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INTRODUCCION

La Constitucién Politica de 1991 y la Ley
de Servicios Pablicos Domiciliarios crearon
un nuevo escenario de prestacién de los
servicios, que permitieron mejorar las con-
diciones a los prestadores y usuarios. Este
nuevo marco tuvo como objetivo brindar
los incentivos suficientes para que la presta-
cién de los servicios fuera guiada por la efi-
ciencia empresarial que permitiera romper
los criterios de clientela que habfan carac-
terizado la prestacién de los servicios, cuya
caracteristica era la insuficiencia financiera
de las empresas, gracias a que las tarifas que
no correspondian los costos de prestacion,
lo cual se tradujo en importantes rezagos
en términos de cobertura y baja calidad.
En este contexto, el presente ensayo tiene
por objetivo reflexionary evaluar el modelo
de subsidios de servicios publicos antes y
después de las reformas estructurales in-
troducidas por el nuevo marco regulatorio.
Para cumplir con este propésito el trabajo
estd dividido en tres partes.

En la primera parte, se muestra cémo
los objetivos de politica de subsidios de-
sarrollada por la Junta Nacional de Tarifas

(en adelante JNT) no se cumplieron en los
términos desarrollados por el Decreto 3069
de 1968 y se describen los aspectos de los
cambios legislativos mds importantes desde
el punto de vista normativo introducidos
por la Asamblea Constituyente de 1991 y
el Régimen de Servicios Piblicos Domicilia-
rios o Ley 142 de 1994. (En adelante RSPD).
En la segunda parte, se analiza el proceso de
transicién tarifaria, consistente, en los incre-
mentos mensuales en las tarifas, con el fin de
igualar estas al costo econémico del servi-
cio. En la tercera parte, se analiza el periodo
entre diciembre de 1996 y 2006 y se calcula
la magnitud de los subsidios y sobreprecios
con respecto al costo de referencia, por tipo
de usuario y estrato socioeconémico, para
las principales 14 ciudadesy se realizan unos
comentarios sobre la composicién entre
hogares aportantes y los subsidiables y los
desequilibrios del sistema. Por tltimo, se
sacan algunas conclusiones.

1. MODELO DE SUBSIDIOS ANTES
DE LAS REFORMAS ESTRUCTURALES

La Junta Nacional de Tarifas' (en adelante
JNT) fue creada en la reforma constitucio-
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nal de 1968, mediante el Decreto 3069
de 19682 como una entidad adscrita del
Departamento Nacional de Planeacién (en
adelante DNP) que tenfa como funcién fi-
jar tarifas de acueducto, alcantarillado, y
energfa eléctrica®. En septiembre de 1969,
el gobierno extiende las funciones de la JNT
a los servicios publicos de aseo, teléfonos,
telégrafos y correos.

De acuerdo con el Decreto 3069 de
1968*, en su articulo 3° determina los cri-
terios para la fijacién de tarifas, donde se
destaca que las empresas deberdn proteger
el valor de los activos mediante tarifas que
cubran el costo de la prestacién del servicio
y generen una rentabilidad sobre estos, con
el objetivo de financiar nueva cobertura’.
Asi mismo, el numeral 2 del mencionado
Decreto determina que las entidades de
servicios publicos fijardn sus tarifas en tal
forma que tengan en cuenta la capacidad
econdémica de los diferentes sectores socia-
les y asignaran subsidios. En otras palabras,
laJNT fijard las tarifas teniendo en cuenta tres
criterios: el costo econémico, los subsidios
y la eficiencia econémica.

Siguiendo estos pardmetros con excep-
cién del sector eléctrico, inicialmente los
servicios publicos domiciliarios regulados
por laJNT, focalizaron los subsidios, median-
te el avalto catastral de las viviendas aten-
didas, partiendo del supuesto, que el valor
catastral o el precio registrado de los predios
en las oficinas de planeacién municipal refle-
jaba la capacidad de pago de los hogares. Sin
embargo, el sistema de avaltios municipales
no obtuvo los resultados esperados por la
falta de actualizacién e inconsistencias, vi-
viendas con caracteristicas iguales y avaltos
diferentes o viviendas con bajos avaltos con
el fin de disminuir su renta gravable, lo cual
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originé distorsiones e iniquidades en la es-
tructura tarifarfa.

Con la expedicién de la Ley 14 de 1983°
se prohibié utilizar el avaldo catastral como
base para el cobro de los servicios ptblicos
y desde entonces se ha venido utilizando el
sistema de estratificacién de las viviendas,
que permitié definir subsidios diferencia-
les por estrato, otorgados a la poblacién
identificada como de bajos ingresos, de
acuerdo con las caracteristicas externas de
las viviendas’. Para esa fecha no existia una
metodologfa sistemdtica para realizar dicha
clasificacién. Por lo cual la JNT, recomendé
a las empresas utilizar los marcos muéstra-
les, elaboradas por el DANE entre los afios
1981y 1983 para las 53 ciudades como una
aproximacion a esta.

Sin embargo, ante la inconformidad
ciudadana y la presién politica, la JNT or-
dené a las empresas los ajustes necesarios
mediante el trabajo de campo con el fin de
afinar la estratificacién socioeconémica, en
consecuencia las principales ciudades del
pais, las empresas asumieron la responsabi-
lidad de estratificar. En efecto, urbes como
Medellin, Cali, Manizales y Bucaramanga,
las empresas definieron los principales pa-
rametros que las viviendas debian tener en
cada uno de los estratos. En ese sentido, para
la época no era raro que una misma vivienda
tuviese un estrato para cada servicio, lo que
se consideraba un beneficio o perjuicio para
el usuario segun la clasificacién.

Sélo hasta 1991, el DNP a través de la
JNT expidié las primeras normas sobre es-
tratificacién socioeconémica mediante el
Decreto 969 de 19918 donde clasifica las
viviendas en funcién de las caracteristicas
de construccién, la disponibilidad de vias
de comunicacion, medios de transporte, la
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existencia de zonas recreacionales y verdes
y la cobertura de los servicios ptblicos, en-
tre otros, para los efectos regulatorios sefia-
laba seis estratos socioeconémicos’. En este
también se sefialaba que era responsabilidad
de los Alcaldes aplicar las metodologfas
disefiadas por el DANE con el apoyo de co-
mités municipales, que se encargarfa de su
ejecucién por un periodo de cinco afios. En
1993, mediante el Decreto 2220 de 1993 el
Gobierno Nacional fijé la competencia del
disefio de las metodologias en DNP'? y fij6
como plazo diciembre de 1994 y julio de
1995 para su implementacion en las 4reas
urbana y rural de respectivamente'!.

El modelo propuesto por la JNT origino
grandes distorsiones, este se soportaba en un
principio: a mayores niveles de ingreso, mas
altos consumos, de acuerdo con este singu-
lar principio, la politica ptiblica dirigfa sub-
sidios a los usuarios de menores ingresos que
registraran bajos niveles de consumo. Sin
embargo, dado que el grueso de los hogares
consumfa cantidades similares o inferiores al
promedio, terminé subsidiando a la mayor
parte de los usuarios residenciales que solo
pagaban solo un porcentaje de los costos
de prestacién de los servicios. La evidencia
practica permitié cuestionar su validez, pues
otorgaba subsidios a los bajos consumos de
los estratos de mayores ingresos, lo cual es
regresivo en términos de equidad'?.

Para 1990, la estructura tarifarfa era tan
ineficiente, que la mayor parte de los con-
sumidores recibian subvenciones sobre todo
en los estratos de mayor ingreso'?. El sub-
sidio generalizado de demanda permitié
aumentar el consumo de todos los usuarios
al cobrar un costo menor que el precio del
servicio, lo que debilito la suficiencia fi-
nanciera de las empresas al no cortar con
el flujo de caja necesario para invertir en el

mantenimiento y la expansién de sus redes,
lo que trajo como consecuencia un deterioro
del servicio y una baja expansion, tanto de la
infraestructura, como de la cobertura.

En la prictica las empresas al no tener
definidos unos pardmetros de costos y tari-
fas o criterios claros frente a los subsidios
estimaba los egresos en periodo de tiempo
y estudiaba todas las posibilidades de fi-
nanciamiento mediante endeudamiento y
los aportes fiscales, este balance entre los
egresos y los ingresos, determinaba la suma
de recursos que era necesario recaudar via
tarifas. Posteriormente, mediante la divisién
del ndmero de usuarios que demandan el
servicio, los recursos faltantes y requeri-
dos para cubrir los costos, se estimaba la
tarifa media. Definida la tarifa promedio se
le otorgaba unos subsidios focalizados en
sectores de baja capacidad de compra y a
otros usuarios de mayor nivel de ingreso se
le recargaba la tarifa'®.

En otras palabras, el modelo de asigna-
cion de subsidios desarrollado por la JNT se
reducia a un ajuste de fondos supeditado a
consideraciones y presiones de orden eco-
némico, politico o social que pretendia con-
ciliar la viabilidad financiera de las empresas
con la capacidad adquisitiva de los usuarios
e intentaba resolver la presién social de los
ciudadanos, frente a la baja cobertura y la
deficiente calidad de los servicios.

Pero la intervencién estatal de la JNT
no solo asigno subsidios de demanda, que
subsidia parte del costo de prestacién del
servicio sobre el consumo bésico o de sub-
sistencia, sino que permitié otorgar también
subsidios de oferta!”, cuando se pago parte
del costo de las expansiones, se realiza me-
diante transferencias y recursos publicos.
Este hecho se evidencia, al subsidiar las in-
versiones como gran parte de la operacidn,
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administracién y mantenimiento de las em-
presas de propiedad de este.

En términos generales, se puede concluir
dos aspectos sobre la politica de tarifas y
subsidios de la JNT. La primera, que los ob-
jetivos en materia tarifaria no se cumplieron,
en razén al mantenimiento de tarifas que
no cubrian los costos, la gestién politizada
y deficiente que determinaron la fragilidad
financiera de las empresas prestadoras, en
razén a que sus ingresos solo permitian
cubrir una parte de estos, conduciendo a
un pobre mantenimiento de la infraestruc-
tura y a rezagos notables en los niveles de
inversién. Segundo, el modelo de subsidios
cruzados, fue mal focalizado, en la medida
que los usuarios comerciales e industriales
subsidiaron a todos los usuarios residencia-
les indistintamente su poder de compra.

Como se analizara enseguida con el
ajuste estructural iniciado en la 1994 permite
reemplazar el sistema de subsidio generaliza-
do, por un modelo de subsidios cruzados, en
el que todos pagan el costo del servicio, pero
los usuarios de menores ingresos, pagan una
tarifa menor, que es cubierto mediante una
contribucién a los usuarios residenciales de
mayores ingresos y los sectores industriales
y comerciales, cuando las contribuciones no
alcanzan a financiar estos, el déficit se cubre
con recursos estatales.

Las reformas de ajuste estructural in-
troducidas en el sector de acueducto y sa-
neamiento basico en el tema de subsidios
pueden enmarcarse en tres niveles: Las re-
formas de carécter constitucional emanadas
por la Asamblea Nacional Constituyente en
1991, las reformas legales sefialadas con la
expedicién del Régimen de Servicios Publi-
cos Domiciliarios o la Ley 142 de 1994'¢,
(en adelante RSPD) y los actos administrati-
vos expedidos por el Gobierno Nacional.
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1.2 Reformas de caracter de Constitucional
al régimen de subsidios

La Constitucién de 1991 contiene los prin-
cipios bésicos en relacién con la naturaleza
de los servicios ptblicos, el papel de los
agentes publicos y privados, definié que el
régimen tarifario, que debe recuperar los
costos econémicos y determino la asigna-
cion de subsidios de los 6rdenes nacional y
territorial como mecanismo de redistribu-
cién de ingreso, con el fin de que los secto-
res de menores ingresos tengan acceso a los
servicios publicos cuando estos no puedan
pagarlos. En este sentido la constitucién
tiene como objetivo explicito conciliar la
asignacion eficiente de recursos y la mejora
en la distribucién del ingreso.

La Carta establece que el modelo tarifa-
rio no sélo incluya el criterio del costo, sino
también los de solidaridad y redistribucién
de ingresos (art. 367) y sefiala que la Nacién
y los entes territoriales'” podran conceder
subsidios de sus respectivos presupuestos,
para que las personas de menores ingresos
puedan pagar las tarifas (art. 368)'8. En otras
palabras, el régimen tarifario de los servicios
publicos, es inherente a la finalidad social
del Estado, ya que su estructura tiene en
cuenta ademas de los criterios de costos del
servicio, los de solidaridad y redistribucién
del ingreso, esta directriz, se consagra con
la finalidad de que quienes no tienen nada
puedan, recibir los servicios ptblicos en las
mismas condiciones de calidad y continui-
dad que quienes tienen como pagar porello,
para lo cual éstos tltimos deben contribuir
al pago de aquellos, materializando asf tales
principios.

El nuevo modelo constitucional de sub-
sidios, es un instrumento que busca gravar
con tarifas altas a los estratos de mayores
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ingresos, con el fin de otorgar subsidios a los
sectores pobres. Asi mismo, acercar los nive-
les de las tarifas a sus costos econémicos, en
funcién de pardmetros técnicos, necesidades
de inversion, mejoramiento de la calidad e
incremento de la cobertura.

1.3 Modelo econémico y reformas
de caricter legal al régimen de subsidios

De acuerdo con el capitulo | de acerca de
los principios generales del RSPD establece
que se aplica a los servicios publicos do-
miciliarios de acueducto, alcantarillado,
aseo, energia eléctrica, distribucién de gas
combustible, telefonfa fija, entre otros, el
Estado intervendrd con el fin de garantizar
la prestacién y ampliar la cobertura a sec-
tores vulnerables con necesidades bésicas
insatisfechas mediante sistemas que permi-
tan cubrir la insuficiencia de la capacidad de
pago de los usuarios, mediante un régimen
tarifario basado en los preceptos de equidad
y solidaridad.

ElRsPD'? sefiala que el Estado interven-
dré en los servicios publicos, en el marco
de lo dispuesto en los articulos 334, 336, y
365 a 370 de la Constitucién Politica, entre
otros, para aumentar la cobertura mediante
sistemas que compensen la insuficiencia
de la capacidad de pago de los usuarios de
bajos ingresos y determina que constituyen
instrumentos para la intervencién estatal el
otorgamiento de subsidios a las personas de
menores ingresos?’.

Desde el punto vista econémico, el
sistema de subsidios tiene como objetivo
garantizar que el prestador mantenga el
equilibrio financiero, entre los usuarios que
pagan una tarifa y las empresas que mediante
el recaudo prestan el servicio, lo que debe
garantizar la recuperacién de sus costos eco-

némicos, no importando si reciben subsidios
o otorgan sobreprecios. Este cierre financie-
ro hard atractivo el mercado de la prestacién
de servicios publicos a la iniciativa privada.
Presentado de otra manera, el marco legal
las tarifas y los costos son iguales para todos
los usuarios, esta refleja el costo de oportu-
nidad de generar el servicio o el sacrificio de
recursos productivos que se podrian utilizar
en su mejor uso alternativo, con lo cual la
tarifa cubre la totalidad del costo econémico
del servicio no importando si el usuario tiene
capacidad de pago o no.

Los servicios publicos tienen una carac-
teristica especial y es que al ser abastecidos
mediante redes es posible discriminar las
tarifas entre los diferentes usuarios ya que
al ser producidos, generados y distribuidos
mediante una infraestructura especifica pue-
de ser objeto de discriminacién de precios
en diferentes grados. Esto significa que a
un mismo usuario de una red eléctrica, de
telefonfa, de agua o saneamiento bésico,
se puede cobrarle tarifas diferenciadas per-
mitiendo el cumplimiento de una politica
publica solidaria. Este instrumento de poli-
tica seria imposible de aplicar a otro tipo de
bienes como el vestido o los alimentos, ya
que no se podrian discriminar precios por
tipo de usuarios.

En este sentido, los subsidios otorgados
a los sectores de bajos ingresos se denomi-
nan cruzados que siguiendo a YEPES?! los
define cuando "un grupo de consumidores
pagan un conjunto de cargos por encima
del coste asociado a la provisién de los ser-
vicios, mientras que otros pagan muy por
debajo de dicho coste”. Presentado de otra
manera, este mecanismo permite gravar aun
sector de usuarios con una mayor tarifa, cu-
yos fondos son transferidos al cubrimiento
del consumo de sectores pobres mediante
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menores tarifas. Para el caso colombiano los
subsidios cruzados se efectian mediante dos
modalidades sefialadas en el RSPD.

La primera, es lo que la teorfa econé-
mica denomina discriminacién de precios
de segundo grado, que consiste en cobrar
diferentes tarifas dependiendo de la canti-
dad consumida en razén a que los usuarios
cuando demandan mucho el servicio en un
periodo de tiempo, su demanda disminuye
conforme aumenta el ndmero de unidades
compradas??. En el caso colombiano de
acuerdo a unos niveles de consumo consi-
derados como bésicos o de subsistencia el
usuario paga un cargo fijo hasta determinado
nivel de consumo cuando supera ese umbral
la tarifa se incrementa. De conformidad
con lo establecido por la RSPD en su articulo
99.5, los subsidios no excederan, en ningtn
caso, del valor de los consumos bdsicos o
de subsistencia.

Para el caso del sector de agua y sanea-
miento bésico, lo definié como aquel "des-
tinado a satisfacer las necesidades esenciales
de las familias y su nivel se establecerd para
cada localidad con base en pardmetros tales
como el tamafio de las familias, los hébitos
de consumo y las condiciones climaticas"?
fijindolo en 20m3 por usuario por mes>*.
Para el servicio de energfa eléctrica, el DNP
definié el consumo de subsistencia como "la
cantidad minima de electricidad utilizada
en un mes por un usuario tipico para satis-
facer las necesidades basicas que solamente
puedan ser satisfechas mediante esta forma

1”23 el consumo para este

de energia fina
servicio se establecié en 200 Kwh usuario
mes?°. Para los servicios de gas®’ y teleco-
municaciones se establecié unos consumos
de subsistencia de 20 m3 y 200 minutos?®

por familia, respectivamente.
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El objetivo perseguido por el RSPD de
establecer consumos basicos para cada uno
de los servicios era presionar la racionali-
zacién de cada uno de estos. Permitiendo
que los consumos subsidiados converjan
con las necesidades de subsistencia de las
familias. La evidencia empirica ha demos-
trado la incidencia que tienen los precios
en las decisiones de consumo que tienen
los usuarios de los bienes o servicios res-
pectivos®®. Para el caso que nos ocupa, las
tarifas se convierten, en las sefiales para
aumentar o disminuir el consumo de agua,
de energia eléctrica o la generacién de resi-
duos sélidos, dichas decisiones modifican la
asignacién de recursos, en la medida que su
mayor o menor consumo determina nueva
expansién o generacién de produccién. Pa-
ra el caso colombiano, a medida que se han
incrementado las tarifas en los sectores de
telecomunicaciones, agua potable, energia
eléctrica y residuos sélidos, los consumos
han disminuido®®.

La segunda forma de discriminacion de
tarifas andloga a la de primer grado, es co-
brar a cada usuario su precio de reserva o su
disposicién a pagar por el servicio®', lo que
permite fijar tarifas diferentes, entre usuarios
residenciales de una ciudad o regién, en
funcién de diferenciacién socioeconémica
de estos. Esta una herramienta permite iden-
tificar territorialmente con caracteristicas
homogéneas, como zonas, barrios, cuadras a
un determinado grupo de poblacién, en tér-
minos de su entorno, el comercio, la oferta
de servicios ptblicos y necesidades insatis-
fechas, combinado con criterios relativos
a las caracteristicas fisicas de la vivienda
como tipo de pisos, bafios, cocina, numero
e independencia de las habitaciones, con el
fin de focalizar el subsidio, desde el punto
de vista geogréfico.
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En este sentido, el RSPD3? establecié que
cada municipio deberd estratificar los in-
muebles residenciales entre los diferentes
estratos y que dicho proceso deberd de ser
notificado a la Superintendencia de Servi-
cios Publicos Domiciliarios (en adelante
SSPD) ya cuando se otorguen subsidios con
recursos nacionales o departamentales se
podra exigir, un documento expedido por
la sSPD donde se certifique que esta se hizo
en forma correcta.

En consecuencia, un elemento central
de la mayor importancia de las reformas
estructurales introducidas a partir de la cons-
titucién de 1991 fue separar el valor de las
tarifas del monto de los subsidios y sobre-
precios. Donde la diferencia entre costo del
servicio y el pago efectuado o facturado por
los estratos 1, 2 y 3, se denomina subsidio
y es cubierto en primera instancia por los
sectores residenciales de los estratos 5y 6,
el comercio y la industria y si faltan recursos
el déficit debe ser cubierto por Estado.

En este orden de ideas, el RsPD3? fijo los
subsidios (—) y contribuciones o sobrepre-
cios (+) méaximos legales que se le pueden
conceder y exigir respectivamente a los
usuarios del servicio a criterio de la autori-
dad tarifarfa local fueron los siguientes:

CONTRIBU-
ESTRATOS WEADIOS | CIONES O
SOBREPRECIOS
Bajo-Bajo I (Estrato 50% (-)
1)
Bajo o Il (Estrato 2) |40% (-)
Medio-Bajo 111 o
(Estrato 3) 15% ()
Medio o IV (Estrato Cos_to_ mecho del- .
servicio (sin subsidios o
4) o
contribuciones)

ESTRATOS SUBIDIOS GONRS O
SOBREPRECIOS
e |
Alto VI (Estrato 6) 20% (+)
Industriales 20% (+)
Comerciales 20% (+)

Fuente: Ley 142 de 1994.

El cobro de los servicios ptblicos con base
en la estratificacion socioeconémica, permi-
te materializar los principios de la estructura
de un Estado Social de Derecho, siendo
esta una de las formas de establecer, tanto
a quienes se deben orientar los subsidios y
programas especiales del gobierno, como
quienes pueden contribuir a que los servi-
cios ptiblicos y demés obras sociales lleguen
alos sectores més débiles y necesitados de la
poblacién, dado que con ésta se logra crear
una conciencia de pago redistributiva, a fin
de que paguen més quienes efectivamente
tienen mayor capacidad econémica y gra-
cias a ello lleguen los servicios ptblicos a
toda la poblacién en igualdad de condi-
ciones.

Es necesario resaltar que las contribucio-
nes o sobreprecios que aunque facturados
por las empresas prestadoras, no les corres-
ponde a ellas, si no tienen una destinacién
especifica es subsidiar a los mas pobres. En
efecto, el articulo 99 de la RSPD indica las
reglas para el otorgamiento de subsidios
donde establece que el reparto debe hacerse
entre los usuarios como un descuento en el
valor de la factura que éste debe cancelar,
conforme a lo dispuesto en esta ley, para lo
cual las empresas prestadoras deben distin-
guir entre el costo de referencia del servi-
cio, los subsidios y aportes solidarios, esta
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diferenciacién se presentaré en las facturas
del servicio.

En este mismo sentido, el articulo 89.2
obliga a quienes presten los servicios ptbli-
cos llevar cuentas detalladas y contabilidad
de los subsidios otorgados y sobreprecios
cobrados?*. Este mecanismo permite trans-
parencia en la asignacién de subsidios y
deja claro que no son los prestadores los
que otorgan subsidios sino que el Estado se
vale de las empresas como un medio para
beneficiar a los usuarios con baja capacidad
de pago.

Subsidios y los fondos de solidaridad y

redistribucion de ingresos

La Ley 142 de 1994%° preceptta que el ré-
gimen tarifario estard orientado por los
criterios de eficiencia econémica, neutrali-
dad, solidaridad, redistribucién, suficiencia
financiera, simplicidad y transparencia y
establece que por solidaridad y redistribu-
cién se entiende que al poner en préctica el
régimen tarifario se adoptardn medidas para
asignar recursos a los Fondos de Solidaridad
y Redistribucién de Ingresos (en adelante
FSRI), para que los usuarios de los estratos
altos y los usuarios comerciales e industria-
les, ayuden a los usuarios de estratos bajos
a pagar las tarifas.

El objetivo de la RSPD no es que el es-
quema entre subsidios y contribuciones,
resulten equilibrados, el propésito es llevar
la cobertura universal a toda la poblacién,
con recursos originados en las contribucio-
nes de la poblacién de mayores ingresos o
cubiertos con recursos publicos del presu-
puesto nacional. En este sentido Ley 632
de 20003%° que modifico el articulo 89.8
del RSPD determino que en el “evento de
que los FSRI no sean suficientes para cubrir
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la totalidad de los subsidios necesarios, la
diferencia serd cubierta con otros recursos
de los presupuestos de las entidades del
orden municipal, distrital, departamental
o nacional”.

En este orden de ideas, el Ministerio de
Desarrollo Econémico, mediante el Decre-
to n.° 565 de marzo de 19963 reglamenté
los FSRI del orden departamental, municipal
y distrital para los servicios de acueducto,
alcantarillado y aseo, con el fin de otorgar
subsidios las fuentes de los subsidios los
ingresos corrientes y de capital, las partici-
paciones en los ingresos corrientes de la Na-
cion, los recursos de los impuestos y otros
recursos. Para los cuales las apropiaciones
para inversién en acueducto y saneamiento
béasico y los subsidios se clasificardn en el
gasto publico social, como inversién social,
para que reciban la prioridad que ordena el
articulo 366 de la Constitucién.

Para el efecto, este dispuso que los be-
neficiarios del subsidio sean los usuarios
de los estratos 1, 2 y 3. Establece que cada
entidad prestadora de los servicios publicos
deberd comunicar a la Secretarfa de Hacien-
da, los requerimientos anuales de subsidios
para cada servicio3®
deben constituir los entes territoriales me-
diante cuentas especiales, donde se conta-
bilizaran los recursos destinados a asignar
subsidios®’.

El decreto precisa las fuentes de los re-

, sefiala que los FSRI los

cursos para otorgar los subsidios a través de
los FSDI e identifica las siguientes:

e Losrecursos provenientes de los aportes
solidarios de los estratos 5y 6 y de los
comerciales e industriales.

e Losrecursos obtenidos de otros FSDI del
orden municipal, distrital y departamen-
tal.
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e Recursos de la participacién de los mu-
nicipios en los ingresos corrientes de
la Nacién, tanto los correspondientes
a libre inversién como los que deben
destinarse al sector.

e Recursos provenientes del 10% del im-
puesto predial unificado*®.

e Recursos de las regalias por concepto
de explotacién de recursos naturales no
renovables de propiedad del Estado*'.

e Recursos presupuestales de las entidades
descentralizadas del orden nacional o
territorial*? de acuerdo con el articulo
368 de la CPN.

e Otros recursos presupuestales a los que
se refiere el articulo 89.8 de la Ley 142
de 1994.

Asi mismo, establece que los entes territo-
riales realizaran los estimativos de recaudo
por aporte solidario®? y sefiala que cuando
el monto de los recursos aprobado por las
autoridades competentes en el FSDI no sea
suficiente para cubrir la totalidad de los
subsidios previstos, la entidad prestadora
de los servicios publicos, deberé de ajustar
las tarifas hasta conseguir el equilibrio re-
querido*.

En otras palabras, cuando las entidades
prestadoras de los servicios publicos en un
periodo de facturacién, efectden la suma de
los aportes solidarios y los recursos compe-
tentes del FsDI, frente al célculo de las ne-
cesidades subsidios y no sea suficiente para
cubrir los subsidios previstos, la empresa
prestadora de servicios publicos, ajustard
el aporte solidario o sobreprecios de los es-
tratos 5 y 6 y los comerciales e industriales.
Este hecho muestra que ante la carencia de
recursos y la estrechez fiscal por parte del
Estado, los suscriptores*> de mayores niveles

de ingreso deben financiar los servicios y la
cobertura de los més pobres.

La mayor innovacién constitucional y
legal en esta materia es establecer que los
subsidios son una contribucién fiscal y por
tanto, solo las autoridades respectivas pue-
den fijar el porcentaje que se debe cobrar
como contribucién, con lo cual se hace
completamente transparente la forma de
asignacion y otorgamiento del subsidio y
adicionalmente, se calcula sobre el costo de
la prestacién del servicio.

Esta situacién contrasta con el modelo
desarrollado por JNT donde la tarifa tam-
bién era diferenciada por estrato, pero cuyo
aumento o disminucién no obedecia a las
variaciones en los costos o subsidios, ya
que para los primeros no existia una meto-
dologifa y para los segundos la ley no tenia
definido el monto o porcentaje a grabar. Este
manejo discrecional por parte de los entes
territoriales debilito a las empresas desde
el punto de vista financiero retrasando las
inversiones necesarias con fin de mejorar
la cobertura, la calidad y la continuidad del
servicio.

En suma, el sistema de subsidios*® es
complementario al modelo tarifario y se
desarrolla mediante dos instrumentos: El
primero, consiste en cobrar una contribu-
cién a los estratos altos (5 y 6) incluido
usuarios comerciales e industriales con el
fin de financiar los estratos mds pobres, es-
tratos (1, 2 y 3). El segundo, con el fin que
el modelo cuente con fondos suficientes los
Consejos Municipales est4 en la obligacién
de crear los FSRI con el fin de recibir recur-
sos provenientes del Gobierno Central para
cubrir sus necesidades de financiacién y que
los recursos de dichos fondos destinados a
dar subsidios, se consideraran como inver-
sién social.
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El esquema colombiano basado en un
modelo de subsidios indirectos de caracter
geogréfico focalizados por conglomerados a
través de la estratificacién, contrasta, con el
esquema de subsidios directos a los servicios
publicos de Chile, donde se otorgan en for-
ma individual a personas o familias mediante
evaluaciones puntuales, determinados por
periodos de tiempo definidos*”.

2. DESMONTE DE SUBSIDIOS Y
LIMITACIONES FISCALES

De este marco surge el mecanismo de los
subsidios y sobreprecios, consagrado en el
RSPD con el propésito de lograr la prestacion
eficiente de los servicios a todos los habitan-
tes sin interesar su capacidad de pago, esta
sefalé los topes méximos de estos y el tér-
mino para alcanzar dichos porcentajes (ar-
ticulo 89.6). Para presionar su cumplimiento
de este proceso se obligo a los prestadores
a reportar a la SSPD y al ente regulador, las
tarifas cobradas diferenciando los factores
de subsidio y contribucién aplicados, las
tarifas a cobrar cada afio durante y al final
del periodo de transicién con los limites
sefialados por la ley.

Como resultado de dichas disposiciones,
los modelos tarifario y de subsidio definidos
por la CRA, determinaban para los presta-
dores, en primer término, los pardmetros
de costos y unas formulas tarifarias para los
componentes del servicio, de tal manera que
cada empresa prestadora calculara su tarifa
y en segundo término, el plan de transicién
tarifarfa, consistente, en incrementos men-
suales*® en las tarifas, con el fin de llegar a los
porcentajes de subsidios y contribuciones
sefialados por el legislativo.

Pero, ante la lentitud de las empresas
del sector de agua potable y saneamiento

Luis EDUARDO AMADOR CABRA

bésico, y ante el enorme costo politico, pa-
ra iniciar el proceso de transicién tarifarfa y
ajustar los subsidios y sobreprecios a los to-
pes méximos fijados en la Ley 142 de 1994,
el Congreso de Republica mediante la Ley
286 de 1996*°, sefialo un plazo maximo de
5 afios para ajustar los niveles de subsidio y
sobreprecio existentes en las tarifas de ese
momento a los porcentajes establecidos por
el RsPD prorrogando como fecha méxima el
31 de diciembre de 2001.

El hecho que en el sector de agua pota-
ble y saneamiento bésico los subsidios exis-
tentes antes de la expedicién del RSPD fuesen
mucho mads altos que para el caso de otros
servicios ptblicos, la aplicacién de los 1imi-
tes de subsidios y sobreprecios hizo mucho
mas dramética la transicién tarifarfa.

Posteriormente, ante las evaluaciones de
impacto negativa en las estructuras tarifarfas,
la impopularidad en el incrementos tarifas,
la protesta por parte de los usuarios, los Al-
caldes, el incumplimiento de las empresas en
la transicién tarifaria y con el fin de favore-
cer a estratos mas bajos, el Congreso de la
Republica modificé nuevamente la transi-
cién mediante la Ley 632 de 2000°°. En ésta,
determino en su articulo 2° que las entidades
prestadoras de los servicios de acueducto,
alcantarillado y aseo, el desmonte de los
subsidios, el ajuste de los sobreprecios fija-
dos por la ley, tendria como fecha maxima
el 31 de diciembre del afio 2005.

Esta norma también previé que el des-
monte de los subsidios debe realizarse en
una proporcién anual a la quinta parte del
desmonte total necesario’! y determino
que superado el periodo de transicién es-
tablecido no se podran superar los factores
méximos de subsidios establecidos en el
RSPD. La comisién mediante las Resolucio-
nes CRA 153°2 y 156°3 de 2001, definié la
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metodologia para implementar el desmonte
de subsidios de acuerdo a lo ordenado en la
Ley 632 de 2000 y sefial6 como mecanismo
el ajuste geométrico anual para cumplir con
el periodo de transicién, alcanzar las tarifas
meta y los niveles de subsidio.

2.1 Transicién tarifaria y ajuste
de subsidios y sobreprecios
en el marco del RSPD

Con el objetivo de analizar la transicién
tarifarfa entre diciembre de 1996 y 2006
para las principales 14 ciudades, se calcula
la tasa de crecimiento anual promedio de
los subsidios y sobreprecios, con respecto
al costo de referencia (estrato 4) por estrato
socioeconémico, lo cual permite destacar
algunos hallazgos. Como se observa en las
graficasn® 1 y n°2 los rezagos e incremen-
tos més importantes en materia tarifarfa se
presentan en los estratos 1, 2 y 3. En efecto,
al analizar el incremento de las tarifas por
ciudades en términos constantes, crecen
paraelestrato 1,2y 3 en 11,6%, 8% y 4,9%
respectivamente. Situacién opuesta para

los estratos 4, 5 y 6 que declinan en mas de
1%, exceptuando el estrato 5 que presenta
un crecimiento de menos de 0,5%.

A nivel de las cinco principales ciudades
se observa cémo los incrementos anuales
promedio de las tarifas para el periodo ana-
lizado en los estratos 1,2y 3 entre el 5% y
el 16%. En contraste, con las caidas entre el
5%y 10% en los estratos 4, 5 y 6, como se
observa en la Gréfican.® 1.

Como se puede ver en el grafico n.° 2
para capitales departamentales comporta-
miento similar que en las cuatro grandes ciu-
dades, es decir un aumento sostenido anual
promedio de las tarifas en los estratos 1,2y
3, donde se destaca los aumentos al estrato
1y 2 que fluctdan entre 4% y el 17%. En
contraste, se registra caidas en los estratos
4, 5y6entreel 1y 10%.

Por otra parte, como se puede observar
en el cuadro n.° 1 los mayores incrementos
tarifarios para las principales 14 ciudades
del pafs en términos absolutos, entre el afio
1996 y 2006 en materia tarifaria se presen-
tan en los estratos 1, 2 y 3 que aumentaron
en 336%, 164% y 89% respectivamente.

Gréfica n.° 1. Crecimiento anual promedio de la tarifa por estrato, dic. 1996-dic 2006

13%

8%

3%

-2%

-7%

-12%

M Bogota I Medellin I Cali

Estratos

[J Barranquilla [J Bucaramanga [ Promedio

CON-TEXTO * REVISTA DE DERECHO Y ECONOMIA = N.© 25 = pP. [01-132 « 2008

SERVICIOS PUBLICOS

DOMICILIARIOS



112 Luis EDUARDO AMADOR CABRA

Gréfica n.° 2. Crecimiento anual promedio de la tarifa por estrato, dic.1996-dic 2006
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Cuadro n.° 1. Incremento real de las tarifas por estrato Dic de 1996- Dic de 2006

ESTRATOS
CIUDADES
1 2 3 4 5 6

Bogota 296% 134% 65% -3% 10% -33%
Medellin 335% 141% 50% -19% 2% -14%
Cali 360% 101% 15% -50% -43% -68%
Barranquilla 413% 204% 99% 37% 33% 1%
Santa Marta 135% 82% 49% -7% 26% -12%
Cartagena 149% 136% 14% -38% -26% -3%
Pereira 620% 299% 221% 48% 43% 48%
Armenia 902% 379% 234% 68% 39% -25%
Pasto 80% 91% 74% 7% -11% -21%
Bucaramanga 337% 168% 51% -11% -8% -42%
Villavicencio 437% 159% 106% 8% 36% -15%
Popayén 215% 59% 16% -10% 16% -10%
Clcuta 347% 239% 207% 2% -14% -33%
Manizales 114% 113% 28% 14% 18% -26%
Promedio 338.6% 164.4% 87.9% 3.4% 8.8% -18.0%

Fuente: Calculos propios. Serie a precios constantes. Base 1998 = 100.

DANE, Colombia, Indice de Precios al Consumidor.
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Mientras el resto de ciudades se encuentran
en el rango entre 100% y el 400%.

Se destacan aumentos superiores de
600% en ciudades como Armenia y Pereiray
entre 300% y 400% las cuatro grandes ciuda-
des del pafs, es decir Bogot4, Cali, Medellin
y Barranquilla. En contraste, para ese mismo
periodo los estratos 4 y 5 presentan apenas
un incremento del 3,3% y 8,8% respectiva-
mente, mientras el estrato 6 la tarifa dismi-
nuye en 18% para las principales ciudades
del pafs. Es importante anotar que para este
estrato, la disminucién tarifaria en ciudades
como Cali y Bogota superan el 30%. Estos
crecimientos tarifarios observados en el pe-
riodo obedecen al plan de transicién, como
antes se anoto que surgié como consecuencia
del ajuste e incremento en las tarifas cobra-
das al momento de expedir la metodologia
tarifarfa que en ese momento no cubrfan el
costo del servicio o la tarifa del estrato 4.

Como se puede observar en el cuadro 1
y las gréficas 1 y 2, como resultado de estas
diferencias tarifarias entre ciudades, entre
diciembre de 1996 y 2006, no importando
costo regulado, las tarifas de los estratos al-
tos (5 y 6) tienden disminuir, en contraste, a
de los estratos bajos se incrementan en una
forma importante. Lo cual demuestra que
entre mds baja fuera la tarifa con respecto a
lo sefialado por la CRA més alto fue el incre-
mento y al contrario entre més alta fuera la
tarifa con relacién a costo regulado, menor
fue el incremento.

En resumen, se puede sefialar que en el
momento que las empresas sefialaron las
tarifas meta de acuerdo con el costo de re-
ferencia, se produjeron incrementos impor-
tantes anuales en términos reales que varian
de magnitud en las ciudades, ya que este
depende del rezago tarifario de cada uno
de ellas. Sin embargo, en la mayoria de los

casos se observa que el incremento propor-
cionalmente mayor en los estratos 1 y 2y en
menor magnitud en el estrato 3, explicado
por el exceso de subsidios otorgados a estos,
proceso acompafiado por una disminucién
de los sobreprecios y por ende en una cafda
en las tarifas de los estratos 5y 6.

3. MONTO DE SUBSIDIOS Y
CONTRIBUCIONES

La Constitucién de 1991 introdujo modi-
ficaciones transcendentales al marco ins-
titucional de los servicios publicos, que se
concretaron en el RSPD y que han generando
cambios muy importantes en la dindmica del
sector, como aumentos de las coberturas,
viabilidad empresarial, asi como mayor par-
ticipacién del sector privado. Sin embargo,
en el tema de los subsidios se ha requerido
muchas modificaciones para ser viable el
modelo.

En este contexto, el Ministerio de Am-
biente, Vivienda y Desarrollo Territorial
reglamenta lo estipulado por el articulo
segundo de la Ley 632 de 2000, en relacién
con el establecimiento de la metodologia
para alcanzar el equilibrio entre subsidios
y contribuciones, para lo cual expidié el
Decreto n.° 1013 de abril de 2005°#, que
determina que con el fin de para mante-
ner el equilibrio entre contribuciones y los
subsidios se permitié que los Concejos Mu-
nicipales definieran mediante Acuerdo el
porcentaje de aporte solidario necesario
para cubrir dicho faltante.

Este decreto permite que las autoridades
municipales calcular la diferencia entre el
monto de subsidios requerido por estrato y
la suma de los aportes solidarios a facturar
para cada servicio en un periodo determina-
do, cuyo resultado representard el valor de
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los recursos necesarios para obtener el equi-
librio, con el fin de cubrir las necesidades de
subsidios®®. Para el caso del servicio de aseo
se reportaran adicionalmente los resultados
del aforo de los grandes generadores y la
informacién de los pequefios productores
y multiusuarios que lo hayan solicitado con
fin de que contribuyan al financiamiento
del servicio.

3.1 Magnitud de los subsidios y
sobreprecios con respecto al costo medio

Para el periodo analizado entre diciembre
de 1996 y 2006°¢, se calcula la magnitud de
los subsidios y sobreprecios como porcenta-
jes del costo de referencia, (el estrato 4), por
tipo de usuario y estrato socioeconémico,
para las principales 14 ciudades, en pesos
constantes, con el objetivo de analizar las
tendencias de estas variables y destacar
algunas conclusiones.

Como se observa el cuadro n.° 2 para
1996 el estrato 1, 2 y 3 recibfan un subsi-
dio (con signo negativo) del 87%, 74% vy
48%, con lo cual solo pagan el 13%, 24%
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y 52% de la tarifa. Hecho que muestra que
los subsidios presentan niveles demasiados
elevados que superan cualquier criterio de
solidaridad y redistribucién del ingreso.
Situacién que se revierte a partir de 1999 y
que culmina con su desmonte casi total en
diciembre de 2005, de acuerdo con lo es-
tablecido por la Ley 632 de 2000. No cabe
duda que los usuarios de menores ingresos
deban tener un acceso adecuado a los servi-
cios publicos y que los que tengan limitacio-
nes para cubrir el costo real de la prestacién
de estos, debe de existir mecanismos para
su cubrimiento, no obstante los niveles tan
elevados al principio de la transicién no eran
posibles de cubrir por esfuerzos fiscales que
hubiera realizado la sociedad.

En el cuadro n.° 3 se presenta al el factor
de subsidio promedio para las 14 ciudades
otorgado a los usuarios terminar el periodo
de transicién (afio 2005) para los usuarios
residenciales de los estratos 1, 2 'y 3 no es
superior al 50% del costo medio del sumi-
nistro para el estrato 1, al 40% del costo
medio para el estrato 2, ni superior al 15%
del mismo para el estrato 3, es decir, a partir

Cuadro n.° 2. Promedio de subsidios y sobreperecios con respecto al estrato 4.
Dic de 1996 - Dic 2006

ESTRATOS | DEC-96 | DEC-97 | DEC-98 | DEC-99 | DEC-00 | DEC-01 | DEC-02 | DEC-03 | DEC-04 | DEC-05 | DEC-06
Est. 1 -87 -87 -87 -85 -77 -74 -67 -62 -58 -48 -45
Est. 2 -74 -73 -73 -69 -59 -54 -49 -45 -43 -34 -31
Est. 3 -48 -47 -46 -41 -31 -25 -21 -19 -17 -13 -8
Est. 4 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Est. 5 96 97 98 86 83 87 98 101 100 100 111
Est. 6 235 231 233 203 198 183 188 184 181 160 170

Fuente: Tarifas CRA. Calculos propios.Serie a precios constantes. Base 1998 = 100.
DANE, Colombia, Indice de Precios al Consumidor (1PC) Indices - Serie de empalme 1992-2007.
Para las siguientes ciudades: Bogota, Medellin, Cali, Barranquilla, Santa Marta, Cartagena, Pereira, Armenia.

Pasto, Bucaramanga, Villavicencio, Popayan, Cicuta y Manizales.
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de 2005 solo se asignan subsidios inferiores
a estos limites.

En contraste, los estratos 5 y 6 presentan
unos sobreprecios de cerca del 100% y un
poco inferior al 200% del costo del servicio
para el periodo. Es importante resaltar que
las contribuciones solidarias, entre diciem-
bre de 1996 y 2006 pasan de 235% a 170%.
Mientras el Estrato 4 como antes se sefialo
paga el costo medio del servicio, es decir no
recibe subsidios o aporta sobreprecios.

En el caso de las cuatro grandes ciudades
las tendencias de los promedios nacionales
no cambian. En efecto, el cuadro n.° 5 pre-
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senta subsidios y sobreprecios, en términos
porcentuales. Al calcular el subsidio recibido
por el estrato 1 con respecto al estrato, es
muy semejante para estas. En efecto, este
ubica entre el 88% y el 90%, para el afio
1996, en otras palabras, los usuarios solo
pagan entre el 10% y el 12% del servicio. El
promedio de estos subsidios es 87% con una
desviacién estdndar de apenas 2.8%.

El desajuste de estos con respecto al
méximo permitido por la Ley 142 (50%)
en promedio es superior a unos 30 puntos
porcentuales. Sin embargo, como antes se
sefialo cuando termina el desmonte en la

Cuadro n.° 3. Subsidios otorgados al estrato 1 con respecto al estrato 4
a precios constantes por ciudades

SERVICIOS PUBLICOS

ESTRATOS | DEC-00 | DEC-01 | DEC-02 | DEC-03 | DEC-04 | DEC-05 | DEC-06 | DEC-07 | DEC-08 | DEC-09 | DEC-10
Bogota 88 | 88 | 88 | 88 | 88 | 81 | 76 | 72 | 63 | -51 | 50
Medellin 88 | 87 | 85 | 74 | -61 | 57 | 51 | 34 | 29 | 22 | -34
Cali 87 | 87 | 85 | 77 | 56 | 56 | 41 | 40 | 38 | 24 | 22
Barranquilla -90 -92 -92 -92 91 -87 -83 -78 71 -63 -63
SantaMarta | 90 | 90 | 90 | 90 | 90 | -85 | 83 | 81 | -80 | -75 | -74
Cartagena 92 | ot | 91| 92| 9 | 9 | 9 | 9| 9|7/ -7
Pereira 90 | 90 | 90 | 86 | 82 | -85 | 81 | 68 | 57 | -42 | -50
Armenia 8 | 86 | 86 | 85 | 82 | 78 | 70 | 61 | a6 | 23 | -14
Pasto 85 | 85 | 85 | 83 | -80 | 79 | 77 | 76 | 75 | 75 | 75
Bucaramanga -90 -90 -90 -90 -70 -69 -65 -61 -56 -50 -50
Villavicencio | 87 | 87 | 87 | 79 | 65 | 59 | -46 | -38 | -53 | 30 | -33
Popayén 83 | 83| 83 | 83 | -83 | -83 | 58 | 53 | 47 | 41 | -41
Ciicuta 83 | 83 | 83 | 83 | -66 | -54 | -48 | -40 | -33 | 28 | -24
Manizales 8 | 86 | 86 | 86 | 79 | 75 | 75| 75 | 75 | 75 | 75
Promedio 87 | 87| 87| 85| 77| 74| 67| 62 | 58 | 48 | -45
Zf::;;‘on 28 | 28 | 29 | 54 | 118 | 129 | 16.1 | 184 | 187 | 20,6 | 27.4

Fuente: Tarifas CRA. Calculos propios. Serie a precios constantes.
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mayorfa de ciudades en promedio los sub-
sidios otorgados solo alcanzan el 45% como
se observa en el cuadron.® 5.

Es importante sefialar que nuevamente
ante la presién de sectores populares y ante
el proceso de ajuste fiscal y macroeconémi-
co orientado por el FMI*” a partir de 1999,
el Congreso de la Reptblica cambié nueva-
mente la RSPD al modificar el parrafo segun-
do articulo 99.6 de la ley, relacionado con
los limites méximos de subsidios a otorgar.

En este sentido el Plan Nacional de De-
sarrollo o Ley 812 de 2003, en el pardgra-
fo 1° del articulo 116, establece que para
los servicios de acueducto, alcantarillado y
aseo, los subsidios se aplicardn de acuerdo
con la disponibilidad de recursos de los
entes que los otorguen, de tal forma que en
ningtin caso serd superior al 70% y al 40%
para el estrato 1 y 2 respectivamente con
respecto al costo medio de referencia.

ESTRATO SUBSIDIO
Bajo-bajo (uno) [70%
Bajo (dos ) 40%

Medio bajo (tres) | Se mantiene el régimen de la
Ley 142 del 1994

Fuente: Articulo 116 del Plan Nacional de Desarrollo o
Ley 812 de 2003.

Como consecuencia de esta norma, a par-
tir de 2003, varias ciudades registran nue-
vamente otorgaron subsidios por encima
del 50% y como limite el 70% como los
establecio la ley. En efecto, ciudades como:
Cartagena, Manizales, Santa Marta, Ba-
rranquilla y Pasto muestran esa tendencia.
Otras ciudades como Bogot, Pereira, Buca-
ramanga se mantienen el 50% sefialado en
los porcentajes establecidos en el RSPD. En
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contraste, ciudades como: Armenia, Cali,
Cucuta, Medellin y Villavicencio se en-
cuentran muy por debajo de los porcentajes
sefialado por el plan.

Se puede notar que esta medida permiti6
que los usuarios de los estratos 1y 2 tuvie-
ran un alivio tarifario al asignarle mayores
subsidios, situacién que contrasta, con el
mayor esfuerzo fiscal que tiene que asignar
el municipio mediante nuevos recursos, que
como se mostrara adelante, el Gobierno
ha intentado con la expedicién de nuevas
normas, el logro del equilibrio entre con-
tribuciones y subsidios.

Para el caso del estrato residencial 2
los subsidios entre diciembre de 1996 y de
2006, presenta inicialmente una caida como
consecuencia del desmonto de subsidios
extralegales, con una disminucién de los
mismos en los primeros afios y el posterior
incremento de estos, como resultado de las
nuevas reglamentaciones, particularmente
con la expedicién de la Ley 812 de 2003. En
efecto, para ciudades como Bogotd, Mede-
llin y Barranquilla registra un subsidios entre
el 80% vy el 75%.

Para el resto de ciudades la tendencia
es muy similar, es decir, los subsidios otor-
gados superan el 60%, en todos los casos,
la distancia respecto del méximo subsidio
legal (40%) es alta, en promedio de unos
30 puntos porcentuales. Al igual que en el
estrato 1 como se observa en el cuadro n.°
4 los subsidios declinaron anualmente hasta
registrar en diciembre de 2006 un subsidio
promedio del 31%.

A partir de la Ley 812 de 2003 varias
ciudades presentan nuevamente el otorga-
miento de subsidios por encima del 40% co-
mo los estableci6 el Plan de Desarrollo. En
efecto, ciudades como Bogoté, Cartagena,
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Cuadro n.° 4. Subsidios otorgados al estrato 2 con respecto al estrato 4
a precios constantes por ciudades
ESTRATOS DEC-96 | DEC-97 | DEC-98 | DEC-99 | DEC-00 | DEC-01 | DEC-02 | DEC-03 | DEC-04 | DEC-05 | DEC-06

Bogota -75 -75 -75 -75 -75 -65 -60 -59 -50 -41 -40
Medellin -75 -72 -69 -60 -50 -46 -41 -25 -21 -18 -25
Cali -67 -67 -63 -55 -42 -47 -32 -32 -32 -19 29
Barranquilla -80 -84 -84 -84 -81 -76 -72 -67 -62 -56 -56
Santa Marta -78 -78 -78 -78 -78 -70 -67 -65 -65 -61 -58
Cartagena -84 -81 -80 -83 -83 -83 -83 -83 -83 -40 -40
Pereira -78 -78 -78 -62 -49 -57 -56 -46 -38 -34 -40
Armenia -68 -68 -68 -63 -55 -46 -41 -36 -29 -19 -8
Pasto -72 -72 -72 -69 -63 -55 -53 -52 -51 -51 -51
Bucaramanga -80 -80 -80 -80 -53 -51 -51 -48 -44 -40 -40
Villavicencio -69 -69 -69 -49 -41 -35 -28 -24 -43 -16 -26
Popayén -63 -63 -63 -63 -63 -63 -39 -38 -36 -34 -34
Cdcuta -73 -73 -73 -73 -50 -20 -18 -15 -12 -10 -9
Manizales -68 -68 -68 -68 -51 -41 -41 -41 -41 -41 -41
Promedio -74 -73 -73 -69 -59 -54 -49 -45 -43 -34 -31
Zf:g?gon 61 | 61 | 65 | 105 | 144 | 166 | 178 | 190 | 183 | 159 | 23.0

Fuente: Tarifas CRA. Calculos propios. Serie a precios constantes. Base 1998 = 100.

Pereira, Bucaramanga y Manizales presentan
esta tendencia. El resto de ciudades se man-
tienen el 50% sefalado en los porcentajes
establecidos en RSPD. Por tltimo, las ciuda-
des Armenia y Cdcuta son la excepcién al
otorgar solo el 8% y el 9% de subsidio a los
usuarios del estrato 2.

Para el caso de los subsidios del estrato
3 se mantiene lo sefialado en el RSPD y como
se observa en el cuadro n.° 7 y fluctdan para
todas las ciudades del pais entre el 50% y
60% exceptuando Barranquilla y Cdcuta
con el 35% y 27%, respectivamente.

En general, para el periodo analizado
para los estratos 1, 2 y 3 se notan altos ni-
veles de subsidios para todas las ciudades al
inicio de la transicién y se destaca un des-
monte paulatino que concluyo en diciembre
de 2005. Se pueden evidenciar dos tipos de
comportamiento en la tendencia histérica
de los subsidios en los estratos 1, 2 y 3. El
primer comportamiento, ocurre cuando se
han presentado desmontes de subsidios,
con una disminucién de los mismos en los
primeros afios, entre 1996y 2003, y el pos-
terior incremento de los mismos como re-
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sultado de las nuevas reglamentaciones en
esta materia, como se muestra en los cuadros
ndmeros 2 al 4.

Como contrapartida se siguen obser-
vando altos porcentajes de aportes tarifarios
en los estratos 5 y 6 al final del periodo de
transicién cuya tendencia fue también des-
montar durante los sobreprecios como antes
se sefialo. En efecto, para diciembre de 2006
las contribuciones al estrato 5 superan en
promedio el 100% del costo del servicio.

Debe notarse que en promedio las con-
tribuciones del estrato 5 para las 14 ciuda-
des, es de una magnitud bastante similara la
encontrada en el grupo de grandes ciudades,
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donde se destaca Medellin y Bogota con el
75% y Caliy Barranquilla con sobre precios
por encima del 100%. Sin embargo, es ne-
cesario advertir que estos promedios estan
acompafados de altas dispersiones (alta
desviacién estdndar superior al 30%). El
caso de Cartagena y Armenia presentan los
mayores sobreprecios cobrados del estrato
5en 137% y 115% respectivamente. Por
debajo de los promedios estan las ciudades
de Popayén (50%) y Manizales (60%) como
se observa en el siguiente cuadro n.° 5.

En términos generales, los sobreprecios
observados en el estratos 6 son bastante
elevados v distantes del méximo legal del

Cuadro n.° 5. Contribuciones otorgadas del estrato 5 con respecto al estrato 4 a precios constantes

ESTRATOS DEC-00 | DEC-01 | DEC-02 | DEC-03 | DEC-04 | DEC-05 | DEC-06 | DEC-07 | DEC-08 | DEC-09 | DEC-10
Bogotd 75 | 75 | 75 | 75 | 75 | 98 | 100 | 80 | 89 | 98 | 99
Medellin 75 | 75 | 75 | 75 | 75 | 75 | 74 | 115 | 115 | 110 | 122
Cali 150 | 150 | 153 | 120 | 111 | 96 | 159 | 155 | 155 | 78 | 184
Barranquilla 100 69 69 69 75 87 94 94 94 94 94
Santa marta 86 | 86 | 8 | 86 | 86 | 138 | 130 | 159 | 143 | 153 | 152
Cartagena 137 | 180 | 191 | 146 | 143 | 135 | 135 | 135 | 135 | 181 | 181
Pereira 83 | 83 | 83 | 66 | 78 | 66 | 78 | 67 | 66 | 66 | 78
Armenia 15 | 115 | 115 78 | 78 | 78 | 78 | 78 | 78 | 78 | 78
Pasto 100 | 100 | 100 | 67 | 67 | 67 | 67 | 67 | 67 | 67 | 67
Bucaramanga | 100 | 100 | 100 | 100 | 86 | 86 | 94 | 94 | 94 | 94 | 106
Villavicencio | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 127 | 127 | 127 | 152 | 152
Popayin 50 | 50 | 50 | s0 | 50 | 50 | 93 | 93 | 93 | 93 | 93
Clicuta 110 | 110 | 110 | 110 | 68 | 8 | 78 | 78 | 78 | 78 | 78
Manizales 60 | 60 | 60 | 60 | 65 | 65 | 65 | 65 | 65 | 65 | 65
Zfzz'dar 27.4 | 349 | 373 | 263 | 229 | 252 | 288 | 32.5 | 302 | 36.4 | 41.0
Promedio 96 | 97 | 98 | 86 | 83 | 87 | 98 | 101 | 100 | 100 | 111

Fuente: Tarifas CRA. Calculos propios.Serie a precios constantes. Base 1998 = 100.
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20%. El promedio para diciembre de 1996
es de 235%. Donde se destacan ciudades
como Cali con el 400% y Villavicencio y
Armenia con valores superiores al 300%. Sin
embargo, como se observa el cuadro No 6
para diciembre del 2006 los sobreprecios se
habian declinado para todo el periodo, no
obstante, se mantenfan en cerca del doble
con respecto a la tarifa del estrato 4.

Es necesario anotar que las tarifas meta
de los estratos 5 y 6 que exceden las maxi-
mas permitidas, involucran aportes solida-
rios superiores al 20%, dado que la Ley 632
de 2000, permite la modificacién de éste
factor. en aras de balancear las contribucio-

nes con los subsidios que se apliquen, que
al tenor del articulo 2° establece que "para
las entidades prestadoras de estos servicios,
el factor a que se refiere el articulo 89.1 de
laLey 142 de 1994 se ajustard al porcentaje
necesario para asegurar que el monto de las
contribuciones sea suficiente para cubrir los
subsidios que se apliquen, de acuerdo con
los limites establecidos en dicha ley, y se
mantenga el equilibrio”. Esta norma permi-
tié a los entes territoriales mantener niveles
demasiados elevados de sobre precios como
antes se sefalo.

Ante estos abusos y excesos en el monto
de los sobreprecios. por parte de algunos

Cuadro n.° 6. Contribuciones otorgadas del estrato 6 con respecto al estrato 4 a precios constantes

ESTRATOS DEC-00 | DEC-01 | DEC-02 | DEC-03 | DEC-04 | DEC-05 | DEC-06 | DEC-07 | DEC-08 | DEC-09 | DEC-10
Bogota 241 241 241 241 241 250 222 162 149 137 136
Medellin 209 209 209 209 209 209 179 246 246 237 231
Cali 400 400 406 340 296 266 384 378 378 99 219
Barranquilla 250 133 133 133 133 149 157 157 157 157 157
Santa Marta 186 186 186 157 157 230 218 198 197 175 171
Cartagena 269 336 353 399 393 377 377 377 377 473 473
Pereira 99 99 99 84 99 84 99 85 84 84 99
Armenia 347 347 347 110 110 109 106 104 99 99 99
Pasto 140 140 140 168 259 74 74 78 78 78 77
Bucaramanga 250 250 250 250 156 156 116 116 116 116 129
Villavicencio 344 344 344 200 200 200 244 240 240 249 249
Popayén 117 117 117 117 117 117 176 176 176 117 117
Clcuta 256 256 256 256 251 250 199 169 149 134 134
Manizales 183 183 183 183 157 83 83 83 83 83 83
Desv.
estandar 882 | 96.2 | 984 | 88.8 | 83.0 | 87.8 | 97.8 | 984 | 994 | 104.8 | 102.7
Promedio 235 231 233 203 198 183 188 184 181 160 170

Fuente: Tarifas CRA. Calculos propios.Serie a precios constantes. Base 1998 = 100.
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operadores y los entes territoriales el Mi-
nisterio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial expidi6 el Decreto 57 de 2006°%
que en su articulo tercero determinaba el
nuevo nivel minimo del factor de aporte
solidario para los cada uno de los servicios
de acueducto, alcantarillado y aseo, a que
hace referencia el articulo 89.1 de la RSPD,
es decir la contribucién de los estratos 5y 6
y de los sectores comerciales e industriales
quedaron definidos a continuacién:

ESTRATO-USO FACTOR DE APORTE
Residencial Estrato 5 50%
Residencial Estrato 6 60%

Uso comercial 50%
Uso industrial 30%

Fuente: Decreto 57 de 2006 Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial.

En la misma norma se aclara que los fac-
tores de contribucién de solidaridad esta-
blecidos mediante Acuerdo Municipal con
anterioridad a la fecha de publicacién del
Decreto 57 de 2006, en aplicacién de otros
actos administrativos, podian mantener du-
rante el afio 2006 por lo tanto, no se aplicaran
los factores previstos en el referido decreto.
Es relevante sefialar que el Plan Nacional de
Desarrollo 2002-2006, habia planteado que
las contribuciones de los sectores industrial y
comercial serian a tarifa plena y se estudiaria
la posibilidad de un aumento del factor de
aporte solidario para los usuarios pertene-
cientes a los estratos 5y 6°°.

Con la expedicién del Decreto 057 de
2006 se traslada a un sector de la sociedad
(los usuarios 5 y 6 y los comerciales e in-
dustriales) la financiacién del servicio uni-
versal. Por lo tanto, es necesario reiterar
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que la Constitucién y la RSPD no buscan un
equilibrio entre subsidios y contribuciones,
su objetivo es llevar los servicios ptiblicos a
los sectores pobres, financiado con contri-
bucionesy con recursos de los presupuestos
municipal, departamental o nacional como
quedo establecido en el articulo 7° de la Ley
632 que modifico la RSPD®C.

Como muy bien lo sostiene el dr. ATE-
HORTUA citando una sentencia del Consejo
de Estado®!, “la expedicién de un Decreto
como el 057 de 2006, que impone cargas fis-
cales indeterminadas a los usuarios, interfiere
en la autonomia de las entidades territoriales
e impone cargas especiales a los prestado-
res oficiales de estos servicios, genera unas
enormes incertidumbres sectoriales, pues
dada la presuncién de legalidad las empresas
y los municipios deben aplicarlo, pero no
obstante lo anterior el Consejo de Estado en
salvamento de voto del dr. ALIER HERNANDEZ
ENRIQUEZ en la sentencia radicada como AP O
543 de 2006, ha planteado la inaplicacién del
mismo por razones de ilegalidad"®2.

El Decreto 2825 de 2006% del Minis-
terio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial que modifica el Decreto 057 de
2006, sefialé en el articulo 7 que si se agotan
los procedimientos para el equilibrio entre
subsidios y contribuciones, hasta el 31 de
diciembre de 2006, ordenados en el articulo
6 del Decreto 057 de 2006, las personas pu-
blicas prestadoras de los servicios ptblicos
domiciliarios de acueducto, alcantarillado y
aseo deberdn asumir los montos necesarios
para alcanzar dicho equilibrio.

En resumen, se muestra que para las 14
ciudades principales analizadas como pro-
ducto de la transicién tarifaria se desmonto
los subsidios y posteriormente se ha presen-
tado una relativa estabilizacién de éstos, a
pesar de las reglamentaciones expedidas
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por el Ministerio de Ambiente, el Decreto
1013 de 2005 y el Decreto 057 de 2006,
han permitido incrementar los porcentajes
de subsidios asignados a los diferentes estra-
tos. Asimismo, como ya se anoto, la Ley del
Plan de 2003 increment? el nivel méaximo de
subsidio del Estrato 1 al 70%, en funcién de
la disponibilidad de recursos para tal fin.

De la anterior reflexién serfa deseable
analizar si una de las consecuencias de la
aplicacién de la normatividad expedida en
términos de subsidios, para el sector se ha
registrado avance en los niveles de cober-
tura, los cuales tendrian que estar acompa-
flados de mejoras en la calidad del servicio.
Dado que de acuerdo con la RSPD los alcal-
des y concejales realizarian apropiaciones
del presupuesto municipal, para subsidiar
los consumos basicos de los servicios de
agua potable y saneamiento bésico a los
usuarios de menores recursos y extender la
cobertura y mejorar la calidad del servicio
dando prioridad a ese gasto®*.

3.2 Balance entre subsidios y
contribuciones y restricciones fiscales

La Constitucién de 1991 y la teorfa econé-
mica establecen que algunos de los servicios
publicos deben considerarse como “bienes
meritorios”. En otras palabras, servicios so-
cialmente deseables, cuya coberturay oferta
es indispensable para todos los ciudadanos.
Por tanto, la sociedad y el Estado deben ga-
rantizar la provisién de estos servicios a los
sectores mds vulnerables, a través de subsi-
dios de oferta o de demanda. Sin embargo,
los recursos del Estado son muy limitados,
por lo tanto, es necesario crear mecanismos
claros para focalizar estos en los hogares més
pobres. El aumento de las responsabilidades
estatales en otras areas de mayor impacto y

retorno social, como la educacién, la salud
y la justicia, ordenado por la Constitucién
de 1991, ha limitado en forma importante la
posibilidad del Estado y los entes territoriales
de continuar financiado indiscriminadamen-
te los servicios publicos.

En efecto, como se observa en el cuadro
No.7 de acuerdo con la encuesta de calidad
de vida realizada por el DANE en el afio 2003,
para el grupo 1 conformado por las cuatro
grandes ciudades la poblacién subsidiable es
del 69% mientras los usuarios aportantes son
el 18%. En contraste, para el caso del grupo
2 (42 municipios intermedios de més de 70
mil habitantes) el grupo 3 (171 municipios
entre 12.500 y 70.000 habitantes), y el gru-
po 4 (868 municipios menores de 12.500
habitantes) la evidencia es contundente:
a medida que disminuye el tamafio de los
municipios crece de manera dramética el
grupo de usuarios subsidables, como se ob-
serva en el cuadro n.° 7 para los grupos 2, 3
y 4 la participacién pasa de 70,8%, a 88,1%
y 92,1% respectivamente, mientras los sec-
tores aportantes caen de 15% a 1,3%.

Cuadro n.° 7. Mercado de acueducto,
alcantarillado y aseo segtn tipo de usuario

SERVICIOS PUBLICOS

GRU- | GRU- | GRU- | GRU- | PRO-

USUARIOS | 55y | pO2 | PO3 | PO4 | MEDIO
Subsidia- 694|708 | 88119271 8025
bles

Neutro 126 | 135 | 4.8 1.3 8.05

Aportan- | o 1 5ol o | 6 | 117
tes
Total 100 | 100 | 100 | 100 | 100

Fuente: MAVDT.
Grupo 1: cuatro grandes ciudades. Grupo 2 (49 munici-
pios): mayores de 70.000 hab.

Grupo 3 (171 municipios): entre 12.500 y 70.000 habi-
tantes. Grupo 4 (868 municipios): menores de 12.500
habitantes.
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Cuando se toma la encuesta a nivel na-
cional las tendencias y las conclusiones an-
teriores son muy similares. Como se observa
el cuadro n.° 8 los hogares a nivel nacional
los estratos 1, 2 y 3 registran las mayo-
res participaciones con el 22,3%, 41,2% y
27,1% respectivamente, lo que significa que
€l 90,6% de las familias son objeto de subsi-
dio. En contraste, el porcentaje de hogares
que contribuyen solo representan 3,1%.
Mientras el porcentaje de familias sin sub-
sidios o contribuciones es el 6,3%.

Cuadro n.° 8. Mercado de acueducto,
alcantarillado y aseo segtin tipo de usuario

1,9%

27,1%

41,2%

[ [ ) (]
4 Os [N

De acuerdo, con la composicién de los ho-
gares la conclusién es simple, en la mayoria
de municipios del pafs no hay suficientes
usuarios residenciales (estratos 5y 6) e in-
dustriales y comerciales que permitan gene-
rar los recursos necesarios, para cubrir los
subsidios requeridos de los estratos 1, 2, y
3, en concordancia con lo establecido por
la RSPD. En otras palabras, las contribucio-
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nes aportadas por los usuarios no residen-
ciales y de los estratos altos, han sido muy
inferiores a los subsidios otorgados a los
usuarios de los estratos bajos, a lo cual ha
generado un desbalance entre subsidios y
contribuciones, con un problema adicional
que se incrementan mas rapido las familias
o usuarios objeto de subsidio que la pobla-
cion aportante.

En consecuencia, existe la obligacién
legal de crear los FSRI con el fin de incorporar
al presupuesto del municipio las transferen-
cias que a dichos fondos deberan efectuar
las empresas de servicios ptblicos. En el
evento en que los estos no cuenten con los
recursos suficientes para cubrir los subsidios
requeridos, la diferencia serd cubierta, con
otros recursos del orden departamental o
nacional®’.

Esta situacién se ha mitigado parcial-
mente, con en primer lugar, con la expe-
dicion de decretos y actos administrativos
modificatorios, como antes se sefialo, en
segundo lugar, con la transicién en la apli-
cacién de los factores de subsidios y con-
tribuciones dispuesta por la Ley 142 de
1994 y en tercer lugar, con la focalizacién
en determinados estratos en la asignacién
de subsidios, definidas en el marco regula-
torio de cada sector y en cuarto lugar, con
el incremento al porcentaje del monto de
las contribuciones a la poblacién que paga
sobreprecios.

En este sentido, una de las dificultades
en la focalizacién de subsidios es el relacio-
nado con el sistema de estratificacién, dado
que la correlacion entre vivienda y pobreza
no es tan clara como sugiere la evidencia
% en razén a que el sistema
focaliza subsidios a las viviendas de acuerdo

econométrica

a sus caracteristicas y no las familias en fun-
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cién de sus niveles de pobreza, bajos niveles
de ingreso o gasto o cualquier variable que
determine su vulnerabilidad.

Es necesario sefialar que las dificulta-
des operativas y practicas encontradas para
establecer el nivel de ingreso o gasto fami-
liar y dado la caracteristica residencial de
los servicios ptiblicos domiciliarios como
equipamiento colectivo urbano, se deter-
miné que se clasificaran las viviendas y no
sus habitantes. Para lograr los objetivos
buscados por la Constitucién y la ley de
focalizar el beneficio de los subsidios en los
estratos bajos era necesario desarrollar una
metodologia con el objetivo de estratificar
las viviendas®’.

De acuerdo con una investigacién rea-
lizada por el Banco Mundial®® a partir de la
informacién de las Encuestas de Calidad de
Vida del DANE para 1993, 1997 y 2003, y de
los datos disponibles de tarifas por estrato,
al estudiar el esquema de subsidios reco-
mienda tres instrumentos de politica que
permitirian focalizar estos, en la poblacién
pobre y disminuir las distorsiones existentes
en su asignacién:

El primero, focalizar sélo en el 40%
de la poblacién la asignacién de subsidio,
situacién que contrasta con el 90% esta-
blecido con el criterio de estratificacién.
Segundo, eliminar parcialmente el subsidio
al estrato 3 cuyas familias no sean pobres.
La recomendacién es que en lugar de otor-
gar un subsidio automético las personas de
este estrato, lo soliciten y lo renueven por
un periodo de tiempo definido, cumpliendo
unos requisitos de acuerdo con un puntaje
establecido, para lo cual debe introducirse
“una figura bajo la cual los bogares no reciban sub-
sidios automdticamente sino que deban solicitarlos,
de tal forma que la poblacién que realmente necesita
de la ayuda estatal se auto-seleccione”®. Tercero,

el estudio es crear una los mecanismos le-
gales que obliguen a los alcaldes a revisar la
estratificacién con el fin de eliminar abusos
y desmontar privilegios, dado que muchos
casos la reestratificacién no se produjo por-
que existen familias pobres sino como me-
canismo para recibir subsidio.

En este mismo sentido el CONPES”® No
3386 del Consejo Nacional de Politica Eco-
némicay Social, DNP, “Plan de accién para la
focalizacién de los subsidios para servicios
ptiblicos domiciliarios”, en este recomien-
da desarrollar acciones para: la definicién
y aplicacién de nuevas metodologias de
estratificacién socioeconémica, usar los re-
sultados del Censo General 2005 con el fin
de evaluar la estratificacién econémica. As{
mismo, estudiar una estrategia para asignar
subsidios a los usuarios del estrato 3 combi-
nando con el puntaje del SISBEN".

A MANERA DE CONCLUSIONES

El modelo propuesto por la JNT origino
grandes distorsiones, en efecto, este se so-
portaba en un principio: a mayores niveles
de ingreso, mas altos consumos, de acuer-
do con este singular principio, la politica
publica dirigfa subsidios a los usuarios de
menores ingresos que registraran bajos ni-
veles de consumo. Sin embargo, dado que el
grueso de los hogares consumfa cantidades
similares o inferiores al promedio, terminé
subsidiando a la mayor parte de los usua-
rios residenciales que solo pagaban solo un
porcentaje de los costos de prestacién de
los servicios.

De acuerdo, con el marco legal las ta-
rifas y los costos son iguales para todos
los usuarios. Sin embargo, estos pagan una
contribucién definida que permite financiar
los subsidios de los sectores de menores
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ingresos. Un elemento central de la mayor
importancia de las reformas estructurales
introducidas a partir de la constitucién de
1991 fue separar el valor de las tarifas del
monto de los subsidios y sobreprecios. Es
importante resaltar que las contribuciones o
sobreprecios que aunque facturados por las
empresas prestadoras, no les corresponde a
ellas, si no tienen una destinacién especifica
es subsidiar a los mds pobres.

El modelo tarifario presenta dos com-
ponentes. En primer termino, las tarifas
que deben reflejar el costo econémico con
parédmetros de minimo costo y eficiencia.
En segundo término, los recursos generados
por el sobreprecios a los usuarios de mayores
ingresos sumados a los recursos ptblicos,
asignados por los presupuestos nacional y
territorial y cuya monto y determinacién
corresponde al Gobierno, el Congresoy los
entes territoriales, es decir gobernadores y
alcaldes. De esta manera, se cumple en for-
ma simultdnea con los criterios de suficien-
cia financiera y redistribucién del ingreso.

Desde el punto vista econdémico, el
sistema de subsidios tiene como objetivo
garantizar que el prestador mantenga el
equilibrio financiero, entre los usuarios que
pagan una tarifa y las empresas que mediante
el recaudo prestan el servicio, lo que debe
garantizar la recuperacién de sus costos eco-
némicos, no importando si reciben subsidios
o otorgan sobreprecios.

Los servicios piblicos tienen una carac-
teristica especial y es que al ser abastecidos
mediante redes es posible discriminar las
tarifas entre los diferentes usuarios ya que
al ser producidos, generados y distribuidos
mediante una infraestructura especifica pue-
de ser objeto de discriminacién de precios.
Esto significa que a un mismo usuario de una
red eléctrica, de telefonia, de agua o sanea-
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miento bésico, es posible cobrarle tarifas
diferenciadas permitiendo el cumplimiento
de una politica publica solidaria mediante
subsidios cruzados.

Con la expedicién del Decreto 057 de
2006 se traslada a un sector de la sociedad
(los usuarios 5y 6 y los comerciales e indus-
triales) la financiacién del servicio universal.
Por lo tanto, es necesario reiterar que la
Constitucién y la RSPD no busca un equilibrio
entre subsidios y contribuciones, su objetivo
es llevar el servicio a los sectores pobres, fi-
nanciado con contribuciones o con recursos
fiscales como quedo establecido en ley.

Se puede sefialar que en el momento que
las empresas sefialaron las tarifas meta de
acuerdo con el costo de referencia, se pro-
dujeron incrementos importantes anuales en
términos reales que varfan de magnitud en
las ciudades, ya que este depende del rezago
tarifario de cada uno de ellas. Sin embargo,
en la mayoria de los casos se observa que
el incremento proporcionalmente mayor
en los estratos 1y 2 y en menor magnitud
en el estrato 3, explicado por el exceso de
subsidios otorgados a estos estratos y como
contrapartida se siguen observando altos
porcentajes de aportes tarifarios en los estra-
tos 5y 6 que superan en promedio el 100%
del costo del servicio.

De acuerdo, con la composicién de los
hogares la conclusién es sencilla pero con-
tundente, en la mayorfa de municipios del
pafs, no hay suficientes usuarios residenciales
(estratos 5y 6) e industriales y comerciales
que permitan generar los recursos necesa-
rios, para cubrir los subsidios requeridos de
los estratos 1, 2, y 3, en concordancia con
lo establecido por la RSPD. Los gobiernos te-
niendo en cuenta el desbalance generalizado
en subsidios y contribuciones, en el sector
de agua y saneamiento bésico, posterior a la
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transicion tarifarfa y han realizado esfuerzos
para racionalizar los subsidios, orientdn-
dolos hacia los grupos poblacionales con
mayores necesidades.

Esta situacion se ha mitigado parcial-
mente, en primer lugar, con la expedicién
de decretos y actos administrativos modifi-
catorios, como antes se sefialo, en segundo
lugar, con la transicién en la aplicacién de
los factores de subsidios y contribuciones
dispuesta por el RSPD y en tercer lugar, con
la focalizacién en determinados estratos en
la asignacién de subsidios, definidas en el
marco regulatorio de cada sectory en cuarto
lugar, con el incremento al porcentaje del
monto de las contribuciones a la poblacién
que paga sobreprecios.
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servicios ptblicos domiciliarios basicos podra ser
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ya funcién principal es auditar la aplicacién de las
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Véase, VELEZ CARLOS EDUARDO, Gasto Social y
desigualdad. Logros y extravios. Tercer Mundo.
DNP. 1995.
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en los Servicios de Agua Potable y Saneamiento.
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de Desarrollo. 2003. www.iadb.org.
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el estudio "Determinacién de Consumos Bésicos
de Agua Potable en Colombia”, 1991.

Véase Resolucién 0355 de 2004 del DNP.

Este valor fue incluido en la Ley 188 de 1995 y
adoptado en la Resolucién 114 de 1996 de la Co-
misién de Regulacién de Energfa y Gas (CREG).
Véase la Resolucion 124 de 1996 de la Comisién
de Regulacién de Gas.

Véase la Resolucion 125 de 2005 de la Comisién
de Regulacién de Telecomunicaciones.

Véase YEPES GUILLERMO, Los Subsidios Cruzados
en los Servicios de Agua Potable y Saneamiento.
Op cit., p. 19, presenta 9 estudios alrededor del
mundo donde se muestra esta tendencia

Véase, el Documento Conpes 3386 Consejo Na-
cional de Politica Econémica y Social, Reptiblica
de Colombia, Departamento Nacional de Planea-
cién, El plan de accién para la focalizacién de los
subsidios para servicios ptiblicos domiciliarios.
Véase. PINDYCK ROBERT y RUBINFELD DANIEL,
Microeconomfa, p. 385, Prentice Hall, Madrid,
2003.

Véase, articulo 101 de Ley 142 del 11 de julio de
1994,

Véase, articulo 89.6 de Ley 142 del 11 de julio de
1994,

Es necesario sefialar que para las entidades presta-
doras de estos servicios, el factor a que se refiere el
articulo 89.1 de la Ley 142 de 1994 se ajustara al
porcentaje necesario para asegurar que el monto
de las contribuciones sea suficiente para cubrir
los subsidios que se apliquen, de acuerdo con los
limites establecidos en dicha ley, y se mantenga el
equilibrio y que las entidades prestadoras destina-
rén los recursos provenientes de la aplicacién de
este factor para subsidios a los usuarios atendidos
por la entidad, dentro de su &mbito de operacio-
nes.

Véase, articulo 87.1 a 87.9 o Criterios para definir
el régimen tarifario. Ley 142 del 11 de julio de
1994, por la cual se establece el régimen de los
servicios pablicos domiciliarios y se dictan otras
disposiciones.

Véase, articulo 7° de la Ley 632 de 2000.

"Por el cual se reglamenta la Ley 142 de 1994 en
relacién con los FSRI del orden departamental, mu-
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nicipal y distrital para los servicios de acueducto,
alcantarillado y aseo”.

Costo econémico de referencia del servicio es el
resultante de aplicar los criterios y las metodolo-
gfas que defina la CRA.

Si en un municipio un mismo servicio es prestado
por diferentes entidades, cada una de ellas deberé
llevar la contabilidad de aportes solidarios y sub-
sidios de su zona.

Véase el articulo 7 de la Ley 44 de 1990, para los
servicios de acueducto, alcantarillado y aseo.

En virtud de la Ley 141 de 1994.

Las entidades prestadoras de los servicios piblicos
domiciliarios deberdn informar a la comunidad, a
través de medios de informacién masiva y por lo
menos una vez al afio, la utilizacién de manera
precisa que dieron de los subsidios presupuestales.
(articulo 53 de la Ley 142 de 1994).

Aporte solidario se define como la diferencia en-
tre el valor que se paga por un servicio ptblico
domiciliario y el costo econémico de referencia,
cuando éste costo es menor que el pago que efec-
tda el usuario o suscriptor.

Véase el articulo 5 del Decreto n.° 565 de marzo
de 1996 el Ministerio de Desarrollo Econémico,
Por el cual se reglamenta la Ley 142 de 1994 en
relacién con los FSRI del orden departamental, mu-
nicipal y distrital para los servicios de acueducto,
alcantarillado y aseo.

Persona natural o juridica con la cual se ha cele-
brado un contrato de condiciones uniformes de
los servicios publicos.

Se entiende por subsidio la diferencia entre el
valor que un usuario o suscriptor paga por el con-
sumo bésico del servicio ptblico domiciliario y su
costo econémico de referencia, cuando tal costo
es mayor que el pago que efectda el usuario.
Véase YEPES GUILLERMO, Los Subsidios Cruzados
en los Servicios de Agua Potable y Saneamiento.
Op cit., p. 13, presenta 9 estudios alrededor del
mundo donde se muestra esta tendencia

Las tarifas se ajustan regularmente por dos concep-
tos. El primero, corresponde a la actualizacién de
las tarifas por efecto de los cambios en el indice de
precios al consumidor (inflacién). La actualizacién
de tarifas est4 regulada por la Resolucién CRA 200
del 21 de diciembre de 2001, la cual establece que
las tarifas se actualizardn a partir del primero de
enero de 2002 en el mes en que el acumulado del
IPC nacional sea el 3%. El segundo, corresponde
a al transicién tarifaria.
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Véase, articulo 1.° de la Ley 286 de 1996, "por la
cual se modifican parcialmente las leyes 142 y 143
de 1994".

Es importe sefialar que esta Ley modifico el con-
cepto del servicio de aseo al incluir actividades
complementarias como el corte de césped y la po-
da de 4rboles ubicados en las vias y dreas publicas,
el lavado de estas areas, transferencia, tratamiento
y aprovechamiento entre otras, las actividades
complementarias.

Véase, articulo 2° de la Ley 632 de 2000, “Por la
cual se modifican parcialmente las leyes 142, 143
de 1994, 223 de 1995 y 286 de 1996".

Véase, Resolucién n.° CRA-153 de 2001, "Por la
cual se adiciona a la Resolucién CRA n.° 151 de
2001, en relacién con el establecimiento del plazo,
las condiciones y celeridad para que las entidades
prestadoras de los servicios publicos de acueducto,
alcantarillado y aseo alcancen los limites estable-
cidos en la Ley 142 de 1994 de conformidad con
lo dispuesto en la Ley 632 de 2000".

Véase, Resolucién CRA 156, por la cual se modifica
la Resolucién CRA 151 de 2001, en relacién con
el establecimiento del plazo, las condiciones y
celeridad para que las entidades prestadoras de
los servicios publicos de acueducto, alcantarillado
y aseo alcancen los limites establecidos en la Ley
142 de 1994 de conformidad con lo dispuesto en
la Ley 632 de 2000.

Por el cual se establece la metodologifa para la
determinacién del equilibrio entre los subsidios
y las contribuciones para los servicios ptblicos
domiciliarios de acueducto, alcantarillado y aseo,
Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial, Publicado en el Diario Oficial 45.871
del 6 de Abril de 2005.

Véase articulo 3 del Decreto n.° 1013 de abril de
2005, Por el cual se establece la metodologfa para
la determinacién del equilibrio entre los subsidios
y las contribuciones para los servicios de acueduc-
to, alcantarillado y aseo.

De acuerdo con las reportadas por las empresas a
al CRAy consolidado dichos valores entre diciem-
bre de 1999 y de 2006 y con otras fuentes como
la base de datos de Econémica Consultores, las
tarifas fueron organizadas por las catorce princi-
pales ciudades del pafs y deflactadas con el indice
de IPC base 100 = 1998, publicado por el DANE.
Acuerdo Extendido de Colombia con el FMmI
1999.

Por el cual se establecen unas reglas para la apli-
cacién del factor de aporte solidario para los
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62

servicios ptblicos domiciliarios de acueducto, al-
cantarillado y aseo, Publicado en el Diario Oficial
n.°46.150 del 13 de enero de 2006.

Véase, Plan Nacional de Desarrollo 2002-2006,
Hacia un Estado Comunitario. DNP, 2002, p.
128.

Véase, El articulo 7 de la Ley 635 sefiala que “en
el evento de que los "fondos de solidaridad y re-
distribucién de ingresos” no sean suficientes para
cubrir la totalidad de los subsidios necesarios, la
diferencia serd cubierta con otros recursos de los
presupuestos de las entidades del orden municipal,
distrital, departamental o nacional”.

Véase, ATEHORTUA Ri0S CARLOS ALBERTO, Mu-
taciones y transfiguraciones en el sector de los
servicios publicos domiciliarios, junio de 2007
Mimeo, Informe Presentado a Andesco.

Se afirma en el salvamento de voto del ALIER HER-
NANDEZ a la Sentencia AP 543 de 2006, lo si-
guiente: “La dltima precisién resulta til porque,
recientemente, el Gobierno expidi6 el Decreto
reglamentario n.° 057, de enero 12 de 2006, en
virtud del cual establecié, en contravia de la ley
142, que corresponde a las empresas SPD, de ca-
rcter publico, que presten los servicios de acue-
ducto, alcantarillado y aseo, cubrir la diferencia
entre subsidios y contribuciones, cuando no sean
suficientes las contribuciones ni los recursos que
los municipios destinan para estos efectos. Esta
norma viola, sin duda y de manera ostensible, la
Ley de SPD, de un lado, porque ésta no establece,
para las empresas, la obligacién de cubrir subsidios
de los estratos de menores ingresos, al paso que el
reglamento, excediendo la ley, si les impone esta
obligacién, y, deotro lado, porque impone esta carga
s6lo las empresas publicas de SPD, exonerando a
las privadas, lo que viola el derecho a la igualdad
de tratamiento a quienes se encuentran en las
mismas condiciones fécticas. Se impone, pues, en
este punto, la aplicacién de la excepcién de ilega-
lidad, instrumento de control que la ley ha puesto
en manos del juez contencioso administrativo,
dado que la contradiccién entre las normas que
se analizan surge con caracteres de evidencia. De
lo dicho se concluye que, salvo para el servicio
de energia en el cual, como se ha visto, la ley 143
dispone la manera como la Nacién asume el pago
de los subsidios, los usuarios de los demds SPD
gozan, en forma general, del derecho a que se les
subsidie el “consumo de subsistencia” o las "nece-
sidades basicas”, pese a que no esté garantizado
legalmente el porcentaje minimo o maximo que
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deben aportar las entidades estatales encargadas
de subsidiar estos servicios”.

Véase, Decreto n.° 2825, agosto de 2006, Ministe-
rio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial,
Diario oficial 46.369, Por el cual se modifican los
articulos 4° y 7° del Decreto 057 del 12 de enero
de 2006.

De acuerdo con el articulo 99.4 de la Ley 142 de
1994, la omisién de esta norma da lugar a sancién
disciplinaria el Presidente y los gobernadores
podréan suspender a los alcaldes cuando sean ne-
gligentes en la aplicacién de las normas relativas
al pago de los subsidios.

De conformidad con lo establecido en el articulo
89 de la Ley 142 de 1994

Véase, MELENDEZ MARCELA ¢Hacia donde Mo-
vernos? Elaborado por Fedesarrollo en el Marco
de la Misién de Servicios Piblicos. Septiembre de
2004, Documento del Banco Mundial, Desarrollo
Econémico Reciente en Infraestructura (REDI) Ba-
lanceando las necesidades sociales y productivas
de infraestructura Informes de Base Subsidios al
Consumo de los Servicios Pablicos en Colombia
Finance, Private Sector and Infrastructure Unit
Latin America and the Caribbean.

Las dificultades practicas encontradas para esta-
blecer el nivel de ingreso familiar y dada la carac-
terfstica netamente residencial de los servicios
publicos regulados, creé la necesidad de clasificar
las viviendas y no sus habitantes.

Véase, MELENDEZ MARCELA ¢Hacia dénde Mo-
vernos? Elaborado por Fedesarrollo en el Marco
de la Misién de Servicios Piblicos. Septiembre de
2004, Documento del Banco Mundial, Desarrollo
Econémico Reciente en Infraestructura (REDI) Ba-
lanceando las necesidades sociales y productivas
de infraestructura Informes de Base Subsidios al
Consumo de los Servicios Pablicos en Colombia
Finance, Private Sector and Infrastructure Unit
Latin America and the Caribbean.

Véase, MELENDEZ MARCELA ¢Hacia donde Mover-
nos? Documento del Banco Mundial, Op cit. p.
44.

El Consejo Nacional de Politica Econémicay So-
cial —CONPES— fue creado por la Ley 19 de 1958.
Esta es la maxima autoridad nacional de planea-
cién y se desempefia como organismo asesor del
Gobierno en todos los aspectos relacionados con
el desarrollo econémico y social del pafs. Para
lograrlo, coordina y orienta a los organismos en-
cargados de la direccién econémica y social en el
Gobierno, a través del estudio y aprobacién de do-
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cumentos sobre el desarrollo de politicas generales
que son presentados en sesién. EI CONPES actda
bajo la direccién del Presidente de la Republica y
los Ministros del despacho, el Director del DNP,
entre otros.

Luis EDUARDO AMADOR CABRA

71 Sistema de Identificacién y Clasificacién de Po-

tenciales Beneficiarios para los Programas Sociales
—SISBEN— es un sistema de informacién disefiado
por el Gobierno Nacional para identificar a las
personas y familias mas necesitadas y vulnera-
bles, y establecer quienes requieren el apoyo del
Estado. El objetivo general de esta clasificacién es
establecer un mecanismo técnico y uniforme con
el fin de seleccionar los beneficiarios del gasto
social.
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