DESBALANCE FISCAL, MODELO DE
SUBSIDIOS: TENDENCIAS, LOGROS

Y LECCIONES

Fiscal deficit, subsidy system, trends, achievements and lessons

PRESENTACION

En los afios ochenta el modelo de los
servicios publicos domiciliarios prestados por
el Estado entré en una profunda crisis. Desde
hacia décadas se venian acumulando un sinnd-
mero de ineficiencias derivadas del manejo po-
litico, que se habian traducido en bajas tarifas
que no permitian cubrir la expansién de la in-
fraestructura. Ademas de servicios ineficientes,
de baja cobertura, pobre continuidad y escasa
calidad, se asignaban subsidios generalizados
a todos los estratos. Eran tales las deficiencias
de los servicios publicos en Colombia que al
inicio de la década del noventa la Constitucién
de 1991 les destiné un capitulo.

La Carta de 1991 marcé el inicio de una
profunda reforma politica y econémica y un
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nuevo pacto social en el marco del Estado
social de derecho, al garantizar los derechos
sociales, econémicos y politicos, entre otros.
Su objetivo central era: el mejoramiento del
bienestar, la superacién de la exclusién social,
la disminucién de la pobreza, la mejora en las
condiciones de vida y la garantia en el acceso
a servicios fundamentales como la salud, la
educacién y los servicios pablicos, mediante
la concertacién ciudadana, la autonomia local
y la democracia participativa.

Como desarrollo de la Carta el legislativo
expidié el rsPD, con lo cual la normatividad
aplicable a la prestacién de éstos no sélo estd
definida por las disposiciones de cardcter cons-
titucional, sino también por el desarrollo de
la Ley. Estas normas tenfan como propdsito
general garantizar eficiencia y calidad en la
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prestacién de los servicios, aumentar la co-
bertura, mejorar el espacio a la participacién
privada, separar los papeles del Estado regula-
dor y empresario, garantizar la participacién
ciudadana y racionalizar el régimen tarifario y
de subsidios.

Al cumplirse mds de una década de la
expedicion del RsPD es necesario evaluar el im-
pacto de la reforma en materia de subsidios e
investigar los logros, las limitaciones e identifi-
car las dificultades que atin subsisten o aquellas
que surgieron como resultado de su aplicacion.
Bajo este contexto, el presente ensayo tiene
como propdsito estudiar algunas de las tenden-
cias recientes del régimen de subsidios en los
sectores acueducto y alcantarillado® en materia
reglamentaria y de financiamiento.

Para cumplir con dicho propésito en
la primera parte, se estudia y se realiza una
aproximacion a la eficiencia econémica del
modelo de subsidios. En la segunda, se descri-
ben los cambios legislativos mds importantes
desde el punto de vista normativo introdu-
cidos por la Constitucién de 1991, el rspD
y los decretos reglamentarios. En la tercera
parte, se presentan los datos relacionados con
las contribuciones, los subsidios y el balance
para los sectores antes resenados. Por tltimo,
se presentan algunas reflexiones y se sacan las
conclusiones finales.
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bajo el término de servicios de saneamiento.
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1.ASIGNACION DE SUBSIDOS Y EFICIENCIA
ECONOMICA

El andlisis microeconémico considera a
los subsidios® en forma andloga a los impues-
tos al cambiar las senales del mercado, variar
los precios de compra y venta de los bienes y
servicios finales y modificar los incentivos de
los agentes en sus decisiones de producciéon y
consumo. Esto distorsiona la asignacién de
recursos (VARIAN, 1992, 268) y, desde la pers-
pectiva macroecondmica, es un instrumento
de politica fiscal que conlleva un enorme
esfuerzo presupuestal y tiene consecuencias
distributivas en la medida que afecta a todos
los sectores de la sociedad.

Bajo este contexto, los principios cons-
titucionales y la teorfa econdémica coinciden
en establecer que algunos de los servicios pa-
blicos domiciliarios como los de acueducto
y saneamiento bdsico, se consideran como
bienes meritorios. Por lo tanto, el Estado debe
garantizar su provisién a los hogares mds vul-
nerables mediante subsidios como uno de los
principales mecanismos costo efectivos, para
los sectores de bajos ingresos que lo requieren.

Un subsidio se define como la diferencia
existente entre el precio de compra de un bien
o servicio y su costo de produccién. Cuando
el precio de venta no cubre el costo, la diferen-

Los servicios pablicos de acueducto, alcantarillado y aseo hacen parte de una gran variedad de actividades econémicas agrupadas

Los subsidios se pueden clasificar en funcién de cinco criterios: 1. A qué tipo de agentes estdn asignados a los consumidores o

los productores, es decir, del lado de la demanda o de la oferta. 2. De acuerdo con la transparencia en la forma de otorgar el subsidio

se pueden dividir en directos e indirectos. 3. Segtin la informacién que reciben los agentes acerca de éstos pueden ser explicitos e

implicitos. 4. En funcién de la poblacién objetivo focalizada o generalizada a toda la poblacién. 5. De acuerdo con el origen y tipo

de financiamiento de los recursos de cardcter impositivo o fiscal.



cia debe ser cubierta mediante transferencias
realizadas por el Estado o por medio de apor-
tes solidarios de particulares; de no ser asi, el
operador puede incurrir en pérdida al no fijar
las tarifas igual al costo incremental. El marco
regulatorio del sector de saneamiento precisa
que el subsidio es la diferencia entre la tarifa
que paga un usuario por el servicio y su costo
econdémico.

La teoria del bienestar muestra que el
mercado no organiza en forma eficiente la
produccién requerida de bienes y servicios
para suplir a los consumidores al no generar las
senales necesarias para producir las cantidades
solicitadas; en tal caso se recomienda estudiar
tres pardmetros bajo los cuales es deseable asig-
nar un subsidio (BErRy, 2004, 36).

En primer término, cuando se presentan
fallas en los mercados® porque las cantidades
requeridas no son ofrecidas en el mercado.
Para el caso de los servicios de saneamiento,
porque los usuarios no tienen los ingresos
necesarios para pagar la tarifa y cubrir el costo
de produccién, aun cuando los beneficios co-
lectivos excedan los costos sociales (BANDWIN,
1982). Por tal razdn, se hace necesaria la inter-
vencién del Estado para senalar los instrumen-
tos mediante los cuales se puede financiar su
provisién mediante impuestos u otras contri-
buciones (StiGLITZ, 1997, 74-88).

En segundo término, cuando por ob-
jetivos de equidad y expansion del servicio
universal, estos no se han logrado con el fun-
cionamiento del mercado. Lo cual indica que
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solo con la intervencién ptblica mediante ins-
trumentos fiscales se consigue dicho propdsito.
En la medida en que los servicios de sanea-
miento basico responden a necesidades vitales
que no permiten excluir a ningtn ciudadano,
que no pueden interrumpir su continuidad
y deben mantener su calidad, ellos deben ser
suministrados por el Estado o regulados por
éste con el fin de garantizar su oferta.

En tercer término, cuando la produccién
del bien o servicio genera externalidades positi-
vas. Para el caso de los servicios de saneamiento
presentan externalidades positivas y su caren-
cia tiene un alto costo de oportunidad social
en términos ambientales y de salud publica. En
efecto, por cada “1000 nifios nacidos vivos en
Colombia, aproximadamente 25 no llegan a
la edad de cinco anos”, y [...] “muchas de esas
muertes podrdn evitarse de manera elemental:
adecuada prestacién de los servicios de agua
y saneamiento bdsico” (Siva, 2006, 2). Asi
mismo, algunos organismos internacionales,
estiman que por cada délar invertido en agua
potable y saneamiento se obtiene un benefi-
cio econémico de entre dos y cuatro ddlares,
dependiendo de la regién (Stapper, 2008,
173).

En este orden de ideas, el Estado puede
acudir a tres instrumentos para asignar sub-
sidios: 1) crear o aumentar los impuestos,
2) incluir en cada vigencia fiscal un monto de
recursos, 3) gravar a un sector de usuarios con
una mayor tarifa cuyos recursos sean transfe-
ridos al cubrimiento de consumo de sectores

Dentro de las que se destacan: asimetrias de informacién, mercados incompletos, provisién de bienes publicos y meritorios,

existencia de externalidades, los problemas de equidad, entre otras defunciones.



pobres. Sin embargo, es substancial reflexionar
sobre la siguiente pregunta “;Quién decide,
en una sociedad, acerca de cudles bienes pa-
blicos se ofrecerdn, en qué cantidades y como
se financiaran?” (PErez, 2007, 3). Para el caso
colombiano, la Constitucién de 1991 sefal6
que los servicios publicos domiciliarios se
consideran como socialmente deseables, cuya
cobertura y oferta es indispensable para mejo-
rar la calidad de vida de la sociedad.

En otras palabras, en razén del cardcter
meritorio de los servicios en cuestion, el Esta-
do debe regular e intervenir mediante modelos
de prestaciéon, que permitan desarrollar los
preceptos de solidaridad, libre concurrencia,
expansion del servicio, acceso universal® y
proteccién del consumidor, y tener presentes
condiciones de neutralidad, igualdad, calidad,
continuidad y eficiencia, tanto para producto-
res como para consumidores.

La decisién, en términos de politica pua-
blica, es identificar el mejor mecanismo que
permita asignar los recursos disponibles bus-
cando la menor pérdida de recursos y, por lo
tanto, el mayor bienestar para los sectores be-
neficiados. Es decir, qué tipo de subsidios ga-
rantizan el acceso de bienes meritorios a todos
los miembros de una sociedad. Una respuesta
general debe ubicar el problema sobre tres
elementos fundamentales: universalizacién
del servicio, costos de administracién y clase
de incentivos que produce.
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Es conveniente senalar que el esquema
nacional, basado en un modelo de subsi-
dios indirectos por estratos, contrasta con el
sistema de subsidios directos a los servicios
publicos de Chile, Gnico en América Latina
financiado y administrado por el Estado y
cuyo propoésito central es cubrir una parte de
la tarifa a la poblacién de menores ingresos.
El régimen de subsidios tiene la ventaja que
mejora la focalizacién (Gémez-Loso, 2000,
391-407). Sin embargo, incurre en altos cos-
tos de transaccién al tener que seleccionar las
familias elegibles mediante evaluaciones.® Esto
contrasta con los bajos costos administrativos
del caso colombiano, porque los cambios no
son frecuentes.

2.PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES Y
NORMATIVOS

El ajuste estructural iniciado en 1994
permite reemplazar el sistema de subsidio ge-
neralizado por un modelo de subsidios cruza-
dos, en el que todos pagan el costo del servicio;
pero los usuarios de menores ingresos pagan
una tarifa menor, que es cubierta mediante
una contribucién de los usuarios residenciales
de mayores ingresos y los sectores de industria
y comercio. Cuando las contribuciones no
alcanzan a financiarlos, el déficit se cubre con
recursos estatales girados por el sector central
a los Fondos de Solidaridad y Redistribucién

Desde el punto de vista técnico y operativo, el suministro universal de los servicios publicos domiciliarios: facilita el acceso

formal a los consumidores de menores ingresos; permite el uso intensivo de la infraestructura; mejora en la distribucién del ingreso;

posibilita la diminucién de la pobreza y genera externalidades positivas en la salud y en el medio ambiente.
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Para hacer elegible a un subsidio un hogar debe cumplir tres requisitos: (i) Presentar la aplicacién al municipio, (ii) No tener

atrasos con la facturacién, (iii) Demostrar la necesidad socioeconémica de éste.



del Ingreso, FsRr1, con lo cual se definié un sis-
tema de subsidios con recursos presupuestales
focalizados a la poblacién mds pobre del pais.

Asi mismo, la Constitucién de 1991, en
su articulo 368, establece que la nacién y los
entes territoriales 7 podrdn conceder subsidios
de sus respectivos presupuestos para que las
personas de menores ingresos puedan pagar las
tarifas que cubran sus necesidades bdsicas, es
decir, el Estado garantiza el principio de acceso
universal a los servicios ptblicos.

El nuevo orden constitucional desarrolla
una politica de financiamiento econémico al
acercar las tarifas a los costos econémicos, en
funcién de los pardmetros técnicos, las nece-
sidades de inversién, el mejoramiento de la
calidad y el incremento de la cobertura. Ese
propésito permite mejorar la asignacién de
recursos al armonizar las necesidades de los
suscriptores con las posibilidades de accién
del sector privado. En ese sentido la Consti-
tucién tiene como objetivo explicito conciliar
la asignacién eficiente de recursos y la mejora
en la distribucién del ingreso.

Ademids, por mandato constitucional,
se establecié que “serd objetivo fundamental
de su actividad la solucién de las necesidades
insatisfechas de salud, de educacién, de sa-
neamiento ambiental y de agua potable. Para
tales efectos, en los planes y presupuestos de la
naci6n y de las entidades territoriales, el gasto
publico social tendrd prioridad sobre cualquier
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otra asignacién”.® El objetivo legal permite al
Estado crear mecanismos para permitir a to-
da la poblacién tener acceso a los servicios de
agua y saneamiento bdsico, cuando éstos estén
disponibles, por los beneficios que produce su
consumo y las externalidades negativas que su
carencia genera. (BETANCOURT, 1998, 54).
El modelo constitucional en el otorga-
miento de subsidios es un instrumento econé-
mico que busca gravar, en términos impositi-
vos’, con tarifas altas a los estratos de mayores
ingresos, con el fin de otorgar subsidios a los
sectores de menores ingresos. En otras pala-
bras, los requerimientos presupuestales para
financiar los subsidios de los servicios publicos
otorgados a los usuarios de menores ingresos
son de origen publico, en el entendido que los
sobreprecios, o contribuciones a cargo de los
usuarios residenciales de los estratos 5 y 6 y los
sectores industrial y comercial, se constituyen
en un impuesto con destinacién especifica.
En ese sentido la Corte Constitucional
aclar6 la anterior afirmacién al sefialar que “el
legislador, en uso de sus competencias y de los
recursos y mecanismos fiscales a su alcance,
puede imponer contribuciones como las que
regula la Ley 142 de 1994, con el objeto de que
determinado sector de la poblacién [...] tenga
acceso a los servicios publicos'. La Corte ar-
gumenta que la contribucién solidaria en las
tarifas es un impuesto porque “el legislador,
en uso de su facultad impositiva (articulo

Es decir, los departamentos, los distritos, los municipios y las entidades descentralizadas.
Constitucién politica de Colombia, tercera edicién, Bogotd, Temis, 2002, articulo 366.

Es relevante enfatizar que la mayor innovacién legal en materia de subsidios fue la de establecer que éstos son una contribucién

fiscal y, por tanto, solo las autoridades respectivas pueden fijar el porcentaje que se debe cobrar como contribucién.
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Corte Constitucional, Sentencia C-086 de 1998. Magistrado ponente: Arango Mejfa, Jorge, 18 de marzo de 1998, p. 11.



150, numeral 12), y en aplicacién del princi-
pio de solidaridad que exige la Constitucién
en materia de servicios ptblicos, como de los
principios de justicia y equidad (articulo 95,
numeral 9y 338 de la Constitucién), decidi6
gravar a un sector de la poblacién que, por
sus caracteristicas socio econémicas, podria
soportar esta carga’ ',

La Corte también se ha pronunciado
acerca de varios articulos relacionados con el
sistema de subsidios contenidos en el rspD '
que han sido cuestionados por no encontrarlos
ajustados a la Carta. En efecto, un demandante
sostenia que “el régimen tarifario debe formar-
se en los criterios de costos, solidaridad y redis-
tribucién de ingresos, lo que no puede hacerse
si éste se establece a partir de las caracteristicas
fisicas de las viviendas y de su entorno, que no
expresan adecuadamente la verdadera capaci-
dad de ingreso de las familias™"3.

Al declarar exequibles los articulos del
RSPD cuestionados, acerca de la estratifica-
cion, el juez constitucional, al efectuar una
comparacién entre el modelo de subsidios y
el sistema impositivo, frente a los principios
de equidad horizontal y progresividad, en-
contré que la equidad horizontal se alcanza
mediante contribuciones proporcionales a los
distintos niveles de ingreso, y la progresividad
se consigue cuando el ingreso se redistribuya
de manera més equilibrada'®. Es decir, la estra-

T Ibid., p. 11.
12

70,101, 102, 103 y 104 del rspp.
13

1 Ibid., p. 21.

tificacion intenta corregir las fallas del mercado
que se derivan del funcionamiento de éste y de
la redistribucién del ingreso, lo cual explica el
cardcter progresivo de la medida al cobrar una
tarifa mayor al que tiene mds posibilidades.

Para la Corte es claro que la estratificacion
de las viviendas muestra diferentes capacida-
des econdmicas de sus moradores, hecho que
se expresa en atributos de pobreza o riqueza
de sus habitantes y de sus barrios, lo cual estd
relacionado con sus ingresos, activos, gastos,
ahorros, estdndares de salud, educacidn, pres-
tigio social, preferencias, maneras de obrar
y movilidad social (Urisg, 2007, 3): todos
ellos factores que determinan el conjunto de
comportamientos y estilo de vida, que se rela-
cionan con su capacidad de pago y el nivel de
vida de sus habitantes.

Por lo tanto, el modelo de estratificacion
tiene como propdsito clasificar la poblacién en
grupos que presentan caracteristicas similares,
lo cual implica que se debe garantizar cierta
homogeneidad dentro de cada grupo y hetero-
geneidad entre éstos, como describe, en forma
elocuente, la sentencia de un reconocido eco-
nomista: “El concepto de igualdad econémica
es dificil de definir o de evaluar. Si la igualdad
total existiera, seria muy dificil de reconocerla,
pero es ficil de reconocer la desigualdad. Un
corto trayecto de los barrios bajos hasta los ba-
rrios distinguidos de los suburbios en un viaje

El proceso de inconstitucionalidad fue contra los articulos 86 numeral 4°, 87 numeral 3°, 89 numeral 1°, 99 numerales 6° y

Corte Constitucional, Sentencia C-252 de 2003. Magistrado ponente: Cérdoba Trivifio, Jaime, 25 marzo de 2003, p. 19.



interplanetario, medido por las diferencias
econémicas’ (OkuN, 1975, 93).

2.1 Régimen legal de subsidios de los
servicios publicos domiciliarios

La Ley 142 de 1994 preceptia que el régi-
men tarifario estard orientado por los criterios
de eficiencia econémica, neutralidad, suficien-
cia financiera, simplicidad, transparencia y
solidaridad y redistribucién'®. Para este tltimo
crea dos instrumentos:

El primero de cardcter obligatorio que
consiste en el cobro de una contribucién o
impuesto como antes se senal a los estratos
altos con el fin de financiar los estratos mds
pobres. La ley'¢ establece la contribucién a
los estratos 5 y 6, incluidos los sectores co-
merciales e industriales, con el fin de financiar
los estratos mds pobres (1, 2, 3) los primeros
con un sobreprecio mdximo del 20% y los
segundos con subsidios del 50%, 40% y 15%
respectivamente'”. Posteriormente, la Ley del
Plan de Desarrollo modificé los porcentajes de
los estratos 1 y 2'8.

15 Rrspp, articulo 87.1 a 87.9.

16 Ibid., articulo 99.6.
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La asignacién de subsidios cruzados en la
practica se efectiian mediante dos modalidades
senaladas en el RsPD: la primera, es lo que la
teorfa econémica denomina discriminacién
de precios de primer grado, que consiste en
cobrar tarifas diferentes segiin la cantidad
consumida. De conformidad con lo estable-
cido por la RsPD, los subsidios no exceden el
valor de los consumos bdsicos o de subsisten-
cia'. La segunda forma de discriminacién de
tarifas, andloga a la de primer grado, es cobrar
a cada usuario su disposicién a pagar por el
servicio, puesto que los servicios domiciliaros
son abastecidos mediante redes es posible dis-
criminar las tarifas entre los diferentes usuarios
en distintos grados (PINDYCK, 2003, 385). El
sistema de estratificacién permite que a un
mismo usuario de una red se le puedan cobrar
tarifas diferenciadas.

El segundo, con el fin de que el modelo
cuente con los recursos suficientes, los conce-
jos municipales estdn en la obligacidn de crear
los fondos de solidaridad, con el objetivo de
recibir recursos provenientes del fisco nacional
para cubrir sus necesidades de financiacién. En
otras palabras, el modelo cruza las contribu-

De acuerdo con el articulo 101 del RSPD la estratificacién la establecen los alcaldes de acuerdo con las metodologfas suminis-
tradas por el DN,

18 Congreso de la Republica, Ley 812 de 2003 “por medio la cual se aprueba el Plan Nacional de Desarrollo 2003-2006, hacia
un Estado comunitario”. Sefialé en el pardgrafo 1° del articulo 116 que para los servicios de acueducto, alcantarillado y aseo, los
subsidios se aplicardn condicionados a 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 1y 2 respectivamente.

19" El sector de agua y saneamiento bdsico fue definido en 20 m3 mensual.



ciones solidarias recaudadas con los subsidios
otorgados y se determina la diferencia que de-
be aportar el presupuesto nacional mediante el
Sistema General de Participaciones SGP%.

En este orden de ideas, el modelo de sub-
sidios del RsPD permite conciliar tres criterios:
1) Asignacién de recursos: al generar las sefiales
para que nuevos recursos e inversiones sean
atraidas a la industria de tal manera que se
pueda asegurar la prestacién futura del servi-
cio. 2) Suficiencia financiera al relacionar los
ingresos de las empresas con el cubrimiento
de los costos y la ganancia y la expansion del
sistema. 3) Distribucién del ingreso al permitir
que sectores de menores ingresos tengan acceso
al servicio.

2.2 Régimen de subsidios y potestad
reglamentaria

El gobierno nacional, ante la carencia de
recursos publicos por el elevado monto del
valor de las contribuciones, como se mostrara
en el punto tres, en todo el territorio nacio-
nal, el Ministerio de Ambiente, Vivienda y
Desarrollo Territorial (MavDT) expidié el De-
creto 57 de 2006%' que en su articulo tercero
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determinaba que en adelante no seria el 20%
el valor maximo de aporte solidario para los
estratos 5 y 6, y para los sectores industriales y
comerciales, como lo sefalaba el articulo 89.1
del rsPD? para los servicios de acueducto,
alcantarillado y aseo, sino que por via regla-
mentaria, el aporte contributivo maximo del
20% pasa a unas contribuciones minimas en
su orden de 50%, 60%, 50% y 30% para los
estratos 5y 6y los sectores comercial e indus-
trial respectivamente.

En consecuencia, de acuerdo con la in-
terpretacién del ejecutivo, mediante un acto
administrativo le trasladé buena parte de la
carga fiscal de los subsidios de los servicios
publicos domiciliarios de saneamiento bésico
otorgados a los estratos 1, 2 y 3, a los usuarios
residenciales de estratos altos comerciales e
industriales, puesto que el monto no es un por-
centaje mdximo sino un porcentaje minimo de
la tarifa, con lo cual no existen limites para el
monto contributivo en términos porcentuales
de parte de esos usuarios.

En otras palabras, el gobierno, teniendo
en cuenta el desbalance generalizado entre
los montos de subsidios y contribuciones,
en los sectores de acueducto y alcantarillado,

Congreso de la Republica, Ley 715 de diciembre 21 de 2001, “por la cual se dictan normas orgdnicas en materia de recursos y
competencias de conformidad con los articulos 151, 288, 356 y 357 (Acto Legislativo 01 de 2001) de la Constitucién Politica y se
dictan otras disposiciones para organizar la prestacién de los servicios de educacién y salud, entre otros”.

21 Articulo 3 del Decreto 57 de 2006, “por el cual se establecen unas reglas para la aplicacién del factor de aporte solidario para los
servicios publicos domiciliarios de acueducto, alcantarillado y aseo, enero de 2006”7, Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial.

22 El rspD, en su articulo 89.1 sostiene lo siguiente: “se presume que el factor aludido nunca podré ser superior al equivalente
del 20% del valor del servicio y no podrén incluirse factores adicionales por concepto de ventas o consumo del usuario. Cuando
comiencen a aplicarse las férmulas tarifarias de que trata esta Ley, las comisiones sélo permitirdn que el factor o factores que se han
venido cobrando, se incluyan en las facturas de usuarios de inmuebles residenciales de los estratos 5 y 6, y en las de los usuarios

industriales y comerciales”.



posterior a la transicién tarifaria®?, ha realiza-
do esfuerzos para racionalizar los subsidios,
orientdndolos hacia los grupos poblacionales
con mayores necesidades. Sin embargo, con
la expedicién del Decreto 57 de 2006 le tras-
lada, por via reglamentaria, a un sector de la
sociedad (los usuarios 5 y 6 y los comerciales
e industriales) la financiacién del servicio uni-
versal y, en la practica deja sin efectos los Fsrr al
quitar la responsabilidad al Estado de cumplir
con la obligacién legal y constitucional de cu-
brir los desequilibrios de esos fondos.

Tal hecho muestra que ante la carencia de
recursos por parte del Estado, los suscriptores
de mayores niveles de ingreso asumen la carga
de financiar los servicios de los mds pobres. En
efecto, los decretos reglamentarios establecen
que los entes territoriales realizardn los estima-
tivos de recaudo por aporte solidario y senalan
que cuando el monto de los recursos aprobado
por las autoridades competentes en el FSRI no
sea suficiente para cubrir la totalidad de los
subsidios previstos, la entidad prestadora de
los servicios publicos deberd ajustar las tarifas
hasta conseguir el equilibrio requerido®.

En ese sentido, el MavDT le da a la Ley
632 de 2000% una interpretacién, muy par-
ticular, que deja sin piso legal a los Fsr1 y por
esa via le quita al Estado la responsabilidad
de financiacién y asignacién de subsidios que
senala el articulo séptimo de la Ley. Es nece-
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sario preguntarse ;de donde proviene dicha
interpretacién segtin la cual puede modificar
los porcentajes de contribucién solidaria como
quedé consignado en el Decreto 57, en aras
de balancear los subsidios con las contribu-
ciones?

La respuesta se encuentra en el articu-
lo 20 de la Ley 632 que establece que “para
las entidades prestadoras de estos servicios,
el factor a que se refiere el articulo 89.1 del
RSPD 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 estableci-
dos en dicha ley, y se mantenga el equilibrio”.
¢Cudles son los limites designados por el RsPD?
La contribucién maxima para los estratos 5,
6, industriales y comerciales es del 20% como
ya se anoto.

En este orden de ideas, es necesario rea-
lizar algunas precisiones: el modelo constitu-
cional en el otorgamiento de subsidios es un
instrumento econémico que busca gravar en
términos impositivos, con tarifas altas, a los
estratos de mayores ingresos, con el fin de
otorgar subsidios a los sectores de menores
ingresos. En otras palabras, los requerimientos
presupuestales para financiar los subsidios de
los servicios publicos otorgados a los usuarios
de menores ingresos son Ginicamente de origen
publico, en el entendido que los sobreprecios

El periodo de transicidn tarifaria consiste en ajustes mensuales en las tarifas con el objetivo de desmontar los subsidios previs-

tos por el RspD y poder llegar a las tarifas meta el 31 de diciembre de 2005, segtin lo estipula la Ley 632 de 2000 de forma que las

contribuciones sean suficientes para cubrir los subsidios.
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Articulo 5 del Decreto 565 de marzo de 1996, “por el cual se reglamenta la Ley 142 de 1994 en relacion con los sri del orden

departamental, municipal y distrital para los servicios de acueducto, alcantarillado y aseo”, Ministerio de Desarrollo Econémico.

2 Ley 632 de 2000 “por la cual se modifican parcialmente las leyes 142, 143 de 1994, 223 de 1995 y 286 de 1996”.



o contribuciones a cargo de los usuarios re-
sidenciales de los estratos 5 y 6 y los sectores
industrial y comercial se constituyen en un
impuesto con destinacién especifica.

Sin embargo, el pardgrafo 1 del articulo
5 del Decreto 57 de 2006 le quita funciones
al Congreso del la Republica al otorgar a las
empresas prestadoras de servicios publicos
la facultad de modificar el porcentaje de las
contribuciones de solidaridad al senalar que
“cuando los concejos municipales y/o distri-
tales no hayan expedido acuerdos sefalando
los porcentajes de contribucién por aporte
solidario a aplicar en el respectivo municipio
y/o distrito, y hasta tanto se expida el mismo,
la persona prestadora aplicard como factor de
aporte solidario el mayor porcentaje entre el
nivel minimo establecido en el articulo 30 del
presente decreto y aquel aplicado en sus tarifas
vigentes a diciembre de 2005”.

En consecuencia, debe quedar claro que
los organismos encargados de regular y es-
tablecer las metodologias de asignacién de
subsidios como son las comisiones de regula-
cién y el MAVDT carecen de la facultad por via
reglamentaria de alterar los porcentajes de las
contribuciones al vaivén fiscal y restriccién
presupuestal del Estado. En razén a que las
contribuciones son un impuesto o tributo
que solo lo pueden modificar los cuerpos de

26

eleccién y representacion popular como la ra-
ma legislativa, puesto que la Carta de 1991 le
confirié dicha funcién®. En otras palabras, el
ejecutivo no podia otorgar la facultad de fijar
los porcentajes de contribucién a las entidades
prestadoras o empresas de servicios publicos.

Con expedicién del Decreto 57 de 2006
el gobierno nacional excedi6 su facultad regla-
mentaria al sefalar que el déficit entre subsi-
dios y contribuciones deberia ser cubierta por
los prestadores de servicios publicos domicilia-
rios de agua, alcantarillado y aseo de cardcter
publico. En otras palabras, el MvaDT al senalar
el Decreto 57 contribuciones minimas y sin
establecer topes mdximos para los estratos 5
y 6, y los sectores comerciales e industriales,
la financiacién del servicio universal queda
a cargo de esos usuarios y no del Estado. Tal
hecho viola lo sehalado por el constituyente
primario y plasmado en la Carta de 1991 en
el articulo 368, en el numeral 89.8 del RsPD?
y el articulo 7° de la Ley 632 de 2000%.

No obstante, si se reconoce que las con-
tribuciones y subsidios no se equilibran como
se demostrard enseguida para el caso del ser-
vicio de acueducto y alcantarillado, el rRsPD
contemplé la posibilidad de que la nacién y
las entidades territoriales realizaran aportes
presupuestales para complementar los recur-
sos asignados a los subsidios al consumo o

Constitucién, Op. cit., articulo 338 senala que “En tiempo de paz, solamente el Congreso, las asambleas departamentales y los

concejos distritales y municipales podrdn imponer contribuciones fiscales o parafiscales”.
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Al tenor del articulo 89.1del rspD establece que se “presume que el factor aludido nunca podrd ser superior al equivalente del

20% del valor del servicio y no podrén incluirse factores adicionales por concepto de ventas o consumo del usuario.
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Ley 632, Op. cit., el articulo 7 senala que: “En el evento de que los Fsr1 no sean suficientes para cubrir la totalidad de los sub-

sidios necesarios, la diferencia serd cubierta con otros recursos de los presupuestos de las entidades del orden municipal, distrital,

departamental o nacional”.



la financiacién de la inversién mediante los
FSRI. Esto contrasta con la idea del gobierno
de que el sistema es sostenible, si se le traslada
la pesada carga del gasto de los subsidios a los
estratos que contribuyen.

Presentado de otra manera, lo que debe
quedar claro es que ante la carencia de recur-
sos, el gobierno nacional no puede solucionar
tal penuria mediante la expedicién de un acto
administrativo que modifica normas tributa-
rias por la via reglamentaria, asi sea para con-
seguir el espiritu de los fines del Estado social
de derecho, como se senal6 en la primera parte
del ensayo. Por lo tanto, es importante insistir
que la Constitucién y el RsPD no buscan un
equilibrio entre subsidios y contribuciones,
su objetivo es llevar el servicio a los sectores
desfavorecidos, financiado con contribuciones
y con recursos presupuestales, como quedé
establecido en la Ley.

3.BALANCE DE SUBSIDIOS Y
CONTRIBUCIONES.

Para complementar el andlisis se desarro-
llan algunos pardmetros que permiten esta-
blecer las tendencias de los balances entre las
contribuciones solidarias y los subsidios en los
servicios de agua y alcantarillado. El estudio
se enfoca en las contribuciones que realizan
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los estratos 5 y 6 y los sectores industrial y co-
mercial y los subsidios otorgados en las tarifas
con destino a los estratos 1, 2 y 3. La infor-
macién proviene del Sistema Unico de Infor-
macién que administra la Superintendencia
de Servicios Publicos Domiciliarios. De una
muestra de 640% empresas del pais, entre los
afios 2006 y 2009, se calculé el monto de las
contribuciones, los subsidios y el balance del
sector siguiendo la ecuacién: Subsidios (estra-
tos 1, 2,y 3)—Contribuciones (estratos 5y 6 y
sectores comerciales e industriales) = Balance
superavitario (+) o deficitario (-).

Para los sectores de acueducto y alcan-
tarillado el total de las contribuciones a nivel
nacional registradas en el cuatrienio ascendie-
ron a un poco més de $2.07 billones de pesos,
mientras los subsidios alcanzaron $1.36 billo-
nes, lo que representa un desbalance de $732
mil millones. En otras palabras, para los cuatro
afos analizados, los subsidios otorgados para
los sectores estudiados fueron financiados con
el 65% de las contribuciones otorgadas de los
estratos 5y 6y los sectores comercial e indus-
trial. Sin embargo, para el periodo analizado
el déficit entre subsidios y contribuciones de
los servicios de acueducto y alcantarillado au-
ment6 en 25% en precios corrientes al pasar
de $148 mil millones a acerca de $200 mil
millones como se registra en el Cuadro 1.

La muestra estd conformada por las empresas de acueducto y alcantarillado de las principales ciudades del pais a saber: Bogot4,

Barranquilla, Medellin, Cali, Bucaramanga, Pereira, Manizales, Cartagena, Cticuta, Envigado, Santa Marta e Itagiii, y un segundo

grupo estd compuesto por las empresas de las ciudades intermedias y municipios pequefios que suman 629.



CUADRO 1

Subsidios, contribuciones y desequilibrio (-) en los sectores de acueducto y alcantarillado 2006 - 2009

Afos 2006 % 2007 % 2008 % 2009 %
Estrato 1 129.351.438 31,6 | 160.853.498 30,4 | 180.963.260 32,0 | 191.417.690 32,2
Estrato 2 229.243.767 | 56,0 | 283.784.033 | 53,6 | 301.777.614 | 53,4 | 311.570.158 | 52,4
Estrato 3 51.007.739 12,5 84.395.700 16,0 81.959.543 14,5 91.613.734 154
Total Subsidios 409.602.943 | 100,0 | 529.033.232 | 100,0 | 564.700.416 | 100,0 | 594.601.583 | 100,0
Estrato 4 0 0 0 0 0 0 0 0
Estrato 5 60.047.525 23,0 79.667.290 233 84.556.461 23,0 93.070.445 23,6
Estrato 6 59.031.229 22,6 70.614.852 20,7 75.185.437 20,4 83.443.375 21,1
Industrial 45.345.020 17,4 50.414.122 14,8 52.547.978 14,3 53.623.866 13,6
Comercial 94.393.079 36,2 | 136.636.624 40,0 | 151.907.353 41,2 | 160.920.195 40,7
Otros 2.123.781 0,8 3.878.452 11 4.116.876 1,1 4.065.080 1,0
Total Contribuciones | 261.022.630 | 100,0 | 341.258.110 | 100,0 | 368.376.722 | 100,0 | 395.176.677 | 100,0
Desequilibrio -148.580.313 -187.775.122 -196.323.694 -199.424.906

Fuente: SSPD-SUI, calculos propios.

Es interesante indicar que para los afios

estudiados, las contribuciones vienen ganando
participacién en el financiamiento de los subsi-
dios. En efecto, pasan de ser el 63% en el 2006
al 66,5% para el 2009; lo cual significa que el
déficit para cada afio es en menor proporcién
financiado con la asignacién de recursos prove-
nientes de los entes territoriales y por los FSRI.
Dicha tendencia en parte es explicada por la
aplicacién, por parte de los entes territoriales,
de los decretos reglamentarios expedidos por
el MAVDT.

Dentro del andlisis es interesante conocer
cudles son los usuarios que reciben subsidios
y otorgan contribuciones solidarias. Como
antes se menciond, el régimen tarifario se basa
en un principio bdsico: que los usuarios de los
estratos altos, incluidos usuarios comerciales e
industriales, ayuden a financiar el pago de las
tarifas de los servicios publicos a los suscrip-
tores de estratos bajos. Para el caso de los ser-
vicios de acueducto y alcantarillado, del total
de subsidios otorgados, correspondieron a los
estratos 1, 2 y 3 en 34,3%, 51,1% y 14,6%
respectivamente para el 2009 como se observa
en el Cuadro 2.



CUADRO 2

Subsidios, contribuciones y desequilibrio (-) en los sectores de acueducto y alcantarillado 2006 - 2009

Afos 2006 % 2007 % 2008 % 2009 %
Estrato 1 85.253.287 33,2 | 105.772.191 | 31,83 | 116.214.529 34.1 | 122.292.385 343
Estrato 2 141.730.090 55,3 | 174388479 | 52.48 | 178.891.574 52,4 | 182.264.548 51,1
Estrato 3 29.473.678 11,5 52.127.390 | 15,69 46.182.571 13,5 52.133.497 14,6
Total Subsidios 256.457.055 | 100,0 | 332.288.060 | 100,0 | 341.288.674 | 100,0 | 356.690.429 | 100,0
Estrato 4 0 0 0 0 0 0 0 0
Estrato 5 34175411 21,9 44.593.363 | 22,87 46.982.703 22,6 52.243.923 23,2
Estrato 6 34.460.024 22,1 40.459.302 | 20,75 43.204.854 20,8 48.281.253 21,5
Industrial 27445140 | 17.6 | 27.646.951 | 14,18 | 27.899.062 | 13,4 | 28.843.962 12,8
Comercial 58.670.133 37,6 79.753.054 | 40,90 86.977.097 41,9 92.902.790 41,3
Otros 1.310.676 0,8 2.501.212 1,28 2.576.537 1.2 2.530.948 1,1
Total Contribuciones | 156.112.147 | 100,0 | 194.979.194 | 100,0 | 207.671.022 | 100,0 | 224.823.391 | 100,0
Desequilibrio -100.344.907 -137.308.866 -133.617.652 -131.867.038

Fuente: SSPD-SUI, calculos propios.

Para el perfodo estudiado, el estrato 2 es
el que mayores contribuciones recibe con un
porcentaje superior al 50%. Para el 2009 los
estratos 1y 3 absorben en promedio la tercera
parte del total asignado. Al sumar los estratos
1 y 2 los subsidios asignados alcanzan el 85%.
Ese comportamiento se explica con la expedi-
cién de la Ley 812 de 2003 que permitié que
los subsidios asignados para los estratos 1y 2
se aumentaran al 70% y 50% respectivamen-
te. Dicha Ley permitié que los usuarios de los
estratos 1 y 2 tuvieran un alivio tarifario al
otorgdrseles mayores subsidios, situacién que
contrasta con el mayor esfuerzo fiscal que tu-
vieron que realizar los municipios y la nacién
para los afios estudiados.

En cuanto a las contribuciones realizadas
por los estratos 5 y 6 presentaron una leve
caida frente al total de estas durante el cuatrie-
nio (2006-2009) al mantenerse en promedio

entre el 42% y 44%. Esta tendencia se explica
porque se observé una caida en los aportes ta-
rifarios en los estratos 5 y 6 al final del periodo
de rebalanceo tarifario. Igualmente, se destaca
que el sector comercial viene ganando parti-
cipacién en la financiacién de los subsidios al
pasar del 36% en el 2006 al 40,6% en el 2009,
siendo el sector que mayores recursos aporta al
monto de las contribuciones. En contraste, el
sector industrial registra una caida de cuatro
puntos para el periodo, al pasar de financiar
las contribuciones con el 17% en el 2006 a
13% para el 2009.

De las anteriores tendencias, se pueden
desprender dos conclusiones: la primera, para
el caso de los servicios de acueducto y alcanta-
rillado, los subsidios otorgados a los usuarios
de los estratos bajos han sido muy superiores
a las contribuciones aportadas por los usuarios
no residenciales y de los estratos altos, lo cual



ha generado un desbalance entre subsidios y
contribuciones. El problema se agudiza mds
porque crecen mds rdpido los usuarios objeto
de subsidio que la poblacién aportante, como
se registra en el Cuadro 2. Por tal razdn, para
el 2009 el 75% faltante del sector analizado,
debid ser cubierto por transferencias del orden
nacional.

La segunda, que las anteriores cifras per-
miten concluir, que de acuerdo con la compo-
sicién socioecondmica de los hogares, no hay
suficientes usuarios residenciales o sectores in-
dustriales y comerciales, que permitan generar
los recursos necesarios con los cuales se puedan
cubrir los recursos requeridos de acuerdo con
lo sefalado por la Ley. En efecto, el Banco
Mundial habia indicado que la estratifica-
cién, aunque es un “sistema ingenioso y ha
facilitado politicamente la apertura de varios
sectores infraestructurales a la participacién
privada, su aplicacién se ha visto complicada
porque no todas las companias cuentan con el
equilibrio entre consumidores ricos y pobres”
(GIUGALE, 2004, 61), lo cual exige cuantiosos
recursos del fisco, explicado en parte porque
el proceso de certificacién de estratos, no es
preciso y riguroso.

Igualmente, en un estudio realizado por
el Banco Mundial a partir de las “Encuestas de
Calidad de Vida”, elaboradas por el Dane para
1993, 1997 y 2003, y con los datos disponibles
de tarifas, encontrd errores de inclusién en la
asignacién de subsidios. Los errores se definen
con el porcentaje de personas que reciben sub-
sidios sin ser pobres (MELENDEZ, 2004, 43).
Los errores de inclusion estimados por servicio
fueron: 58% en alcantarillado, 56% en aseo,
54% en acueducto y 50% en energfa eléctrica.

Lo cual indica que para el caso colombiano
s6lo el 40% mds pobre de la poblacién debe
ser objeto de subsidio, situacién que contrasta
con cerca del 85% establecido con el criterio
de estratificacion.

Asi mismo, la Misién de Pobreza con-
tratada por el DNP calculé para el 2005 el
monto destinado a subsidios en 24.5 billones
de pesos, lo que equivale a 10,6% del pr1B y
al 14% de los ingresos totales de los hogares.
Estos valores incluyen servicios sociales como
salud, educacién, pensiones, atencién a la ni-
fiez, vivienda y servicios publicos. Para el caso
del sector de saneamiento, el sector participa
con el 5% dentro del total, lo que equivale a
0,53% del p1B y 0,71 del ingreso de los hogares
(Lopez, 2005, 3).

Segiin la Misién para ese ano los subsi-
dios lograron disminuir la pobreza en once
puntos porcentuales al pasar de 56% a 45%.
Esta reduccién podria ser superior si se tiene
en cuenta que més de la mitad de los recursos,
es decir 12.6 billones de pesos, se encuentran
mal focalizados. En efecto, los errores de in-
clusién para el caso de los servicios publicos se
encuentran alrededor del 50% y para el resto
se ubican entre el 9% y el 70% y se presentan
casos dramdticos como los de la educacién
superior y el subsidio familiar que presentan
porcentajes del 74,6% y 70% respectivamente
(pNp, 2005, 45).

Las anteriores conclusiones son similares
a las observadas por otros estudios realizados
en Colombia por VELEZ (1993) y ECONOME-
TRIA S.A.(2008), en donde con diferentes me-
todologias establecieron que la estratificacién,
como instrumento de politica publica, no
refleja el diferencial de ingresos de los hogares



y por ello ocasiona una deficiente focalizacién
de los subsidios que desde distintos niveles
estatales se canalizan hacia los estratos bajos.

Los estudios resefados ponen de mani-
fiesto la necesidad de analizar con profundidad
la focalizacién de subsidios con el propésito de
reducir los recursos publicos requeridos y, por
ende, en nimero de subsidiados. Para cum-
plir con ese propésito es necesario disminuir
los errores de inclusién, es decir, los hogares
que reciben subvenciones sin ser merecedores
de esta (MELENDEZ, 2004, 25-30). Como la
correlacién entre vivienda y pobreza no es
tan clara como sugiere la evidencia empirica,
puesto que el sistema focaliza subsidios a las
viviendas de acuerdo con sus caracteristicas y
no a las familias en funcién de sus carencias.

Por lo tanto, para que el modelo de ser-
vicios publicos resulte mds equitativo, es
necesario que se introduzcan otras variables,
como la participacién del gasto de las familias
en el pago de los servicios publicos, los dife-
renciales de costos del servicio entre ciudades
y la heterogeneidad de los ingresos por estrato
en estas, entre otros, es decir, “el ingreso y el
patrimonio son dos rubros en el registro de la
posicién econdmica de las personas. El ingreso
es el mds importante de los dos, porque indica
el poder adquisitivo bdsico para mantener un
nivel de vida” (OkUN, 1975, 93).

REFLEXIONES FINALES A MANERA DE
CONCLUSIONES

Con base en los resultados expuestos in-
teresa destacar que a pesar de estar consagrado
el principio de acceso universal de servicios

puablicos como mandato constitucional, el
modelo en la prictica tiene significativas limi-
taciones de cardcter macroeconémico. Por un
lado, los cuantiosos recursos fiscales requeri-
dos para cumplir ese propésito y, por otro, su
vulnerabilidad ante el ciclo econémico, ante
caidas del ritmo de la actividad econémica, de-
clinan los recaudos y con ello el gasto publico.
Ante las restricciones fiscales, los gobiernos se
han inclinado por desarrollar una politica de
focalizacién del gasto a la poblacién pobre. Tal
hecho contrasta con el espiritu de la Carta y las
recomendaciones de la literatura sobre el tema,
que defiende la politica de servicio universal
con el objetivo de conseguir una sociedad jus-
ta, igualitaria y democridtica.

El esquema antes analizado tiene una
restriccién de cardcter presupuestal que busca,
que la medida en que los recursos para cubrir
los déficits originados por los fondos de Soli-
daridad compitan en el Congreso de la Repu-
blica con otros gastos en bienes y servicios, con
igual 0 mayor impacto y retorno social como la
educacidn, la salud y la justicia, puede ocurrir
que en una vigencia fiscal no exista la dispo-
nibilidad de recursos publicos para atender el
gasto en subsidios.

En efecto, la reforma constitucional me-
diante el Acto Legislativo 01 de 2001 puso al
descubierto la imposibilidad del Estado de
cubrir mediante recursos publicos lo sefala-
do por la Carta en lo que tiene que ver con
el gasto social mediante la transferencias. El
hecho puede ser originado por la carencia de
valoracién del costo que significaba el aumen-
to y la expansién del gasto social por parte de
los constituyentes o una contradiccién entre



la visién garantista de la Carta al otorgar de-
rechos sin la capacidad fiscal del Estado para
financiarlos.

Como consecuencia del Acto legislativo
01 de 2001 las transferencias en el sector de
acueducto, alcantarillado y aseo declinaron
alrededor de 1,5% por afno de los recursos
asignados para el sector a través del sGp. Este
comportamiento someti6 a los entes territo-
riales, después de 2001 y hasta la fecha, a una
dramdtica disminucién de la expansién de la
infraestructura y de los subsidios asignados al
sector’.

Por ultimo, se puede concluir, con la
informacién analizada, que la estratificacién
como instrumento de politica publica no re-
fleja el diferencial de ingresos de los hogares y
por ello ocasiona una deficiente focalizacién
de los subsidios que desde distintos niveles
estatales se canalizan hacia los estratos bajos.
Por lo tanto, para que el modelo sea sostenible
y resulte mds equitativo, es necesario que se
introduzcan otras variables, como la participa-
cién del gasto de las familias en el pago de los
servicios publicos, los diferenciales de costos
del servicio y la heterogeneidad de los ingresos
por estrato en las ciudades.
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