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Resumen

Este documento presenta un analisis de los efectos de las reformas introducidas
por la Constitucion de 1991 y por la Ley 142 de 1994 sobre el desempefio del
sector de aseo domicilario. Incluye una descripcién de esas reformas y del actual
marco institucional y regulatorio del sector. El documento analiza la evolucion de
las realidades institucionales y regulatorias del sector de aseo domiciliario y sus
efectos sobre la financiacion, las tarifas, la cobertura y la calidad del servicio.
También presenta informacion relativa a la contribucion del sector de aseo
domiciliario a la economia nacional. Finalmente, se presentan una serie de
conclusiones y de retos futuros del sector.

Palabras clave: Servicios publicos, regulacion, instituciones, aseo domiciliario.

Clasificacion JEL: L97, K23

! profesor investigador. Centro de Estudios sobre Desarrollo Econémico - CEDE, Universidad de los Andes.
euribe@uniandes.edu.co
2 Investigadora, Centro de Estudios sobre Desarrollo Econémico - CEDE, Universidad de los Andes.




EVOLUTION OF THE SOLID WASTE DISPOSAL SECTOR DURING
THE LAST DECADE IN COLOMBIA

Abstract

This document presents an analysis of the effects of the reforms made by the
Constitution of 1991 and by Law 142 of 1994 on the performance of the solid waste
disposal sector. It includes a description of those reforms and of the current
institutional and regulatory framework of this sector. The document analyses the
evolution of the sector’s institutional and regulatory framework and their effects on
its financing and on tariffs, quality and coverage of the service. It also presents
information on the contribution of the solid waste disposal sector to the national
economy. Finally a series of conclusions and future challenges are presented.
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1 Introduccidén

Durante la década de los noventa, la mayoria de paises con economias de
mercado redefinieron el papel del Estado en la prestacion de los servicios publicos
a la poblacién, en esencia, los antiguos monopolios estatales fueron reemplazados
por estructuras de mercado con participacion de capitales privados en un
ambiente de competencia. Los gobiernos reorientaron su participacion en los
mercados, transfiriendo al sector privado la prestacion de los servicios y
asumiendo mas activamente el papel de reguladores y vigilantes de los
prestadores.

La definicion de este nuevo enfoque se debio tanto a la necesidad de atraer
nuevos capitales para la ampliacion y modernizacion de la infraestructura
existente, como a la existencia generalizada de una nueva concepcion del Estado
que abogaba por la reduccion de su tamafio y por una mayor importancia del
papel del mercado en la asignacion de los recursos.

Este nuevo enfoque en la prestacion de los servicios publicos fue implementado
en Colombia a partir de la Constitucion de 1991, abriendo el camino para la
prestacion de los servicios por parte de agentes no estatales. Este proceso de
apertura fue consagrado posteriormente por la Ley 142 de 1994 redefiniendo
completamente el esquema institucional y de prestacién de los servicios publicos
domiciliarios en Colombia. Como consecuencia, nuevos actores entraron a la
prestacion de los servicios y se registraron cambios importantes en términos de
coberturas, tarifas y calidad.

El presente documento analiza el impacto que tuvo la Ley 142 de 1994 en la
prestacion del servicio domiciliario de aseo en Colombia. La estructura del
documento es la siguiente. El Capitulo 2 presenta un contexto general del sector
del servicio de aseo. En el capitulo 3 se hace una breve descripcion de la situacion
del sector antes de las reformas introducidas, las cuales se describen el capitulo 4.
Las reformas se presentan en tres grupos: i) la reforma de caracter constitucional,
i) las reformas legales y reglamentarias; y iii)) las reformas regulatorias.
Posteriormente, en el Capitulo 5 se describe la situacion general del sector
durante los afios siguientes a la expedicion de la Ley 142 de 1994; en este
capitulo se analizan las condiciones de prestacion del servicio, el entorno
institucional, asi como los principales resultados para usuarios y empresas. Por
ualtimo, el capitulo 6 presenta las conclusiones del documento y una vision a futuro
del sector.



2 Contexto general del sector

Este documento analiza el sector del servicio publico de aseo 10 afios después de
entrada en vigencia de la Ley 142 de 1994. El servicio publico de aseo, como se
encuentra definido actualmente, comprende los servicios de recoleccién de
residuos solidos, barrido y limpieza de vias y é&reas publicas, transporte y
disposicion final de los residuos sdlidos. Incluye también las actividades de
transferencia, tratamiento y aprovechamiento. Adicionalmente, a partir del afo
2000 el servicio de aseo incluye las actividades complementarias de corte de
césped y poda de arboles ubicados en las vias y areas publicas, y el lavado de
estas areas®.

El servicio de aseo puede ser ordinario o especial. Se considera ordinario cuando
se trata de recoleccion de residuos de origen residencial o de aquellos residuos
que por su tamafio, composicion y/o volumen pueden ser manejados por el
prestador de acuerdo con su capacidad. El servicio especial corresponde al
manejo de residuos solidos especiales, tales como los residuos hospitalarios o
peligrosos®.

En general, se debe destacar que el servicio de aseo tiene el caracter de bien
meritorio. Es decir que el Estado debe suministrarlo en ausencia de un particular
interesado en hacerlo ya que el costo social de su no provisién es elevado®.

Las caracteristicas econdmicas del servicio de aseo deben ser definidas a partir
de sus componentes principales. Esto es, a partir de los servicios de recoleccion,
barrido y limpieza de areas publicas, y disposicion final de residuos solidos. Este
capitulo se concentra en el analisis de la evolucion de estos componentes.

El componente de recoleccion domiciliaria de residuos solidos se caracteriza por
presentar externalidades positivas. Es decir, la recoleccién que se hace de la
basura de un hogar genera beneficios para los vecinos y transedntes,
particularmente en materia sanitaria y paisajistica. La recoleccion domiciliaria se
caracteriza por presentar economias de continuidad o alcance, esto significa que

% Articulo 1 de la Ley 632 de 2000, por medio de la cual se modifica la definicién inicial introducida por el
numeral 24 del articulo 14 de la Ley 142 de 1994.

* De acuerdo con el Articulo 1 del Decreto 1713 de 2002 se entiende por servicio especial de aseo “(...) el
relacionado con las actividades de recoleccion, transporte y tratamiento de residuos soélidos que por su
naturaleza, composicién, tamafio, volumen y peso no puedan ser recolectados, manejados, tratados o
dispuestos normalmente por la persona prestadora del servicio, de acuerdo con lo establecido en este decreto.
Incluye las actividades de corte de césped y poda de arboles ubicados en las vias y areas publicas; la
recoleccion, transporte, transferencia, tratamiento, aprovechamiento y disposicion final de los residuos
originados por estas actividades; el lavado de las areas en mencion; y el aprovechamiento de los residuos
sélidos de origen residencial y de aquellos provenientes del barrido y limpieza de vias y areas publicas ".

® Escobar, Andrés. Privatizacion de servicios publicos sanitarios. Pags. 302- 15. En: Contraloria General de la
Republica. Asociacion Colombiana para la Modernizacion del Estado. Foro Nacional sobre Servicios Publicos.



resulta mas barato que un solo prestador recoja los residuos de dos hogares
continuos a que lo hagan dos operadores diferentes. Sin embargo, existe la
posibilidad de un mercado atendido por mas de un operador, debido a que los
costos hundidos® pueden llegar a ser moderados y a que se considera que en
Colombia la escala minima eficiente se ubica entre los 10,000 y 40,000 usuarios’.

El componente de barrido y limpieza de vias y areas publicas comprende el
barrido enfrente del predio privado y el barrido y limpieza de zonas de caracter
publico. Este componente se considera un bien publico puro, en la medida en que
la exclusion de terceros de sus beneficios es altamente costosa. Ademas es un
bien no rival, en la medida en que el consumo de una persona de una calle barrida
0 un parque limpio no limita el consumo de otra persona. La caracteristica de bien
publico implica que no siempre es factible dejar su prestacién al mercado ya que
podrian existir incentivos para no proveerlo. Por tanto se justifica la intervencion
del Estado y su suministro publico. Tradicionalmente este componente del servicio
era prestado por las cuadrillas de obras publicas de los municipios. Hoy en dia, el
mismo es prestado por empresas de servicios publicos, quienes incluyen los
costos de prestacion en la tarifa que cobran a los usuarios del servicio de aseo.

Los costos hundidos en que se debe incurrir para la prestacion del servicio de
barrido y limpieza son bajos, ya que una alta proporcion de los costos viene dada
por la mano de obra. En consecuencia, la escala minima eficiente es pequefa. De
otra parte, las economias de continuidad hacen que la prestacion del servicio de
barrido y limpieza de vias y areas publicas tienda a ser mas eficiente a través de
un unico operador. Esta es la justificacion para el establecimiento de
exclusividades geogréaficas sobre determinadas areas.

Por su parte, el servicio de disposicion final requiere una escala minima eficiente
que esta determinada por los altos costos hundidos en los que es necesario
incurrir para la apertura, operaciéon, mantenimiento, clausura y postclausura del
sitio de disposicion final. Lo anterior hace pensar en las oportunidades que se
derivan de la regionalizacion de la disposicion final, particularmente para el caso
de aquellos municipios que no cuenten con un numero de usuarios suficiente para
la prestacion econdmicamente eficiente del servicio en condiciones sanitarias,
técnicas y ambientales adecuadas.

En el Cuadro 1 se resumen las caracteristicas economicas de los principales
componentes del servicio.

® Los costos hundidos son aquellos costos que una vez realizados no pueden recuperarse. Generalmente, las
inversiones especificas son costos hundidos, ya que es posible que los activos asociados a esta clase de
inversiones no tengan otro uso.

" Angel Turk, Enrique. Condiciones generales para la determinacion de motivos que justifiquen la declaratoria
de las areas de servicio exclusivo. Consultoria para la Comisiébn de Regulacién de Agua Potable y
Saneamiento Basico CRA. 2003.



Cuadro 1. Caracteristicas econémicas componentes servicio de aseo

Subsector Economla}s o!e 25zl Costos hundidos | Estructura de mercado
continuidad
Recoleccion Altas Bajos Monopolio natural
Barrido y limpieza Altas Bajos Monopolio natural
Trgtamlgr_lt,o y Moderadas a Altas Moderados a altog Monopolio u oligopolio
disposicién

Fuente: Comision de Regulacién de Agua Potable y Saneamiento Bésico. El estado del arte de la regulacion
en el sector de Agua Potable y Saneamiento Basico en Colombia. Bogota, enero de 2001. P4g. 56.

Una de las formas de llevar a cabo la disposicion final de residuos sélidos es el
aprovechamiento. El proceso de aprovechamiento de residuos sélidos se realiza a
través de las actividades de reutilizacion, reciclaje, incineracion con fines de
generacion de energia, compostaje o cualquier otra modalidad que conlleve
beneficios sanitarios, ambientales y/o econémicos®. Cada una de las actividades a
través de las cuales puede ser llevado a cabo el aprovechamiento presenta
diferentes caracteristicas econdémicas, dependiendo de la tecnologia utilizada.

En Colombia, al menos 104 municipios llevan a cabo procesos de
aprovechamiento debidamente documentados®. En algunos casos, el
aprovechamiento ha sido utilizado como una medida transitoria cuando se ha
presentado el vencimiento de la vida til del relleno sanitario'®. La experiencia es
reciente, y en consecuencia los resultados deberan ser evaluados cuando exista
informacion disponible. No obstante lo anterior, en la regulacion debe preverse un
mecanismo para promover el aprovechamiento de residuos solidos, que incluya
todos actores involucrados en el proceso de generacion, recoleccion, tratamiento,
disposicion 'y consumo de residuos soélidos, con el objetivo de hacer
econOmicamente eficiente el proceso de aprovechamiento.

En Colombia la prestacion del servicio de aseo se realiza de manera
descentralizada a través de empresas municipales, de empresas de economia
mixta o de operadores privados que prestan el servicio a nivel municipal. Lo
anterior, sin perjuicio de la prestacion regionalizada de todo el servicio o de alguno
de sus componentes (e.g, disposicion final).

8E| Articulo 1 del Decreto 155 de 2003, por medio del cual se adiciona el articulo 1° del Decreto 1713 de 2002,
define el aprovechamiento en el marco del servicio publico domiciliario de aseo asi: “Es el conjunto de
actividades dirigidas a efectuar la recoleccion, transporte y separacion, cuando a ello haya lugar, de residuos
sélidos que seran sometidos a procesos de reutilizacion, reciclaje o incineracion con fines de generaciéon de
energia, compostaje, lombricultura o cualquier otra modalidad que conlleve beneficios sanitarios, ambientales,
sociales y/o econdmicos en el marco de la Gestion Integral de los Residuos Sdlidos".

o Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios. 2004.

10 Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios. 2004.



La actual estructura tarifaria del servicio de aseo se basa en el régimen de libertad
regulada®’. Esto significa que las personas prestadoras del servicio de aseo fijan
libremente las tarifas siguiendo de manera integral las metodologias de calculo
que expide la Comisién de Agua Potable y Saneamiento Béasico - CRA. De
acuerdo con el estrato socioecondmico, los usuarios reciben subsidios o pagan
contribuciones de solidaridad. En el caso de que los recursos provenientes de las
contribuciones de los usuarios sean insuficientes para cubrir el monto de subsidios
el municipio debe cubrir la diferencia’®. En este sentido, para la adecuada
articulacion del esquema tarifario y para garantizar la viabilidad financiera de las
empresas es indispensable el correcto funcionamiento del sistema de solidaridad y
redistribucion del ingreso.

Hoy en dia, el esquema tarifario difiere en relacién con el nimero de usuarios
atendidos. Es asi como la estructura tarifaria para prestadores con menos de
8.000 usuarios se fundamenta en los costos medios de prestacion del servicio, en
tanto que las tarifas de aquellos prestadores con mas de 8.000 usuarios se basa
en un precio techo, para cada uno de los componentes del servicio que se cobran
via tarifas®®. El precio techo para un operador se define a partir de la aplicacion de
las férmulas incluidas en la regulacion.

La CRA fija un techo general en la regulacion, a partir del cual cada uno de los
prestadores con mas de 8.000 personas define sus tarifas. En consecuencia, a
partir del techo el prestador puede decidir fijar un precio mas bajo por el servicio.
La definicion que haga de las tarifas tendra la vigencia de la metodologia tarifaria
que es como minimo 5 afios. Si se requiere modificar las tarifas definidas por el
prestador, éste deberd elevar la correspondiente solicitud ante la CRA,
sustentando las razones de los cambios.

Los costos que se incorporan en la tarifa de aseo son los asociados a la
recoleccion y transporte de residuos ordinarios, al barrido y limpieza de vias y
areas publicas, y la disposicion final de los residuos solidos.

™ La Ley 142 de 1994 en su articulo 14 define el régimen de libertad regulada asi: “Régimen de tarifas

mediante el cual la comision de regulacion respectiva fijara los criterios y la metodologia con arreglo a los

cuales las empresas de servicios publicos domiciliarios pueden determinar o modificar los precios maximos
ara los servicios ofrecidos al usuario o consumidor”.

2 Articulo 89 de la Ley 142 de 1994.

13 Resolucién Comision de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Basico 151 de 2001.



3 Descripcion de la situacion antes de lareformas

Los servicios publicos en Colombia antes de la expedicion de la Constitucion de
1991 eran prestados bajo la figura de monopolio estatal. Es decir, tradicionalmente
el Estado era el Unico prestador de los servicios publicos, a través de empresas
estatales o a través del otorgamiento de concesiones. En éste Ultimo caso la
titularidad de la prestacion del servicio se conservaba en cabeza del Estado.

Desde 1930 se asignaron responsabilidades claras a los departamentos y
municipios en materia de financiacion de estudios y obras necesarios para la
prestacién de los servicios de acueducto y saneamiento basico, entre los que se
incluye el servicio de aseo. A pesar de lo anterior, la Nacion conservé un
importante papel en materia de financiacion. El sector central otorgaba recursos a
los gobiernos municipales y frecuentemente estos recursos eran de caracter no
reembolsable.

Desde la década de los afios 30 la Nacién asumio el control de las tarifas. A partir
de la reforma del Estado en 1968, la fijacion de tarifas estuvo a cargo de la Junta
Nacional de Tarifas de Servicios Publicos'®, como o6rgano adscrito al
Departamento Nacional de Planeacion (DNP). La razon de ser de esta Junta era
preservar el principio de costeabilidad de los servicios bajo la premisa de cubrir las
obligaciones de las empresas y respetar la capacidad de pago de los usuarios.

La precaria situacion fiscal de un gran namero de municipios llevdo a que la
autonomia municipal para manejar los sistemas de acueducto y saneamiento
basico no llegara a concretarse. En la practica, la prestacion de los servicios fue
generalmente asumida por la Nacion a través de diferentes formas legales e
instituciones. Entre ellas el Instituto de Fomento Municipal (INSFOPAL), creado en
1950. El INSFOPAL financiaba, planificaba, disefiaba, construia, operaba,
mantenia y administraba los servicios en los municipios™.

Con la reforma constitucional de 1968 el INSFOPAL dej6o de depender del
Ministerio de Fomento Econdmico para depender del Ministerio de Salud, y sus
funciones se limitaron a los asentamientos, poblaciones y ciudades con méas de
2.500 habitantes. Para los municipios con menos de 2.500 habitantes en un area
urbana se creo el Instituto Nacional de Programas Especiales de Salud (INPES),
que mas tarde asumio el nombre de Instituto Nacional de Salud (INS).

“Comision de Regulacién de Agua Potable y Saneamiento Basico. El estado del arte de la regulacion en el
sector de Agua Potable y Saneamiento Béasico en Colombia. Bogot4, enero de 2001. Pag. 16.

! Contraloria General de la Republica. Analisis Subsectorial, sector servicios publicos domiciliarios: agua
potable, saneamiento bésico, y telecomunicaciones.
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En 1975 se retomo6 el modelo de prestacién municipal, avanzando en la busqueda
de mecanismos que permitieran una real autonomia y responsabilidad de los
municipios y departamentos.

Las reformas descritas ocasionaron inestabilidad institucional en el sector, y como
consecuencia de ello la imposibilidad de consolidar prestadores fuertes. Entre los
municipios mas afectados con los cambios referidos se encontraron los que
atendian entre 2.500 y 100.000 habitantes®®. Durante esa época los procesos de
prestacion del servicio de aseo no fueron inmunes a las préacticas clientelistas
locales, lo que afect6 el buen desempefio de los prestadores.

A mediados de la década de los ochenta se comienza a concebir la reforma
administrativa del Estado’’. Los cambios habrian de centrarse en la transferencia
de responsabilidades a las entidades territoriales. La reforma inicio con los
cambios introducidos por las Leyes 11 y 12 de 1986. Ellas restringieron las
funciones del INSFOPAL, particularmente en materia de financiacion. Esta entidad
conservo su papel en materia de asistencia técnica municipal. Las funciones de
financiacién fueron trasladadas al Fondo Financiero de Desarrollo Urbano (FFDU),
que otorgaba créditos reembolsables previa adquisicion de compromisos en la
planeacion fisica y financiera y la presentacion de contrapartidas.

A principios de la década de los 90, la prestacion del servicio de aseo se
encontraba esencialmente en cabeza de empresas publicas y de las secretarias
de obras o aseo de los respectivos municipios. En 1992 el FFDU fue liquidado y
remplazado por la Financiera de Desarrollo Territorial (FINDETER), la cual se
adscribe al Ministerio de Hacienda.

Para el afio 1992, la Junta Nacional de Tarifas era la encargada de fijar las tarifas
de 125 empresas de acueducto y alcantarillado municipales y de 28 empresas de
aseo™ que servian a 507 y 46 municipios, respectivamente. En los demas casos,
la Junta estableci6 el régimen de libertad regulada para la fijacion de las tarifas del
servicio de aseo® las cuales eran definidas por las Juntas Directivas de las
entidades descentralizadas que prestaran los servicios, o por el Alcalde del
Municipio o Distrito cuando los servicios fueran prestados directamente por la
administracion municipal o distrital.

16 Maldonado Maria Mercedes, Evaluacion de la Descentralizacion Municipal en Colombia. La

descentralizacién del Sector de Agua Potable y Saneamiento Bésico, Departamento Nacional de Planeacion.
Bogota, 2001. P4g. 10.

' Comision de Regulacién de Agua Potable y Saneamiento Béasico. El estado del arte de la regulacién en el
sector de Agua Potable y Saneamiento Béasico en Colombia. Bogot4, enero de 2001. Pag. 18.

8 A través de la Ley 12 de 1986 se dictaron normas sobre la Cesion de Impuesto a las Ventas o Impuesto al
Valor Agregado (IVA.).

Maldonado Maria Mercedes, Evaluacion de la Descentralizacion Municipal en Colombia. La
descentralizacién del Sector de Agua Potable y Saneamiento Bésico, Departamento Nacional de Planeacion.
Bogota, 2001. P4g. 7.

%% Resolucién CRA 130 de 1992.
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4 Descripcion de las reformas

Las reformas introducidas en el sector de aseo pueden enmarcarse en tres
grandes grupos y momentos: la reforma de rango constitucional en 1991, las
reformas de rango legal introducidas principalmente en 1994, y las reformas de
rango regulatorio introducidas a partir de 1996.

4.1 LaConstitucion de 1991: libertad econémicay el régimen de servicios
publicos

De acuerdo con lo preceptuado en el articulo 333 de la Constitucion de 1991, la
libertad econémica es entendida como la posibilidad que tiene toda persona de
realizar actividades de caracter econdmico, con la finalidad de crear, mantener o
incrementar un patrimonio?’. Su alcance y limites los define la Constitucién y la ley
con base en consideraciones de seguridad, salubridad, moralidad, utilidad publica
o0 interés social, entre otras. No obstante, como consecuencia del caracter social
del Estado, la libertad economica no es absoluta, por lo cual una interpretacion
adecuada del modelo constitucional implica admitir la intervencion del Estado en la
economia.

De la mano de la libertad econdmica se encuentra la libre competencia. Esta se
presenta cuando un conjunto de agentes econdémicos, en un marco normativo de
igualdad de condiciones, participan o pretenden participar en un mercado
determinado?. Lo anterior bajo el supuesto de que no existen barreras de entrada
y de salida, o que estos no tienen el potencial de disuadir la entrada o la salida, y
que no existen otras practicas restrictivas que dificulten el ejercicio de una
actividad econdmica licita. En este sentido, los articulos 333 y 334 de la
Constitucion Politica reconocen y garantizan la libre competencia como expresion
de la libre iniciativa privada en aras de que las personas realicen actividades de
naturaleza econdémica. Para que asi ocurra, el Estado debe impulsar o promover la
existencia de una pluralidad de oferentes, cuando ello sea de hecho posible, debe
evitar la conformacion de monopolios, y debe evitar que se presenten practicas
restrictivas de la competencia o eventuales abusos de posiciones dominantes por
parte de las personas o de las empresas. Es pues deber del Estado procurar y
garantizar que se presenten las condiciones para que los agentes econdmicos
puedan actuar en el marco de la libre competencia.

Sin perjuicio de lo anterior, es preciso tener en cuenta las caracteristicas propias
de cada mercado. Ellas son las que definen el grado de competencia que se
puede presentar. No en todos los mercados de servicios publicos la libre
competencia conduce al optimo bienestar social. En determinadas circunstancias

2L Corte Constitucional. Sentencia C-269 de 2000.
22 Corte Constitucional. Sentencia C-815 de 2001.
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el éptimo social no puede alcanzarse mediante la libre competencia y podria ser
preferible, por ejemplo, el establecimiento de un monopolio regulado.

El Articulo 365 de la Constitucion Politica establece que los servicios publicos son
inherentes a la finalidad social del Estado y es deber suyo asegurar su prestacion
eficiente a todos los habitantes del territorio nacional. Los servicios publicos
pueden ser directa o indirectamente prestados por el Estado, por comunidades
organizadas, o por particulares. El Estado en todo caso se reserva el derecho de
intervenir de modo que la prestacion en cualquiera de estas modalidades sea
compatible con las finalidades del servicio publico.

Con base en lo anterior, y como desarrollo de los articulos 365 y 366 de la
Constitucion  Politica, el régimen de servicios publicos (contenido
fundamentalmente en la Ley 142 de 1994) se somete a los principios de la libre
competencia y entrada al mercado. Todas las personas tienen el derecho de
organizar y operar empresas que tengan por objeto la prestacion de esta clase de
servicios (Articulo 10 de la Ley 142 de 1994). En este sentido, si las caracteristicas
y la naturaleza del servicio publico y las condiciones del mercado lo permiten, el
principio constitucional general que debe prevalecer es el de la libre competencia y
concurrencia de prestadores.

En resumen, una de las grandes reformas introducidas por la Constitucion de 1991
fue dar paso a un sistema de titularidad no publica de los servicios publicos. Antes
de 1991, el Estado, en sus diferentes niveles de descentralizacion administrativa,
era el encargado de prestar los servicios, de manera directa, a través de
prestadores especializados o a través de la figura de la concesion. A partir de
1991, se conserva la obligacion del Estado de garantizar la provision de los
servicios publicos, pero se permite la entrada de prestadores no estatales en este
mercado.

4.2 Las reformas legales y reglamentarias en el sector aseo

La Ley 142 de 1994 contiene el regimen de servicios publicos. Este es aplicable a
los servicios domiciliarios de acueducto, alcantarillado, aseo, energia eléctrica,
distribucién de gas combustible, telecomunicaciones, entre otros?®. El principal
propasito de la ley fue estimular formas de gestion de las empresas y prestacion
de los servicios que garantizaran la eficacia y la eficiencia econdmica en la
prestacion de los servicios plblicos®*.

23 Articulo 1 de la Ley 142 de 1994.
24 Exposicién de motivos de la Ley 142 de 1994. Gaceta del Congreso. Afio 1. No. 162. Martes 17 de diciembre
de 1992.
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El régimen de servicios publicos no tiene la intencion de privatizar su prestacion, a
pesar de que no la descarta. En efecto, la ley promueve la prestacion de los
servicios a través de empresas especializadas de naturaleza publica, mixta o
privada, sometidas al mismo régimen en condiciones de igualdad. Soélo por
excepcion el municipio puede prestar el servicio directamente, es decir, sin
necesidad de constituir una empresa especializada. Esto es posible cuando la
entidad territorial establezca, previo un proceso de concurso publico, que no existe
una empresa interesada en prestar el servicio, o cuando los costos de prestacion
directa resulten inferiores a los de las empresas interesadas en proveerlo.

La Ley 142 de 1994 establecié como criterios para definir el régimen tarifario los
criterios de eficiencia econOmica, neutralidad, solidaridad, redistribucion,
suficiencia financiera, simplicidad y transparencia®. A través de la realizacion de
estos criterios, la Ley 142 de 1994 busco ampliar la cobertura y elevar la calidad
del servicio, con el objetivo de asegurar el mejoramiento de la calidad de vida de
las personas. Dentro de estos criterios es pertinente destacar el de suficiencia
financiera. Segun este criterio la estructura tarifaria debe permitir a las empresas
la recuperacion de los costos en que ellas incurran para la prestacion del servicio,
siempre que los mismos respondan a criterios de eficiencia economica.

De la mano de la suficiencia financiera, y teniendo en cuenta que uno de los fines
constitucionales es llevar los servicios publicos a todos los usuarios, la Ley 142 de
1994 contemplo el principio de solidaridad. De acuerdo con este principio, los
usuarios de los estratos 5y 6, y los de caracter comercial e industrial, deben hacer
una contribucion adicional sobre el valor del servicio con el fin de subsidiar a los
estratos 1, 2 'y 3%°.

De acuerdo con la Ley 632 de 2000, el porcentaje de contribucion se definird a
partir de las necesidades de subsidio del respectivo municipio. La Ley 632 de 2000
modifico el porcentaje de contribucion, al establecer que éste se ajustara al factor
necesario para asegurar que el monto de las contribuciones sea suficiente para
cubrir los subsidios, y se mantenga el equilibrio®’.

El porcentaje maximo de subsidios otorgables es el 50%, 40%, y 15% para los
estratos 1, 2 y 3 respectivamente. Sin embargo, al momento de la expedicion de la
Ley 142 de 1994 los subsidios otorgados eran superiores a estos limites. La Ley
286 de 1996 establecio el desmonte gradual de los subsidios y fijo como fecha
limite el 31 de diciembre de 2001. Posteriormente, la Ley 632 de 2000 ampli6 el
periodo hasta el 31 de diciembre de 2005. Esta es una de las razones por las
cuales hoy en dia es aun posible encontrar subsidios superiores a los porcentajes
maximos de que trata la Ley 142 de 1994.

% Articulo 87 de la Ley 142 de 1994.

% A través del Decreto 545 de 1996 se reglamenté en funcionamiento de los Fondos de Solidaridad y
Redistribucién de Ingresos para los servicios de acueducto, alcantarillado y aseo.

2 Articulo 2 de la Ley 632 de 2000.
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La Ley 142 de 1994 contempla el financiamiento del servicio principalmente a
través de tarifas compuestas por un cargo fijo, un cargo por unidad de consumo y
un cargo por aportes de conexion. Adicionalmente, esta Ley prevé que no puede
existir exoneracion en el pago de los servicios, ni siquiera tratdndose de personas
juridicas de naturaleza publica.

En el caso del servicio de aseo el esquema de regulacion, control y vigilancia esta
integrado por entes de caracter estatal y por organizaciones de usuarios. El
Ministerio de Desarrollo Econdmico estuvo encargado de definir los requerimientos
técnicos del servicio; por ejemplo los estandares de las obras y equipos y las
condiciones que deben cumplir los sitios de disposicion final. También le
correspondia definir la metodologia o criterios para asignacion de subsidios, y
aprobar, cada 5 afos, el plan de expansion de la cobertura de los servicios de
acueducto y saneamiento basico. Posteriormente, estas funciones pasaron a ser
responsabilidad del Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial
(MAVDT), a partir del afio 2003.

La Ley 142 de 1994 asigno las funciones de regulacion de los servicios de
acueducto y saneamiento basico a la Comision de Regulacion de Agua Potable y
Saneamiento Basico (CRA). La Comisidn es un organismo adscrito al MAVDT, con
independencia administrativa, patrimonial y técnica, que esta integrada por dicho
ministerio y por el de Proteccion Social (resultante de la fusion entre el Ministerio
de Trabajo y Seguridad Social y el Ministerio de Salud), por el Departamento
Nacional de Planeacion, por cuatro expertos Comisionados nombrados por el
Presidente de la Republica®, para un periodo de cuatro afios, y por la
Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios (SSPD), quien tiene voz pero
no voto.

La Comision esta encargada de regular los monopolios, promover la competencia
entre prestadores, definir criterios de eficiencia relacionados con la gestion
financiera, técnica y administrativa de las personas prestadoras, fijar normas de
calidad del servicio, definir el régimen tarifario y establecer si se enmarca dentro
de la libertad regulada o vigilada o dentro de un régimen de libertad, entre otras.

El control, la inspeccién y la vigilancia de los prestadores se encuentran en cabeza
de la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios SSPD. Esta
Superintendencia es un organo de caracter técnico creado por la Constitucion de
1991, que se encarga de velar porgue las empresas cumplan con el ordenamiento
juridico al que estan sometidas y establece los sistemas de informacion que deben
aplicar, entre otras funciones.

% Articulo 2 de la Ley 373 de 1997.
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La ley otorgd a los usuarios herramientas para que puedan fiscalizar a las
personas prestadoras de los servicios publicos. Para ello se crearon los Comités
de Desarrollo de los Servicios Publicos®® integrados por los mismos usuarios.
Igualmente, los usuarios tienen el derecho a participar activamente en las
decisiones que adopte la respectiva Comisién de Regulacién®, a través, por
ejemplo, de la intervencién en audiencias publicas que ésta convoque.

La Ley 142 de 1994 asigna a los municipios el deber de garantizar la provision
eficiente de los servicios, asegurar la efectiva participacion de los usuarios, apoyar
con inversiones a las empresas de servicios que promuevan la Nacion y el
departamento respectivo, y otorgar subsidios a los usuarios de estratos mas bajos.
La Ley asigna a los departamentos funciones de coordinacion y apoyo a las
empresas en materia financiera, administrativa y técnica.

Una de las figuras introducidas por la Ley 142 de 1994 que ha sido controversial
en materia de prestacion del servicio de aseo es la del Area de Servicio Exclusivo
(ASE)®. Esta area constituye una excepcion a la pauta general de libre entrada y
salida de operadores del servicio de aseo en un area delimitada en la cual una
entidad territorial, previa invitacion publica, asigna a un solo operador el derecho
de prestar el servicio durante un tiempo determinado.

Esta excepcion encuentra su justificacion ya que, en este caso, a través del
monopolio regulado se pueden lograr condiciones econdmicas que permitan la
expansion de la cobertura hacia personas de menores ingresos lo cual dificilmente
se lograria en un esquema de libre competencia. Sin embargo, en el evento en
qgue bajo condiciones de libre entrada sea posible atender a nuevos usuarios de
menores ingresos, entonces la regla general debe prevalecer y en este caso no
seria procedente el establecimiento de una ASE.

El otorgamiento de derechos exclusivos por parte del Estado para la prestacion de
un servicio publico es una respuesta estatal cuando éste no esta en capacidad de

29 Articulo 62 de la Ley 142 de 1994, modificado por el articulo 8 de la Ley 689 de 2001.

.y respecto la Corte Constitucional en la Sentencia C-150 de 2003, expreso: “La patrticipacion directa de los
usuarios en el proceso de toma de decisiones de las comisiones de regulacion es un derecho que encuentra
fundamento en los principios constitucionales. (...) es necesario que los usuarios dispongan de informacién
adecuada y oportuna sobre las decisiones que habran de ser adoptadas. La comisién de regulacion debe
proporcionar dicha informacion con antelacion suficiente, de manera que los participantes puedan conocerla en
profundidad. También es necesario que las posiciones que manifiesten los usuarios sean debidamente
atendidas por las entidades, es decir, que sean consideradas y respondidas de acuerdo con los
planteamientos, las observaciones o los reparos de los participantes dentro de un plazo razonable. Asi, para
que la participacion sea efectiva se requiere, a lo menos, que se garantice a los usuarios que: (i) reciban la
informacién correspondiente sobre el contenido proyectado de la futura regulaciéon de manera oportuna; (ii) que
puedan presentar propuestas; (iii) que las propuestas que presenten sean consideradas por la comisién de
regulacién competente en cada caso; y (iv) que dicha comision responda motivadamente las propuestas que
se le formulen en relacion con la regulacion que por su especial trascendencia despert6 el interés de los
usuarios”.

8 Figura consagrada en los Articulos 40 de la Ley 142 de 1994 y 9 de la Ley 632 de 2000. Esta figura se
reglamenté a través del Decreto 891 de 2002.
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prestarlo directamente o cuando el mercado no lo puede ofrecer de manera
optima. Tiene como elemento causal la ausencia de cobertura sobre un grupo de
personas de menores ingresos que no pueden estar sometidos a las contingencias
de un mercado que no tiene interés econdmico en servirlo. La justificacion esencial
para el establecimiento de una ASE es que la condicion monopdlica del operador
genera mejoras en el bienestar que no se alcanzan en condiciones de
competencia. A pesar de que la consecuencia directa de la adjudicacion del
contrato en el cual se incluyen clausulas sobre ASE es el establecimiento de un
monopolio, existe una competencia por acceder al mercado. Para acceder al
monopolio, los competidores deben presentar la oferta mas favorable para los
beneficiarios del servicio. La Comision debe verificar que se cumplen los requisitos
para la constitucion del ASE, previa presentacion de una solicitud por parte del
municipio interesado.

La Ley 689 de 2001 modifico la definicion del servicio publico de aseo.
Inicialmente, la definicion contenida en la Ley 142 de 1994 hacia relacion al
servicio publico domiciliario de aseo, que comprendia principalmente las
actividades de recoleccioén, transporte, tratamiento, aprovechamiento y disposicion
final de residuos solidos. La Ley 632 amplia la nocion del servicio publico de aseo,
no restringiéndola al caracter de domiciliario, e incluyendo ademas las actividades
complementarias de corte de césped y poda de arboles ubicados en las vias y
areas publicas, y el lavado de estas areas*%

En materia de recursos, la Ley 715 de 2001 establecio que el 17% de los recursos
que la Nacion transfiere a las entidades territoriales como parte del Sistema
General de Participaciones deben ser destinados a inversiones en infraestructura
del sector de agua potable y saneamiento basico, y a subsidios de estos mismos
servicios®. En relacién con las competencias del municipio, la Ley 715 de 2001
estableci6 de manera explicita en cabeza de estos el deber de realizar
directamente o a través de terceros la construccion, ampliacion, rehabilitacion y
mejoramiento de la infraestructura de servicios publicos.

A través del Decreto 1713 de 2002°* se reglamentaron las Leyes 142 de 1994, 632
de 2000 y 689 de 2001 en relacion con el servicio de aseo en el marco de la
gestion integral de residuos sélidos ordinarios®®. Este Decreto establecié de

32 Articulo 1 de la Ley 632 de 2000, por medio de la cual se modifica la definicion inicial introducida por el
numeral 24 del articulo 14 de la Ley 142 de 1994.

¥ A través del Decreto 849 de 2002 se reglamento la destinacion de los recursos de propoésito general de que
trata la Ley 715 de 2001. De acuerdo con la Ley 812 de 2003, Ley del Plan Nacional de Desarrollo, la
participacion de proposito general asignada al sector de agua potable y saneamiento basico so6lo podran ser
invertidos segun la priorizacion de proyectos del Reglamento Técnico del Sector (Resolucion 1096 de 2000 del
Ministerio de Desarrollo Econémico), sin perjuicio de las asignaciones que se hagan para subsidiar las tarifas
de estos servicios.

% Modificado parcialmente por el Decreto 1140 de 2003, en relaciéon con las unidades de almacenamiento de
residuos sdlidos y por el Decreto 1505 del 4 de junio de 2003, en relacion con los Planes de Gestion Integral
de Residuos Sdlidos (PGIRS).

% Articulo 2 del Decreto 1713 de 2002.
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manera explicita que los municipios y distritos deben garantizar la calidad del
servicio a toda la poblacion, incluyendo las zonas marginadas®. El servicio se
debe prestar en forma continua e ininterrumpida. Se deben establecer
mecanismos que garanticen a los usuarios el acceso al servicio y su participacion
en la gestion y fiscalizacion de la prestacion.

El Decreto 1713 de 2002 impuso a los distritos y municipios la obligacion de
elaborar un Plan para la Gestion Integral de Residuos Sdlidos (PGIRS). El PGIRS
debe formularse en el marco de la Politica para la Gestion Integral de los Residuos
Solidos expedida por el MAVDT.

La Resolucion 1045 de 2003 del MAVDT establecio la metodologia para la
elaboracion de los PGIRS. Este debe contener un diagndstico de las condiciones
del municipio en cuanto a la generaciéon y el manejo de los residuos producidos;
debe identificar y evaluar la factibilidad de alternativas de manejo de residuos
sélidos, con énfasis en programas de separacion en la fuente, presentacion y
almacenamiento, tratamiento, recoleccién, transporte, aprovechamiento vy
disposicion final; debe incluir ademas una descripcion de los programas que
conforman el PGIRS, identificando los objetivos, metas, plazos, presupuestos y
responsables de los mismos. Finalmente, el PGIRS debe contener un plan de
contingencia®’.

Inicialmente, el Decreto 1713 de 2002 establecio un plazo maximo de dos (2) afios
contados a partir de la fecha de publicacion de dicho Decreto para la elaboracion
del PGIRS. Debido a la inminencia del vencimiento del plazo y a que muchos
municipios no contaban con el plan, este plazo fue modificado por el Articulo 2 del
Decreto 1505 del 4 de junio de 2003. Nuevamente, el plazo fue modificado por la
Resolucion 1045 de 2003 del MAVDT estableciendo una diferenciacion con
respecto al numero de habitantes. Esta Ultima resolucion fue modificada a su vez
por la Resolucion 479 de 2004.

A la fecha, Bogota cuenta con un Plan Maestro de Gestion de Residuos Sdlidos,
que es compatible con los contratos de concesion para la prestacion del servicio
de aseo celebrados en el afio 2003. En este plan se incluyen obligaciones para los
operadores del servicio de aseo. Adicionalmente se define un programa que
involucra la participacion de los recicladores en la actividad de aprovechamiento
de residuos solidos.

En relacion con la separacion en la fuente y la presentacion diferenciada®, el
Decreto 1713 de 2002 establecio que la CRA debe disefiar una metodologia para

% Articulos 4 y 7 del Decreto 1713 de 2002.

%7 Articulo 9 del Decreto 1713 de 2002.

¥ Esla presentacion por fracciones separadas (por ejemplo, vidrio, papel, carton, plastico y residuos sélidos)
que realiza el usuario a la entidad prestadora del servicio de aseo.
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que se puedan otorgar incentivos a los usuarios por estas actividades™®. A la fecha
esa metodologia no ha sido expedida.

El Decreto 1505 de 2003 permite incluir en la tarifa el costo de las actividades de
recoleccion y transporte de los residuos domiciliarios aprovechables. Esto si la
tarifa no resulta superior a la que resultaria si no se efectuara la reincorporacion
de los residuos aprovechables al ciclo econémico productivo. Con esta norma se
abre paso a la implementacién de programas de aprovechamiento de residuos
sélidos, ya que de cumplirse con la condicion establecida en la norma se contaria
con recursos provenientes de las tarifas para financiar los programas de
aprovechamiento.

4.3 Marco regulatorio del servicio de aseo

La CRA establecié que las tarifas del servicio ordinario de aseo estan sometidas al
régimen de libertad regulada®. Es decir, las personas prestadoras fijan libremente
las tarifas siguiendo, de manera integral, las metodologias de calculo expedidas
por la Comision.

Como se menciond, actualmente se consideran como parte del servicio de aseo
los componentes de recoleccion y transporte de residuos sélidos, el barrido y
limpieza de vias y areas publicas, y el tratamiento y disposicion final de basuras.
Estos componentes integran la tarifa que paga el usuario.

De acuerdo con el Decreto 1713 de 2002*, las actividades de poda de arboles y
corte de césped en vias y areas publicas y la transferencia, tratamiento y
aprovechamiento de los residuos solidos deben ser incluidas por el municipio en la
tarifa solamente cuando no implique incrementos en la tarifa maxima del servicio y
siempre que esos costos no hayan sido cubiertos por otras fuentes. Por lo tanto, la
tarifa incluye servicios que no son propiamente domiciliarios, tales como el barrido
y limpieza de vias y areas publicas, y puede llegar a incluir la poda de arboles y el
corte de césped, de conformidad con lo antes expuesto.

Sobre el anterior punto, debe decirse que la posibilidad de incorporar en la tarifa la
poda de arboles y el corte de césped plantea varias dificultades. De una parte,
quién toma la decisién de inclusion de este servicio en la tarifa es un érgano
externo a la persona prestadora (el municipio o distrito, segun corresponda) que
puede no constatar la realidad econémica del prestador, e imponer una actividad

% paragrafo 3 del Articulo 12 del Decreto 1713 de 2002.

0 Articulo 27 de la Resolucion 15 de 1997 de la Comisién de Regulacién de Agua Potable y Saneamiento
Bésico.

A Paragrafo 2 del Articulo 12 del Decreto 1713 de 2002, modificado por el Articulo 4 del Decreto 1505 de 2003.
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adicional a la empresa en detrimento de su rentabilidad proyectada. Esto podria
dar lugar a problemas de suficiencia financiera de la empresa.

En relacion con los usuarios del servicio de aseo estos pueden ser residenciales o
no residenciales. Estos ultimos pueden ser pequefios o grandes productores de
residuos solidos, segun el volumen de residuos producidos.

La metodologia tarifaria vigente establece una diferenciacion en relacion con el
namero de usuarios atendidos. De una parte, se encuentran los operadores que
atienden menos de 8.000 usuarios, en donde el el calculo de las tarifas del servicio
ordinario de aseo se basa en los costos medios asociados a la prestacion del
servicio. Estos costos se clasifican en dos grupos: costos medios de operacion,
mantenimiento y administracion del componente domiciliario (CMD), y costos
medios de operacion, mantenimiento y administracion del componente de barrido
y limpieza®’. En el caso de prestadores que atiendan municipios con menos de
2.400 usuarios, la metodologia que se aplica es la anterior, pero la regulacion no
exige desagregar los costos de las actividades de recoleccion, barrido y
disposicion final. Por lo tanto, las tarifas se calculan con base en los costos medios
de prestacién de las tres actividades*. Esto podria permitir que un prestador
incluyera costos no eficientes en la tarifa que cobra al usuario.

La Resoluciéon CRA 15 de 1997, hoy incorporada en la Resolucion CRA 151 de
2001, establece las tarifas maximas con arreglo a las cuales las entidades
tarifarias locales** deben determinar las tarifas de prestacién del servicio ordinario
de aseo en capitales de departamento y en municipios con mas de 8.000
usuarios®. Una metodologia de tarifas méximas*® parece adecuada para un

“2 Resolucion 19 de 1996 de la Comision de Regulacién de Agua Potable y Saneamiento Basico.

3 Resolucion 19 de 1996 de la Comision de Regulaciéon de Agua Potable y Saneamiento Basico.

4 La Resolucion 151 de 2001 establece: “Entidad Tarifaria Local” es la persona natural o juridica que tiene la
facultad de definir las tarifas de los servicios de acueducto, alcantarillado o aseo, a cobrar en un municipio para
un grupo de usuarios.

De acuerdo con lo previsto en el inciso anterior, son entidades tarifarias locales.

a. El Alcalde Municipal cuando sea el municipio el que preste directamente el servicio, o la Junta a que hace
referencia el inciso 6 del Articulo 6 de la Ley 142 de 1994.

b. La Junta Directiva de la persona prestadora o quien haga sus veces de conformidad con lo establecido en
los estatutos o reglamentos internos, cuando el responsable de la prestacion del servicio sea alguno de los
prestadores sefialados en el Articulo 15 de la Ley 142 de 1994.

c¢. Quien establezca el contrato en el caso de que las personas prestadoras tengan vinculacion contractual con
el municipio. En aquellos casos en que en el contrato no haya claridad acerca de quien es la entidad tarifaria,
sera el alcalde.

En ninglin caso el Concejo Municipal es entidad tarifaria local y por lo tanto no puede definir tarifas”.

% Debe sefalarse gue inicialmente la Comisién de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Basico por
medio de la Resolucion 12 del996 adoptd una estructura tarifaria para los prestadores con mas de 8.000
usuarios semejante a la que hoy existe para los prestadores con menos de 8000 usuarios. De acuerdo a las
consideraciones de la Comision, se presentaron dificultades en la aplicacion de dicha Resolucion, debido
principalmente a la falta de informaciéon y a la variedad de supuestos, que al no poder ser verificados, se
prestaron para estimaciones alejadas de la realidad.

“ La Resolucién 151 de 2001 defini6 la tarifa maxima como “(...) el valor maximo mensual que por concepto
del servicio ordinario de aseo se podra cobrar a un usuario, sin perjuicio de cobrar una cuantia menor si asi lo
determina la entidad tarifaria local”.
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mercado en competencia o con potencial de ésta, ya que permite que los
operadores puedan competir por precios por debajo del techo. Esto incentiva a los
operadores a alcanzar costos eficientes.

El costo maximo a reconocer por tonelada recolectada y transportada tres veces
por semana, expresado en pesos de junio de 1997 (CRT), sin perjuicio de lo
establecido en resoluciones de caracter particular, es la suma resultante de la
siguiente formula®”:

CRT ($/ton) = $15.058 + $8.158 * h,
Donde h,: Es el tiempo medio de viaje no productivo por municipio, en horas.

Al igual que para el componente de recoleccion y transporte, el costo que resulta
de la aplicacion de la metodologia en el caso de barrido y limpieza es un costo
maximo. La inclusion del costo de la actividad de barrido y limpieza dentro de la
tarifa se realiza mediante la definicion de una tasa (TB), que se relaciona con el
costo de recoleccion y transporte de residuos solidos, con base en la siguiente
formula (expresada en pesos de junio de 1997) “%:

g - 87965 +015x (CRT +CDT)]x0,0563
CRT x PPU

Los $7.965 representan el costo directo de barrer un kildmetro. Para la definicion
de la anterior formula se tuvo en cuenta la concentracion de residuos solidos en
toneladas por kilbmetro de cuneta, y el costo de tratamiento y disposicién final por
tonelada. A pesar de que a través de la formula se pretende reconocer el costo de
barrido y limpieza de vias y &reas publicas, en la misma se incluye un factor de

4T El CRT incluye los costos de administracién, operacion, mantenimiento, amortizaciéon del equipo, costo de
capital de trabajo, y costo de oportunidad de las inversiones en equipo, con un nivel de recaudo del 95%.
$15.058:Es la fraccion del costo total de recoleccion y transporte por tonelada que no varia con el tiempo
improductivo por viaje.

$8.158:Es la fraccion del costo total de recolecciéon por tonelada, que varia con el tiempo improductivo por
viaje.

Para los municipios de Barranquilla, Buenaventura, Cartagena, Riohacha, San Andrés, Santa Marta y Tumaco,
reconociendo que las circunstancias especiales de salinidad a que ellos se ven expuestos disminuyen la vida
util de los vehiculos recolectores, dicho costo, expresado en pesos de junio de 1997, es: CRT ($/ton) = $15.492
+ $8.383 * h,

“8 Donde:

0,15: Es la concentracion de residuos sélidos en toneladas por kilometro de cuneta.

0.0563: Es el factor de transformacién de costos por kilémetro a costos por usuario, teniendo en cuenta la
frecuencia de barrido mensual, la densidad poblacional, los incrementos por impagados, el costo de capital de
trabajo y los servicios ocasionales de limpieza como los escombros de arrojo clandestino, la recoleccion de
animales muertos, entre otras.

CDT: Es el costo de tratamiento y disposicidn final por tonelada, para el municipio.

PPU:Es la produccion media mensual de residuos sélidos por usuario para el municipio, expresada en
toneladas.
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produccién media mensual de residuos solidos por usuario (PPU), que no guarda
relacion con la actividad de barrido y limpieza.

Si bien a través del factor 0.0563 contenido en la férmula se tiene en cuenta la
densidad poblacional, ésta no varia de acuerdo con cada municipio. Tratandose
de la remuneracién de una actividad que en esencia es un bien publico, la
distribucién de su pago deberia tener como elementos centrales el costo de
proveer el servicio y numero de habitantes del municipio.

El reconocimiento de los costos de barrido y limpieza a través de una tasa que se
aproxima al costo de recoleccion y transporte de residuos domiciliarios, puede no
cumplir con los principios de simplicidad y transparencia contenidos en la Ley 142
de 1994*. Una tarifa transparente y simple se formularia con base en los costos
asociados al barrido y limpieza, y teniendo en cuenta el nimero de usuarios del
servicio (todos los ciudadanos). En el caso de la metodologia para célculo del
costo del componente de barrido y limpieza para prestadores con menos de 8.000
usuarios si se tiene en cuenta el nimero de usuarios facturados™.

El costo maximo a reconocer por tonelada de desechos dispuesta y tratada
depende del tipo de la tecnologia utilizada para la disposicion final. Este costo
varia entre $ 2.000 y $ 7.000 del afio 1997 por tonelada para botaderos y rellenos
sanitarios, respectivamente; el costo maximo que se reconoce por enterramiento
de los desechos es $3.500 por tonelada™.

La Resolucidon 151 de 2001 establecio el tipo de disposicion final a utilizar en cada
municipio. Mientras que en algunas ciudades se exigia un relleno sanitario® en
otras el enterramiento de las basuras resultaba aceptable®® para la Comisién y en
la m&yor parte de los casos se aceptaba el botadero como sistema de disposicion
final™.

De otra parte, la Ley 142 de 1994 establece como derecho de los usuarios de los
servicios publicos el de obtener de las empresas la medicion de sus consumos
reales y que el consumo sea la variable principal en la construccion del precio que
se cobra al suscriptor o usuario. Con base en esta prevision, el Decreto 1713 de
2002 definio al multiusuario del servicio publico de aseo como aquel usuario

49 Articulo 87 de la Ley 142 de 1994.
% Articulo 5 de la Resolucion 19 de 1996.
*! De acuerdo con la Resolucién CRA 151 de 2001, se podra reconocer el costo de tratamiento y disposicion
final de residuos solidos cuando se haga a través de enterramiento y botadero por el tiempo en que dure el
desarrollo y ejecucion del plan de manejo ambiental que dé lugar a la disposicion final a través de la técnica de
relleno sanitario. El costo sera recuperable siempre que a 31 de diciembre de 2001 se hubiere aprobado dicho
E)zlan de manejo ambiental.

Bogota, Medellin, Barranquilla, Manizales, Cartagena, Pereira, Ibagué, Villavicencio, Pasto, Villamaria,
Chinchind, Palestina, Tulua y Buga.
%3 cali, Riohacha, El Cerrito, Palmira y Candelaria.
% El resto de entidades territoriales que utilicen esta metodologia.
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agrupado® que presenta en forma conjunta sus residuos soélidos y que solicita el
aforo de esos residuos para que la medicidén sea la base de la facturacion del
servicio ordinario de aseo®.

En desarrollo de lo anterior, la CRA expidio la Resolucion 233 de 2002, “Por la
cual se establece una opcion tarifaria para los multiusuarios del servicio de aseo,
se sefiala la manera de efectuar el cobro del servicio ordinario de aseo para
inmuebles desocupados y se define la forma de acreditar la desocupacién de un
inmueble”. La tarifa final al usuario del servicio de aseo se reducira bajo la opcion
tarifaria de multiusuario siempre que el volumen de residuos sélidos producido sea
inferior al parametrizado®’ en la metodologia actual.

5 Situacion después de las reformas

En este capitulo se analiza la reforma desde varios puntos de vista: la naturaleza
publica o privada de las inversiones en el sector, los cambios en materia de tarifas
y subsidios, el aumento de la cobertura, las mejoras en calidad, el mejoramiento
de la viabilidad financiera de las empresas, los impactos macroeconomicos del
sector y el progreso en el desempefio ambiental.

5.1 Inversiones en el sector aseo

La participacion privada en los servicios de recoleccidbn tuvo sus primeras
expresiones en Bogotad. En esta ciudad la empresa estatal EDIS adjudicaba
mediante concurso la recoleccion domiciliaria de basura. En los contratos se
especificaban obligaciones relativas a la calidad y frecuencia de la recoleccion y
las condiciones de seguridad para los trabajadores. Estos primeros intentos
generaron beneficios en términos de eficiencia, calidad, tarifas y costos. El criterio
fundamental de la seleccidn de los contratistas era el precio por unidad de peso de

%% La agrupacion puede ser de varias unidades inmobiliarias, centros habitacionales, conjuntos residenciales,
condominios, centros comerciales o similares.

% gl paragrafo 1 del Articulo 115 del Decreto 1713 de 2002 establecio:

“Paragrafo 1°. El costo del servicio ordinario de aseo para el caso de usuarios agrupados en unidades
inmobiliarias, centros habitacionales, conjuntos residenciales, condominios o similares bajo el régimen de
propiedad horizontal vigente o concentrados en centros comerciales o similares, que se caracterizan porque
presentan en forma conjunta sus residuos solidos a la persona prestadora del servicio, sera igual a la suma de:
a) Un cargo fijo, que sera establecido de conformidad con la metodologia que defina la Comision de
Regulacién de Agua Potable y Saneamiento Basico - Comision de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento
Bésico, y

b) Un cargo por su parte proporcional de los residuos soélidos generados y presentados por la agrupacion o
concentracion de usuarios a la persona prestadora del servicio ordinario de aseo, de acuerdo con el aforo
realizado por ésta y segun la metodologia que defina la Comision de Regulacion de Agua Potable y
Saneamiento Basico - Comision de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Basico. (..)".

7120 kg/mes/usuario para estratos 1, 2, 3y 4; 177.6 kg/mes/usuario para estrato 5y 199.2 Kg / mes/usurario
para estrato 6.
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desechos transportados bajo determinadas condiciones de seguridad y calidad
hasta el sitio de disposicion final®®. Los menores costos y la mayor eficiencia de los
operadores demostré las bondades que en este sector tendria la participacion
privada.

Otro antecedente de prestacion no publica del servicio se presentd en
Bucaramanga en el afio de 1989. En este caso las empresas publicas de esta
ciudad contrataron a grupos cooperativos para la prestacion del servicio. Esto llevo
a la reduccion de un 35% en el costo del servicio y la ampliacion de la cobertura
en igual proporcion®®.

A pesar de las experiencias exitosas descritas, a principios de la década de los 90,
en casi todo el pais la prestacion del servicio de aseo se encontraba
esencialmente en cabeza de empresas publicas y de las secretarias de obras o
aseo de los municipios. Las reformas constitucionales y legales se concretaron a
partir de 1996 con la expedicion de los marcos regulatorios. Entonces 74
cooperativas y 69 empresas privadas comenzaron a prestar el servicio de
recoleccion de residuos solidos, desplazando, parcial o totalmente, a 143
municipios que antes lo hacian. Como se observa en el Cuadro 2, mientras en el
afo de 1996 el 86,2% de los operadores (1042) tenia caracter publico, en el afio
2003 el porcentaje habia disminuido al 84.3% (1008 operadores). En este mismo
periodo, la participacion privada aumento del 6.6% al 11.5%. Por su parte, la
participacion comunitaria paso de 7.1% al 4.2%.

Cuadro 2. Naturaleza de prestadores

Categoria del prestador (20 2008
Total operadores: 1042 Total operadores:1008
Poblacion Municipios en 2003| Publica |Comunitaria |Privada| Publica|Comunitaria|Privada
> 1 Millén 4 3 0 10 2 0 13
400,000- 1 millén 7 4 20 4 2 0 10
100,000 - 400,000 27 16 17 21 9 1 23
40,000- 100,000 53 44 8 18 38 9 22
< 40,000 1007 832 29 16 799 32 48
Total 1098 899 74 69 850 42 116
Porcentaje 86,3% 7,1% 6,6% | 84,3% 4,2% 11,5%

Fuente: Econometria. Estudio de regulacion tarifaria de aseo. Resumen ejecutivo. Febrero 25 de 2004. Pag. 1.

Una de las formas como se han vinculado capitales privados a la prestacion del
servicio de aseo ha sido a través del otorgamiento de concesiones sin exclusividad

%8 Escobar, Andrés. Privatizacion de servicios publicos sanitarios. En: Contraloria General de la Republica.
Asociacién Colombiana para la Modernizacion del Estado. Foro Nacional sobre Servicios Publicos. Pag. 312.
% Escobar, Andrés. Privatizacion de servicios publicos sanitarios. En: Contraloria General de la Republica.
Asociacién Colombiana para la Modernizacion del Estado. Foro Nacional sobre Servicios Publicos. Pag. 314.
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0 a través de la constitucion de Areas de Servicios Exclusivo ® (concesion con
clausula de exclusividad). A la fecha, la CRA ha autorizado la inclusién de
clausulas de ASE en contratos para las ciudades de Soacha (Cundinamarca)®’,
Florencia (Caqueta)®, Cucuta (Norte de Santander), Cartagena (Bolivar) y Bogota,
pero estas areas sélo se han establecido en las tres Gltimas ciudades®.

En el 2000, de una muestra de 3'475,800 usuarios, el 52% era atendido por 23
operadores privados®. Esto incluye a Bogotd con el 34% de estos usuarios.
Podria incluso argumentarse, que la participacion privada en el sector podria ser
mayor y que la entrada ha estado limitada por la estructuracion insuficiente de
proyectos en los cuales participe el sector privado, la falta de una politica de
financiamiento para el sector, la complejidad politica de la aplicacion de los
regimenes tarifarios, y la estructuracion del mercado como un monopolio
municipal.

Adicionalmente, el 85% de los operadores que atendian en el afio 2003
poblaciones de mas de 400.000 habitantes eran de naturaleza privada. Esto
significa que entre 1996 y 2003 se ha presentado un aumento de
aproximadamente el 20% en el nimero de empresas privadas prestadoras del
servicio.

La intervencidn de empresas privadas en el componente de disposicion final ha
sido significativa. Para una muestra de 32 ciudades, e informacién para el afo
2001, la propiedad de los sitios de disposicion final era de caracter publico en un
56.25% de los casos; el restante 43.75% era de caracter privado®. La alta
penetracion privada en la propiedad de los sitios de disposicion final puede
explicarse porque aun cuando el prestador del servicio sea el municipio, existe una
tendencia a delegar en un operador diferente la disposicion final a través de
contratos cuya remuneracion no esta necesariamente ligada a la tarifa y por ende
al recaudo. Al operador del sitio de disposicion generalmente se le paga en estos
casos una suma por tonelada dispuesta. Bajo estas condiciones, quien se encarga
de la disposicion no enfrenta el problema del recaudo ni el del eventual
desequilibrio generado por el cruce de subsidios y contribuciones. Adicionalmente,
el duefio del sitio de disposicion final puede ampliar el tamafio del mercado y
ofrecer la disposicion final a prestadores de diferentes municipios.

En sintesis, la estructura de mercado predominante del sector es la del monopolio.
La competencia que se ha dado ha sido principalmente una competencia por el

% Areas de Servicio Exclusivo.

®! Resolucion 35 de 1996.

62 Resolucion 22 de 1997.

%3 Econometria. Estudio de regulacion tarifaria de aseo. Resumen ejecutivo. Febrero 25 de 2004. Pag. 3.
**Fernandez Riva, Javier y Fernandez Giraldo, Diego. Perspectivas financieras de los servicios publicos
domiciliarios: aseo, agua, energia, gas. Bogota, noviembre de 2001. Pags. 37 y 38.

% Arrieta Bernate, Geovanis. Disposicion final de residuos solidos en Colombia. Bogoté, 2001.
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mercado en los casos en los cuales se han celebrado concesiones o0 se han
otorgado Areas de Servicios Exclusivo. La competencia en el mercado de los
residuos solidos domiciliarios se ha presentado en Bucaramanga, Cali, Villa del
Rosario® e Ibagué®’. En el caso de Bucaramanga, el operador privado cuenta con
el 12% del mercado y el 88% restante es atendido por las Empresas Publicas
Municipales de Bucaramanga (EMAB). Por su parte en Cali, EMCALI sirve al
97.8% del mercado mientras que el restante 2.2% es disputado por seis
empresas®®.

La promocion de la competencia en el sector ha sido un objetivo reiterado de los
diferentes gobiernos. En efecto, en el plan de desarrollo de 1998-2002, se
estableci6 como objetivo la definicion de reglas claras que permitieran la sana
competencia en aquellos municipios que no tuviesen areas de servicio exclusivo.

5.2 Tarifas y subsidios

La regulacion tarifaria existente no genera incentivos para la disminucion de la
produccién de desechos de los hogares y para la separacién en la fuente. La
carencia de incentivos para la separacion de desechos en la fuente significa una
pérdida del potencial de utilizacion de los materiales aprovechables. Asimismo, la
carencia de incentivos para reducir la produccion de desechos conduce al
aumento de los costos de recoleccion, transporte y disposicion final de residuos
sélidos. En el caso de Bogota, la recuperacion de materiales reciclables
generados por los usuarios residenciales y pequefios productores es del 14%°%°.

Las tarifas cobradas antes de la aplicacion del marco regulatorio introducido a
mediados de los noventa no permitian la recuperacion de los costos de prestacion
del servicio. EI manejo politizado que se dio a las empresas condujo a que las
tarifas fueran inferiores a los costos’®. Es por esto que los principales problemas
de la politica tarifaria antes de la introduccion de las reformas en el sector aseo
estaban relacionados con la debilidad financiera de las empresas, las dificultades
para atender problemas de inversion presentes y futuros y problemas para cubrir
los costos de operacion y mantenimiento con los altos subsidios tarifarios en todos
los estratos. Frecuentemente los prestadores debian operar a pérdida y ante la
imposibilidad de cubrir los costos el crecimiento de las coberturas se vio rezagado.

¢ Econometria. Estudio de regulacion tarifaria de aseo. Resumen ejecutivo. Febrero 25 de 2004. Pag. 3.

7 Por medio de la Resolucion 283 de 2004, la Comisién de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Basico
entr6 a mediar en el conflicto que se generé por la entrada de Ecopijaos en la prestacién del servicio de aseo
en la ciudad, donde el incumbente es Interaseo.

%8 Econometria. Estudio de regulacion tarifaria de aseo. Resumen ejecutivo. Febrero 25 de 2004. Pag. 3.

% Plan Maestro de Gestion de Residuos Sélidos de la ciudad de Bogota. Anexo A 1 — Cantidades Actuales.

o Angel Gémez, Jorge Enrique y Aguilera Wilches, Julio Cesar. El problema tarifario en los servicios de
acueducto, alcantarillado y aseo en Colombia. En: Revista No. 8 de la Comision de Regulacion de Agua
Potable y Saneamiento Béasico. Febrero de 2002. P4g. 17.
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En el periodo comprendido entre 1994-2003 las tarifas del servicio de aseo
crecieron de manera sostenida. En el Cuadro 3, se observa la variacion anual
promedio de las tarifas para Barranquilla, Bogota, Medellin y Cali entre 1997 y el
2004. Los principales aumentos se presentan en los estratos 1 y 2. Esto se explica
por los altos niveles de subsidio otorgados a los usuarios de estos estratos antes
de la expedicion de la metodologia tarifaria que han sido desmontados
gradualmente.

Cuadro 3. Variacién anual de la tarifa plena segun tipo de ciudad

Estrato 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
1 7.23% 38.88% 14.41% 46.71% 9.02% 11.63% 34.66%
2 7.17% 22.40% -3.46% 19.33% 4.02% 5.03% 34.65%
3 7.18% 27.75% -14.08% 7.22% 1.66% -0.68% 45.10%
4 7.18% 51.51% -17.24% -0.01% -1.58% -13.80% 38.25%
5 7.16% 12.90% -18.90% -0.23% -1.37% -5.63% 34.54%
6 7.66% 1.89% -20.89% -3.13% -2.07% -12.29% 32.32%

Fuente: Célculos propios. Serie a precios Constantes. Base 1998=100.

Adicionalmente, como se muestra en el Cuadro 4, la variacion del indice de
precios al consumidor del sector de agua potable y saneamiento basico entre 1999
y el 2001 ha estado siempre por encima del indice de Precios al Consumidor IPC
de la economia. Este crecimiento se explica por el ajuste de las tarifas de acuerdo
con lo ordenado por la Ley 142 de 1994, orientado a lograr la suficiencia financiera
de las empresas.

Cuadro 4. Crecimiento de los precios al consumidor acueducto y saneamiento basico vs. total

Nacional
Anos IPC IPC Sectorial
1999 9,23% 26,30%
2000 8,75% 11,01%
2001 7,65% 30,17%

Fuente: DANE / SSPD

La actualizacion de precios que, de acuerdo con la Resolucion CRA 200 de 2001,
se hace cada vez que el IPC acumula como minimo 3 puntos porcentuales’.
Dado que la actualizacion de tarifas se ha venido realizando con base en el IPC
nacional, es posible que, en ocasiones, el ajuste por actualizacion haya estado por
debajo del ajuste requerido (IPC sectorial). Esto generaria nuevas brechas entre
las tarifas necesarias para garantizar la suficiencia financiera de la empresa y las
realmente cobradas. En el Cuadro 5 se presentan los factores de actualizacion

™ Cuando sea procedente aplicar las tasas de actualizacion, para la implementacion de los nuevos valores,
debera darse cumplimiento a los articulos Cuarto y Quinto de la Resolucion Comisién de Regulacion de Agua
Potable y Saneamiento Basico 200 de 2001, segun los cuales éstos se deben comunicar a la Superintendencia
de Servicios Publicos Domiciliarios, a la Comision de Regulacién de Agua Potable y Saneamiento Basico y a
los usuarios.
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autorizados por la Comision y el indice de inflacion del Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica DANE.

Cuadro 5. Indexacion anual CRA vs. Inflacion DANE

Afio '”de(i,‘/‘?)c"’” Inflacién DANE (%)
1995 18,02 19,46
1996 17,04 21,63
1997 18,02 17,7
1998 16 16,7
1999 15 9,23
2000 10 8,75
2001 8 7,65
2002 3,737 6,99
2003 6,527 6,49
2004 6,12" 3,577

Fuente: DANE/ CRA

La razon por la cual la indexacion de tarifas no coincide con el IPC se debe a que
la Resolucion CRA 200 contempld que el ajuste sélo se realizaria en el dia 15 del
mes siguiente a aquel en el cual el IPC nacional acumulara como minimo un 3%.
Por lo anterior se pueden presentar dificultades derivadas del aumento de costos.

La segunda causa que explica el ajuste de las tarifas es el desmonte de subsidios.
De acuerdo con el articulo 2 de la Ley 632 de 2000, las empresas de servicios
publicos han establecido un plan de transicion para llevar los subsidios a los
limites establecidos por la misma Ley 142 de 1994 a mas tardar el 31 de diciembre
de 2005, Al final del periodo de transicién, el factor de subsidio otorgado a los
usuarios residenciales de los estratos 1, 2 y 3 no podra ser superior al 70% del
costo medio del suministro para el estrato 17, al 40% del costo medio del

2 A partir del 15 de mayo de 2002: 3.73%. Comision de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Bésico.
En: http://lwww.cra.gov.co/htm/sec_tasa.htm. Recuperado: 21 mayo de 2004.

A partir del 15 de enero de 2003: 3.15%. A partir del 15 de abril de 2003: 3.37%. Comision de Regulacién de
Agua Potable y Saneamiento Basico. En: http://www.cra.gov.co/htm/sec_tasa.htm. Recuperado: 21 mayo de
2004.

“A partir del 15 de enero de 2004: 3,02%. A partir del 15 de abril de 2004: 3,10%. Comision de Regulacién de
Agua Potable y Saneamiento Basico. En: http://www.cra.gov.co/htm/sec_tasa.htm. Recuperado: 21 mayo de
2004.

S Departamento Administrativo Nacional de Estadistica. Inflacion corrida entre enero y abril de 2004. En:
www.dane.gov.co/inf_est/ipc.htm. Recuperado: Mayo 21 de 2004.

® En efecto, la disposicion en comento establece: “Articulo 2°. Subsidios y contribuciones para los servicios de
acueducto, alcantarillado y aseo. Las entidades prestadoras de estos servicios deberan alcanzar los limites
establecidos en el articulo 99.6 de la Ley 142 de 1994, en materia de subsidios, en el plazo, condiciones y
celeridad que establezca, antes del 28 de febrero de 2001, la Comision de Regulacion de Agua Potable y
Saneamiento Basico. En ningun caso, el periodo de transicion podra exceder el 31 de diciembre del afio 2005
ni el desmonte de los subsidios realizarse en una proporcién anual inferior a la quinta parte del desmonte total
necesario”.

" Articulo 116 de la Ley 812 de 2003. Plan Nacional de Desarrollo.
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suministro para el estrato 2, ni superior al 15% del mismo para el estrato 3’2, Lo
anterior sin perjuicio de que los municipios puedan asignar subsidios inferiores a
estos limites.

Los anteriores ajustes se hacen de forma tal que se alcancen las llamadas tarifas
meta. Esto es, las tarifas resultantes de la aplicacion de las metodologias tarifarias
de la CRA y de la eliminacion de los rezagos tarifarios.

Como se explico, para prestadores con menos de 8.000 usuarios la metodologia
de la Comision se basa en una estructura de costos medios. En la practica, esto
ha significado que las empresas puedan incluir todos los costos asociados a la
prestacion del servicio, sean estos eficientes o no. Para los prestadores con mas
de 8.000 usuarios, la metodologia incluye una tarifa techo o maxima. La
estimacion del valor techo se hizo con base en la informacion disponible reportada
por las empresas, por lo cual podria ser susceptible a ineficiencias’. En los casos
de competencia por el mercado, como es el establecimiento de una ASE, la tarifa
no necesariamente es un elemento que se incluye en la licitacion publica, y por
tanto a través de este mecanismo no estan aseguradas mejoras tarifarias para el
usuario.

Eliminando el efecto de la inflacion sobre las tarifas, para un conjunto de 15
ciudades, entre las que se encuentran las mas grandes, entre 1997 y el afio 2000
se registro un crecimiento real anual de las tarifas de 6%. Los incrementos mas
altos se presentan en los estratos 1 (31%) y 2 (32%). Esto ocurrié por los altos
subsidios que los usuarios de estos dos estratos percibian antes de la puesta en
marcha de los planes de desmonte de subsidios (Cuadro 6).

"8 Conforme a la Resolucién Comision de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Béasico 153 de 2001, por
la cual se establece el plazo, las condiciones y la 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, el plan de transicion que las mismas elaboren se hara
respecto de los cargos fijos de todos los estratos y sectores, del consumo basico del sector residencial, asi
como de las tarifas del servicio de aseo. De conformidad con lo establecido en el paragrafo del Articulo
1.3.19.1 de la Resolucion Comision de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Bésico 151 de 2001, las
tarifas de acueducto y alcantarillado debieron alcanzar el cien por ciento (100%) del ajuste en el consumo
suntuario en diciembre de 1997; en el consumo complementario en diciembre de 1998; y en los consumos de
los sectores industrial y comercial en diciembre de 1998. En consecuencia, no existe periodo de transicion
para estos rangos y sectores.

Angel Gémez, Jorge Enrique y Aguilera Wilches, Julio Cesar. El problema tarifario en los servicios de
acueducto, alcantarillado y aseo en Colombia. En: Revista No. 8 de la Comision de Regulacion de Agua
Potable y Saneamiento Béasico. Febrero de 2002. Pag. 23.
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Cuadro 6. Incremento real de las tarifas por estrato Dic. 1997- Dic.2000

. Estrato
Ciudad 1 > 3 7 5 6
Bogota -1% -1% -1% -1% -1% -1%
Medellin 32% 18% 10% -2% -2% -5%
Cali 0% 0% 1% -2% -2% -2%
Barranquilla| 10% 11% 9% 12% 9% 2%
B/manga 25% 18% 6% -5% -6% -12%
Cartagena 2% 2% 2% 2% 1% 2%
Cucuta 25% 31% 31% 15% 5% 6%
Pereira 10% 23% 23% 8% 2% 3%
Santa Marta 0% 0% 0% 0% 0% 0%
Manizales 31% 32% 18% 14% 14% 6%
Pasto 12% 12% 12% 4% -1% NA
Armenia 16% 19% 18% 9% 4% -9%
Villavicencio| 32% 24% 17% 2% 2% 2%
Valledupar 0% 0% -5% -5% -7% -10%
Sincelejo -2% -2% -1% -5% -5% -5%
Promedio 13% 12% 9% 3% 1% -2%

Fuente: Fernandez Riva, Javier y Fernandez Giraldo, Diego. Perspectivas financieras de los servicios
publicos domiciliarios: aseo, agua, energia, gas. Bogota, noviembre de 2001. P4g. 152.

Entre diciembre de 1997 y diciembre de 2000, los incrementos mas altos se dieron
en Medellin, Bucaramanga, Manizales y Cucuta. Esto puede explicarse por que
los prestadores ajustaron sus tarifas para llegar a los limites maximos de subsidios
permitidos por la Ley 142 de 1994 antes de 31 de diciembre de 2001, que era el
primer plazo otorgado por la Ley para alcanzar los mencionados limites®. Por
tanto, es de preverse que si los ajustes mas altos se dieron en este periodo, en los
afnos subsiguientes los ajustes de estas ciudades hayan estado por debajo de los
ajustes de las ciudades que antes del 31 de diciembre de 2001 no hicieron
grandes ajustes para el desmonte de subsidios.

Estos aumentos en costos no deben interpretarse sin tener presentes los
mejoramientos en la cobertura y en la calidad de los distintos componentes del
servicio (recoleccion, trasporte, disposicion final, barrido de areas publicas, etc.),
que seran descritos a lo largo de este capitulo.

Sin embargo debe tenerse también presente que en ocasiones los usuarios han
debido asumir costos ineficientes. Este es el caso de algunos prestadores con
mas de 8.000 usuarios que, hasta el afio 2000, transfirieron a los usuarios un
costo que resultaba de la inclusion del parametro h, o “valor del tiempo de viaje
improductivo”. Para los 14 municipios que figuran en el Cuadro 7, se autorizé un
ho superior a uno. Esto arrojaba unos costos de recoleccion y transporte (CRT)
superiores, en promedio, en un 143%.

8 Articulo 1 de la Ley 286 de 1996.
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Cuadro 7. Tiempo medio de viaje no productivo (hy) y CRT

h CRT Sobre costo en relacién con CRT
MUNICIPIOS ° calculado con h,=1
(horas) (% junio de 1997) $ 23.216 ($ junio de 1997)

Bogota 3,68 45079,44 194%
El Cerrito (Valle) 3,00 39532,00 170%
Pereira 2,70 37084,60 160%
Chinchina 2,65 36676,70 158%
Medellin 2,50 35453,00 153%
Buga 2,50 35453,00 153%
Yumbo™ 2,37 34392,46 148%
Cali 2,20 33005,60 142%
Palmira 1,83 29987,14 129%
Candelaria 1,75 29334,50 126%
Tulua 1,67 28681,86 124%
Pasto 1,50 27295,00 118%
Barranquilla 1,33 26641,39 115%
Ibagué 1,40 26479,20 114%

Fuente: Resolucion CRA 151 de 2001/ Calculos propios

En el afio 2000 la CRA fij6 mediante la Resolucion 130 el parametro h, en un valor
maximo igual a uno. A partir de un hy,=1, el costo de recoger y transportar una
tonelada de residuos sélidos hasta el sitio de disposicion final se fijé para todos los
municipios en $23.216, en pesos de junio de 1997%. Sin perjuicio de lo anterior,
las empresas que a la fecha de entrada en vigencia de esa resolucion estuvieran
aplicando un h, superior a uno podian presentar ante la Comision un estudio
referente a los costos involucrados en la prestacion del servicio de aseo. Veintiln
municipios presentaron dicho estudio, lo que permitio fijar un costo de recoleccion
y transporte especifico para cada uno de ellos teniendo en cuenta la informacion
suministrada por las empresas.

Para el caso de Bogota, la CRA por medio de la Resolucion 164 de 2001 fijo el
CRT en $43.433 (pesos de diciembre de 1999). Esta decisiéon significé una
reduccién del 10.9% de la tarifa techo vigente para Bogota®?.

81 Originalmente, el Articulo 18 de la Resolucién 15 de 1997 establecié los tiempos medios de viaje no
productivo para 13 municipios del pais, y para los demas sefial6 el h, en una hora. Para el Municipio de Yumbo
no se sefial6 un h, particular. A través del Articulo 2 de la Resolucion 24 de 1997 se modifica el h, de Yumbo
de 1a2,37.

8 salvo para los municipios de Barranquilla, Buenaventura, Cartagena, Riohacha, San Andrés, Santa Marta y
Tumaco. Véase la seccion 3.3 de éste documento.

8 Fuente: Angel Gémez, Jorge Enrique y Aguilera Wilches, Julio Cesar. El problema tarifario en los servicios
de acueducto, alcantarillado y aseo en Colombia. Revista No. 8. Febrero de 2002. Pag. 24.
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5.3 Cobertura

El promedio de produccion de residuos de 17 capitales departamentales
colombianas se ubica en 0,7 kg/hab/dia. En el caso de las 4 ciudades principales
(Bogota, Medellin, Barranquilla y Cali), el promedio es 0,775 kg/hab/dia®. En la
Grafica 1 se presenta la produccion per cépita para 17 ciudades capitales
departamentales.

Grafica 1. Produccion per- capita para 17 principales ciudades
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Fuente: Arrieta Bernate, Geovanis. Disposicion final de residuos sélidos en Colombia. Bogota, 2001.

Tradicionalmente, la cobertura del servicio de aseo se analiza a partir de la
cantidad de basura recogida en relaciéon con la cantidad de basura producida. Una
cobertura del 100% indicaria que todos los residuos sélidos producidos son
dispuestos a través de alguna técnica, como por ejemplo botadero, enterramiento
o relleno sanitario. Con base en la informacion disponible, se estima que para las
4 principales ciudades (Bogot4, Cali, Medellin y Barranquilla), la produccion anual
de residuos sélidos es de 3'401.545 toneladas para el afio 2001, de las cuales se
recogen 3'312.210, lo que quiere decir que el 96% de la basura producida se
recoge. La mejora en cobertura ha sido notable ya que la cobertura de
recoleccién para las mismas ciudades era del 69% en el afio 1996%°.

En las ciudades intermedias se observa una notoria mejoria de la cobertura de
recoleccién de residuos pasando, en promedio, de 86,7% en 1996 a 97,7% en el
2001, para las 12 ciudades consideradas (Cuadro 8). De acuerdo con la
informacién de la SSPD®®, la cobertura en transporte y recoleccién a nivel
nacional, alcanzo en el afio 2003 un 95%. Este es el segundo mejor resultado de
este indicador a nivel latinoamericano.

8 Arrieta Bernate, Geovanis. Disposicion final de residuos solidos en Colombia. Bogoté, 2001.

% Fuente. Ministerio de Desarrollo Econémico. Tomado de Contraloria General de la Republica: Pag. 81.

% Tomado de ANDESCO. La Problematica de la Inoperancia de los Fondos de Solidaridad y Redistribucion de
Ingresos en el Sector de Agua Potable y Saneamiento Basico. Bogota, febrero de 2004.
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Cuadro 8. Coberturas para 12 ciudades®

Ciudad Cobertura 1996* Cobertura 2001**

Leticia 52,08% 100,00%
Cartagena 65,86% N.D.

Manizales 85,99% 100,00%
Yopal 66,16% 94,14%
Popayan 98,04% 97,64%
Valledupar 79,93% 91,64%
Neiva 100,00% 100,00%
Santa Marta 95,71% 100,00%
Villavicencio 100,00% 98,76%
Clcuta 96,98% 100,00%
Armenia 100,00% 98,36%
Pereira 100,00% 94,00%

Fuente: *Contraloria General de la Republica, 1999 /**SSPD, 2002

Otro indicador para medir la cobertura del servicio de aseo tiene que ver con las
formas de eliminacion de basuras utilizadas por los hogares. En el Cuadro 9 se
observa como ha evolucionado la participacion de la recoleccion de residuos
sélidos por parte de los prestadores del servicio. Esta pasé de ser 60,88% en
1993 a ser 75,90% en el 2003 a nivel nacional. En los mismos afios, esta
participacion en las cabeceras paso de ser 82,72% a 94,80%. Esto significa que la
participacion de otras formas de eliminacion de basuras ha disminuido. Merece
destacarse particularmente la disminucion a nivel nacional de la disposicion de
basuras en patio, zanja o baldio que en 1993 era 18,12% y en el 2003 era 5,5%.

Cuadro 9. Hogares por forma de eliminacién de basuras

. . L 1993 2003
Sistemas de disposicién de Total Total
basuras ota Cabecera| Rural ota Cabecera| Rural
nacional nacional

Recoleccion publica o privada | 60,88% | 82,72% | 4,35% | 75,90% | 94,80% |17,60%
En rio o quebrada 5,25% 4,44% | 7,35% | 3,10% 1,80% | 7,00%
En patio, zanja o baldio 18,12% 4,84% [52,50% | 5,50% 0,90% [19,80%
Quema o entierro 15,75% 8,01% |35,80%| 15,50% 2,50% |55,60%

Fuente: DANE. Censo de hogares 1993 - Encuesta de Calidad de Vida 2003. Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica.

De otra parte, la vida util de los sistemas de disposicion final puede ser utilizada
como indicador temporal de la cobertura de este componente. Por lo tanto, si la
vida util de los sitios de disposicion es larga, entonces se tiene certeza de que se
contara en el futuro con sitios para la disposicion final. De lo contrario, existiria

8 El indicador utilizado para calcular la cobertura es el tradicionalmente usado por la Superintendencia de
Servicios Publicos Domiciliarios. {Basura recogida/Basura Producida}*100%. Donde: Basura recogida:
toneladas recolectadas en los Ultimos doce meses. Basura producida: estimativo de la basura producida en los
Ultimos doce meses. Revista Supercifras en m3 No. 5 2001.
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incertidumbre sobre la disposicion final. Esta incertidumbre se podria reducir en la
medida en que se generen incentivos para disminuir la produccion de residuos
sélidos y por esa via se prolongue la vida util de los sitios de disposicion final.

5.4 Calidad

En el afio 2003, se presentaron contingencias en materia de disposicion final
generadas por el vencimiento de la vida util de los sitios de disposicion final que
atendian ciudades como Medellin, Cali, Cartagena, Bucaramanga, lbagué,
Armenia, Neiva, Santa Marta, Monteria y San Andrés. El Cuadro 10 resume la

situacion de los sistemas de disposicion final para 10 ciudades.

Cuadro 10. Situacion sistemas de disposicion

Sitio anterior de disposicion
Ciudad Sitio actual de disposicion
Sitio de disposicion Vencimiento
Cali Botadero Navarro Septfcr)rg)gre de Botadero Navarro Il Fase
Medellin Relleno Sanitario Curva de Agosto de 2002 Planta de tratam'[ento La
Rodas Pradera
Cartagena Relleno Sanitario Henequen Sept;egg)lire de Relleno sanitario "La Paz"
Bucaramanga Botadero El Carrasco Octubre de 2006
Ibagué Relleno Sanitario Cobeima Abril de 2004 Planta d?. aeroveqh?mlento
sitio "La Miel
Armenia Relleno samtarlq P:arque de Diciembre de 2002 Rellen_o sanitario Pa-quL.j.e
los Suefios Ambiental Villa Karina
Neiva Relleno sanltafllo Los Mayo de 2004
Angeles
Santa Marta Enterramiento .,cha Julio de 2004
Veracruz
Monteria Botadero a cielo abierto Diciembre de 2002
. Botadero a cielo abierto "Fase Fase Il Botadero a cielo
San Andres |y Fase Il Magic Garden" 2003 abierto "Magic Garden"

Fuente: SSPD 2004

Debido al vencimiento de la vida util del relleno sanitario “Curva de Rodas” se han
presentado dificultades para la disposicion final de residuos solidos en el Valle de
Aburra (10 municipios, incluyendo Medellin). El cierre de este relleno sanitario se
hizo en el 2002. Durante los 10 meses siguientes se realizé la disposicion final a
través de una planta de aprovechamiento que no requeria de licencia ambiental
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para el desarrollo de esta actividad®®. Para la disposicion final de los residuos de
estos municipios, se instald una planta de tratamiento de residuos sélidos (“La
Pradera”), ubicada en el municipio de Don Matias. Al lado de la planta de
tratamiento se encuentran celdas tipo relleno sanitario para la disposicion de los
residuos solidos inertes o no aprovechables.

La planta de “La Pradera” se encuentra ubicada a 57 kilometros del casco urbano
de la ciudad de Medellin. El relleno sanitario “Curva de Rodas” se encontraba a
una distancia aproximada de 5 kilémetros del casco urbano de Medellin®*. La
distancia entre la ciudad y el sitio de disposicion final ha crecido en mas de 10
veces lo que ha ocasionado mayores costos de recoleccion y transporte de
residuos solidos. De acuerdo con el prestador del servicio, el precio techo que
arroja la aplicacion de la metodologia tarifaria para este componente no es
suficiente para cubrir los costos.

El hecho de que la disposicion final mayormente se realice a través de la planta de
tratamiento de “La Pradera” y en una pequefia proporcion (20%) a traves de
relleno sanitario, ha ocasionado la modificacion de los costos de disposicion final.
Como antes se ha sefalado, la regulacion actual sélo prevé la disposicion final a
través de las técnicas de botadero, enterramiento y relleno sanitario. Técnicas de
disposicion diferentes a las antes mencionadas no son contempladas, y no es
claro si los costos asociados a estas pueden recuperarse a través del costo de
disposicion y tratamiento (CDT). En este sentido, la regulacién deberia definir
como incorporar los costos de otras técnicas de disposicion.

La experiencia del Valle de Aburra ha evidenciado la dificultad que entrafia la
puesta en marcha de alternativas regionales de disposicion. En muchos casos, la
implementacion de sitios de disposicion final podria ocasionar mayores costos de
transporte que, bajo la regulacion actual, no serian reconocidos. Esto implica que
el reconocimiento de los costos diferenciales de transporte es un incentivo para la
construccion de sistemas regionales de disposicion final de desechos. La
regionalizacion de la disposicion final deberia promoverse debido a los beneficios
ambientales adicionales que podria generar, asi como a los beneficios
econOmicos que podrian darse a favor de los municipios en los que opera el
relleno sanitario por concepto entre otros, de regalias.

El caso de Medellin y del Valle de Aburrd es semejante al caso de Cartagena. En
éste, el cierre del relleno sanitario operado por TIRSA y la consecuente
disposicién en el relleno sanitario de “La Paz” implicaron mayores distancias para
transportar los residuos sélidos de la ciudad de Cartagena, elevando los costos de
transporte hasta el sitio de disposicion final.

8 Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios.
89 Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios.
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El cierre del botadero “Navarro” ocasion6 que Cali, Jamundi y Jumbo tuvieran que
disponer sus desechos en un botadero contiguo al de Navarro. Por esta razon, los
costos de recoleccion y transporte para Cali, Jamundi y Jumbo no se han visto
afectados.

Adicionalmente, para el afio 2003, el 86.7% de los hogares sometidos a la
Encuesta de Calidad de Vida (ECV) * realizada por el DANE consideraron que la
calidad del servicio de recoleccion de basuras durante el mes anterior a la
encuesta ** fue buena o muy buena (Cuadro 11).

Cuadro 11. Calificacion Servicios de Recoleccion de Basura

Calificacién Total nacional (%) Rural
Muy Buena 3.8 2
Buena 82.9 77.2
Regular 9.2 16.4
Mala 2.4 4.1
Muy Mala 1.2 1.2

Fuente: DANE. Encuesta de Calidad de Vida 2003. Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica.

Uno de los principales problemas de calidad tiene que ver con la disposicion final
adecuada. Es decir, con la tecnologia necesaria para disminuir los impactos sobre
el medio ambiente. Como se muestra en el Cuadro 12, en el afio 2001 para una
muestra de 1.075 municipios, la disposicion final en el 59% de los municipios se
realizaba a través de botaderos, enterramientos o en cuerpos de agua. Esto
equivale al 32.37% de las toneladas diarias dispuestas. Para una muestra de
1.090 municipios, en el afio 2003, el 52% realizaba la disposicion final en este tipo
de sitios. Entre el 2001 y el 2003 el porcentaje de disposicion en botadero
disminuyd en 7.9% y el de enterramiento aumenté en 1.9%. Para el 2003, 490
municipios disponian en botadero y 60 en enterramiento.

| os departamentos en los que se realizd la ECV fueron, Antioquia, Valle del Cauca, Guajira, Cesar,
Magdalena, Atlantico, Bolivar, Sucre, Cérdoba, Norte de Santander, Santander, Boyaca, Cundinamarca, Meta,
Caldas, Quindio, Risaralda, Tolima, Huila, Caqueta, Chocd, Cauca, Narifio, Arauca, Casanare, Vichada,
Guainia, Guaviare, Vaupéz, Amazonas, Putumayo, San Andrés y Providencia. La muestra para Bogota fue de
13.200 hogares. Se considera que las estimaciones cuentan con un nivel de precision de 94.5% para cada
localidad.

oL Pregunta No. 14 de la Encuesta de Calidad de Vida 2003. Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica.
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Cuadro 12. Tipo de disposicion

No. de municipios No. de municipios

Tipo de disposicién servidos 2001* servidos 2003**

Municipios % Municipios %
Relleno sanitario 353 32,8% 357 33%

Botadero con quema 335 31,2%

Botadero sin quema 233 21, 7% 490 45%
Enterramiento 44 4,1% 60 6%
Curso de agua 19 1,8% 20 2%

Incineracion 2 0,2% 0%
Aprovechamiento 104 10%

Sin informacion 89 8,3% 59 5%
Total Nacional 1075 100% 1090 100%

Fuente: * Econometria. Estudio de regulacion tarifaria de aseo. Resumen ejecutivo. Febrero 25 de
2004. Pag. 2. **SSPD

En el 2003, 104 municipios disponian a través de plantas de aprovechamiento, es
decir, plantas en las cuales se llevan a cabo procesos de separacion de residuos
solidos en fracciones aprovechables y no aprovechables.

En el 2001, el 64.8% de los desechos se disponian en rellenos sanitarios. Para el
2003, 357 municipios disponian sus residuos solidos en rellenos sanitarios, lo que
equivale a un 33% de los municipios. Porcentualmente no se presenta diferencia
con respecto al afio 2001.

Para calificar la calidad del servicio de disposicion final se deben considerar las
acciones que se llevan a cabo en el sitio de disposicion final, entre ellas
cerramiento y control del acceso, el tratamiento de lixiviados, tratamiento de gases
y control de vectores. De acuerdo con la informacién disponible, para el afio de
1997 en la mayoria de sitios de disposicion final que atendian centros con mas de
900.000 habitantes, se realizaban las actividades antes anotadas®. En los centros
con menos de 900.000 habitantes el porcentaje de sitios que cuentan con
tratamiento de lixiviados es menor (44%)%.

Antes de 1997, la cobertura del servicio de barrido en las vias y areas publicas se
limitaba al barrido ocasional de las vias principales. Hoy en dia se cuenta con un
servicio orientado bajo el principio de area limpia. Lo anterior en cumplimiento de
lo establecido en el Decreto 605 de 1996 y posteriormente del Decreto 1713 de
2002. En el caso de Bogota estas actividades de barrido de vias y areas publicas
han sido incorporadas expresamente como obligacién de los operadores que a
partir del 2003 prestan el servicio de aseo en la ciudad.

2 Ministerio de Desarrollo Econémico. Inventario Nacional de Agua Potable y Saneamiento Basico 1997.
% Ministerio de Desarrollo Econémico. Inventario Nacional de Agua Potable y Saneamiento Basico 1997.
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5.5 Viabilidad financiera de las empresas

La prestacion del servicio de aseo por parte de empresas especializadas ha
generado una mayor claridad respecto a la forma de financiacion del servicio. El
esquema de financiacion del servicio de aseo via tarifas —principalmente- ha
permitido la consolidacién de empresas especializadas que en la mayoria de los
casos se encargan de la prestacion de todos los componentes que comprende
este servicio. En muchos municipios el servicio de aseo es facturado
conjuntamente con los servicios de acueducto, alcantarillado y/o energia. Esto ha
permitido un mayor recaudo pues el wusuario no puede cancelar
independientemente los servicios de aseo y saneamiento basico®. El sistema
tarifario vigente ha permitido que se cuente con recursos para sufragar los costos
de prestacion del servicio.

El esquema tarifario permite que un incremento en las tarifas se traduzca en
incrementos casi proporcionales en los ingresos del operador®™. Esto por cuanto la
tarifa que se cobra al usuario residencial generalmente no depende del volumen
de residuos solidos producidos®. Por la misma razén, los ingresos del operador se
elevan casi proporcionalmente con el aumento de la poblacion.

Asimismo, debido a que esta cerca el vencimiento del plazo legal (diciembre 31 de
2005) para el desmonte de subsidios y alcanzar las tarifas meta, los operadores
estan proximos a recuperar via tarifas la totalidad de los costos del servicio. El
ajuste de tarifas ha generado que los ingresos operacionales para un grupo de 20
empresas hayan tenido un crecimiento real en promedio un 6% anual, en el
periodo comprendido entre 1996 y 2000. Paralelamente, entre 1996 y el 2000 los
costos operacionales aumentaron en promedio un 5% por afo®’.

5.6 Macroeconomia del sector

5.6.1 Aporte al PIB del servicio de aseo

En el cuadro 12 se muestra la evolucion del PIB nacional y del PIB sectorial. A
partir de 1996 se presenta una caida de la tasa de crecimiento de la economia,
llegando inclusive a decrecer en el afio de 1999 en 4.2%. A patrtir del afio 2000, el
desempefio de la economia colombiana empieza a mejorar, al igual que el
desempefio del PIB del sector reflejando el comportamiento del PIB Nacional. Sin

% Articulo 147 de la Ley 142 de 1994.

®* Fernandez Riva, Javier y Fernandez Giraldo, Diego. Perspectivas financieras de los servicios publicos
domiciliarios: aseo, agua, energia, gas. Bogota, noviembre de 2001. P4g. 151.

% salvo la excepcion prevista como opcion tarifaria de multiusuarios, que fue explicada en el apartado
dedicado al marco regulatorio del servicio de aseo.

" Fernandez Riva, Javier y Ferndndez Giraldo, Diego. Perspectivas financieras de los servicios publicos
domiciliarios: aseo, agua, energia, gas. Bogota, noviembre de 2001. Pag. 153.
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embargo, debe anotarse que las variaciones en el PIB del sector no son tan
grandes como las del PIB Nacional debido a que, a pesar de la recesion
econOmica, los hogares no pueden evitar seguir consumiendo el servicio. La
participacion del sector en el PIB nacional ha tenido una tendencia decreciente,
pasando de ser 0.73% en 1990 a 0.64% en el 2001 (Cuadro 13).

Cuadro 13. Comparativo PIB Nacional y PIB Sectorial

Participacion PIB L L
1990 56.873.930 416.232 0,73% n.d. n.d.
1991 58.222.935 422.501 0,73% 2,37% 1,51%
1992 60.757.528 n.d n.d. n.d. n.d.
1993 64.226.882 453.738 0,71% 5,71% n.d.
1994 67.532.862 478.476 0,71% 5,15% 5,45%
1995 71.046.217 503.074 0,71% 5,20% 5,14%
1996 72.506.824 511.816 0,71% 2,06% 1,74%
1997 74.994.021 498.831 0,67% 3,43% -2,54%
1998 75.421.325 496.266 0,66% 0,57% -0,51%
1999 72.250.601 487.563 0,67% -4,20% -1,75%
2000 74.363.831 479.590 0,64% 2,92% -1,64%
2001 75.393.822 480.255 0,64% 1,39% 0,14%

Fuente: DANE

5.6.2 Aporte fiscal del servicio de aseo

Con el objetivo de analizar la incidencia macroeconomica y fiscal de las reformas
introducidas a partir de 1991 en el sector es preciso considerar dos aspectos, a
saber: i) inversiones evitadas por la presencia del sector privado; ii) ingresos
recibidos por el Estado por privatizaciones y concesiones, e ingresos tributarios
adicionales®.

Como se menciono, antes de las reformas introducidas en el régimen de servicios
publicos, la prestacion del servicio de aseo era realizada a través de operadores
de naturaleza publica, que se nutrian de recursos de la nacion y de los respectivos
departamentos y municipios. Como consecuencia de las reformas la carga sobre
el presupuesto de la Nacion y de los entes territoriales se ha disminuido. Entre
estas reformas cabe destacar la busqueda de suficiencia financiera de los
servicios, la prohibicion de gratuidad del servicio y la necesidad de recobrar los
costos de prestacion a traves de las tarifas pagadas por los usuarios. En efecto, la
prestacion por parte de operadores privados implica que es este ultimo quien en

% ANDESCO. Balance de los servicios publicos domiciliarios. Comité de servicios publicos domiciliarios AUV.
Documento version preliminar Diciembre de 2001. P&g. 8.
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ultimas asume el riesgo de que el recaudo no sea suficiente para cubrir los costos
del servicio, como sucede en los casos en los cuales las tarifas cobradas no
corresponden a la tarifa meta.

En relacion con los ingresos que recibe el Estado por concepto de impuestos, la
Ley 142 establece que las empresas de servicios publicos estan sometidas al
régimen tributario nacional y al de las entidades territoriales. Entre los tributos de
orden nacional se encuentran el impuesto de renta, el impuesto al patrimonio, el
impuesto de timbre, el IVA por ciertos insumos, el 4 por mil para las transacciones
financieras, las contribuciones a la CRA y a la SSPD. La Ley 142 de 1994
establecié un periodo de 7 afios durante el cual las empresas de servicios publicos
del orden municipal estaban eximidas del pago de impuestos de renta y
complementarios sobre las utilidades que se capitalicen o restituyan para planes
de expansion y mantenimiento. Lo anterior con el fin de masificar los servicios
publicos en el pais. En el ambito territorial, las empresas son gravadas con
impuestos como el predial y el de industria y comercio. Naturalmente, la
rentabilidad de las empresas del sector y sus planes de expansion y de
mejoramiento de la calidad del servicio pueden verse afectados por las
responsabilidades tributarias.

De otra parte, cuando la prestacion publica se realiza a través de operadores
especializados existe una mejor gestion del servicio y una mayor claridad de los
recursos existentes para la prestacion del servicio. Asimismo, algunos municipios
han optado por conceder el servicio a operadores privados (e.g, Bogotd), cuya
remuneracion se fija contractualmente, en ocasiones con independencia del
recaudo.

Es pertinente destacar el nUmero de empleos que genera el sector de aseo en
Colombia. Este sector genera ocupa a mas de 40.000 empleos entre directos e
indirectos..

De acuerdo con la informacion disponible, de una muestra de 22 de las empresas
mas grandes del pais del sector de agua potable y saneamiento basico, en el afio
2002 los gobiernos municipales sélo giraron el 18% de $137.000 millones que
debfan aportar'®. Asimismo, para el afio 2002 el déficit de subsidios en una

muestra de 120 empresas es de unos $270.000 millones®.

% ANDESCO. Diagnostico y perspectivas para el sector agua potable y saneamiento hidrico: La Vision de las
ESP. Enero de 2003.

10ANDESCO. Camara de Acueducto y Alcantarillado. La inoplerancia de los fondos de solidaridad y
redistribucion de ingresos y los problemas que esto genera en el sector de agua potable y saneamiento basico.
16 de diciembre de 2003.

101 Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios. Ruta de acceso: http://www.superservicios.gov.co.
Recuperado: 9 de abril de 2004.
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5.7 Aspectos ambientales

El manejo de residuos solidos en Colombia ha estado orientado bajo objetivos de
organizacion del servicio y prestacion eficiente del mismo. Los asuntos
ambientales han recibido una menor prioridad por parte de los reguladores. La
actual regulacion tarifaria no incluye incentivos econdémicos para reducir el
volumen de residuos sélidos que se producen, recogen y disponen. Tampoco
emite sefiales que contribuyan a aumentar el aprovechamiento, salvo la excepcion
prevista en la opcion tarifaria de multiusuarios, la cual al no ser integral genera
desbalances en el sistema de subsidios y contribuciones. La recuperacion de los
residuos sélidos es una actividad que contribuiria al aumento de la vida util de los
rellenos sanitarios lo cual resulta necesario frente a su cada vez mas reducida
capacidad’®®. Por otra parte, la recuperacién de los residuos genera beneficios
ambientales en la medida en que se disminuye la presion sobre las fuentes
naturales de recursos tales como el vidrio (arena), el papel (bosques), el metal
(mineria), los residuos organicos (abonos), entre otros materiales.

Sin perjuicio de lo anterior, la regulacion debe avanzar en mecanismos que
permitan que las actividades de aprovechamiento de residuos solidos sean
financieramente sostenibles.

No obstante, los recientes desarrollos normativos tienden a incluir el tema
ambiental en el contexto de la regulacion y ya no soélo en el de los planes de
manejo integral de residuos solidos. En efecto, en el Decreto 1713 de 2002 se
incluyen obligaciones expresas para la Comision de Agua Potable y Saneamiento
Béasico - CRA en relacion con el disefio de incentivos que procuren la separacion
en la fuente. A la fecha esos incentivos no han sido desarrollados. Asimismo se
establecen pautas en relacion con la adecuacion de estaciones de tranferencia y
disposicion regionalizada de residuos sélidos.

Por su parte, el articulo 13 de la Resolucion 1045 de 2003 establece un plazo
méaximo de 2 afios para realizar la clausura y restauracion ambiental de botaderos
a cielo abierto y de sitios de disposicion final de residuos sélidos que no cumplan
con la normatividad vigente o su adecuacion a rellenos sanitarios técnicamente
disefiados, construidos y operados.

5.8 Comparacién internacional

La tendencia internacional en materia de residuos solidos, debido al aumento
sostenido de la produccion de estos, ha sido la de introducir incentivos que logren
reducir de manera eficaz la generacién y disposicion final de residuos. A la vez, se

1oz Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios. Revista Supercifras en m3. No. 5. Bogotéa, 2001.
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ha tratado de disefiar una politica publica a través de la cual se disminuya el
impacto ambiental de los procesos de recoleccion transporte y disposicion final.

En el caso de Espafia, la Ley sobre Residuos de 1998 es aplicable a todo el ciclo
de los residuos, desde su generacion. Por lo tanto, el &mbito de aplicacion de la
ley se extiende a todo aquel que ponga en el mercado productos que generen
residuos. En la mencionada Ley también se contempla que las Administraciones
Pudblicas, pueden implementar instrumentos de caracter econdmico que tengan
como objetivo la reduccion, reutilizacion, reciclado y valorizacion de residuos
sélidos. En aquellos municipios con mas de 5.000 habitantes se deben
implementar sistemas de recoleccion selectiva de residuos soélidos. La
responsabilidad de la recoleccion, transporte y eliminacion de residuos sélidos
recae, como en Colombia, en los gobiernos locales.

En Alemania, en el afio de 1996, se adoptd la Ley de Ciclo Integral. A traveés de
esta ley se pretende la eliminacion de todo tipo de residuos en condiciones que
propendan por la proteccion efectiva de los recursos naturales. Se permite que
determinadas funciones de gestion sean asumidas por asociaciones y
corporaciones autbnomas de caracter privado e introduce la figura de la Empresa
Gestora de Residuos. Igualmente existe una regulacion en materia de
responsabilidad de los fabricantes y distribuidores que los obliga a retirar y reciclar
sus productos una vez han sido utilizados. En relacion con la produccion de
residuos solidos organicos, a traves de la aplicacion de la ley se ha logrado pasar
de un millon de toneladas recogidas en la fuente en 1990 a méas de seis millones
de toneladas en 1998'%,

La regulacion adoptada en México en 1998 establece reglas en materia de
envasado, almacenamiento, transporte y disposicion final de residuos solidos. En
materia de residuos domiciliarios, la normatividad mexicana de 1996 se concentra
particularmente en las condiciones con que deben contar los sitios de disposicion
final.

En los Estados Unidos la responsabilidad del manejo de los residuos solidos
municipales radica en cabeza de los gobiernos municipales o de los condados. En
concordancia con lo anterior, las responsabilidades de los gobiernos locales se
relacionan con el establecimiento de directrices de planes de manejo de residuos
solidos y el otorgamiento de licencias para el establecimiento de sitios de
disposicion final, entre otras.

En el caso de Chile, la recoleccion, el transporte y la disposicion final de los
residuos corresponden a los municipios, quienes en su mayoria traspasan la

193 concha Gongora, José. Beneficios y costos de las politicas publicas ambientales en la gestion de residuos
sélidos: Chile y paises seleccionados. Serie Medio Ambiente y Desarrollo, CEPAL. Santiago de Chile, 2003.
Pag. 11.
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gestion a empresas privadas. Es asi como el 80% del mercado de transporte de
residuos en la Region Metropolitana de Santiago estda en manos de cinco
operadores privados, quienes estan integrados verticalmente con los operadores
de la actividad de disposicion final. Esta ultima se realiza desde el 2002 en la
Regidon Metropolitana a través de 3 rellenos sanitarios. Dos de estos rellenos
cuentan con estaciones de transferencia.

La financiacion del servicio bajo el esquema chileno se lleva a cabo
fundamentalmente a través de recursos publicos, a pesar que desde 1995 se
autoriza a los municipios a cobrar a los usuarios del servicio cuando el avalto de
la propiedad sea superior a 25 UTM (Unidades Tributarias Mensuales). En relacion
con el esquema colombiano, el esquema chileno puede ser mas transparente, en
la medida en que componentes del servicio que son bienes publicos son
financiados con recursos publicos (e.g, limpieza de areas publicas).

En el Cuadro 14 se presentan las coberturas del servicio de recoleccion de
residuos sélidos para algunos paises de Latinoamérica. Se debe destacar, que el
promedio de cobertura para Colombia es del 94,6%, siendo el segundo mayor de
los paises de la muestra. Cuba ocupa el primer lugar, con una cobertura de
recoleccion del 95%. De la muestra de paises, el que presenta el mas bajo nivel
de cobertura es Bolivia, con una cobertura del 68%.

Cuadro 14. Indicadores de Recoleccién y Transporte

Ciudad  |% Cobertura Recoleccidr
Bolivia 68
México 70
Brasil 71
Peru 84
Colombia 94,6
Cuba 95

Fuente: Cepis. Ruta de acceso: www.cepis.org.pe

El Cuadro 15 presenta las coberturas del servicio de barrido y limpieza en algunas
ciudades de latinoamericanas. En este cuadro se observa que en relacion con
algunas ciudades latinoamericanas, el nivel de cobertura de la ciudad de Cali es
relativamente alto.
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Cuadro 15. Coberturas de barrido y limpieza en algunas ciudades de latinoamericanas

Ciudad % Cobertura Rendlmlfanto
Km/Dia
Rosario - Argentina 100 2,4
Villa Mercedes - Argentina 100 0,5
Pérez - Argentina 100 2,4
La Paz - Bolivia 100 05-2
Sao Paulo - Brasil 60 2
Cali - Colombia 97 2,81
Alajuela - Costa Rica 10 3
San P. De Garza - México 100 2
Chiclayo - Peru 70 1,1
Monterrey - Uruguay 70 1,5

Fuente: Cepis. Ruta de acceso: www.cepis.org.pe

6 Conclusiones y Retos Futuros

Los principales problemas de la politica tarifaria antes de la introduccion de las
reformas en el sector aseo estaban relacionados con la debilidad financiera de las
empresas, las dificultades para atender problemas de inversion presentes y
futuros, el cubrimiento de los costos de operaciéon y mantenimiento, y los altos
subsidios tarifarios en todos los estratos. En el periodo comprendido entre 1994 y
2003 las tarifas del servicio de aseo han crecido de manera sostenida, lo cual ha
contribuido a superar los problemas sefialados, resolviéndolos de manera exitosa
en un amplio numero de casos. El esquema tarifario permite que un incremento en
las tarifas se traduzca en incrementos casi proporcionales en los ingresos del
operador. Debido a que esta cerca de vencerse el plazo legal (diciembre 31 de
2005) para el desmonte de subsidios y alcanzar las tarifas meta, los operadores
estan muy cerca de recuperar via tarifas la totalidad de los costos del servicio. El
ajuste de tarifas ha generado que los ingresos operacionales para un grupo de 20
empresas hayan tenido un crecimiento real en promedio un 6% anual, en el
periodo comprendido entre 1996 y 2000.

Los ajustes a las tarifas en el sector se deben a dos causas. La primera causa es
la actualizacion de precios de acuerdo con el indice de Precios al Consumidor
(IPC). Para el sector no se cuenta con un indice de precios propio, por lo que se
hace necesario adoptar un indice propio de forma que no se generen brechas
entre el ajuste adoptado y el realmente requerido por concepto de crecimiento de
precios. La segunda causa del ajuste es la eliminacion del rezago tarifario. El
rezago tarifario se explica por las bajas tarifas vigentes al momento de expedicion
de la metodologia tarifaria y por las ineficiencias en los costos de prestacion del
servicio que tienen incidencia en la tarifa. En términos reales, para un conjunto de
15 ciudades, entre las que se encuentran las 4 mas grandes, entre 1997 y el afio
2000 se registr6 un crecimiento real de anual de las tarifas de 6%. Los
incrementos mas altos se presentan en los estratos 1 (31%) y 2 (32%).
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Los componentes que integran la tarifa que paga el usuario como parte del
servicio de aseo son la recoleccion y transporte de residuos sélidos, el barrido y
limpieza de vias y areas publicas, y el tratamiento y disposicion final de basuras.
Las actividades de poda de arboles y corte de césped en vias y areas publicas y la
transferencia, tratamiento y aprovechamiento de los residuos sélidos deben ser
incluidas por el municipio en la tarifa solamente cuando esto no implique
incrementos en la tarifa maxima del servicio y siempre que esos costos no hayan
sido cubiertos por otras fuentes. Por tanto, la tarifa puede llegar a incluir servicios
qgue no son domiciliarios, tales como la poda de arboles y el corte de césped. Esta
situacion demanda la necesidad de definir reglas claras sobre la forma en la cual
se financian éste tipo de actividades, ya que como se encuentran previstas hoy en
dia pueden dar lugar a dificultades financieras de las empresas que podrian
afectar sus utilidades.

Teniendo presente lo anterior, asi como la forma como se financia el componente
de barrido y limpieza de vias y areas publicas, se hace necesario que hacia el
futuro se disefie una regulacion que tenga en cuenta el elemento publico de estos
componentes del servicio, y se evite la asociacion de estos a elementos
domiciliarios, tales como la produccion de residuos por usuario.

La participacion no publica en el sector es significativa, desde el punto de vista de
usuarios atendidos por operadores no publicos (52%). En el 2000, 23 operadores
privados atendian cerca de 1'800.000 usuarios. Esto incluye a los operadores de
Bogota, que atendian 1'100.000 usuarios. Las figuras del Area de Servicio
Exclusivo y de las concesiones han abierto el espacio para que se vinculen
privados en la prestacion del servicio. No obstante, la complejidad politica para la
aplicacion de las tarifas asi como el deficiente funcionamiento del esquema de
solidaridad y redistribucion del ingreso pueden ser limitantes para que la
participacion privada sea mayor, particularmente en municipios menores.
Igualmente, la participacion privada en el sector podria ser mayor si se
estructuraran mayores proyectos en los cuales participe el sector privado.

En materia de disposicion final la participacion privada ha sido significativa. En el
2001, la propiedad de los sitios de disposicion final era de caracter publico en un
56,25% de los casos; el restante 43,75% era de caracter privado. A pesar de que
la financiacion de este componente esta garantizado via tarifas, técnicas de
disposicion diferentes a botadero, enterramiento y relleno sanitario no son
contempladas en la regulacion, y no es claro si los costos asociados a estas
pueden recuperarse a traves del costo de disposicion y tratamiento (CDT). En
respuesta a esta situacion, la regulacion debe definir como incorporar los costos
de otras técnicas de disposicion.

Debido a los altos costos que puede representar el tener adecuados esquemas de
disposicion final, desde el punto de vista econémico y ambiental, es preciso
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implementar mecanismos para la disposicion regionalizada. Este sistema puede
llegar a ser conveniente desde el punto de vista financiero y ambiental, siempre
que la regulacién permita la recuperacion de los mayores costos de transporte que
se pueden llegar a originar como consecuencia de un sitio de disposicidn regional.

En general, el modelo de prestacion de servicios publicos en el caso del servicio
publico de aseo ha resultado exitoso. En efecto, el aumento en las coberturas de
recoleccibn en comparacion con la situacion anterior a las reformas
indiscutiblemente ha sido favorable en la medida en que existe una recoleccion
efectiva. El 96% de la basura producida se recoge en las 4 principales ciudades
(Bogota, Cali, Medellin y Barranquilla). La mejora en cobertura ha sido notable
pues la cobertura de recoleccién para las mismas ciudades en 1996 era del 69%.
En las ciudades intermedias se observa una notoria mejoria de la cobertura de
recoleccion de residuos pasando, en promedio, de 86,7% en 1996 a 97,7% en el
2001, para las 12 ciudades consideradas. Esto puede explicar que en el afio 2003
a nivel nacional el 82.9% de los usuarios califiquen como buena la calidad del
servicio de recoleccidon de basuras.

En materia de calidad del servicio las mejoras también han sido considerables,
especialmente si se analiza el impacto ambiental que estas han tenido. En el afio
2001 para una muestra de 1.075 municipios, la disposicion final en el 59% de los
municipios se realizaba a través de botaderos, enterramientos, o en cuerpos de
agua. Para el afio 2003, en una muestra de 1.090 municipios, el 52% realizaba la
disposicion en éste tipo de sitios de disposicion final. Entre el 2001 y el 2003 el
porcentaje de disposicion en botadero disminuyé en 7.9% y el de enterramiento
aumento en 1.9%. Para el 2003, 490 municipios disponian en botadero y 60 en
enterramiento.

Finalmente, la perspectiva de prestacion del servicio hacia el futuro esta centrada

en una prestacion integral, en donde el aprovechamiento sea una realidad
econOmica, con las limitaciones propias de la actividad.
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