuestas. Con estas diferen-
cias, la variación en este componente ha sido 
notable, lo cual se evidencia en el análisis pre-
sentado a continuación.

El CDT se ha incrementado en relación con 
la metodología tarifaria anterior en todas las 
ciudades de la muestra, con excepción de la

18	 Econometría (2004). Estudio Diseño de Regulación 
Tarifaria de Aseo.

Empresa de Aseo de Pereira, para la cual se 
redujo el valor de este componente. Esta 
variación se debe principalmente a la imple-
mentación y cumplimiento de las políticas 
del Gobierno Nacional dentro de las cuales se 
estableció que los residuos sólidos generados 
debían ser dispuestos en rellenos sanitarios. 
Dado que la metodología anterior reconocía 
tarifariamente otras formas de disposición 
como enterramiento y botadero a cielo 
abierto, con tarifas inferiores, se evidencia un 
aumento en el CDT en las ciudades de la mues-
tra, especialmente aquellas que realizaban su 
actividad de disposición final en formas dife-
rentes a rellenos sanitarios, como la Empresa 
del Servicio Público de Aseo de Cali, Grupo de 
Aseo Municipal de Popayán, Servigenerales de 
Soacha y Aseo Especial de Soledad, las cua-
les presentan aumentos superiores al 100% 
(191% promedio).
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Gráfico 23. Disposición final y tratamiento

Fuente: SUI. Cálculos CRA. Pesos diciembre de 2008 ($/t).

no reportan valores para CDT con ninguna de 
las metodologías.

El Gráfico 24 muestra la variación porcen-
tual del CDT que han presentado las empresas. 
Como se mencionó anteriormente, en todas 
las ciudades se observa un aumento de este 

Del Gráfico también se observa que la 
empresa Servicios Integrales Efectivos de Flo-
rencia, es la única que se encuentra en el te-
cho máximo permitido por la Resolución CRA 
351, y que prestadores como Trash Busters, 
Interaseo de Riohacha, Atesa de Occidente de 
Pereira y Limpieza Urbana de Floridablanca, 
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costo (73% en promedio), a excepción de la 
Empresa de Aseo de Pereira. El prestador con 
el mayor aumento es Grupo de Aseo Municipal 

de Popayán, ya que es uno de los municipios 
que pasó de disponer sus residuos en enterra-
mientos, a realizarlo en relleno sanitario.

Gráfico 24. Variación CDT

 
Fuente: Cálculos CRA (Porcentaje).

La tabla 13 presenta las estadísticas descriptivas de este costo.

Tabla 13. Estadísticas descriptivas para el CDT ($/tonelada)

Variable Obs. Media Desv. Est. Mín. Máx.

CDT_351 31 27.422,32 9.276,48 15.066 62.199

CDT_151 27 16.615,63 4.862,17 5.049 29.697

             Fuente: SUI. Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

Además, se verifica que con la metodolo-
gía tarifaria anterior el CDT tenía menor dis-
persión, y por ende, los prestadores tendían 
a establecer el costo techo para este compo-
nente. Sin embargo, existen valores ubicados 
por fuera de la caja. Aquellos valores que se 
encuentran en la barrera exterior superior 

El Gráfico 25 de caja permite inferir que, 
si bien con la metodología tarifaria vigente 
existe una mayor dispersión de los datos, se 
encuentra mayor simetría en los mismos, 
con una distribución que se aproxima a la  
normalidad. 
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de la caja hacen referencia a modificaciones 
particulares de costo en los rellenos sanitarios 
donde disponían los prestadores, como es el 
caso del relleno sanitario “La Pradera”, para 
Empresas Varias de Medellín, y “La Glorita”, 
relleno a donde se dirigía la Empresa de Aseo 
de Pereira. Entre tanto, los valores ubicados en 
la barrera exterior inferior se explican debido 
a la disposición de residuos con tecnologías di-
ferentes a rellenos sanitarios, como es el caso 
de botaderos a cielo abierto (Rediba prestador 
de Barrancabermeja con un valor de $5.049) y 
enterramientos (Empresa del Servicio Público 
de Aseo de Cali, con $8.936 y Aseo Especial de 
Soledad con $ 8.836).

 
Gráfico 25. Caja de valores extremos 

 para el CDT ($/t).  
Resoluciones CRA 151 de 2001  

y 351 de 2005
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Fuente: SUI. Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

5.3.1.3. Costo de Barrido y Limpieza (CBL)

La actividad de barrido y limpieza de vías 
y áreas públicas tiene características de bien 
público puro debido a sus propiedades de “no 
rivalidad” y “no exclusión”19. A diferencia de 
otros componentes del servicio de aseo, la 
actividad de barrido y limpieza tiene costos 
hundidos bajos debido a que la tecnología de 
producción se caracteriza por emplear una 
alta proporción de mano de obra. No obstan-
te, teniendo en cuenta la presencia de econo-
mías de continuidad, es más eficiente que un 
único operador ejerza esta actividad al menos 
en algunas zonas del municipio.

El CBL no es un costo explícito en la Resolu-
ción CRA 151 de 2001, por lo que fue necesa-
rio realizar un cálculo adicional que permitiera 
obtener un costo de barrido y limpieza compa-
rable con el CBL reportado con la Resolución 
CRA 351 de 2005; a pesar de que las unidades 
de referencia son diferentes20, la intención 
es comparar los valores que se cobraban al 
usuario. Como consecuencia, la información 
que se presenta en esta sección debe tomarse 
únicamente como referencia.

 

19	 Esta actividad tiene características de “no exclusión” 
porque no es posible que el prestador del servicio, al 
barrer y limpiar las calles de un municipio, excluya a un 
usuario de este servicio. Entre tanto, se dice que esta 
actividad tiene propiedad de “no rivalidad” porque 
cuando un usuario está recibiendo el servicio, en otras 
palabras, haciendo el consumo del mismo, no impide 
a otro usuario recibir dicho servicio.

20	 El CBL de la Resolución CRA 151 se expresa en pesos 
por tonelada, mientras que en la Resolución CRA 351 
se expresa en pesos por kilómetro barrido.
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Gráfico 26. Barrido y limpieza

Fuente: SUI. Cálculos CRA. Pesos diciembre de 2008. ($/t: Res. CRA 151/01; $/km: Res. CRA 351/05).

Aseo de Floridablanca. Este costo presenta 
un aumento en relación con el CBL calculado 
para la Resolución CRA 151 de 2001, en toda 
la muestra, con excepción del Grupo Munici-
pal de Aseo de Popayán, el cual ha reportado 
un valor del CBL inferior al establecido con la 
metodología anterior.

En lo referente al CBL, se puede ver, en el 
Gráfico 26, que la mayoría de los prestadores 
se ha acogido al techo máximo permitido por 
la Resolución CRA 351 de 2005 ($17.486,7), el 
cual se encuentra representado por la línea 
vertical, a excepción de las empresas Intera-
seo de Riohacha y la Empresa Municipal de 



C O M I S I Ó N  D E  R E G U L A C I Ó N  D E  A G U A  P O T A B L E  Y  S A N E A M I E N T O  B Á S I C O

118

Gráfico 27. Variación CBL

Fuente: SUI. Cálculos CRA (Porcentaje).

de Medellín, son quienes han presentado el 
menor porcentaje de aumento (2%).

Las estadísticas descriptivas del CBL pre-
sentadas en la tabla 14 y el Gráfico 28 permiten 
concluir que existe una baja dispersión de este 
costo entre los prestadores del servicio, lo cual 
implica que los prestadores han tendido a fijar 
el costo techo de este componente bajo las 
dos metodologías que se están comparando. 

En el Gráfico 27 se observa la variación 
porcentual del CBL de la metodología vigente, 
respecto a la metodología anterior. Este costo 
aumentó para la mayoría de las empresas 
de la muestra, en un porcentaje promedio 
de 14%. En contraste el CBL se redujo para 
el Grupo Municipal de Aseo de Popayán, con 
una disminución del 45%. Prestadores como la 
Empresa de Aseo de Pereira y Empresas Varias 

Tabla 14. Estadísticas descriptivas para el CBL ($/km y $/t)

Variable Obs. Media Desv. Est. Mín. Máx.

CBL_351 31 17.431,61 202,3 16.524 17.702

CBL_151 30 14.838,57 803,0 13.559 17.176

Fuente: SUI. Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.
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La existencia de valores atípicos, en el caso 
de la metodología tarifaria anterior, se susten-
ta en la forma implícita como se obtiene este 
costo, dado que al deducirse del CRT refleja la 
existencia de costos de recolección y transpor-
te extremos.

Gráfico 28. Caja de valores extremos  
para el CBL ($/km y $/t) 

Resoluciones CRA 151 de 2001  
y 351 de 2005
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Fuente: SUI. Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

Los valores que se encuentran en la barrera 
exterior inferior de la caja con la metodología 
tarifaria vigente corresponden a la Empresa 
Municipal de Aseo de Floridablanca ($16.914) 
e Interaseo de Riohacha ($16.524). Entre tan-
to, el valor que se ubica en la barrera exterior 
superior de la caja corresponde a la empresa 
Metroaseo de Floridablanca ($17.702).

5.3.1.4. Costo de Tramo Excedente (CTE)

El costo de tramo excedente se encuentra 
explícito en la Resolución CRA 351 de 2005, 

mientras que en la Resolución CRA 151 de 
2001 estaba representado por una variable 
denominada Ho que reflejaba el valor del 
tiempo medio de viaje no productivo que de-
bían hacer los prestadores hasta el sitio de dis-
posición final. Este se medía en horas y cada 
prestador podía determinar su tiempo medio 
de viaje no productivo; no obstante, esta dis-
posición fue modificada mediante Resolución 
CRA 130 de 2001, en la cual se estableció que 
el Ho debía ser igual a 1 hora para todos los 
prestadores, y quienes consideraban que su 
valor podría ser superior, podían solicitar una 
modificación particular a la Comisión.

Para efectuar la comparación del com-
ponente de tramo excedente entre las 
metodologías de aseo, se tomó el valor de 
CRT reportado para la metodología tarifaria 
vigente y se comparó con el valor que se de-
duce de la metodología anterior al restar del 
valor reportado para el CRT el valor del techo 
máximo permitido por la metodología, igual a 
$58.611,4. 

En el Gráfico 29 se observa que prestado-
res como Palmirana de Aseo, Empresas Varias 
de Medellín, Serviaseo de Itagüí, y la Empresa 
del Servicio Público de Aseo de Cali han inclui-
do un costo adicional en su CRT, perteneciente 
al costo de tramo excedente en las dos meto-
dologías.

En el caso de Palmirana de Aseo y Empre-
sas Varias de Medellín se ha encontrado un 
aumento en el valor del CTE con el cambio de 
metodología, en tanto que Serviaseo de Itagüí 
y la Empresa del Servicio Público de Aseo de 
Cali han tenido una disminución del mismo. 



C O M I S I Ó N  D E  R E G U L A C I Ó N  D E  A G U A  P O T A B L E  Y  S A N E A M I E N T O  B Á S I C O

120

Gráfico 29. Tramo excedente

Fuente: SUI. Cálculos CRA. Pesos diciembre de 2008 ($/t).

Es importante destacar que Empresas 
Varias de Medellín y la Empresa del Servicio 
Público de Aseo de Cali modificaron su sitio de 
disposición final, junto con el cambio de me-
todología, lo cual explica parte de la variación 
en el CTE.

Las estadísticas descriptivas de este costo 
se muestran en la tabla 15.

Prestadores como Bioagrícola del Llano, 
Interaseo del Sur y la Sociedad de Aseo de Bello 
no reportaban costo de tramo excedente con 
la metodología anterior, pero sí reportan con la 
metodología de la Resolución CRA 351 de 2005. 
Por el contrario, se observa que Interaseo de 
Santa Marta, Trash Busters de San Andrés, 
Interaseo de Riohacha y Bugueña de Aseo 
reportaban costo de tramo excedente con la 
metodología anterior, mas no con la vigente.

Tabla 15. Estadísticas descriptivas para el CTE ($/tonelada)

Variable Obs. Media Desv. Est. Mín. Máx.

CTE_351 9 13.189,3 9.897,8 787 31.616

CTE_151 10 9.677,4 10.349,7 38 27.111

Fuente: SUI. Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.
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El Gráfico de caja permite concluir que el 
valor del componente de tramo excedente 
presenta mayor dispersión con la metodología 
tarifaria anterior.

Para el caso de la metodología tarifaria vi-
gente se exhibe un valor extremo ubicado en 
la barrera exterior superior de la caja, el cual 
corresponde a Empresas Varias de Medellín, 
con un costo de $31.616.

Gráfico 30. Caja de valores extremos  
para el CTE ($/t) 
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Fuente: SUI. Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

5.3.1.5. Costo de Recolección y Transporte 
hasta una distancia promedio, sin tener 
en cuenta el tramo excedente

Con el objeto de aislar los efectos del tra-
mo excedente sobre el CRT se calculó un costo 
de transporte para las dos metodologías, que 
permita comparar el valor real de este com-
ponente. El cálculo de este valor se realizó 
restando el CTE del CRT reportado por cada 
uno de los prestadores. 

Con este cálculo se puede observar que, 
para la Resolución CRA 151 de 2001, aislando 
el efecto del Ho, todos los prestadores se aco-
gieron al máximo valor permitido por la Reso-
lución ($58.611,3), mientras que en la meto-
dología vigente se observa que 17 prestadores 
se encuentran en el valor techo ($ 65.881,4) 
y 8 prestadores se ubican por debajo de este 
valor. 
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Gráfico 31. Transporte 

Fuente: SUI. Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008 ($/t).

gías, especialmente en los resultados de la Re-
solución CRA 151 de 2001. Las barras que in-
dican los valores para la metodología vigente, 
presentan algunos prestadores como Tulueña 
de Aseo, Servigenerales de Soacha, Interaseo 

En el Gráfico 31 se ve el establecimiento de 
los costos techo para este componente, dado 
que al aislar el efecto del tramo excedente se 
observa que la mayoría de los prestadores se 
acogen al valor máximo en las dos metodolo-
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de Santa Marta y la Sociedad de Aseo de Bello 
superiores al techo, los cuales han presentado 
particularidades como ser mercados aislados, 
factor de ajuste por costas, o modificación por 
valor de los peajes. Estas variables modifican 
el valor del CRT.

En el Gráfico 32, la variación del valor del 
transporte entre una metodología y la otra ha 
sido positiva en la mayoría de los casos, con un 
valor promedio de 2%.

Gráfico 32. Variación transporte

Fuente: SUI. Cálculos CRA (Porcentaje).

para octubre de 2008. La producción prome-
dio de residuos sólidos para los prestadores 
elegidos, es de 74 kilogramos/suscriptor/mes, 
cifra inferior a la cobrada con la metodología 
anterior.

La mayoría de los prestadores (90% de 
la muestra) han presentado valores de TDi 
inferiores a 120 kilogramos/suscriptor/mes. 
Únicamente dos empresas, Metroaseo de Flo-
ridablanca e Interaseo de Ibagué, presentan 
una medición de residuos superior al valor 
establecido anteriormente, 120 kilogramos/
suscriptor/mes. 

5.4. Medición de residuos

De acuerdo con los resultados que han sido 
presentados anteriormente, se ha demostra-
do la influencia de la variable de producción 
de residuos sólidos por suscriptor, TDi, dentro 
del valor final de la factura que llega a cada 
usuario.

En este sentido, es relevante conocer cuál 
ha sido la variación de los TDi de cada empre-
sa, respecto al valor que se incluía en las tarifas 
de la metodología anterior, 120 kilogramos/
suscriptor/mes. El Gráfico 33 presenta los TDi 
reportados por los prestadores de la muestra 
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Gráfico 33. TDi reportado (Res. CRA 351 de 2005)   
Vs. PPU (Res. CRA 151 de 2001)

Fuente: SUI. Datos octubre de 2008.

La tabla 16 presenta un resumen con las estadísticas descriptivas del TDi para 2007 y 2008.

Tabla 16. Estadísticas descriptivas para la TDi (kilogramos/suscriptor)

Variable Obs. Media Desv. Est. Mín. Máx.

TDI_2007 29 72.62069 25.3904 30 128

TDI_2008 31 78.70968 27.51023 40 174

                      Fuente: SUI Cálculos CRA.

Sin embargo, para ambos años existen va-
lores extremos ubicados en la barrera exterior 
superior de la caja. En el caso de 2007, este 
dato corresponde a la empresa Servigenerales 
de Montería (128 kilogramos/suscriptor/mes), 
mientras que en 2008 este dato hace referen-
cia a la empresa Interaseo del Sur de Ibagué 
(194 kilogramos/suscriptor/mes).

El Gráfico de caja para estas variables per-
mite afirmar que los datos de producción de 
residuos sólidos por suscriptor exhiben una 
distribución que se aproxima a la normalidad. 
Además, el TDi del año 2008, presenta mayor 
homogeneidad en los datos en comparación 
con 2007.
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gráfi co 34. Caja de valores extremos para el 
Tdi (kilogramos/suscriptor)
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Fuente: SUI. Cálculos CRA.

Adicionalmente, es de uti lidad analizar 
la variación mensual de esta variable. En el 
Gráfi co 35 se presenta la variación mensual de 
las toneladas de residuos sólidos por cada sus-
criptor desde enero de 2007 hasta diciembre 
de 2008. Se encuentra que para esta muestra 
de empresas en parti cular la tendencia de 
producción permanece constante, no crece ni 
decrece.

gráfi co 35. Tdi mens ual reportado Res. CRA 351 de 2005 (kilogramos/suscriptor)

Fuente: SUI. Cálculos CRA.

servicio de aseo, y aquella que resultaría de 
aplicar los costos de la Resolución CRA 351 
de 2005 con el parámetro fi jo de producción 
de residuos (PPU) señalado en la Resolución 
CRA 151 de 2001. Como resultado de este 
ejercicio, se obti ene una tarifa hipotéti ca que 
al ser contrastada con la tarifa actual permiti rá 
concluir la variación porcentual de la tarifa, la 
cual es explicada únicamente por la medición 
de residuos.

5.4.1. Efecto de la medición en las facturas

Con el propósito de derivar conclusiones 
adicionales en relación con la implementación 
de la metodología tarifaria de las Resoluciones 
CRA 351 y 352 de 2005, en parti cular con el 
efecto de la medición de residuos sólidos por 
área de prestación, se realizó un ejercicio de 
comparación entre la tarifa para estrato 4, 
actualmente aplicada por los prestadores del 



C O M I S I Ó N  D E  R E G U L A C I Ó N  D E  A G U A  P O T A B L E  Y  S A N E A M I E N T O  B Á S I C O

126

El desarrollo de este ejercicio implicó reali-
zar los siguientes cálculos:

La tarifa para los componentes de recolec-
ción y transporte, transporte por tramo exce-
dente y disposición final se obtuvo del producto 
de dos variables: el parámetro fijo de producción 
de residuos de la metodología tarifaria anterior 
(PPU = 120 kilogramos/suscriptor/mes) y el cos-
to respectivo de cada componente. 

Para el cálculo de estas tarifas no fue po-
sible adicionar el costo asociado a la recolec-
ción, transporte y disposición de las toneladas 
recogidas de barrido y limpieza, debido a que 
esta información no se encuentra disponible.

Como consecuencia, las tarifas para los 
tres componentes mencionados, así como 
aquella que hace referencia al componente de 
comercialización y recaudo variable, pueden 
ser menores que aquellas cobradas por los 
prestadores en el municipio21.

La tarifa para el componente de barrido y 
limpieza se obtuvo de la información reporta-
da por el prestador, por lo que esta variable 

21	 La Tarifa del Manejo de Recaudo Variable se calcula 
como TMRV = (TRT + TTE + TDT)*0.075.

incluye del costo de barrido y limpieza adop-
tado por este, el factor del costo promedio 
para barrido y limpieza de vías y áreas públi-
cas en los eventos en que existe más de un  
prestador. 

Debe señalarse que este ejercicio se 
realizó con aquellos prestadores que dispo-
nían de información para todos los costos y 
tarifas del servicio, y que a su vez reportan 
valores de toneladas-mes presentadas para 
recolección por suscriptor (TDi) menor a 
120 kilogramos/suscriptor/mes, con el fin 
de asegurar la verificación entre datos com-
parables. 

Los resultados de este ejercicio se presen-
tan en la tabla 17. Esta información permite 
señalar que si la expedición de la Resolución 
CRA 351 de 2005 no se hubiera implemen-
tado con una política de aproximación a la 
medición de los residuos sólidos presentados 
por suscriptor, como está establecida en la 
Resolución CRA 352 de 2005, las tarifas finales 
percibidas por el suscriptor hubieran sido en 
promedio 54,2% más altas. 
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Tabla 17. Comparación de factura para el estrato 4, con PPU vs. Tdi

Fuente: SUI. Cá lculos CRA.

diferencias en las tarifas fi jadas entre aquel 
grupo de empresas que enfrentan compe-
tencia de otros operadores, frente a aquellos 
operadores que son únicos en el municipio. 

Adicionalmente, se calcularon índices de 
concentración para el mercado relevante del 
servicio de aseo, y se analizó su correlación 
con los costos fi jados por las empresas, con el 
fi n de determinar si existe alguna tendencia 
entre estas variables. 

Al respecto, debe mencionarse que uno 
de los aspectos esenciales, desde el punto 
de vista económico para desarrollar análisis 
de competencia, es la defi nición del mercado 

6. COMPETENCIA
Este capítulo presenta ejercicios analíti cos 

con el propósito de obtener conclusiones rela-
cionadas con el efecto de la competencia en el 
mercado del servicio de aseo.

En primer lugar, se desarrolló el análisis de 
varianza (Anova)22 para determinar si existen 

22 Este análisis hace referencia a la comparación de las 
medias (promedios) entre grupos teniendo en cuenta 
la dispersión que existe entre las variables. Para ello, 
el Anova parte de descomponer la variación total de la 
muestra en dos componentes: Variación entre grupos 
y variación intragrupos.
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relevante, es decir, aquel sobre el cual recae 
el comportamiento objeto de interés, o aquel 
que podría distorsionarse por la realización 
de prácticas anticompetitivas. En los términos 
previstos por la Comisión Europea de la Com-
petencia (97/C372/03), el mercado relevante 
comprende “la totalidad de los productos y 
servicios que los consumidores consideran 
intercambiables o sustituibles en razón de 
sus características, su precio o el uso que se 
prevea hacer de ellos.”

El mercado relevante se define a nivel de 
producto o servicio y a nivel geográfico. La 
identificación del mercado del producto o ser-
vicio implica analizar el nivel de sustituibilidad 
desde la demanda y la oferta del mismo. Por 
el lado de la demanda, se tiene en cuenta la 
satisfacción por parte del consumidor de la 
misma necesidad a través de diferentes bienes 
o servicios. Por el lado de la oferta, se verifica 
si el bien o servicio puede ser provisto no solo 
por los oferentes actuales, sino también por 
proveedores potenciales.

Desde el punto de vista geográfico, la 
definición del mercado relevante comprende 
analizar las posibilidades de sustitución en la 
demanda y en la oferta, teniendo en cuenta 
referentes geográficos. En el caso de la de-
manda, se examina la facilidad con la que los 
consumidores de un área determinada pue-
den abastecerse de productores que operan 
en otras áreas, mientras que la sustitución por 
el lado de la oferta implica evaluar la posibili-
dad de que algunos oferentes pueden proveer 
el bien o servicio en áreas distintas a aquellas 
en las que operan habitualmente.

Al tener en cuenta estas consideraciones, 
se concluyó que el mercado relevante para el 
análisis de competencia, en el servicio de aseo 
es el mercado de recolección y transporte a 
nivel municipal23.

23	 El estudio de “Concentración de la Propiedad en el 
Mercado del Servicio de Aseo”, contratado por la 
SSPD, señala que la comercialización es la actividad 

La evaluación de otros componentes del 
servicio de aseo, permitió concluir que no 
era necesario considerar su incorporación. 
El componente de disposición final tiene ca-
racterísticas de monopolio natural debido a 
la presencia de costos hundidos elevados. El 
componente de comercialización se asocia 
directamente al componente de recolección 
y transporte dado que, en general, los opera-
dores que efectúan la recolección y transporte 
de residuos son aquellos que gestionan la fac-
turación del mismo. Por otra parte, si bien la 
actividad de barrido y limpieza puede ser efec-
tuada por varios operadores en el municipio, 
para el suscriptor del servicio esta actividad 
es indiferente, dado que el suscriptor asocia 
de manera directa la prestación del servicio 
de aseo con el operador que recoge los resi-
duos frente a su predio. Se concluye que para 
el usuario final el operador de recolección y 
transporte se convierte en el referente natural 
de prestación del servicio24.

6.1. Análisis de varianza

Como se mencionó anteriormente, el 
análisis de varianza permite comprobar la 
hipótesis acerca de que no existen diferen-
cias entre grupos de observaciones. En este 
caso, el análisis se desarrolló para dos grupos 

que recoge la relación entre el prestador y el usua-
rio, la cual incluye las actividades de recolección y 
transporte, barrido y limpieza, y por ende, se define 
la comercialización como el mercado relevante desde 
el punto de vista del producto. Desde el punto de vista 
geográfico, se define el mercado relevante el confor-
mado por municipios y en algunos casos a conjuntos 
“conurbados”, que conforman áreas metropolitanas. 
Sin embargo, a pesar de estas consideraciones, en este 
estudio la medición de la concentración y el análisis 
de competencia se hace sobre mercados de dimensión 
geográfica más amplia, en particular, sobre mercados 
departamentales. La actividad de disposición final se 
excluye dado que no hay un servicio sustituto a la 
misma.

24	 Se debe señalar que, en general, el operador del servi-
cio de recolección de residuos sólidos no coincide con 
el operador del sitio de disposición final.
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de empresas: i) Prestadores del servicio de 
recolección que enfrentan competencia. Este 
grupo quedó conformado por los municipios 
de Bucaramanga, Cali, Cúcuta, Floridablanca, 
Pereira e Ibagué; y ii) Prestadores del servi-
cio de recolección sin competencia, es decir, 
únicos en el mercado. Por tanto, la hipótesis 
nula (Ho) que se verificó mediante el análisis 
Anova es la igualdad de medias (promedios) 
para algunas variables que han sido objeto de 
estudio entre los dos grupos de empresas. 

Debido a que el análisis de varianza se 
sustenta en el supuesto de normalidad de 
los datos, se desarrolló el análisis de varianza 
con base en aquellas variables que mostraron 

cumplir con este supuesto de normalidad. 
Los resultados de la prueba de normalidad de 
las variables incorporadas se presentan en el 
Anexo 1. Se excluyeron aquellas variables que 
si bien mostraron una distribución normal, 
no debían incorporarse dada la definición de 
mercado relevante, como es el caso de la Ta-
rifa de Disposición Final. Como consecuencia, 
el Anova se desarrolló sobre cuatro variables: 
Tarifa de Recolección y Transporte (TRT), la 
Tarifa de Barrido y Limpieza (TBL), la Tarifa 
de Tramo Excedente (TTE) y la Tarifa Final de 
Estrato 4, asociadas a la metodología tarifa-
ria vigente. El resumen de los resultados del 
análisis de varianza se presenta en la tabla  
1825. 

25	 Debe señalarse que si bien la tarifa del componente 
de disposición final de la metodología tarifaria vigente 
(TDT_351) cumple con el criterio de normalidad, se 
decidió no incorporar esta variable en el análisis de 
varianza debido a que la actividad de disposición final 
se caracteriza por funcionar como un monopolio y no 
como un mercado en competencia. Además, en oca-
siones el operador de la actividad de disposición final 
no corresponde con el operador de las actividades de 
recolección y transporte,barrido y limpieza.

Tabla 18. Resultados del análisis Anova

Variable F Prob>F Resultado
TRT_351 1,30 0,2623 No rechazar Ho
TBL_351 1,96 0,1722 No rechazar Ho
TTE_351 0,30 0,5992 No rechazar Ho
Tarifa E4_351 2,91 0,0972 No rechazar Ho

            Fuente: SUI. Cálculos CRA.

Los resultados permiten concluir que no 
existen diferencias en los valores de las varia-
bles analizadas entre los dos grupos de em-
presas que se compararon. En otras palabras, 
es posible afirmar que los valores promedio 
de las variables que se analizaron entre los 
dos grupos (Prestadores con competencia y 
Prestadores sin competencia) son estadística-
mente iguales, por tanto, no existe diferencia 
significativa entre ellas. Estos resultados per-
miten señalar que las tarifas entre prestadores 
no están influenciadas por la competencia que 
enfrentan.

La tabla 19 presenta los valores promedio 
para los costos y tarifas de la aplicación de la 
metodología tarifaria vigente para los presta-
dores de la muestra.
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Tabla 19. Valores promedio de la muestra 
de prestadores que tienen competencia vs 

prestadores que no tienen competencia

Variables de 
análisis

Valores 
promedio 
para Pres-
tadores en 

Competencia

Valores promedio 
para Prestadores 
sin Competencia

CRT_351 ($/t) 67.003,8 69.111,5

CBL_351 ($/km) 17.429,1 17.432,5

CDT_351 ($/t) 22.864,5 30.714,3

CTE_351 ($/t) 10.958,3 14.974,5

TBL_351  
($/Suscriptor) 2.688,6 2.191,9

TRT_351  
($/Suscriptor) 4.282,6 4.708,8

TDT_351 
($/Suscriptor) 1.675,5 2.249,6

TTE_351  
($/Suscriptor) 559,6 751,1

TFR_351  
($/Suscriptor) 1.439,0 1.650,3

TARIFA_351  
($/Suscriptor) 9.520,2 10.766,4

Fuente: SUI. Cálculos CRA.

Las cifras de la tabla permiten verificar que 
no existen diferencias importantes en el valor 
promedio de los costos y tarifas derivadas de 
las Resoluciones CRA 351 y CRA 352 entre 
grupos de prestadores, lo cual es consistente 
con el procedimiento del análisis de varianza 
Anova.

6.2. Nivel de concentración 

El análisis del nivel de concentración se 
desarrolló por medio del cálculo del índice de 
Herfindal Hirschmann (HHI)26, el cual permite 

26	 El índice HHI se calcula como el producto de la suma 
del cuadrado de las participaciones de cada una de las 
empresas que participan en el mercado.

medir el grado de concentración de cualquier 
mercado. Este índice es mayor en la medida 
que sea menor el número de operadores en 
el mercado y cuanto más desiguales sean sus 
participaciones. Por tanto, en la medida en la 
que este índice se acerque a 10.000, implica 
que la estructura de mercado es más concen-
trada. 

El valor del HHI permite clasificar los 
mercados en tres segmentos: i) Mercados 
competitivos o no concentrados, con un HHI 
menor a 1.000; ii) Mercados moderadamente 
concentrados con un valor de HHI entre 1.000 
y 1.800; y iii) Mercados altamente concentra-
dos, en los cuales el HHI es superior a 1.80027.

Para analizar el nivel de concentración del 
mercado en el servicio de aseo se calculó el 
HHI con base en el número total de suscrip-
tores del servicio de recolección y transporte. 
En ciudades donde solo existe un prestador 
del servicio de recolección, el HHI es igual a 
10.000 e implica que no existe competencia 
en el mercado. 

Las Gráficos que se muestran a continua-
ción muestran la evolución del HHI en el perío-
do 2003-2008 para las ciudades de la muestra 
que enfrentan competencia. Los resultados del 
cálculo del HHI permiten concluir que el nivel 
de concentración en los mercados municipales 
sigue siendo relativamente alto, lo cual impli-
ca que los mercados se encuentran altamente 
concentrados a pesar de la existencia de más 
de un prestador del servicio de recolección. El 
área de Bucaramanga y Floridablanca es la que 
exhibe mayor nivel de competencia, mientras 
que Cali y Pereira muestran un nivel de com-
petencia menor.

27	 “Horizontal Merger Guidelines”.
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Gráfico 36. Índice de Concentración HHI para las ciudades  
en las cuales se presenta más de un prestador

Fuente: SUI. Cálculos CRA.

concentración y nivel de costos. Para evidenciar 
esta hipótesis se graficó el nivel de concentra-
ción en relación con el costo de recolección y 
transporte y el costo de comercialización. 

Se evidencia que no existen mayores di-
ferencias en los costos fijados entre aquellos 
prestadores del servicio de recolección y 
transporte, que son los únicos en el mercado 
(con un HHI cercano o igual a 10.000), de los 
costos fijados por los operadores que enfren-
tan competencia en el mercado. Sin embargo, 
se destaca que el menor valor del CRT para 
las empresas de la muestra corresponde a la 
empresa Metroaseo en Floridablanca. 

Para el caso de Cúcuta, el valor del HHI 
para 2008 fue de 5.554,7. Sin embargo, debe 
recordarse que este municipio tenía dos áreas 
de servicio exclusivo hasta el año 2008, razón 
por la cual este valor debe considerarse como 
un valor exclusivamente de referencia.

En general, se espera que aquellos merca-
dos que se caracterizan por exhibir un menor 
nivel de concentración, presenten menores 
costos de prestación del servicio, dada la com-
petencia que se generaría entre los prestadores 
por mantener un mayor número de suscripto-
res. Como consecuencia, se esperaría encontrar 
una relación directa (o positiva) entre nivel de 
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Según el Gráfi co 37 no se observa una rela-
ción positi va entre el grado de concentración 
y el nivel de costos para las ciudades de la 
muestra. Se evidencia que no existen mayores 
diferencias en los costos fi jados entre aquellos 
prestadores del servicio de recolección y trans-
porte que son los únicos en el mercado (con un 
HHI igual a 10.000), de los costos fi jados por 
los operadores que enfrentan competencia 
en el mercado. Sin embargo, se destaca que 
el menor valor del CRT para las empresas de la 

muestra corresponde a la empresa Metroaseo 
en Floridablanca. Además, se observa que las 
empresas Aseo Urbano y Proacti va de Oriente, 
prestadores de Cúcuta, aplican el mismo costo 
para esta acti vidad.

El Gráfi co 38 muestra que los  costos de 
comercialización por factura entre los presta-
dores no se diferencian entre los prestadores 
que enfrentan competencia en el mercado, de 
aquellos que son los únicos proveedores del 
servicio de recolección.

gráfi co 37. Costo de recolección y transporte vs nivel de concentración
(pesos dic. 2008)

Fuente: Cálculos C RA.
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Adicionalmente, con el objeto de verifi car 
la relación entre el grado de concentración 
y los costos de los prestadores (costo de re-
colección y transporte y costo de comerciali-
zación por factura), se calculó la correlación 
entre estas variables. Los resultados de este 
análisis confi rman la no existencia de relación 
entre estas28.

6.3. Análisis comparati vo entre prestadores

Con el propósito de complementar el 
análisis del numeral anterior, se presenta una 

28 La prueba de correlación de Pearson efectuada entre 
el HHI y el costo de recolección, y entre el HHI y el 
costo de comercialización por factura, determinó que 
no es posible rechazar la hipótesis nula de que las 
variables no están correlacionadas. En ambos casos, el 
p-valor fue mayor al 0,05. Para el costo de recolección 
fue del 0,0755 y para el costo de comercialización fue 
de 0,6796.

comparación entre las variables relevantes 
dentro de la metodología para el cálculo de las 
tarifas del servicio de aseo, de los prestadores 
que enfrentan competencia en el municipio. 
En parti cular, se realiza la comparación de 
costos, tarifas y TDi de los prestadores.

6.3.1. bucaramanga

En Bucaramanga, actualmente prestan el 
servicio las empresas Ciudad Capital, Limpieza 
Urbana y Empresa de Aseo de Bucaramanga, 
las cuales reportaron información para las dos 
metodologías objeto de comparación en este 
documento, lo cual indica que su presencia en 
el mercado es anterior a 2005. 

gráfi co 38. Costo de comercialización por factura vs nivel de concentración
(pesos dic. 2008)

                   

                  Fuente: SUI. Cálculos C RA.
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La comparación del CRT muestra que, con 
la entrada en vigencia de la metodología con-
tenida en la Resolución CRA 351 de 2005, el 
costo de recolección y transporte ha aumenta-
do para Ciudad Capital y Empresa de Aseo de 
Bucaramanga. Al hacer la comparación entre 

las empresas, se ve que, con la metodología 
anterior, los tres prestadores presentaban 
el mismo valor de CRT, mientras que con la 
metodología actual, Ciudad Capital presenta 
un valor inferior a la Empresa de Aseo de Bu-
caramanga.

Gráfico 39. CRT Prestadores del servicio en Bucaramanga ($/t)

 
Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

Gráfico 40. CBL Prestadores del servicio en Bucaramanga ($/km y $/t)

 

Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.
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Para el CBL, se observa que, al igual que en 
el CRT, el costo ha aumentado con la entrada 
en vigencia de la metodología CRA 351 de 2005. 
Sin embargo, debe tenerse en cuenta que como 
se mencionó anteriormente, estos costos no 
son comparables directamente debido a la di-

ferencia entre unidades. Así mismo, se observa 
que con la aplicación de la metodología tarifa-
ria anterior, todos los prestadores mantenían el 
mismo costo, mientras que con la metodología 
vigente Ciudad Capital presenta un valor infe-
rior que la Empresa de Aseo de Bucaramanga. 

Gráfico 41. CDT Prestadores del servicio en Bucaramanga ($/t)

 
Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

reportaban el mismo valor de CDT, mientras 
que con la metodología vigente, este valor es 
inferior para Ciudad Capital.

En cuanto al CDT, se observa el mismo 
efecto que con los costos anteriores, pues con 
la metodología anterior, todos los prestadores 

Gráfico 42. TRT Prestadores del servicio en Bucaramanga ($/suscriptor)

Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.
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La TRT presenta una disminución con la 
entrada en vigencia de la metodología de la 
Resolución CRA 351 de 2005, a diferencia del 
CRT presentado. Esta disminución se debe a la 
inclusión de la medición de los residuos sóli-

dos presentados por cada grupo de suscripto-
res. También se observa que el prestador que 
menor valor presenta es Ciudad Capital, mien-
tras que la Empresa de Aseo de Bucaramanga 
exhibe el mayor costo.

Gráfico 43. TBL Prestadores del servicio en Bucaramanga ($/suscriptor)

Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

Limpieza Urbana la empresa que menor valor 
de TRT ha reportado, y Empresa de Aseo de 
Bucaramanga la de mayor valor.

La TBL presenta valores superiores bajo la 
metodología actual. No obstante, se presen-
tan diferencias entre los prestadores, siendo 
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Gráfico 44. TDT Prestadores del servicio en Bucaramanga ($/suscriptor)

Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

de 2005. La Empresa de Aseo de Bucaramanga 
es la que mayor valor de TDT ha presentado, 
mientras que Ciudad Capital es la que menor 
valor establece.

En cuanto a la TDT se presenta una dis-
minución para todos los prestadores con la 
entrada en vigencia de la Resolución CRA 351 

Gráfico 45. TDi estrato 4. 
Prestadores del servicio en Bucaramanga (t/suscriptor)

Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.
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Al observar la variación entre los costos de 
referencia y las tarifas presentadas, es impor-
tante tener en cuenta la influencia de la pro-
ducción de residuos sólidos de los suscriptores, 
TDi, medida por cada prestador, ya que esta 
variable es determinante en el valor final de las 
tarifas y la factura que llega al usuario. Ciudad 
Capital es el prestador que presenta la menor 
medición de residuos sólidos (0,045 t/suscrip-
tor); mientras que la Empresa de Aseo de Bu-
caramanga presenta el mayor valor (0,07 ton/ 
suscriptor).

6.3.2. Cali
En Cali, actualmente prestan el servicio las 

empresas Aseo Ambiental, Limpieza y Servi-
cios Públicos y la Empresa de Servicio Público 
de Aseo de Cali, las cuales han reportado in-
formación para la metodología contenida en 
la Resolución CRA 351 de 2005, mientras que 
solamente la Empresa de Servicio Público de 
Aseo de Cali ha reportado información para 
la Resolución CRA 151 de 2001. Lo anterior 
indica que, antes de 2005, la Empresa de Ser-
vicio Público de Aseo de Cali, era la única que 
prestaba el servicio de aseo, y que las demás 
empresas entraron después de esta fecha.

Gráfico 46. CRT Prestadores del servicio en Cali ($/t)

 

Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

variación por el cambio de metodología. Al 
comparar los datos de la metodología vigente, 
se encuentra que los tres prestadores mantie-
nen valores muy similares, con diferencias de 
máximo $1,947.

En el Gráfico 46, se presenta la compara-
ción del CRT para los prestadores del servicio 
en Cali, para la metodología anterior solamen-
te muestra datos la Empresa de Servicio Públi-
co de Aseo de Cali, la cual no ha demostrado 
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Gráfico 47. CBL Prestadores del servicio en Cali ($/km y $/t)

 
Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

servicio en la ciudad. Ahora bien, en cuanto al 
valor se puede ver que con el cambio de me-
todología se presenta un incremento del CBL.

Para el CBL solamente se encuentran datos 
de la Empresa de Servicio Público de Aseo de 
Cali, debido a que esta es quien presta este 

Gráfico 48. CDT Prestadores del servicio en Cali ($/t)

 
Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.
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En cuanto al CDT, se observa el mismo 
efecto que con los costos anteriores, pues con 
la metodología anterior, solamente reporta 
información la Empresa de Servicio Público de 
Aseo de Cali. Al hacer el análisis de los valores 

de CDT reportados para la Resolución CRA 351 
de 2005, se ve que Aseo Ambiental y Limpieza 
y Servicios Públicos reportan el mismo valor, 
mientras que la Empresa de Servicio Público 
de Aseo de Cali tiene un valor más alto.

Gráfico 49. TRT Prestadores de la ciudad de Cali ($/suscriptor)

 

Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

residuos sólidos mostrados por cada grupo 
de suscriptores. También se puede ver que 
nuevamente Aseo Ambiental y Limpieza y 
Servicios Públicos, presentan un valor muy 
similar entre ellas, e inferior al presentado por 
la Empresa de Servicio Público de Aseo.

La TRT presenta una disminución con la 
entrada en vigencia de la metodología de la 
Resolución CRA 351 de 2005, en el caso de la 
Empresa de Servicio Público de Aseo, a dife-
rencia del CRT presentado. Esta disminución 
se debe a la inclusión de la medición de los 
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Gráfico 50. TBL Prestadores del servicio en Cali ($/suscriptor)

 
Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

Servicio Público de Aseo, que es la única que 
reporta información sobre esta actividad.

La TBL presenta valores superiores bajo 
la metodología actual, para la Empresa de 

Gráfico 51. TDT Prestadores del servicio en Cali ($/suscriptor)

 
Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.
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En cuanto a la TDT, se presenta dismi-
nución para Aseo Ambiental y Limpieza y 
Servicios Públicos con respecto al valor que 
se cobraba antes de la entrada en vigencia de 

la Resolución CRA 351 de 2005. No obstante, 
nuevamente, al igual que con las demás ta-
rifas, la Empresa de Servicio Público de Aseo 
reporta un valor alto. 

Gráfico 52. TDi estrato 4.  Prestadores del servicio en Cali (t/suscriptor)

Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

no y Proactiva de Oriente. Estas han reportado 
información para las dos metodologías objeto 
de análisis. Estas empresas prestan el servicio 
en la ciudad desde el año 2000, cuando se 
concedieron áreas de servicio exclusivo, que 
terminaron en el año 2008.

Con respecto al TDi reportado por los pres-
tadores del servicio en Cali para el estrato 4, 
Limpieza y Servicios Públicos es quien reporta 
el mayor valor (0,06 t/suscriptor); mientras que 
los dos prestadores restantes presentan valo-
res similares de (0,058 y 0,054 t/suscriptor). 

Cúcuta

En Cúcuta, actualmente se encuentran 
prestando el servicio las empresas Aseo Urba-
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Gráfico 52. TDi estrato 4.  Prestadores del servicio en Cali (t/suscriptor)

Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

Gráfico 53. CRT Prestadores del servicio en Cúcuta ($/t)

Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

Gráfico 54. CBL Prestadores del servicio en Cúcuta ($/km y $/t)

Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

Resolución CRA 351 de 2005, el CRT presentó 
un aumento considerable, manteniendo el 
mismo costo los dos prestadores de la ciudad.

En el Gráfico 53, se establece la compara-
ción del CRT para los prestadores del servicio 
en Cúcuta. Con la entrada en vigencia de la 
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Para el CBL, se observa que el costo obte-
nido con la metodología vigente es superior 
al que reportan los prestadores con la Reso-

lución CRA 151 de 2001. Sin embargo para las 
dos metodologías, los prestadores reportan 
valores iguales entre ellos.

Gráfico 55. CDT Prestadores del servicio en Cúcuta ($/t)

Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

empresas reportan valores iguales entre ellas, 
para las dos metodologías.

En cuanto al CDT, el costo calculado con la 
metodología vigente es superior al obtenido 
con la metodología anterior. Nuevamente, las 

Gráfico 56. TRT Prestadores del servicio en Cúcuta ($/suscriptor)

 
Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.
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La TRT presenta una disminución con la 
entrada en vigencia de la metodología de la 
Resolución CRA 351 de 2005. Es importante 

anotar que Proactiva de Oriente no ha repor-
tado información de tarifas en el SUI, razón 
por la cual estos espacios aparecen vacíos.

Gráfico 57. TBL Prestadores del servicio en Cúcuta ($/suscriptor)

 
Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

reportados con la metodología anterior son 
los mismos para las dos empresas.

La TBL de Aseo Urbano muestra un aumen-
to con el cambio de metodología. Los valores 

Gráfico 58. TDT Prestadores del servicio en Cúcuta ($/suscriptor)

 
Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.



C O M I S I Ó N  D E  R E G U L A C I Ó N  D E  A G U A  P O T A B L E  Y  S A N E A M I E N T O  B Á S I C O

146

En cuanto a la TDT se presenta disminución con la metodología vigente, según los datos 
reportados por Aseo Urbano. 

Gráfico 59. TDi estrato 4. 
Prestadores del servicio en Cúcuta (t/suscriptor)

 
Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

6.3.4. Floridablanca

En Floridablanca, actualmente prestan 
el servicio la Empresa Municipal de Aseo, 
Metroaseo y Limpieza Urbana. Los tres pres-
tadores han reportado información para la 
metodología vigente; no obstante, Metroaseo 
es la única empresa que reporta información 
de la metodología anterior.

Con respecto al TDi reportado por los 
prestadores Aseo Urbano, presenta un valor 
inferior al PPU que se cobraba anteriormente, 
esto explica la disminución en las tarifas de 
este prestador.
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Gráfico 60. CRT Prestadores del servicio en Floridablanca ($/t)

 
Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

tadores; asimismo, se observa que el costo 
de Metroaseo es inferior al reportado por la 
Empresa Municipal de Aseo.

El CRT para Metroaseo presenta una 
disminución, lo cual podría ser resultado de 
la entrada al mercado de los otros dos pres-

Gráfico 61. CBL Prestadores del servicio en Floridablanca ($/km y $/t)

 

Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.
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Para el CBL, se observa que el costo obte-
nido con la metodología vigente es superior al 
reportado por Metroaseo con la metodología 
anterior. Al hacer la comparación entre pres-

tadores para la Resolución CRA 351 de 2005, 
se puede ver que la Empresa Municipal de 
Aseo reporta un valor del CBL inferior al de 
Metroaseo.

Gráfico 62. CDT Prestadores del servicio en Floridablanca ($/t)

 
Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

La Empresa Municipal de Aseo reporta un 
valor superior al de Metroaseo.

En cuanto al CDT, se observa que el costo 
calculado con la metodología vigente es supe-
rior al obtenido con la metodología anterior. 

Gráfico 63. TRT Prestadores del servicio en Floridablanca ($/suscriptor)

 
Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.
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La TRT presenta una disminución con la 
entrada en vigencia de la metodología de la 
Resolución CRA 351 de 2005. Es importante 
anotar que esta disminución es consecuencia 
de la medición de los residuos. Se puede ver 
también que Metroaseo presenta disminución 

de la tarifa al encontrarse compitiendo con los 
otros dos prestadores. Al hacer la compara-
ción de tarifas de los tres prestadores, se ve 
que la Empresa Municipal de Aseo es la que 
menor valor reporta, mientras que Metroaseo 
presenta el mayor valor. 

Gráfico 64. TBL Prestadores del servicio en Floridablanca ($/suscriptor)

 
Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

dologías. Esta disminución de tarifa podría 
deberse a la entrada al mercado de la Empresa 
Municipal y Limpieza Urbana, razón por la cual 
Metroaseo trata de competir con tarifas.

La TBL reportada por la Empresa Municipal 
de Aseo y Limpieza Urbana, es superior a la 
reportada por Metroaseo con las dos meto-

Gráfico 65. TDT Prestadores del servicio en Floridablanca ($/suscriptor)

 
Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

Empresa Municipal de Aseo 
de Floridablanca
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En cuanto a la TDT se presenta disminu-
ción con la metodología vigente para Limpieza 
Urbana y la Empresa Municipal, mientras que 

Metroaseo, por su parte, presenta un aumen-
to en la TDT.

Gráfico 66. TDi estrato 4.  
Prestadores de la ciudad de Floridablanca (t/suscriptor)

Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

6.3.5. Ibagué

En Ibagué existen dos prestadores: Inte-
raseo del Sur y Ecopijaos. Ambos reportan 
información para la metodología contenida en 
la Resolución CRA 151 de 2001, mientras que 
solamente Interaseo del Sur reporta para la 
metodología vigente.

Con respecto al TDi reportado por los 
prestadores Metroaseo, presenta un valor 
superior a los otros dos prestadores, mientras 
que la Empresa Municipal es la que presenta 
menor TDi.

Gráfico 67. CRT Prestadores del servicio en Ibagué ($/t)

 
Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

El CRT reportado por Interaseo del Sur es superior al de la metodología anterior por las dos 
empresas.

Gráfico 68. CBL Prestadores del servicio en Ibagué ($/km y $/t

 

Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

Para el CBL, el costo obtenido con la metodología vigente es superior al reportado por los dos 
prestadores con la metodología anterior.

Tdi (E4)
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Gráfico 67. CRT Prestadores del servicio en Ibagué ($/t)

 
Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

El CRT reportado por Interaseo del Sur es superior al de la metodología anterior por las dos 
empresas.

Gráfico 68. CBL Prestadores del servicio en Ibagué ($/km y $/t

 

Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

Para el CBL, el costo obtenido con la metodología vigente es superior al reportado por los dos 
prestadores con la metodología anterior.
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Gráfico 69. CDT Prestadores del servicio en Ibagué ($/t)

 
Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

En cuanto al CDT, el costo calculado con la metodología vigente es superior al obtenido con 
la metodología anterior.

Gráfico 70. TRT Prestadores del servicio en Ibagué ($/suscriptor)

 

Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

La TRT presenta disminución para la metodología de la Resolución CRA 351 de 2005, según 
los reportes de Interaseo y Ecopijaos. 

Gráfico 71. TBL Prestadores del servicio en Ibagué ($/suscriptor)

 

Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

La TBL reportada por Interaseo del Sur, con la metodología vigente, es superior a la metodo-
logía anterior.

Gráfico 72. TDT Prestadores del servicio en Ibagué ($/suscriptor)

 

Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

En cuanto a la TDT, se presenta disminución si se compara lo reportado por Interaseo con la 
metodología vigente, versus el reporte de Ecopijaos para la metodología anterior.



153

Gráfico 69. CDT Prestadores del servicio en Ibagué ($/t)

 
Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

En cuanto al CDT, el costo calculado con la metodología vigente es superior al obtenido con 
la metodología anterior.

Gráfico 70. TRT Prestadores del servicio en Ibagué ($/suscriptor)

 

Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

La TRT presenta disminución para la metodología de la Resolución CRA 351 de 2005, según 
los reportes de Interaseo y Ecopijaos. 

Gráfico 71. TBL Prestadores del servicio en Ibagué ($/suscriptor)

 

Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

La TBL reportada por Interaseo del Sur, con la metodología vigente, es superior a la metodo-
logía anterior.

Gráfico 72. TDT Prestadores del servicio en Ibagué ($/suscriptor)

 

Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

En cuanto a la TDT, se presenta disminución si se compara lo reportado por Interaseo con la 
metodología vigente, versus el reporte de Ecopijaos para la metodología anterior.
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Gráfico 73. TDi estrato 4. 
Prestadores de la ciudad de Ibagué (t/suscriptor)

 
Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

Atesa de Occidente, Aseoplus, Gestión Inte-
gral de Aseo. La Empresa de Aseo de Pereira 
es el único prestador que reporta información 
de la Resolución CRA 151 de 2001, los demás 
reportan para la metodología vigente.

Con respecto al TDi reportado por Inte-
raseo, se presenta un valor más alto que el 
contemplado por la metodología anterior.

6.3.6. Pereira

En Pereira existen actualmente cuatro 
prestadores: Empresa de Aseo de Pereira, 

Gráfico 74. CRT Prestadores del servicio en Pereira ($/t)

 
Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.
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El CRT reportado por los prestadores de 
Pereira, presenta un valor inferior al reporta-
do para la metodología anterior, esta dismi-

nución probablemente se debe a la entrada 
al mercado de prestadores adicionales al ya 
existente.

Gráfico 75. CBL Prestadores del servicio en Pereira ($/km y $/t)

 
Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

Aseo con la metodología anterior. La dife-
rencia del CBL reportado para la metodología 
vigente por los dos prestadores es pequeña y 
no muestra mayores diferencias.

Para el CBL, solamente reportan informa-
ción dos prestadores, Empresa de Aseo de 
Pereira y Aseoplus. Ambos reportan valores 
superiores al presentado por la Empresa de 

Gráfico 76. CDT Prestadores del servicio en Pereira ($/t)

 
Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.
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En cuanto al CDT, se observa que el costo 
calculado con la metodología vigente es infe-
rior al obtenido con la metodología anterior 
para todos los prestadores que reportan. La 
comparación entre los prestadores para la 

metodología vigente permite ver que la Em-
presa de Aseo de Pereira y Aseoplus, reportan 
el mismo valor, mientras que Gestión Integral 
de Aseo, reporta un valor superior al de estas 
dos empresas.

Gráfico 77. TRT Prestadores del servicio en Pereira ($/suscriptor)

 
Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

Empresa de Aseo de Pereira es la que ofrece 
la menor TRT, en contraste con Aseoplus, que 
ofrece la tarifa más alta.

La TRT presenta disminución para todos 
los prestadores en Pereira con la metodología 
vigente en comparación con la metodología 
anterior. Al comparar entre los prestadores, la 

Gráfico 78. TBL Prestadores del servicio en Pereira ($/suscriptor)

 
Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.
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La TBL reportada para Pereira es en todos 
los casos superior a la reportada por la Em-
presa de Aseo de Pereira con la metodología 
anterior. Al comparar los valores entre los 
prestadores para la metodología contenida 

en la Resolución CRA 351 de 2005, Aseoplus 
es la empresa que menor tarifa ofrece para la 
actividad de barrido, mientras que Atesa de 
Occidente muestra el mayor valor.

Gráfico 79. TDT Prestadores del servicio en Pereira ($/suscriptor)

 
Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.

los prestadores, pues Aseoplus reporta un 
valor superior a las demás empresas, mientras 
que la Empresa de Aseo de Pereira es la que 
reporta el menor valor.

En cuanto a la TDT, hay disminución en 
contraste con la metodología anterior; no 
obstante, existen diferencias de tarifas entre 

Gráfico 80. TDi estrato 4. 
Prestadores del servicio en Pereira (t/suscriptor)

Fuente: SUI: Cálculos CRA. Pesos de diciembre de 2008.
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Con respecto al TDi reportado por los 
cuatro prestadores de la ciudad de Pereira, 
se observa que Atesa de Occidente, Aseoplus 
y Gestión Integral de Aseo, reportan valores 
similares, mientras que la Empresa de Aseo de 
Pereira reporta un valor notoriamente inferior 
a las demás.

7. CONCLUSIONES

De acuerdo con los valores reportados 
por los prestadores de la muestra, se puede 
afirmar que el valor de la factura promedio 
para estrato 4, obtenido con la metodología 
vigente ($10,276 suscriptor-mes), es 6% infe-
rior al promedio de factura con la metodología 
anterior ($10,956 suscriptor-mes).

La medición de los residuos sólidos ha re-
sultado ser la variable influyente en el valor de 
la factura final obtenida y de cada uno de los 
componentes tarifarios.

Al hacer el cálculo de las facturas con los 
costos de referencia reportados para la meto-
dología vigente, y la producción de residuos de 
la metodología anterior PPU, se encuentra que 
la factura promedio sería superior si no existie-
se la obligación de medir los residuos sólidos.

En promedio, todos los componentes 
tarifarios presentan disminución con la me-
todología vigente, como consecuencia de la 
medición de los residuos sólidos presentados 
por cada suscriptor, a excepción de la Tarifa de 
Barrido y Limpieza.

Destaca que la participación en el total 
de la factura, de la tarifa del componente de 
recolección y transporte, disminuyó de 68% al 
25%. Entre tanto, la participación de la tarifa 
de barrido y limpieza aumentó de 16% a 28%, 
mientras que la tarifa de disposición final se 
incrementa de 14% a 23%.

En promedio, para las empresas que 
conforman la muestra, la tarifa de barrido y 
limpieza ha aumentado en 14,7%.

En los análisis de la TRT se ha encontra-
do que en las ciudades de la muestra, este 
componente tarifario presenta disminución 
promedio de 73,3%, en comparación con la 
metodología anterior.

La TDT ha tenido cambios significativos en-
tre una metodología y otra, pues la metodolo-
gía anterior reconocía tres tipos de disposición 
final: botadero a cielo abierto, enterramiento, 
y relleno sanitario, con valores diferenciales 
para cada uno. La metodología vigente, por 
el contrario, solamente reconoce vía tarifa el 
costo de disposición final en relleno sanitario.

La TDT ha disminuido, en promedio, el 30% 
para 13 prestadores de la muestra, mientras 
que para 11 esta tarifa ha aumentado. 

La TRT de la metodología tarifaria vigente 
se ha reducido en comparación con la meto-
dología anterior para todas las ciudades de la 
muestra, reducción que en promedio corres-
ponde a -73,3%.

Por el contrario, al observar los costos de 
referencia, se observa aumento con la meto-
dología actual, la mayor parte de los prestado-
res se han acogido al techo máximo permitido 
por la Resolución, a excepción del Costo de 
Disposición Final y Tratamiento.

Con la implementación de las Resoluciones 
CRA 351 y 352 de 2005, los componentes del 
servicio tienen una participación más parecida 
entre ellos, en comparación con la distribución 
observada para la metodología anterior.

El CDT se ha incrementado 73% en prome-
dio, en relación con la metodología tarifaria 
anterior, debido principalmente a la disposi-
ción de residuos sólidos en rellenos sanitarios, 
a diferencia de la metodología anterior, que 
reconocía otras formas como enterramiento y 
botadero a cielo abierto, con tarifas inferiores.

Con la Resolución CRA 351 de 2005, se ha 
generado aumento (11%, promedio) del CRT 
en el 82% de las ciudades de la muestra.
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El CBL aumentó para la mayoría de las 
empresas de la muestra en un porcentaje pro-
medio de 14%.

La metodología anterior establecía una 
tasa de barrido en porcentaje, en función 
del CRT y del CDT, reconociendo el costo de 
barrer un kilómetro de cuneta multiplicado 
por la concentración de residuos sólidos en un 
kilómetro de cuneta; mientras que la metodo-
logía vigente reconoce el costo de barrer un 
kilómetro de cuneta, distribuido entre la canti-
dad de suscriptores, lo que hace este ejercicio 
simplemente informativo.

Las variables asociadas a la metodología 
tarifaria vigente presentan una distribución 
que tiende a la normalidad en comparación 
con las variables de la metodología anterior. 
Este resultado se explica debido a la estructu-
ra tarifaria de la metodología vigente, la cual 
expresa el cálculo de cada uno de los costos 
en términos de una función matemática, en 
contraste con la metodología de la Resolución 
CRA 151 de 2001, para la cual algunos valores 
se establecieron como parámetros, como es 
el caso del Costo de Disposición Final y la Pro-
ducción de Residuos Sólidos (PPU).

De acuerdo con los TDi reportados por 
los prestadores de la muestra para el mes de 
octubre de 2008, la producción promedio de 
residuos es de 74 kilogramos/suscriptor/mes, 
cifra inferior a la cobrada con la metodología 
anterior.

No se evidencia un efecto importante de 
la competencia sobre el nivel de tarifas fijadas 

por los prestadores. En general, los costos 
establecidos por los prestadores del servicio 
de recolección que enfrentan competencia 
en el mercado, son similares a los costos es-
tablecidos por operadores que mantienen el 
monopolio de la recolección.

Los resultados del cálculo del HHI permiten 
concluir que el nivel de concentración en los 
mercados municipales sigue siendo relativa-
mente alto, lo cual implica que los mercados 
se encuentran altamente concentrados a pe-
sar de la existencia de más de un prestador del 
servicio de recolección.
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Anexo 1. Información por componente reportada por los prestadores  
del servicio en cada una de las metodologías
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Anexo 2. Prueba de normalidad

Teniendo en cuenta que las pruebas es-
tadísticas de igualdad de medias y análisis de 
varianza (Anova), se sustentan en el supuesto 
de normalidad de los datos, se realizó la prue-
ba de normalidad a cada una de las variables 

(costos, tarifas y producción de residuos) obje-
to de análisis en este documento. La tabla que 
se presenta a continuación contiene los resul-
tados de la prueba (Test de Shapiro-Wilk).

Test de normalidad de los datos

Variable Obs. Prob. Resultado
crt_351 34 0,00003 No Normalidad
crt_151 30 0,00000 No Normalidad
cbl_351 31 0,00000 No Normalidad
cbl_151 30 0,00017 No Normalidad
cdt_351 31 0,00049 No Normalidad
cdt_151 27 0,00033 No Normalidad
cte_351 9 0,47275 Normalidad
cte_151 10 0,02419 No Normalidad
tbl_351 32 0,41838 Normalidad
tbl_151 30 0,00017 No Normalidad
trt_351 35 0,54643 Normalidad
trt_151 30 0,00000 No Normalidad
tdt_351 33 0,05484 Normalidad
tdt_151 27 0,00033 No Normalidad
tte_351 9 0,23101 Normalidad
tfr_351 35 0,00534 No Normalidad

tarifa_351 35 0,58288 Normalidad
tarifa_151 30 0,00011 No Normalidad
TDI_2007 29 0,29961 Normalidad
TDI_2008 31 0,00253 No Normalidad

Como resultado, las variables que exhiben 
distribución normal son: CTE_351, TBL_351, 
TRT_351, TDT_351, TTE_351, TARIFA_351 y 
TDI_2007.

La hipótesis nula de esta prueba es que la 
distribución es normal. Por tanto si el α=0,05 
y el valor del p es menor, la hipótesis de nor-
malidad es rechazada. En contraste, si el valor 
del p es mayor a 0,05, no hay evidencia para 
rechazar la hipótesis nula de normalidad de 
los datos.
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Anexo 3. Prestadores que solicitaron modificación  
particular con la metodología anterior

Prestador Resolución Modificación

Empresa de Servicio Público de Aseo de Cali Res. CRA 220 de 2002 Modificación CRT

Serviaseo Itagüí Res. CRA 212 de 2002 Modificación CRT

Empresas Varias de Medellín Res. CRA 326 de 2005 Modificación CRT

Empresas Varias de Medellín Res. CRA 387 de 2006 Modificación CDT

Empresas Públicas de Neiva Res. CRA 348 de 2005 Modificación CDT

Palmirana de Aseo Res. CRA 218 de 2002 Modificación CRT

Empresa de Aseo de Pereira Res. CRA 222 de 2002 Modificación CRT

Empresa de Aseo de Pereira Res. CRA 390 de 2006 Modificación CDT

Interaseo Santa Marta Res. CRA 328 de 2005 Modificación CDT

Aseo Sincelejo Limpio Res. CRA 249 de 2003 Modificación CDT
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