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Directora 

Unidad Administrativa Especial de Servicios Públicos

Ciudad

La Contraloría de Bogotá, con fundamento en los artículos 267 y 272 de la Constitución Política y el Decreto 1421 de 1993, practicó Auditoria Gubernamental con Enfoque Integral Modalidad Especial a la Unidad Administrativa Especial de Servicios Públicos -UAESP, aplicación de la metodología “Estructura de costos y tarifas del Servicio de Aseo” en Bogotá, bajo los lineamientos de la Resolución CRA 151 de 2001.
Es responsabilidad de la administración el contenido de la información suministrada y analizada por la Contraloría de Bogotá. La responsabilidad de la Contraloría de Bogotá consiste en producir un informe de Auditoria Especial que contiene concepto sobre la Gestión adelantada por la Unidad Administrativa Especial de Servicios Públicos -UAESP, que incluya pronunciamientos sobre el acatamiento a las disposiciones legales. 

El informe contiene aspectos regulatorios, administrativos, financieros y legales los cuales se espera contribuyan al mejoramiento continúo de la organización y por consiguiente en la eficiente y efectiva prestación del servicio en beneficio de la ciudadanía, fin último del control. 

La evaluación se llevó a cabo de acuerdo con las normas de Auditoria Gubernamentales compatibles con las de General Aceptación, así como con las políticas y procedimientos de auditoria establecidos por la Contraloría de Bogotá; por lo tanto, requirió, acorde con ellas, de planeación y ejecución del trabajo de manera que el examen proporcione una base razonable para fundamentar los conceptos y la opinión expresada en el informe especial. El control incluyó el examen, sobre la base de la regulación tarifaria aplicable en el Distrito Capital y de las evidencias y documentos que soportan la Gestión de la Unidad Administrativa Especial de Servicios Públicos- UAESP en esta materia.
Concepto sobre Gestión y  Resultados 

El objetivo máximo de la regulación de los servicios públicos es el de evitar la concentración de poderes monopólicos, garantizando los principios de “Igualdad de Acceso, Cobertura, Cantidad y Calidad del servicio, No discrecionalidad del cobro de tarifas, así como la defensa del Interés colectivo”, fallas presentes en el subsector servicio de aseo y que la regulación trata de corregir simulando escenarios de competencia o fomentando la competencia por el derecho a prestar un servicio exclusivo.

En tal sentido, la Capital de la República, anteponiéndose incluso a la nueva regulación, con la implementación del esquema de concesiones y la licitación de las Áreas de servicio exclusivo -ASE´s, consigue desarrollar de manera adecuada dichos principios, y entre ellos, unos costos de eficiencia menores a los costos de referencia establecidos por el regulador.

De acuerdo con lo anterior, no se concibe como la UAESP, en su momento, solicitó que se incrementara el Costo de recolección y de transporte -CRT, si se supone que el proceso de “Competencia por el mercado” había permitido conseguir unos costos de eficiencia menores que los que estableció el Regulador con las diferentes metodologías tarifarias. En tal sentido, las tarifas del servicio de aseo en la ciudad deberían ser menores a los precios techo establecidos por el Regulador para el resto de prestadores del servicio del país.
El incremento del CRT para el servicio de aseo en Bogotá (autorizado por la CRA mediante Resolución 164 de 2001), ha permitido que las tarifas en la ciudad sean superiores a los costos que demandan los factores productivos que intervienen en la prestación del servicio, generando grandes y continuos excedentes en la Bolsa general del esquema de aseo, contraviniendo de esta forma uno de los principios rectores del sistema, como es el que las tarifas deben reflejar costos eficientes, es decir, no se les puede cargar costos ineficientes o que no sean parte de la prestación de los servicios.

Es así cómo los excedentes de la bolsa general del esquema de aseo en Bogotá se han destinado, de una parte, a sufragar actividades que si bien corresponden a la prestación del servicio, se encuentran financiadas con el presupuesto de la entidad, situación que explícitamente la prohibió el Regulador a través de la Resolución CRA-164 de 2001, de otra, a financiar servicios especiales, que no corresponden al denominado Servicio domiciliario de aseo, contraviniendo de esta forma los lineamientos del nuevo régimen de servicios públicos.

Otro elemento que permite confirmar la generación de excedentes en la bolsa general es el correspondiente a los excedentes provenientes de la liquidación de los contratos de la concesión 1994 - 2002 por valor de $24.328,4 millones, los cuales fueron transferidos a Fiducolombia y luego transferidos a la Secretaría de Hacienda del Distrito, quien finalmente los incorporó al presupuesto de la UAESP, situación que la Resolución CRA-235 de 2002 prohíbe de allí en adelante.
Los continuos y elevados excedentes que se generan en el esquema de aseo en Bogotá permiten confirmar que efectivamente se están cobrando tarifas por el servicio de aseo superiores a los costos que demandan los factores productivos utilizados, lo cual, si bien se encuentra por debajo del techo establecido por las disposiciones regulatorias y normativas vigentes, no es óbice para que la UAESP se pegue a ese tope, más aún, cuando el desarrollo del esquema de concesiones y de ASE´s implementado en la ciudad ha generado unos niveles de eficiencia superiores a los del resto del país.

Para la estructuración de las próximas concesiones del servicio de aseo en la ciudad, la cual debe desarrollarse bajo los lineamientos de las Resoluciones 351 y 352 de 2005, la UAESP debe tener en cuenta que las tarifas del servicio ordinario de aseo aplicadas son superiores a los costos que demandan los factores productivos, generando continuamente excedentes, motivo por el cual, debe corregir dicha distorsión, aprovechando las sinergias que ha logrado imprimir al sistema con la implementación de las concesiones del servicio a través de la licitación de las ASE´s, para de esta forma, beneficiar a los diferentes usuarios del servicio vía menores tarifas.

Finalmente, la UAESP y la Administración Distrital deben definir con claridad las competencias y la financiación de lo que es el Servicio ordinario de aseo y lo que son los Servicios especiales de aseo, debido a que en Bogotá continuamente se están financiando actividades de estos últimos con recursos de la bolsa general del esquema de aseo, contraviniendo de esta forma el criterio de Eficiencia económica establecido por la Ley 142 de 1994.

Consolidación de hallazgos

Las observaciones planteadas permiten concluir que el regulador y los organismos de control competentes deben realizar una revisión y seguimiento más cuidadosos sobre estos procesos, con el propósito de alcanzar mayores niveles de eficiencia en el sistema, respondiendo así de mejor manera a uno de los principios rectores del Régimen de los servicios públicos, el de Eficiencia económica.
De otra parte, la UAESP debe propender, no solo por que en la ciudad se preste un mejor servicio de manera integral, asegurando la Suficiencia financiera del esquema, sino también por que a la ciudadanía se le cobre solo el precio justo por el servicio recibido. 
De igual forma, la UAESP debe acatar las disposiciones regulatorias, en especial las determinadas en la Resolución CRA-164 de 2001, debido a que esta le señala pautas claras sobre cuales son los costos que se pueden financiar vía recursos del esquema y cuales no.

Bogotá D.C., 

MARIANNE ENDEMANN VENEGAS

Directora Técnica Sector Hábitat y Servicios Públicos

1. ANÁLISIS DEL SECTOR 

1.1  ANTECEDENTES
Durante el período 1950 - 1987 la prestación de los servicios de agua potable y saneamiento básico se caracterizó porque los recursos que la Nación destinaba al sector eran insuficientes para adelantar las inversiones necesarias para mejorar y ampliar la prestación de los servicios, siendo así difícil colmar las expectativas de los usuarios en términos de cobertura y calidad de los servicios con los recursos obtenidos. En consecuencia, la cobertura de los servicios crecía lentamente y de manera desigual entre regiones, debido a que las principales inversiones se dirigían a las grandes ciudades, situación que se reflejó en un gran rezago de las coberturas del área rural con respecto a las urbanas.

En lo correspondiente al servicio de aseo, la actividad de recolección de residuos sólidos se prestaba de forma deficiente, con mayor énfasis en el área rural. La disposición final de residuos sólidos por lo general se hacía en ríos y quebradas, canales naturales de aguas superficiales, zanjas, patios y baldíos. De forma similar, es alto el porcentaje de residuos que se destinan a la quema o al enterramiento, especialmente en el área rural. 
En la década de los años ochenta se presentaron una serie de reformas que permitieron aumentar los recursos para el sector. En 1985 se creó la Junta Nacional de Tarifas, entidad que tuvo entre sus funciones la de establecer unos niveles tarifarios con carácter técnico, para de este modo impedir que las bajas tarifas amenazaran con desestabilizar el cubrimiento de los costos de las empresas (MDE, 2002)
. Entre las mayores innovaciones implementadas por esta entidad, se encuentra el establecimiento de tarifas residenciales por uso y estrato. 
El Insfopal fue suprimido en 1987 y se le delegó a los municipios la responsabilidad del sector. Igualmente, las EMPOS (oficinas regionales a cargo del Insfopal) se trasladaron a los departamentos y se creó la Dirección General de Agua Potable y Saneamiento Básico dentro del Ministerio de Obras Públicas y Transporte, la cual, fue encargada de elaborar e implementar las normas técnicas que orientaran el diseño, elaboración, construcción y operación de los sistemas de acueducto y alcantarillado, si bien el control de la calidad del agua era una función del Ministerio de Salud (ANDESCO y CEDE, 2005). 

De otra parte, la responsabilidad de la prestación de los servicios de agua potable y saneamiento básico en los municipios con población inferior a los 12,000 habitantes, que estaba en manos del Programa de Saneamiento Básico Rural, fue transferida también a la Dirección General de Agua Potable y Saneamiento Básico, aunque en términos prácticos el Departamento Nacional de Planeación y el Fondo Financiero de Desarrollo Urbano asumieron este control.

De esta forma, las reformas implementadas a finales de los ochenta buscaron disminuir las distorsiones del sector, especialmente las relacionadas con la injerencia política en la definición de tarifas, así como los altos subsidios, por medio de la mayor asignación de responsabilidades a los municipios y el fortalecimiento de su autonomía fiscal. No obstante los esfuerzos realizados para mejorar el funcionamiento de las empresas prestadoras de esta clase de servicios, éstos no fueron suficientes para sobreponerse a los problemas estructurales que presentaban las empresas del sector, entre las que se encuentran:

· Los servicios de acueducto, alcantarillado y aseo eran prestados por empresas monopólicas, en su mayor parte eran entidades municipales.

· Bajos niveles tarifarios, por lo tanto, no alcanzaban a sufragar los costos en los que se incurría para la prestación de los servicios.

· A los estratos más bajos se les subsidiaba prácticamente el total de la demanda, lo que motivaba al despilfarro de agua.

· Subsidios cruzados entre servicios.

· No se realizaban adecuados procesos de mantenimiento ni de inversión.

· Baja cobertura de los servicios.

· La expansión y la reposición estaba a cargo del Gobierno Nacional y Local.

· Alta injerencia política y sindical. 

1.2.  MARCO NORMATIVO DEL SECTOR 
Frente al oscuro panorama que presentaba el sector, en 1991 el Constituyente, reconociendo en los servicios públicos domiciliarios su gran importancia como sector inherente a la finalidad social del Estado quien debe asegurar su prestación eficiente, sienta las bases para un replanteamiento de la participación del Estado, forjando grandes cambios, los cuales fueron plasmados en la Ley 142 de 1994,  “Ley de Servicios Públicos Domiciliarios -LSPD”.

La citada ley desarrolla dichos lineamientos y en el Artículo 2º establece la intervención del Estado en los servicios públicos con el fin de garantizar su calidad; ampliar la cobertura; prestar el servicio en forma continua, ininterrumpida y eficiente; libertad de competencia y no utilización abusiva de la posición dominante; creación de mecanismos que garanticen a los usuarios el acceso a los servicios y su participación en la gestión y fiscalización; así como el establecimiento de un régimen tarifario.

En su Artículo 87 la Ley 142 establece los criterios del régimen tarifario:

· Eficiencia económica: la prestación de los servicios públicos debe hacerse al menor costo posible para la sociedad. Las tarifas deben reflejar el costo económico, aproximándose a lo que serían los precios en un mercado competitivo.

·  Suficiencia financiera: establece que la estructura tarifaria debe generar los recursos suficientes para recuperar los costos y satisfacer las necesidades financieras de la empresa, haciendo posible la inversión en reposición y expansión de la infraestructura.

· Neutralidad: implica que cada usuario tiene derecho a recibir el mismo tratamiento tarifario.

· Solidaridad y Redistribución: indica que el sistema de tarifas debe estar basado en una estratificación socioeconómica que permita que los usuarios de mayores recursos contribuyan con un fondo de solidaridad para otorgar subsidios a los consumidores de menos recursos.
· Simplicidad y Transparencia: hacen referencia a que las fórmulas de las tarifas sean de fácil aplicación, comprensión y control y que sean explícitas y públicas para todas las partes involucradas en la prestación del servicio.

Para la definición de una estructura tarifaria eficiente que garantice la ampliación de la cobertura, el mejoramiento de la calidad y continuidad en la prestación del servicio, se debe llevar al sector a unas nuevas condiciones del mercado (participación privada, competencia), para lo cual es necesario conocer los costos y gastos reales en que incurren las empresas. 

La Ley 142 de 1994 crea las comisiones que regularán los diferentes servicios públicos, encargadas de señalar las políticas generales de administración y control de eficiencia. Para el sector de Acueducto, alcantarillado y aseo se crea la Comisión de Regulación de Agua Potable y Saneamiento Básico
 -CRA-, entidad encargada de definir una estructura tarifaría que propenda por el establecimiento de un sistema  “eficiente” sobre la cual las empresas del sector fijen sus tarifas.

La citada Ley determina que es competencia de los municipios asegurar que los servicios públicos se presten de manera eficiente, actividades económicas que pueden desarrollar empresas de servicios públicos de carácter oficial, privado o mixto. También determinó como autoridades tarifarias a las juntas directivas de las empresas, los alcaldes cuando sus localidades presten directamente los servicios o las mismas comunidades organizadas.
De igual forma la Ley de Servicios Públicos concedió a las comisiones de regulación la potestad de determinar el tipo de régimen tarifario al cual se deben someter los prestadores: libertad regulada, libertad vigilada o libertad tarifaria. Bajo libertad regulada, las comisiones fijan los criterios y la metodología para que los prestadores de los servicios determinen las tarifas; este régimen es el vigente para los servicios de acueducto, alcantarillado y aseo. Bajo libertad vigilada, se permite que los prestadores de los servicios fijen libremente sus tarifas, sin seguir el modelo del regulador, informándolas a la Comisión. 

Las funciones relacionadas con el ejercicio del control, vigilancia e inspección de los prestadores fueron adjudicadas a la Superintendencia de Servicios Públicos Domiciliarios -SSPD, entidad creada por la Constitución de 1991.

Las actividades de diseño e implementación de políticas sectoriales, así como la definición de los requerimientos técnicos de las obras y equipos necesarios para la prestación de los servicios de acueducto, alcantarillado y aseo, le fueron asignadas al entonces Ministerio de Desarrollo Económico -MDE, quien a partir de su desaparición en el año 2003, las transfirió al Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial -MAVDT. 
Al MAVDT, que posteriormente se fusionó con el MDE, se le asignó la tarea de diseñar las políticas para la gestión y conservación del medio ambiente y los recursos naturales renovables y crear el Sistema Nacional Ambiental. Además, fue encargada de establecer las normas generales y  criterios ambientales necesarios en la formulación de políticas sectoriales y en los procesos de planificación de los demás ministerios (CRA, 2001). Como ocurrió con el MDE, las funciones del Ministerio de Medio Ambiente –MMA- se le asignaron al MAVDT en el 2003.
Así las cosas, en el contexto de la política pública, el nuevo régimen tarifario de los servicios públicos se estructura bajo los lineamientos de la Constitución de 1991 y de la Ley 142 de 1994, las cuales establecen que las tarifas de los servicios públicos deben reflejar los costos reales en la prestación de los servicios públicos, que deben ser integrales para garantizar la eficiencia y la suficiencia financiera de las empresas y se consideran como la herramienta más importante en la redistribución del ingreso, en lo que se conoce con el concepto de solidaridad a través del esquema de  subsidios y las contribuciones.
Los principios de la Ley 142 de 1994 fueron complementados por normatividad adicional, en materia de subsidios y contribuciones, la reglamentación en la parte ambiental, así como normas técnicas de agua potable. 

La Ley 99 de 1993, definió las tasas por utilización de agua y las tasas retributivas, asignando al entonces MMA la tarea de fijar su monto. A las Corporaciones Autónomas Regionales las faculta para otorgar concesiones y permisos para aprovechar los recursos hídricos. En este sentido, el Decreto 155/2003 y la Res. 240/2004 establecen las tasas por uso del agua y las metodologías para la definición de tarifas por este concepto. El Decreto 3100/2003, modificado por el Decreto 3440/2004, definió las tasas retributivas por la utilización directa del agua como receptor de los vertimientos puntuales, derogando al Decreto 901 de 1997. 

Ante el fuerte incremento que presentaron las tarifas de los servicios de agua potable y saneamiento básico, debido a la aplicación de las nuevas metodologías tarifarias, se estableció el denominado “Periodo de transición tarifario” con el fin de ajustar de manera gradual las tarifas a los costos reales de la prestación del servicio. Es así como la Ley 286 de 1996 fijó un primer periodo de transición, el cual culminaba en diciembre del año 2001.
La Ley 632 de 2000, amplia el plazo del período de transición hasta diciembre de 2005, disponiendo además que el desmonte de subsidios no se podría realizar en una proporción anual inferior a la quinta parte del desmonte total necesario, para asegurar que se cumpliera la gradualidad en el ajuste de las tarifas. De igual forma modificó el porcentaje de contribución de los estratos 5 y 6, y de los de carácter industrial y comercial, señalando que el 20% máximo de aporte solidario se ajustaría al porcentaje necesario para asegurar que el monto de las contribuciones fuera suficiente para cubrir los subsidios que se decidieran otorgar, de acuerdo con los límites establecidos en la Ley 142 y buscando mantener el equilibrio. 

En materia de subsidios y contribuciones, el Decreto 1013 de 2005 fija la metodología para determinar el equilibrio entre los subsidios y contribuciones para los servicios de acueducto y alcantarillado, en tanto que el Decreto 057 de 2006, en su Artículo 3, establece como niveles mínimos de aporte solidario: el 50% para usuarios residenciales de estrato 5; el 60% para usuarios residenciales de estrato 6; el 50% para usuarios comerciales y el 30% para usuarios industriales.
De igual forma es necesario recordar que la Ley 812 de 2003 incrementó el nivel máximo de subsidio del Estrato 1 al 70%, dependiendo de los recursos con que se cuente para tal fin, modificando así el tope máximo establecido por la Ley 142 de 1994, el cual estaba en 50%.
2. REGULACIÓN DEL SERVICIO DOMICILIARIO DE ASEO

2.1. ANTECEDENTES NORMATIVOS DEL SERVICIO DE ASEO
El marco normativo de los residuos sólidos en Colombia es diseñado por el Decreto Ley 2811 de 1974, los Artículos 34 a 38
 determinaron que se debían considerar los mejores métodos para su tratamiento, procesamiento y disposición, resaltando la importancia que se debería dar a la investigación científica que permitiera reintegrar al proceso natural y económico los residuos aprovechables, y perfeccionando los métodos de tratamiento y disposición de los residuos sólidos no aprovechables.

En 1979 el Código Sanitario Nacional, expedido a través de la Ley 9 de 1979, reglamentó que la separación de los residuos sólidos no se podría realizar en las vías públicas y que la disposición final de los mismos se efectuaría en predios autorizados por la entidad delegada. La misma Ley estableció que aquellos que produjeran basuras con características especiales serían responsables de su recolección, transporte y disposición final.
La Ley 142 de 1994 entra a perfeccionar el anterior marco normativo, en concordancia con los lineamientos proferidos por el Constituyente en 1991, reglamentando las definiciones más importantes para el servicio público domiciliario de aseo, entendido éste como el servicio de recolección municipal de residuos, principalmente sólidos, y las actividades complementarias de transporte, tratamiento, aprovechamiento y disposición final. También introdujo un cambio sustancial en la prestación del servicio de aseo, al incorporar las Áreas de Servicio Exclusivo -ASE´s, las cuales se establecieron como zonas donde solo un operador puede proveer el servicio de aseo, siguiendo un proceso de licitación pública.
Las Leyes 632 de 2000 y 689 de 2001 adicionaron las actividades complementarias de corte de césped y poda de árboles ubicados en las vías y áreas públicas, lavado de estas áreas, transferencia, tratamiento y aprovechamiento de los residuos originados por estas actividades. 

El Decreto 1713 de 2002 reglamentó a: la Ley 142 de 1994, la Ley 632 de 2000 y la Ley 689 de 2001, en lo relacionado con el servicio público domiciliario de aseo en el marco de la gestión integral de los residuos sólidos. Determinó que los municipios y distritos debían realizar un Plan para la Gestión Integral de Residuos Sólidos -PGIRS- con base en el marco de la política definida por el MAVDT, metodología que se estableció en la Resolución 1045 de 2003. 
Entre tanto, el Decreto 838 de 2005 estableció el procedimiento para identificar e incorporar áreas de disposición final en los Planes de Ordenamiento Territorial.
Por medio de la Resolución 1390 de 2005 el MAVDT reglamentó el cierre de todos los sitios de disposición final inadecuados, con el objeto de garantizar la prestación del servicio de aseo con calidad y de esta forma evitar problemas de salubridad.
La Resolución 1459 de 2005 establece la obligación de invertir en sistemas de disposición final mediante la tecnología de relleno sanitario cuando el municipio no cuente con una solución técnica y ambiental de disposición final. De forma complementaria, el Decreto 1220 de 2005 fijó que la construcción y operación de rellenos sanitarios y las instalaciones dedicadas al almacenamiento, tratamiento, aprovechamiento y disposición final de residuos peligrosos están sujetas a autorización, control y vigilancia por parte de las autoridades ambientales. 

2.2. RESOLUCIÓN CRA-15 DE 1997 (compilada en la Resolución 151 de 2001)
Mediante la Resolución 03 de 1996 la CRA determinó que todos los prestadores de los servicios de agua potable y saneamiento básico debían vincularse al régimen de libertad regulada, para lo cual, la Comisión establece los costos máximos de prestación que les permita cubrir los costos en que incurren por la prestación del servicio, bajo criterios de calidad y eficiencia. 

Con base en los lineamientos Constitucionales y legales, la CRA desarrolla las metodologías para regular el servicio domiciliario de aseo, inicialmente por medio de la resolución 15 de 1997
, luego, con las Resoluciones 351 y 352 de 2005. 

La metodología expedida en la Resolución CRA-15 de 1997 se basa en precios máximos permitidos a cobrar a los usuarios, con el objeto de lograr la suficiencia financiera de los prestadores del servicio, precios que de igual forma tienen en cuenta la eficiencia económica que deben desarrollar las empresas, de modo que las formulas tarifarias tuvieran en cuenta no solo una remuneración adecuada, sino también los costos, los aumentos de productividad esperados, y que éstos a su vez se distribuyeran entre el prestador y los usuarios.
La estructura de costos que determinó la CRA para el servicio de aseo en municipios con más de 8.000 usuarios, se estableció bajo tres componentes básicos o costos de referencia
: Costo de recolección y transporte de residuos sólidos -CRT, Tasa de barrido y limpieza de vías y áreas públicas -TB y Costo de tratamiento y disposición final de residuos sólidos -CDT.
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A partir de estos tres componentes se determina el Costo medio del servicio por tonelada -CST, que al ser afectado por el factor promedio de producción estimado por tipo de usuario -PPU- permite obtener el Costo del servicio por usuario -CSU, equivalente a la tarifa a cobrar al estrato 4, quien no recibe subsidios ni paga contribuciones, costo que a su vez sirve de base para establecer las tarifas para los diferentes estratos, teniendo en cuenta los factores de subsidio y contribución.

Las tarifas máximas
 XE "Tarifas máximas"  a cobrar a cada estrato o tipo de usuario i del municipio por el servicio estándar, al final del período de transición, serán las siguientes:
Para usuarios residenciales:
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Para usuarios no residenciales:
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Donde:


Ti: Tarifa máxima para el estrato o tipo de usuario i del municipio ($/usuario). 

CSU: Costo medio del servicio integral por usuario para el municipio ($/usuario)


CST:Costo medio del servicio integral por tonelada para el municipio ($/ton).

(: Valor de densidad media de residuos sólidos XE "residuos sólidos"  (ton/m3).

Vi: Es el volumen, en metros cúbicos (m3).


Fi: Factores de subsidio XE "Factores de subsidio"  o contribución aplicables.

En el 2001 la CRA expide la Resolución 151, la cual compila las Resoluciones 08 y 09 de 1995 (acueducto y alcantarillado) y 15 de 1997 (aseo) y otra serie de resoluciones y nueva normatividad, con lo cual regula de manera integral al sector. 
De igual forma, la Comisión expidió una opción tarifaria para Multiusuarios, la cual considera la opción de presentarse como un grupo de usuarios como uno solo ante los prestadores del servicio, lo cual facilita la medición de los residuos producidos, teniendo en cuenta que el cobro del servicio corresponda a su cantidad, peso y volumen.
En relación con las Áreas de servicio exclusivo -ASE´s, la CRA expide las Resoluciones 02 y 11 de 1996, en las cuales establece los requisitos a cumplir por los prestadores del servicio, con el fin de que los prestadores del servicio demuestren la viabilidad de cada área.

La aplicación de la metodología tarifaria de aseo definida por la CRA, de igual forma como ocurrió con los servicios de acueducto y alcantarillado, produjeron unos costos de referencia superiores a las tarifas aplicadas hasta ese momento, lo cual indujo a establecer el período de transición tarifaria.

2.3. RESOLUCIONES CRA 351 Y 352 DE 2005
Con base en las facultades conferidas por la Ley 142 de 1994 en su Artículo 126, la CRA hace una  revisión de la estructura de costos y tarifas de la anterior metodología, proceso que culmina con la expedición de la Resolución 351 (costos y tarifas) y la Resolución 352 (medición de la producción de residuos), ambas de 2005.

La estructura de costos y tarifas en la nueva resolución, al igual que en la anterior, se basa en una serie de parámetros generales que permiten definir los precios techo para los diferentes componentes, precios que consideran criterios eficientes con el fin de dar las señales adecuadas para el equilibrio entre los criterios de suficiencia financiera y eficiencia económica.

Para el cálculo de los costos de referencia se desarrolló un trabajo de investigación de mercados, de donde se tomó información para calcular los costos por componente del servicio, estudio basado en encuestas sobre los costos promedio de 37 empresas prestadoras del servicio en el país.

La nueva estructura para el servicio público domiciliario de residuos ordinarios contempla: un costo fijo medio de referencia -CFMR- y un costo variable medio de referencia -CVMR, componentes que se estructuran sobre los siguientes principios básicos: cumplimiento de los criterios tarifarios establecidos en la ley; desagregación de los costos por actividad principal; incentivos a la agrupación y regionalización del servicio como alternativa eficiente; reconocimiento de las posibilidades de competencia; el reconocimiento de los costos ambientales y el desarrollo de incentivos tarifarios en beneficio del medioambiente.
El CFMR por suscriptor se calcula a partir de la sumatoria de los costos de facturación, recaudo y manejo de clientela, más el costo de barrido y limpieza y se formula de la siguiente manera:
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Donde:

CFMR Costo fijo medio de referencia máximo a reconocer en la tarifa en el área de servicio ($/suscriptor).

CBL Costo de barrido y limpieza ($/kilómetro barrido).

K: Sumatoria de todos los kilómetros de cuneta barridos por todos los prestadores que operan en el suelo urbano del municipio para el año base, en un periodo de un mes, según las frecuencias definidas para el municipio.

NB: Número total de suscriptores atendidos por los prestadores, con barrido frente al predio, en el suelo urbano del municipio, para el año base.

CCS: Costo de comercialización por factura cobrada al suscriptor ($/suscriptor).

CMRF: Costo de manejo del recaudo fijo ($/suscriptor).

El Costo de comercialización por suscriptor no se encontraba de forma explícita en la metodología anterior. Ahora, además de ser específica en la presentación de los costos, reconoce aquellos costos relacionados con las actividades administrativas de facturación y recaudo. El Costo de manejo del recaudo, tanto el fijo como el variable, tiene en cuenta el riesgo por no pago del servicio, cobro de cartera.

El CVMR por tonelada tiene en cuenta el costo de recolección y transporte, el costo de transporte por tramo excedente, el costo de tratamiento y disposición final de residuos ordinarios y también tiene en cuenta los costos de manejo de recaudo:
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Donde:

CVMR: Costo variable medio de referencia máximo a reconocer en la tarifa en el área de servicio ($/tonelada).

CRT: Costo de recolección y transporte ($/tonelada).

CTEP: Costo de transporte por tramo excedente ($/tonelada), calculado como el promedio del tramo excedente ponderado por las cantidades de residuos ordinarios provenientes del área de servicio.

CDTP: Costo de disposición final promedio ($/tonelada), calculado, cuando hay más de un sitio de disposición final, como el promedio de los costos (CDT) de éstos, ponderado por las cantidades de residuos ordinarios provenientes del área de servicio que se disponen en cada uno.

CMRV: Costo de Manejo de Recaudo Variable ($/tonelada).

El CVMR ahora separa el transporte de residuos sólidos en dos componentes: el transporte de residuos hasta una distancia máxima de 20 kilómetros y el transporte excedente a esta distancia, hasta el sitio de disposición final. Además de incluir, como ya se mencionó, el costo de manejo de recaudo.

Para el cálculo de los diferentes componentes, la metodología determina que el área de prestación de servicio deberá dividirse en áreas de tamaño homogéneo como máximo de un km2, área denominada Centroide,  fijado como el centro de la figura geométrica que se constituye en el área de tamaño homogéneo. Cada uno de estos sectores se ubicará en un plano y se establecerá un promedio de los ejes de las abscisas primero, y de las ordenadas después, ponderando cada punto por el número de suscriptores que se ubican en cada área.

La Resolución CRA 351 de 2005 establece que los costos se actualizan
 por:

· Índices de precios: por primera vez los índices de actualización tienen en cuenta la variación de precios de los factores que afectan exclusivamente a los diferentes componentes (salario mínimo anual, IPC, combustibles, así como el grupo de obras de expansión -IOExp), en concordancia con el Artículo 125 de la Ley 142 de 1994.
· Por productividad: Los aumentos en productividad se distribuyen entre el prestador del servicio y los usuarios y se aplica de forma anual. conforme lo determina el Artículo 87.1 de la Ley 142 de 1994
En relación con los incentivos medioambientales, incorpora el aprovechamiento de los residuos sólidos y permite en forma conjunta con la medición, incentivar la separación de los residuos en la fuente y la minimización de los residuos.

2.4. IMPACTO DEL CAMBIO DE METODOLOGÍA SOBRE LAS TARIFAS

La aplicación del nuevo régimen regulatorio para el servicio de aseo hizo que los costos de referencia así determinados fueran superiores a las tarifas aplicadas hasta ese entonces, lo que forjó la implementación de un periodo de transición que permitiera incrementar las tarifas de forma gradual hasta alcanzar las tarifas tope. 

Conforme a lo anterior, desde que se empezó a aplicar la primera metodología tarifaria hasta diciembre de 2005, las tarifas del servicio de aseo presentan un alto incremento real, especialmente para los estratos de menores ingresos, debido al desmonte gradual de los subsidios extralegales. A partir de enero de 2006, los diferentes niveles tarifarios, en términos reales, prácticamente se estabilizan, de forma similar se presentó para los servicios de acueducto y alcantarillado:

En el servicio de aseo la aplicación de la Resolución 15 de 1997, produjo un alto incremento en las tarifas en relación con las vigentes hasta ese entonces, motivo por el cual éstas se aplicaron de forma gradual durante el período de transición.

Teniendo en cuenta que a pesar de haberse expedido la Resolución CRA-351 de 2005, algunas ciudades como Bogotá
 continúan aplicando la anterior metodología, el análisis de las tarifas se hace para el 2004, año en el cual todas las ciudades se regían bajo la misma metodología tarifaria.
El Costo mensual del servicio por usuario -CSU, equivalente a la tarifa aplicada al estrato 4, que se cobró en las principales ciudades del país, ver Gráfico 1, muestra a Medellín como la ciudad con el mayor costo, contrariamente Cali es la ciudad con el costo más bajo.
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           Fuente: SSPD. Boletín tarifas AAA 2005-Unificado.
           GRÁFICO 1
El menor Costo del servicio por usuario que presenta Cali en parte se explica por que, de las cuatro ciudades, es la única que no tenía relleno sanitario, por lo tanto para el cálculo del Costo de disposición final -CDT- aplicaba el valor que la Resolución 151 de 2001 establece para enterramiento, 3.500 $/tonelada a pesos de junio de 1997, en tanto que para relleno sanitario el máximo permitido era de 7.000 $/tonelada, también a pesos de junio de 1997.

3. APLICACIÓN DEL NUEVO RÉGIMEN REGULATORIO EN BOGOTÁ
La Resolución CRA-351 de 2005 es la metodología tarifaria que actualmente rige en el país para el servicio ordinario de aseo. Sin embargo, en Bogotá todavía no se aplica, debido a que en el momento de su promulgación el servicio en la ciudad se encontraba concesionado para el período 2003 – 2010, por tal motivo, las tarifas se encuentran estructuradas bajo los lineamientos de la Resolución CRA-151 de 2001, de tal forma que el análisis que se desarrolla a continuación se hace sobre la primera metodología tarifaria.

3.1. ANTECEDENTES
Hasta comienzos de los años noventa la Empresa Distrital de Servicios Públicos -EDIS- era la entidad encargada de prestar el servicio público domiciliario de aseo en Bogotá, pero de forma continua se vio sumida, no solo, en un estado de incapacidad para prestar el servicio bajo condiciones mínimas de calidad, sino también que, cada vez más fue cayendo en una difícil situación financiera, lo que finalmente obligó a la Administración Distrital a buscar alternativas que permitieran solucionar este problema.

Ante los graves problemas que aquejaban a la empresa prestadora del servicio de aseo en la ciudad, desde 1989 el Distrito inició un proceso de subcontratación con empresas privadas, quienes asumieron inicialmente el 40% de los servicios. En 1991 se les entregó el 60% y finalmente, con la liquidación de la EDIS
 y la creación de la Unidad Ejecutiva de Servicios Públicos -UESP
, en 1994 empezó en su totalidad la prestación del servicio de aseo en la ciudad a manos de particulares a través del sistema de concesión.

La UAESP fue creada en 1994 con el objeto de planear, coordinar, supervisar y controlar la prestación de los servicios de barrido, recolección, transferencia, disposición final de residuos sólidos, limpieza de áreas públicas y operación del área comercial del servicio de aseo urbano en el Distrito Capital.
A partir de el mes de octubre de 1994, la Administración Distrital adoptó un novedoso esquema de concesiones, entregando el servicio de aseo urbano al sector privado bajo el esquema de concesión, proceso que se dio bajo los lineamientos de la ya extinta Junta Nacional de Tarifas -JNT, a pesar de que se empezaba a desarrollar un nuevo esquema regulatorio para el sector, bajo los lineamientos establecidos por la Constitución de 1991 y la Ley 142 de 1994.

El nuevo esquema empezó con cuatro operadores a cargo del componente de recolección de basuras, barrido y limpieza de vías y el transporte y descargue de las basuras al único relleno sanitario de la ciudad, el cual era operado por otro concesionario. La gestión financiera y comercial del servicio estaba a cargo de la Empresa Comercial del Servicio de Aseo -ECSA, integrada por los cuatro concesionarios del servicio de recolección.

La ciudad fue dividida en siete áreas entregadas a los proponentes que ofertaran los menores costos. Los contratos de concesión para recolección y transporte de residuos se celebraron en 1994 directamente por la Alcaldía Mayor, con un plazo de cinco años. Sin embargo, en 1999 se acordó prorrogarlos por dos años más, aunque finalmente solo se terminaron en el mes de septiembre de 2003, cuando empezó la segunda generación de concesiones de aseo en el Distrito Capital.

Para la disposición final de residuos sólidos en el Relleno Doña Juana, en 1994 se firmó el contrato de concesión con la firma Prosantana. Sin embargo, al contrato se le declaró la caducidad a raíz del derrumbe del relleno en 1997, debiéndose celebrar otro contrato con la firma Ineconte, el cual venció en el año 2000.
En marzo de año 2000 se celebró un nuevo contrato con la firma Proactiva, que adicionalmente a los anteriores, incluye el diseño de nuevas zonas de disposición final, el desarrollo de estudios necesarios para la operación y mantenimiento del sistema de extracción de gases y la conducción de lixiviados.

Los cuatro contratos de concesión de recolección, barrido y limpieza de calles entraron a ser administrados por la Unidad  Ejecutiva de Servicios Públicos –UESP. El control sobre los contratos lo ejercían las interventorías que fueron contratadas por la UESP, aunque, dos años después del inicio de estas. 
Con anterioridad a las concesiones el censo de los usuarios del servicio de  aseo se encontraba en manos de la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogotá, por lo que nunca se había logrado contar con un catastro de usuarios exclusivo y con las particularidades del servicio. Los concesionarios realizaron un censo con el fin de identificar, categorizar y cobrar el servicio a un número real de usuarios del Distrito.

La implementación del nuevo esquema dejó importantes experiencias a la ciudad, a saber: aunque los contratos no contemplaban ninguna obligación con relación a la cobertura del servicio, implícitamente se encontraba un incentivo para su ampliación, por que en la medida en que se incorporaran nuevos usuarios, su facturación representaba mayores ingresos para el concesionario.
En cuanto a la calidad, en conjunto el contrato y el reglamento de la concesión establecían unas condiciones técnicas mínimas de prestación del servicio, en lo relacionado con frecuencias de recolección, horarios, mantenimiento de equipos, vinculación de personal, condiciones técnicas, entre otras, lo que permitió desde el inicio de los contratos mejorar significativamente la prestación del servicio de aseo en la ciudad. Además, le permitió al Distrito la posibilidad de asegurar la prestación del servicio de aseo soportándose exclusivamente en las tarifas establecidas, sin recurrir a los recursos del presupuesto distrital, tal es así, que dejó de transferir al esquema $50.000 millones en 1995.

En 1999 se incluyeron algunos servicios adicionales, como el corte de césped en los separadores viales. 
Tomando la experiencia recaudada de las primeras concesiones, en el mes de septiembre de 2003 empieza la segunda generación de concesiones, con cuatro concesionarios a cargo de seis ASE´s. Sin embargo, el esquema de las concesiones se debe ajustar a los lineamientos del régimen de los servicios públicos domiciliarios, en especial a la Resolución CRA-151 de 2001, metodología tarifaria que se venía aplicado en todas las empresas prestadoras del servicio de aseo del país desde 1997 con la expedición de la Resolución CRA-15.
Bajo los lineamientos de la regulación vigente, el cálculo de las tarifas para la segunda generación de concesiones se hizo teniendo en cuenta los descuentos que se deben hacer a los usuarios agrupados o multiusuarios, los descuentos otorgados por la competencia y las nuevas tipificaciones de los usuarios pequeños productores para pagar su tarifa en función del volumen de producción de residuos.

3.2. APLICACIÓN DEL NUEVO RÉGIMEN REGULATORIO EN BOGOTÁ
Solo hasta el año 2003 la prestación del servicio de aseo en el Distrito Capital entró a desarrollarse plenamente bajo los parámetros de la Ley 142 de 1994 y la Resolución CRA-151 de 2001, debido a que solo hasta ese año empezaron a operar las nuevas concesiones en la ciudad.
3.2.1  Esquema de concesiones implementado en Bogotá
El servicio de aseo en el Distrito Capital es prestado por diferentes operadores privados bajo la modalidad de concesión, modelo implementado desde 1994, anteponiéndose así a los lineamientos que la misma Ley 142 de 1994 estableció con respecto a los beneficios que representaba para los usuarios la competencia por el mercado a través de las concesiones.
A partir de septiembre de 2003 empieza la segunda generación de concesiones en Bogotá, con seis Áreas de servicio exclusivo -ASE´s
 en que se dividió la ciudad donde entran a operar  cuatro concesionarios, a saber: Limpieza Metropolitana -LIME S.A. ESP, Aseo Capital S.A. ESP, Ciudad Limpia S.A. ESP y Aseo Técnico de la Sabana -ATESA S.A. ESP, de los cuales los dos primeros atienden dos áreas cada uno, ver gráfico siguiente. Adicionalmente, otro concesionario presta el servicio de residuos hospitalarios, Ecocapital Internacional S.A. E.S.P.
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 Fuente: Informe de interventoría ISP.
 GRÁFICO 2
Según el Reglamento de la Gestión Comercial y Financiera del Servicio de Aseo en el Distrito Capital, adoptado mediante la Resolución No.113 de 2003  de la UESP, y las obligaciones contractuales establecidas y en la Cláusula 2 de los contratos, se encuentran:
· Recolectar, transportar y descargar en el sitio de tratamiento o de disposición final, los residuos generados por usuarios residenciales y pequeños productores.

· Recolectar, transportar y descargar en el sitio de tratamiento o de disposición final, de los residuos ordinarios producidos por grandes generadores.
· Barrer y limpiar integralmente las vías, áreas y elementos que componen el amoblamiento urbano público, incluyendo la recolección y el transporte, hasta el sitio de disposición final, de los residuos generados por estas actividades.

· Cortar el césped, incluyendo la recolección y el transporte, hasta el sitio de tratamiento o disposición final de los residuos generados por esta actividad, en todas las áreas verdes públicas del Distrito Capital, ubicadas en las zonas establecidas en dicho contrato.

· Hacerse responsable de la gestión comercial y financiera del servicio de aseo en las ASE asignadas y respecto al esquema del servicio, en los términos y condiciones establecidos por el Reglamento Comercial.

· Suscribir un contrato de Fiducia Mercantil para la ejecución de las actividades de recaudo, administración de los dineros recaudados, gestión de cartera, liquidación y pago a centros de costos y administración del Centro Único de Procesamiento de Información Comercial (CUPIC). 

· Atender y responder oportunamente, las peticiones quejas, reclamaciones y recursos que le formulen los usuarios. 

De otra parte, en lo correspondiente a la disposición final de los residuos sólidos, la operación la adelantan tres concesionarios privados, a saber: 1) Proactiva - Doña Juana
, como administrador y operador del Relleno Sanitario Doña Juana, encargado de recepcionar los residuos sólidos y su disposición final. 2) Sistema de Tratamiento de Lixiviados -STL, encargado del tratamiento de los lixiviados que se generan el relleno. 3) Consorcio Biogás Doña Juana, quien a partir de 2007 opera lo correspondiente a la extracción del biogás que se genera en el relleno.
La gestión comercial y financiera de todo el esquema de aseo está bajo la responsabilidad de los concesionarios del servicio ordinario de aseo y del concesionario de recolección de residuos hospitalarios, ante lo cual, en septiembre de 2003 contrataron a Fiducolombia S.A. (hoy Fiduciaria Bancolombia S.A), a través un contrato de administración y pagos, cuyo objeto es la constitución de un patrimonio autónomo a través del cual se desarrollan la actividades del recaudo de los recursos provenientes de la facturación del servicio, la inversión de tales recursos, la administración y pagos de los diferentes centros de costos, tal como se muestra en el Gráfico 3.
ESQUEMA FINANCIERO DE LA CONCESIÓN DE ASEO EN BOGOTÁ
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  Fuente: Informe Diagnóstico UAESP., septiembre de 2008.

  GRÁFICO 3
Como se puede observar en el grafico anterior, los pagos por prestación del servicio son recaudados por las entidades bancarias, con lo cual, inicialmente se retribuye a los cuatro concesionarios de Recolección, barrido y limpieza -RBL, los excedentes van a conformar la llamada “Bolsa general del esquema de aseo” de donde se hacen los pagos a los demás concesionarios y a los diferentes centros de costos. Finalmente, después de remunerar a todos los intervinientes en la prestación del servicio de aseo, queda un saldo que se va acumulando, conformando los llamados Excedentes de la bolsa.
De igual forma, con el fin de realizar las actividades de administración del catastro de usuarios, facturación del servicio, gestión de cartera, elaboración de informes y reportes y demás actividades que se requieran para el cobro de la prestación del servicio, la entidad fiduciaria deberá por mandato de los concesionarios del servicio ordinario de aseo, montar, operar y administrar el centro único de procesamiento de información comercial. Será responsabilidad de los concesionarios de recolección de residuos hospitalarios exclusivamente la operación y administración de su catastro de usuarios en el centro único de procesamiento de información comercial.

La UAESP ejerce interventoría a los compromisos contractuales de los concesionarios a través del Consorcio Interventorías de Servicios Públicos -ISP (Contrato C-15 de 2004), tanto de los concesionarios de aseo ordinario como del concesionario de residuos especiales de aseo, en todos sus aspectos, técnico, ambiental y sanitario, social, económico, financiero, comercial y legal. 

Debido a que el esquema de aseo en Bogotá tiene mayor número de usuarios subsidiables que de contribuyentes, siempre se presenta déficit en el sistema, motivo por el cual, se diseñó un esquema de manejo de recursos a través de centros de costos y bolsa general, establecido en el Reglamento Comercial y Financiero del servicio de aseo (Resolución UESP-113 de 2003), el cual implementa un mecanismo de cruce automático de subsidios y aportes, donde cada centro de costos que dependa del recaudo general asume una proporción del déficit entre subsidios y contribuciones, proceso que hasta el mes de diciembre de 2006 permitió que no se requirieran recursos por parte del Distrito para el cubrimiento de subsidios.

En conclusión, el esquema de concesiones implementado en Bogotá para prestar el servicio de aseo ha permitido alcanzar importantes avances en la prestación del servicio en la ciudad, experiencias que deben servir como referente para otras ciudades del país, logros entre los que se encuentran: 

· Ha permitido mejorar de forma integral la prestación del servicio. Se ha logrado una cobertura del 100% en la recolección y transporte de residuos sólidos, gracias a la división de la ciudad en zonas de exclusividad; ha mejorado la continuidad y la calidad en el servicio en general; ha permitido implementar eficientes procesos operacionales en las diferentes actividades, entre otros.

· De igual forma, el proceso de disposición final y tratamiento de residuos sólidos ha permitido una mayor protección del medio ambiente, procesos de tratamiento y disposición de residuos más eficientes (menor contaminación ambiental), mayores niveles de lixiviados tratados (menor contaminación de los ríos), así como el aprovechamiento del biogás (reducción significativa de la contaminación atmosférica, protección de la capa de ozono).

· Menores niveles tarifarios: Como las diferentes zonas de prestación del servicio -ASE´s- se adjudican al concesionario que oferte con el menor precio, este proceso de competencia por el mercado se traduce en beneficio directo para  la comunidad vía menores tarifas. 

· El actual esquema es autosuficiente financieramente: Los recursos de los sectores aportantes compensan completamente el déficit de los estratos 1, 2 y 3, por lo menos hasta el 2007, cuando el Distrito empezó a hacer aportes al esquema, debido a que por disposiciones superiores, el subsidio para el estrato 1 pasó del 50% al 70%. 

· A partir de la aplicación del esquema de concesiones del servicio de aseo en Bogotá, la Administración Central dejó de transferir $50.000 millones anuales, en pesos de 1995, reorientándolos hacia otros sectores, como: infraestructura, bienestar, educación y salud, principalmente.

3.2.2. Estructuración de las tarifas de aseo para Bogotá
Las tarifas de aseo en la ciudad superan los topes máximos establecidos por la Resolución CRA-151 de 2001, debido a la solicitud de modificación que la UAESP hizo ante el Regulador para aumentar el Costo de recolección y transporte -CRT, argumentando que en este componente se debían incluir una serie de costos, tales como: corte césped y poda de árboles de áreas públicas, interventorías contratadas por la UAESP, administración de la UAESP, otros costos imputables al servicio de aseo, escombros de arrojo clandestino, entre otros, solicitud que la CRA parcialmente aceptó, inicialmente con la Resolución 160 de 2001 y finalmente con la Resolución 164 de 2001.

Por medio de la Resolución CRA-164 del 3 de septiembre de 2001, la Comisión establece de oficio el CRT para Bogotá en $43.433, a precios de diciembre de 1999. Como la Tasa de barrido -TB- y el Costo de recolección y transporte -CDT- determinados por la Resolución CRA-151 de 2001 están a precios de junio de 1997, el CRT aprobado debe llevarse a ese punto, para así tomar los tres componentes como referencia para calcular el Costo del servicio por tonelada -CST, el cual sirve de base como precio máximo a pagar a los concesionarios en el proceso licitatorio para la adjudicación de las Áreas de servicio exclusivo -ASE´s.
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                             Fuente: Cálculos realizados por la auditoría con base en la Tabla 2
                            GRÁFICO: 4

Con base en el CST, la estructura de costos definida para Bogota permite ver que los montos recaudados por la prestación del servicio de aseo deben remunerar a los prestadores de las diferentes actividades de la siguiente forma: por recolección y transporte, hasta 69,20%, por barrido y limpieza de calles hasta 14,64% y por la disposición y tratamiento de residuos sólidos, hasta 16,16%, ver Gráfico 4.
De otra parte, bajo el contexto del Artículo 40 de la Ley 142 de 1994 y el Decreto 891 de 2002, la UAESP, en su momento, presentó a la CRA la documentación para operar el servicio de aseo en la ciudad bajo la modalidad de Áreas de servicio exclusivo -ASE´s, solicitud que es aprobada por medio de la Resolución 235 de 2002. De esta forma, la Unidad procede a adelantar el proceso de licitación pública, con el fin de adjudicar los contratos de concesión del servicio de aseo. 
Para el proceso de licitación la UAESP fija unas condiciones mínimas de calidad, con base en las cuales los oferentes presentan a su consideración el costo unitario al cual están dispuestos a ofrecer sus servicios. Además se debe tener en cuenta que cada una de las ASE´s presenta sus propias particularidades y que cada operador debe prestar no solo el servicio de recolección y transporte -CRT- sino también el de Barrido y limpieza de calles -TB, componentes que en su conjunto tienen un peso de 83,84%, porcentaje que en promedio sirve de referencia como precio máximo para remunerar a los operadores de cada zona.
El proceso de licitación para adjudicar las ASE´s permite que entre los proponentes se presente una puja por el mercado
 con el propósito de hacerse a las diferentes áreas, permitiendo que los valores ofertados por los ganadores de la licitación sean inferiores a los máximos establecidos por la UAESP, situación que posteriormente permite establecer unas tarifas para el servicio de aseo inferiores a las máximas calculadas inicialmente. Este margen es el que se denomina como “Descuento por licitación” y en promedio inicialmente era del 13,0%, es decir el descuento que se le daría a los usuarios del servicio de aseo en Bogotá sobre la tarifa plena.
Con base en lo anterior, contractualmente se estableció que los proponentes ganadores de la licitación recibirán inicialmente como remuneración el porcentaje ofertado, fila “2003-2004” de la Tabla 1, porcentaje que se reduciría anualmente de forma gradual hasta el final de la concesión, menores costos que igualmente se trasladarían a los usuarios del servicio vía menores tarifas. Esta reducción de costos es lo que la Ley 142 de 1994 denomina como “Aumentos de productividad esperados”.
TABLA 1
	PORCENTAJES TECHO Y PACTADOS PARA APLICAR A LAS TARIFAS

	Precio
	Ase 1
	Ase 2
	Ase 3
	Ase 4
	Ase 5
	Ase 6

	
	L I M E 

S. A
	A T E S A

S. A
	ASEO CAPITAL S. A
	ASEO CAPITAL S. A
	L I M E

S. A
	CIUDAD LIMPIA S. A

	Precio techo
	64,00%
	81,00%
	77,00%
	110,00%
	109,00%
	88,00%

	2003-2004
	54,00%
	69,40%
	61,50%
	87,86%
	87,40%
	73,50%

	2004-2005
	53,73%
	69,05%
	61,19%
	87,42%
	86,96%
	73,13%

	2005-2006
	53.46%
	68,71%
	60,89%
	86,98%
	86,53%
	72,77%

	2006-2007
	53,19%
	68,36%
	60,58%
	86,54%
	86,09%
	72,40%

	2007-2008
	52,92%
	68,01%
	60,27%
	86,10%
	85,65%
	72,03%

	2008-2009
	52,65%
	67,67%
	59,96%
	85,66%
	85,22%
	71,66%

	2009-2010
	52,38%
	67,32%
	59,66%
	85,22%
	84,78%
	71,30%


Fuente: Resolución UAESP-156 de 2003.
Finalmente, la tarifa plena del servicio de aseo a cobrar al estrato 4
 es equivalente al Costo del servicio por usuario -CSU, debido a que éste no recibe subsidios ni paga contribuciones, y es el valor que sirve de referencia para calcular las tarifas para los demás estratos, aplicando el respectivo factor de subsidio o de  contribución. La tarifa aplicada en la ciudad corresponde a la plena menos los descuentos anotados.
Así las cosas, los costos de referencia calculados a precios de junio de 1997 se proyectan (actualizan) mes a mes, hasta el momento en que empiezan a operar los nuevos concesionarios y de igual forma las tarifas a aplicar bajo el nuevo esquema de concesiones a partir de septiembre de 2003.

La tarifa aplicada al estrato 4 en Bogotá, en lo que va corrido de la concesión, corresponde a los valores de la última columna de la Tabla 2, (CSU más una barrida adicional por semana que se le autorizó cobrar al Distrito), menos los descuentos por licitación que benefician a todos los usuarios del servicio. El descuento inicial aplicado fue del 13,0% y se ha incrementado de forma gradual hasta llegar a 17,061% en noviembre de 2009.
TABLA  2
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CSU*

1997 Junio 29.970,01

21,15%

7.000,00 43.308,69 5.197,04 5.957,68

1997 Diciem. 32.558,52 21,15% 7.604,59 47.049,26 5.645,91 6.472,25

1998 Diciem. 37.767,83 21,15% 8.821,31 54.577,06 6.549,25 7.507,80

1999 Diciem.

43.433,00

21,15% 10.144,51 62.763,62 7.531,63 8.633,97

2000 Diciem. 47.776,30 21,15% 11.158,96 69.039,98 8.284,80 9.497,36

2001 Diciem. 51.598,40 21,15% 12.051,67 74.563,18 8.947,58 10.257,15

2002 Diciem. 53.528,44 21,15% 12.502,47 77.352,20 9.282,26 10.640,82

2003 Diciem. 57.073,83 21,15% 13.330,55 82.475,53 9.897,06 11.345,60

2004 Diciem. 60.629,19 21,15% 14.160,97 87.613,27 10.513,59 12.052,37

2005 Diciem. 64.475,62 21,15% 15.059,37 93.171,62 11.180,59 12.816,99

2006 Diciem. 66.593,28 21,15% 15.553,98 96.231,78 11.547,81 13.237,96

2007 Diciem. 71.488,59 21,15% 16.697,36 103.305,84 12.396,70 14.211,09

2008 Diciem. 76.166,36 21,15% 17.789,93 110.065,52 13.207,86 15.140,97

*: CSU más una barrida adicional

COSTOS DE REFERENCIA PARA BOGOTÁ CON BASE EN INDICES CRA


 Fuente: Cálculos realizados por la auditoría con base en las  Resoluciones CRA: 151 y 164   de 2001 y los índices de actualización determinados por la CRA.
3.2.3. Efecto de la modificación tarifaria según Resolución CRA-164 de 2001.

En la bolsa general del esquema de aseo, después de haber retribuido completamente a todos los concesionarios y centros de costos, se generan continuamente excedentes, los cuales a junio de 2009 ascienden a $60.850 millones, situación que se presenta debido a que los pagos que hacen los usuarios son mayores a la remuneración que reciben los prestadores del servicio, ver siguiente tabla y en el Anexo 2.
TABLA  3
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Total recaudo

24.276 204.192 226.624 249.189 264.519 294.235 168.926

(-) Retribución ASE´s

18.640 158.277 177.805 193.638 208.647 233.023 124.545

Ingresos Bolsa

5.636 45.915 48.819 55.551 55.872 61.212 44.381

(-) Egresos Bolsa

3.101 30.487 37.558 40.689 45.160 45.861 35.806

Saldo año

2.535 15.429 11.260 14.862 10.712 15.352 8.574

Saldo anual

10,44% 7,56% 4,97% 5,96% 4,05% 5,22% 5,08%

(+) Saldo acumulado 2.535 17.964 29.224 44.086 54.798 70.150 78.724

(-) Provisiones

0 1.386 1.477 8.727 5.982 7.445 17.874

(=) Disponible

2.535 16.577 27.748 35.360 48.816 62.705 60.851

SERVICIO DE ASEO - RECAUDO, RETRIBUCIONES Y SALDO       En millones de pesos


Fuente: Cálculos de la auditoría con base en información de Fiducolombia y de la UAESP.
*: A junio de 2009.
Como se puede observar en la parte inferior de la tabla, del 100% recaudado siempre queda un margen anual, el cual de forma acumulada genera elevados excedentes, que a junio de 2009 ascienden a $60.850 millones.
Los continuos y elevados excedentes que se generan en el esquema de aseo en Bogotá permiten confirmar que efectivamente se están cobrando tarifas por el servicio de aseo superiores a los costos que demandan los factores productivos utilizados, lo cual contraviene uno de los principios rectores del Régimen regulatorio
, que establece: “Por eficiencia económica se entiende que el régimen de tarifas procurará que éstas se aproximen a lo que serían los precios de un mercado competitivo; que las fórmulas tarifarias deben tener en cuenta no solo los costos sino los aumentos de productividad esperados, y que éstos deben distribuirse entre la empresa y los usuarios, tal como ocurriría en un mercado competitivo; y que las fórmulas tarifarias no pueden trasladar a los usuarios los costos de una gestión ineficiente, ni permitir que las empresas se apropien de las utilidades provenientes de prácticas restrictivas de la competencia. En el caso de servicios públicos sujetos a fórmulas tarifarias, las tarifas deben reflejar siempre tanto el nivel y la estructura de los costos económicos de prestar el servicio, como la demanda por éste.” Subrayado fuera de texto.
Con base en lo anterior cabe preguntarse, si realmente era necesario que en el 2001 la UAESP solicitara a la CRA la Modificación de oficio del CRT, si con las nuevas tarifas aplicadas en la ciudad (con descuentos) se está demostrando que se generan elevados excedentes en el sistema, producto de el cobro de tarifas superiores a los costos recurrentes del servicio. El siguiente gráfico permite deducir que, si se hubiera aplicado desde el inicio de la concesión la Resolución 151 de 2001, seguramente había sido suficiente para sufragar todos los costos del servicio, tal como se continúa demostrando en los párrafos siguientes.
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                              Fuente: Cálculos realizados por el equipo auditor.
    GRÁFICO: 5
La regulación de los servicios públicos trata de evitar la concentración de poderes monopólicos, garantizando los principios de “Igualdad de Acceso, Cobertura, Cantidad y Calidad del servicio, no Discrecionalidad del cobro de tarifas, así como la defensa del Interés colectivo”. Según DEMSETZ (1968), para este tipo de fallas que se presentan en el mercado, la mejor regulación se da fomentando la competencia por el derecho a prestar un servicio exclusivo, debido a que la licitación del derecho a servir un mercado en forma exclusiva, puede ser una alternativa más eficiente que una regulación directa. Esta modalidad conocida como “Regulación por libre competencia” determina los “Costos de Eficiencia” ante la presencia de un mercado competitivo. 

Frente a lo anterior, el sistema de concesiones implementado para el servicio de aseo en Bogotá, con el fomento de la competencia por el derecho a prestar un servicio exclusivo, ha permitido alcanzar dichos principios, y de igual forma costos de eficiencia menores que los costos de referencia establecidos por el regulador. En tal sentido, no se concibe como la UAESP solicitó a la CRA el incremento del CRT, si se supone que dicho proceso en la ciudad había llevado al sector a adquirir unos niveles de eficiencia mayores a los de las empresas prestadoras del servicio en el país.
Contrariamente a lo anterior, en el proceso de incremento del CRT en Bogotá se debe tener en cuenta que, tal como se presenta en las Resoluciones 160 y 164 de 2001
, la información que se utiliza para calcular los costos del servicio corresponde a información contable de las empresas prestadoras de los servicios, situación que no permite establecer una tarifa que responda a costos económicos o eficientes. Si con la remuneración que tenían los concesionarios no alcanzaban a sufragar todos los costos del servicio, con seguridad habrían invocado desequilibrio económico, y no habían esperado a que se terminara la concesión.
3.2.4. Dualidad que se presenta entre los recursos de la bolsa y del presupuesto

Adicionalmente a lo anterior, se debe tener en cuenta que con recursos de la bolsa general del esquema de aseo la UAESP financia continuamente actividades que corresponde hacerlo con su propio presupuesto, actividades que en su mayor parte, expresamente la Resolución 164 de 2001 no permitió que se incluyeran en el componente CRT, situación que finalmente reduce el monto de los recursos de la bolsa, tal como se puede observar a continuación.
En el año 2005 se suscribieron siete contratos de prestación de servicios para realizar actividades administrativas de la UAESP, tales como: adquisición de predios con destino a la zona de optimización del relleno Doña Juana, que en total suman $285.000.000, los cuales se cargaron al centro de costo de “Disposición Final tratamiento y Aprovechamiento” de la bolsa (ver Tabla 4 ) y al año siguiente en el 2006, se subsanó el error y se contrataron las mismas actividades con presupuesto de la UAESP (ver Tabla  5).
TABLA 4
[image: image13.emf]Contratista Objeto Valor

Nº Contrato 91 - MIGUEL ALBERTO 

OBANDO ACOSTA

Prestar los servicios de apoyo a la Unidad, en el desarrollo de las gestiones, trámites y actividades de

carácter administrativo requeridas dentro del proyecto de adquisición de predios correspondientes a la

zona de expansión del Relleno Sanitario Doña Juana.

14.000.000

Nº Contrato 92 - PAUL LEHOUCQ 

MONTOYA

Prestar los servicios profesionales a la Unidad Ejecutiva de Servicios Públicos en la planeación, asesoría

jurídica y administrativa del proceso de adquisición de predios por motivos de utilidad pública, para la

expansión del Relleno Sanitario Doña Juana, en el Distrito Capital y ejercer la coordinación y seguimiento

del grupo que conforme la Unidad para la adquisición de predios.

87.000.000

Nº Contrato 94 - KARIN YULIETH

BONILLA HERNÁNDEZ

Prestar los servicios profesionales a la Unidad Ejecutiva de Servicios Públicos en todo lo relacionado con

la planeación y ejecución de los trámites y actividades de carácter legal necesarias para la adquisición por

motivos de utilidad pública, de los predios que le sean asignados, para la ampliación del Relleno Sanitario

Doña Juana y prestar el apoyo de carácter jurídico a la formulación y ejecución del plan de gestión social

que se formule para la población afectada.

36.000.000

Nº Contrato 95 - FRANCISCO

JAVIER CUERVO DEL CASTILLO

Prestar los servicios profesionales a la Unidad Ejecutiva de Servicios Públicos en todo lo relacionado con

la planeación y ejecución de los trámites y actividades de carácter legal necesarias para la adquisición por

motivos de utilidad pública, de los predios que le sean asignados, para la ampliación del relleno sanitario

Doña Juana y prestar el apoyo de carácter jurídico a la formualción y ejecución del Plan de Gestión Social

que se formula para la población afectada.

34.000.000

Nº Contrato 96 - ANDREA DEL 

PILAR DÍAZ DEVIA

Prestar los servicios profesionales a la Unidad Ejecutiva de Servicios Públicos en todo lo relacionado con

la planeación y ejecución de las actividades necesarias para la formulación y ejecución del Plan de

Gestión Social, asociado a la compra de predios por motivos de utilidad pública, para la ampliación del

relleno sanitario Doña Juana, ubicados en la Vereda El Mochuelo Alto, en el borde de la localidad de

Ciudad Bolívar en el Distrito Capital.

32.000.000

Nº Contrato 97 - NANCY JAZMÍN 

LÓPEZ SILVA

Prestar los servicios profesionales a la Unidad, en la definición de los criterios técnicos y operativos, para

la formulación y ejecución del Plan de Gestión Social, relacionado con la compra de predios en la zona de

expansión del Relleno Sanitario Doña Juana y ejercer el seguimiento del grupo de profesionales

encargados de realizar el censo y la caracterización socioeconómica de la población objjetivo, la

determinación de las condiciones de vulnerabilidad e impacto de cada uno de los afectados y las

acciones de carácter social necesarias para mitigar dichos impactos.

46.000.000

Nº Contrato 99 - DIÓGENES 

ARRIETA LORA cedido a MARTHA 

GIANETH MOLINA URREA

Prestar los servicios profesionales a la Unidad Ejecutiva de Servicios Públicos en todo lo relacionado con

la planeación y ejecución de las actividades necesarias para la formulación y ejecución del Plan de

Gestión Social asociado a la compra de predios por motivos de utilidad pública, para la ampliación del

Relleno Sanitario Doña Juana.

36.000.000

TOTAL 285.000.000

CONTRATOS 2005 REALIZADOS POR BOLSA

FUENTE: UNIDAD ADMINISTRATIVA DE SERVICIOS PUBLICOS


TABLA 5
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UAESP - PROYECTO 241 Nº

Contrato 102 - KARIN YULIETH

BONILLA HERNÁNDEZ

Prestar los servicios profesionales a la Unidad Ejecutiva de Servicios Públicos en todo lo relacionado con

la planeación y ejecución de los trámites y actividades de carácter legal necesarias para la adquisición por

motivos de utilidad pública, de los predios que le sean asignados para la zona de Amortiguamiento

Ambiental y optimización que hacen parte de la ejecución de la obra de manejo y disposición final de

residuos sólidos del relleno sanitario Doña Juana- y prestar apoyo de carácter jurídico a la ejecución del

plan de gestión social que se formule para la población afectada

26.950.000

UAESP - PROYECTO 241 Nº 

Contrato 103 - PAUL LEHOUCQ 

MONTOYA

Prestar los servicios profesionales a la Unidad Ejecutiva de Servicios Públicos, en la planeación, asesoría

jurídica y administrativa del proceso de adquisición de predios por motivos de utilidad pública para la zona

de Amortiguamiento Ambiental y optimización que hace parte de la ejecución de la obra de manejo y

disposición final de residuos sólidos del relleno sanitario Doña Juana- y ejercer el seguimiento del grupo

que conforme la unidad para la adquisición de predios

44.660.000

UAESP - PROYECTO 241 Nº 

Contrato 98 - MIGUEL ALBERTO 

OBANDO ACOSTA

Prestar los servicios de apoyo a la Unidad Ejecutiva de Servicios Públicos en el desarrollo de las

gestiones, trámites y actividades de carácter administrativo requeridas dentro del proyecto de adquisición

de predios de la zona de Amortiguamiento Ambiental y optimización que hacen parte de la ejecución de la

obra de manejo y disposición final de residuos sólidos del relleno sanitario Doña Juana

10.500.000

UAESP - PROYECTO 241 Nº 

Contrato 101 - NANCY JAZMÍN 

LÓPEZ SILVA

Prestar los servicios profesionales a la Unidad Ejecutiva de Servicios Públicos, en la definición de los

criterios técnicos y operativos, para la formulación y ejecución del plan de gestión social, relacionado con

la adquisición de predios de la zona de Amortiguamiento Ambiental y optimización que hacen parte de la

ejecución de la obra de manejo y disposición final de residuos sólidos - del relleno sanitario Doña Juana- y

ejercer el seguimiento del grupo de profesionales encargados de realizar el censo y la caracterización

socio económica de la población objetivo, la determinación de las condiciones de vulnerabilidad e impacto

de cada uno de los afectados y las acciones de carácter social necesarias para mitigar dichos impactos

34.440.000

UAESP - PROYECTO 241 Nº 

Contrato 100 - ANDREA DEL PILAR 

DÍAZ DEVIA

Prestar los servicios profesionales a la Unidad Ejecutiva de Servicios Públicos en todo lo relacionado con

la planeación y ejecución de las actividades necesarias para la formulación y ejecución del plan de gestión

social, asociado a la compra de los predios por motivos de utilidad pública para la zona de

Amortiguamiento Ambiental y optimización que hacen parte de la ejecución de la obra de manejo y

disposición final de residuos sólidos del relleno sanitario Doña Juana

25.480.000

UAESP - PROYECTO 241 Nº 

Contrato 99 - IVAN FRANCISCO 

MARTINEZ MONSALVE

Prestar los servicios profesionales a la Unidad Ejecutiva de Servicios Públicos en todo lo relacionado con

la revisión y/o ajuste de la información topográfica, y de los avalúos comerciales de los predios objeto de

compra para la zona de Amortiguamiento Ambiental y optimización que hacen parte de la ejecución de la

obra de manejo y disposición final de residuos sólidos del relleno sanitario Doña Juana

26.215.000

UAESP - PROYECTO 241 Nº 

Contrato 108 - CARLOS ANDRÉS 

BONILLA GÓMEZ

Prestar los servicios profesionales a la Unidad Ejecutiva de Servicios Públicos en todo lo relacionado con

la planeación y ejecución de los trámites administrativos de carácter legal necesariaws para la adquisición

por motivos de utilidad pública de los predios que le sean asignados para la zona de amortiguamiento

ambiental y optimización que hacen parte de la ejecución de la obra de manejo y disposición final de

residuos sólidos - Relleno Sanitario Doña Juana - y prestar apoyo de carácter jurídico a la ejecución del

Plan de Gestión social que se formule para la población afectada.

26.215.000

194.460.000

FUENTE: UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE SERVICIOS PUBLICOS

CONTRATOS 2006 REALIZADOS POR PRESUPUESTO UAESP

TOTAL 


Contratos como los realizados con Mercedes Salazar  Rissetto, que a veces es contratada con recursos del presupuesto de la UAESP (contratos números: 212/2006, 139/2007, 89/2008, 227/2008) y a veces con recursos de la bolsa (contratos números: 118/2009 y 374/2009) para desarrollar labor actividades administrativas de apoyo a la UAESP.
Adicionalmente, hasta el mes de septiembre de 2009, la UAESP suscribió 86 contratos para pagar con recursos de la bolsa por valor de $8.948.535.605, de los cuales 72, por valor de $1.683.660.853, son para el proceso de estructuración de la nueva concesión del servicio de aseo para el año 2010, que se cargaron al centro de costo “Planeación, Supervisión y Control del Servicio de Aseo”, los otros 14 contratos son para realizar principalmente campañas de escombros y reciclaje, actividades, como la última, que corresponden a servicios especiales y no tienen por qué ser financiados con recursos de la bolsa. 
En junio de 2009 la UAESP firma el Convenio interadministrativo No.08 con el SENA por $1.785.725.080, dentro del Programa de Reciclaje con cargo a los recursos de la bolsa al centro de costo “Educación, Prevención y Aprovechamiento del Servicio de Aseo”. En el año 2007 se había firmado el convenio No.08 con el SENA por $628.680.000, con el mismo objeto, pero con recursos presupuestales de la UAESP dentro del Programa Distrital de Reciclaje.

En julio de 2009 se suscribió el contrato de publicidad No.271 con el contratista Cinco Cinco Comunicaciones por $1.425.089.752, para la campaña de escombros, como estrategia de comunicación masiva para educar y prevenir en el manejo adecuado de escombros, cargada al centro de costo “Planeación, Supervisión y Control del Servicio de Aseo”. Se debe tener en cuenta que la actividad de escombros corresponde a un servicio especial
, por tal motivo no se debe financiar con recursos generados por el servicio ordinario de aseo.
En agosto de 2009,  se firma contrato con Felipe Negret Mosquera para prestar los servicios profesionales, en el acompañamiento financiero, técnico y jurídico, para efectos de la terminación y liquidación del Contrato de concesión  C-011 de 2000, del componente Disposición final de residuos sólidos por valor de $494.422.195, con cargo al centro de costo “Planeación, Supervisión y Control del Servicio de Aseo” de la bolsa.
En septiembre de 2009, se firma el Convenio No.20 con la Universidad Javeriana por $1.800.000.000, con cargo al centro de costo “Implementación del Plan Maestro de Manejo Integral de Residuos Sólidos” del esquema de la bolsa.

En conclusión, la UAESP está utilizando recursos de la bolsa general del esquema de aseo para financiar actividades que le corresponde hacerlo a través de su presupuesto, contraviniendo lo establecido en la Resolución CRA-164 de 2001, que reza: “Ni la administración ni la operación de la Unidad Ejecutiva de Servicios Públicos, que son gastos de funcionamiento del Distrito Capital, es un costo o gasto típico de operación del servicio público domiciliario lo de aseo, máxime cuando dicha entidad, aún si estuviese constituida solamente para dicho servicio es un organismo incorporado en la estructura de la Administración Distrital, para desarrollar una función pública ordinaria que debe ser costeada directamente con recursos fiscales, como se puede comprobar en el presupuesto distrital y que, por tanto, se atiende con el producido de los impuestos. La financiación es presupuestaria, genera costos que deben ser sufragados por la entidad territorial, razón que impide reconocerlos dentro de la tarifa”. Con respecto a la inclusión de costos de la “Cultura de la no basura”, establece: “la Comisión no aceptará la inclusión de este costo en el cálculo del CRT por cuanto se considera que el valor de esta inversión debe recuperarse por medio de los beneficios que de ella se obtengan.”

De igual forma la UAESP también está financiando actividades de servicios especiales con recursos de la bolsa general, siendo que estos recursos solo deben servir para sufragar los costos recurrentes del servicio de aseo ordinario, tal como el Régimen regulatorio lo determina.

En consideración a lo anterior, si no se hubieran financiado los contratos citados con recursos de la bolsa general del esquema de aseo, los excedentes actuales de la bolsa podrían ascender a $87.672 millones, tal como se puede observar en la siguiente tabla. 
TABLA 6
[image: image15.emf]CONCEPTO

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

INGRESOS   BOLSA GENERAL

5.635.959.323 48.450.465.952 66.782.767.456 84.775.265.057 99.958.225.170 116.010.556.022 114.530.364.726

EGRESOS BOLSA GENERAL 3.100.890.076 30.486.599.750 37.558.440.371 40.688.905.039 45.159.906.067 45.860.691.668

35.806.048.151

SALDO BOLSA GENERAL

2.535.069.247 17.963.866.202 29.224.327.084 44.086.360.017 54.798.319.103 70.149.864.354 78.724.316.575

RECURSOS DE CONTRATOS NO BOLSA

588.774.557 673.072.704 1.018.902.080 3.559.447.097 3.903.602.219 2.661.465.631 8.948.535.605

NUEVO SALDO BOLSA GENERAL

3.123.843.804 18.636.938.906 30.243.229.164 47.645.807.115 58.701.921.321 72.811.329.985 87.672.852.179

CONSOLIDADO DE LA BOLSA GENERAL DEL ESQUEMA DE ASEO 2003 - 2009

SIN TENER EN CUENTA LA CONTRATACION ADICIONAL


Fuente: Informes Fiducolombia y cálculos del equipo auditor
3.2.5. Otros factores que presentan incidencia sobre la bolsa general 
Una de las actividades que mayor cantidad de recursos demanda de la bolsa general de aseo es la operación del relleno sanitario Doña Juana, labor efectuada por el concesionario Proactiva, hasta el pasado mes de octubre de 2009, mediante el Contrato C-11 de 2000. La remuneración al operador se hacía bajo un porcentaje del recaudo zonal, así: para el primer año 10,9%, del segundo al sexto año 9,5%, séptimo año 9,0% y 8,5% del octavo año en adelante.

Durante la ejecución de este Contrato surgieron elementos de gran importancia con los que se justificaron las diferentes modificaciones; ajustes sorteados mediante mecanismos contractuales como otrosies, prorrogas y adiciones, que como resultando provoco formalizar nuevos compromisos para el operador; disposiciones adelantadas en procura de beneficiar a los usuarios del servicio.

En la prórroga del mes de abril de 2008, Prórroga cuarta del contrato, se destacan algunas acciones adicionales que debería cumplir el contratista, actividades de carácter técnico y operativo, compromisos, tales como: estudios, construcción, diseño, operación, mantenimiento, monitoreo, vigilancia, adquisición de equipos, desarrollo de vías, entre otras, actividades que están sujetas a un tiempo determinado.

Dadas estas obligaciones, la remuneración al concesionario estaría sujeta al 8,5% del recaudo zonal, remuneración que cubre todos los costos necesarios para el cumplimiento de todas y cada una de las compromisos pactados en el contrato, sus otrosies, adiciones y prorrogas, así como los de inversión requerida para la adecuación, operación, administración y mantenimiento de la zona II, área 3 y de la terraza 8 (sur) de la zona VIII. Esta remuneración se encuentra respaldada por el hecho de tratarse de acciones o actividades adicionales a lo establecido en el contrato original, relación soportada en la Cláusula Segunda. OBLIGACIONES DEL CONCESIONARIO. 

No obstante, luego de transcurrida una dificultosa etapa licitatoria para entregar la operación del relleno a un nuevo operador, en octubre de 2009 la UAESP declara la urgencia manifiesta y toma la decisión de adjudicar a Aguas de Bogotá la operación y responsabilidad de la concesión. Sobre este hecho se resalta, ¿el porqué se toma la decisión de remunerar con igual porcentaje al nuevo operador del relleno sanitario si para este no se perciben actividades adicionales de consideración, como las cargadas a Proactiva a partir de la prórroga cuarta?
Esta afirmación permite deducir que se debería reevaluar los porcentajes de  remuneración definidos en el contrato C-398 de 2009, por que en las condiciones actuales exige recursos de la bolsa superiores a los de la normal operación del relleno, en detrimento de los excedentes de la bolsa general del esquema de aseo.
Otro factor que también debe tenerse en cuenta sobre los excedentes de la bolsa general es el correspondiente a los excedentes provenientes de la liquidación de los contratos de la concesión 1994 - 2002 (UAESP, Diagnóstico ASE-07-09-08), que fueron transferidos por ECSA a Fiducolombia, según carta UAESP 423 de febrero 6 de 2004, la cual se efectuó el 4 de marzo del mismo año, por un valor de $24.328, 4 millones, depositados en una cuenta perteneciente al esquema del servicio de aseo del Distrito. Sin embargo,  siguiendo los lineamientos de la Secretaría Distrital de Hacienda, se realizó su traslado a la Tesorería Distrital el 9 de septiembre de 2005 por $27.124,7 millones. Posteriormente, por concepto de recuperación de cartera de la concesión anterior, el 30 de septiembre de 2005 se hizo un segundo traslado por valor de $40,17 millones.

Los recursos transferidos a la Secretaría de Hacienda posteriormente fueron incorporados al presupuesto de la UAESP para su destinación en proyectos del servicio domiciliario de aseo. 
Con respecto a estas transferencias, se debe tener en cuenta que si bien estos recursos mencionados tienen una destinación específica, debido a que provienen de las tarifas cobradas a los usuarios del servicio de aseo ordinario, de igual forma pone en evidencia que en el Distrito continuamente se vienen cobrando por la prestación del servicio de aseo tarifas superiores a los costos que demanda su prestación, situación que contraviene lo estipulado en el Artículo 87 de la Ley 142 de 1994. Adicionalmente, frente las transferencias anotadas, se debe tener en cuenta que la Resolución CRA-235 de 2002, Artículo primero, Inciso 1, determinó que se debe “Eliminar la transferencia de recursos provenientes de las tarifas a la UESP.”
4. ANEXOS
4.1. ANEXO 1.  HALLAZGOS DETECTADOS Y COMUNICADOS
	TIPO DE HALLAZGO
	CANTIDAD
	VALOR (millones)
	REFERENCIACION

	ADMINISTRATIVOS


	NA
	
	

	FISCALES


	NA
	
	

	DISCIPLINARIOS


	NA
	
	

	PENALES


	NA
	
	


NA: No aplica.

Anexo 2
[image: image16.emf]CONCEPTO

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

INGRESO   BOLSA GENERAL

EXCEDENTES POR ASE

6.377.710.671 44.099.840.898 47.084.234.078 50.740.329.465 50.635.961.101 54.939.759.498 40.700.248.755

AJUSTES POR RELIQUIDACIONES (JUN 20 / 2005 )

-744.637.577 15.257.075 -104.061.632 0 0 0 0

SUBTOTAL EXCEDENTES

5.633.073.094 44.115.097.973 46.980.172.446 50.740.329.465 50.635.961.101 54.939.759.498 40.700.248.755

SALDO DE BOLSA GENERAL VIGENCIA ANTERIOR

0 2.535.069.247 17.963.866.202 29.224.327.084 44.086.360.017 54.798.319.103 70.149.864.354

RENDIMIENTOS FINANCIEROS

2.699.881 896.177.427 1.615.167.561 2.045.986.379 4.797.418.492 5.573.672.252 3.627.365.102

SALDO POR CUANTIA EN EXCESO

0 0 0 0 0 611.128.562 0

*Predios sin construir (70%)

0 0 0 0 3.747.206 17.762.081 10.358.121

*Utilización relleno sanitario

0 48.918.625 204.253.448 2.763.570.879 434.025.795 65.880.315 42.098.540

*Patogenos Sep16-Abr30 (Código 20)

186.348 855.202.680 19.307.799 1.051.250 712.559 4.034.211 429.853

TOTAL INGRESOS

5.635.959.323 48.450.465.952 66.782.767.456 84.775.265.057 99.958.225.170 116.010.556.022 114.530.364.726

EGRESOS BOLSA GENERAL

DISPOSICION FINAL, TRATAMIENTO Y APROVECHAMIENTO

2.512.115.519 26.100.628.835 33.698.591.610 33.979.571.809 37.424.585.647 37.736.287.752 26.864.827.284

Contratos adquisicion Predios

0 0 118.836.667 200.163.333 0 0 0

COSTOS DE PLANEACION, SUPERVISION Y

0 3.712.898.211 3.679.942.879 4.151.883.537 4.231.718.202 5.380.125.028 4.867.707.256

CONTROL DEL SERVICIO DE ASEO

0 0 0 0 0 0 0

EDUCACION, PREVENCION Y APROVECHAMIENTO

0 0 36.919.400 0 18.999.000 17.391.400 712.544.876

DEL SERVICIO DE ASEO

0 0 0 0 0 0 0

IMPLEMENTACION PLAN MAESTRO DE

0 0 0 0 0 89.748.212 628.183.384

MANEJO INTEGRAL  DE RESIDUOS SOLIDOS

0 0 0 0 0 0 0

PODA DE ARBOLES

0 0 0 2.557.449.694 3.484.603.219 2.637.139.276 2.732.785.351

OTRAS ACTIVIDADES DEL SERVICIO DE ASEO

588.774.557 673.072.704 34.800.000 0 0 0 0

DEVOLUCIONES,LIQUDACION VARIABLE MULTIUSUARIOS 

0 0 108.186.482 0 0 0 0

TOTAL EGRESOS

3.100.890.076 30.486.599.750 37.558.440.371 40.688.905.039 45.159.906.067 45.860.691.668

35.806.048.151

SALDO BOLSA GENERAL

2.535.069.247 17.963.866.202 29.224.327.084 44.086.360.017 54.798.319.103 70.149.864.354 78.724.316.575

TOTAL PROVISIONES

0

1.386.438.818 1.476.500.968 8.726.755.970 5.982.363.763 7.444.813.331 17.873.521.823

DISPONIBLE

0 16.577.427.384 27.747.826.116 35.359.604.047 48.815.955.339 62.705.051.024 60.850.794.752

BOLSA GENERAL DEL ESQUEMA DE ASEO 2003 - 2009

Fuente: Informes Movimiento Bolsa General Esquema Fiducolombia






































� Ministerio de Desarrollo Económico. Dirección General de Agua Potable y Saneamiento Básico (2002). Sector de Agua Potable y Saneamiento Básico: Retos y Resultados. Bogotá.


� La función básica de la CRA consiste en promover la competencia entre quiénes presten los servicios de acueducto, alcantarillado y aseo, o regular los monopolios en la prestación de tales servicios cuando la competencia no sea posible, con el propósito de que las operaciones sean económicamente eficientes y se produzcan servicios con calidad.


� Código Nacional de los Recursos Naturales Renovables y de Protección del Medio Ambiente.  


� Anteriormente la CRA, había expedido la Resolución 12 de 1996, estableció los criterios y metodologías por medio de los cuales los prestadores del servicio público domiciliario de aseo debían fijar las tarifas para el servicio ordinario de aseo, Sin embargo, esta resolución fue derogada por la Resolución 15 de 1997.


� Resolución CRA - 151 de 2001, Título 4, Capítulo 2, Sección 4.2.2: Servicio estándar.


� Resolución CRA - 151 de 2001, Sección 4.2.3, Artículo 4.2.3.1.


� Resolución CRA-351 de 2005. Título III: De la actualización de los costos, Artículo 20: Actualización de los costos. Artículo  21: Actualización de los precios.


� Bogotá continúa bajo el régimen de la Resolución CRA-151 de 2001 hasta el mes de septiembre de 2010, cuando terminen los actuales contratos de concesión y empiecen a operar las nuevas concesiones bajo los lineamientos de la Resolución CRA-351 de 2005. 


� La EDIS fue liquidada mediante el Acuerdo Distrital 041 de 1993.


� La UAESP fue creada mediante el Decreto 782 de 1994.


� La figura de ASE´s la establece la Ley 142 de 1994, Artículo 40 y el Decreto 891 de 2002 fija los requisitos que se deben cumplir para mostrar la viabilidad de dichas áreas. De acuerdo con la ley, en los contratos que se celebren sobre esta clase de áreas podrá acordarse de que ninguna otra empresa de servicios públicos pueda ofrecer los mismos servicios en la misma área durante un tiempo determinado.


� A Proactiva S.A. ESP. se le terminó el contrato de concesión con el Distrito Capital el 6 de octubre de 2009 y ante la urgencia manifiesta declarada por la UAESP. en su remplazo entró a operar el relleno sanitario Aguas Bogotá, por seis meses.


� Proceso que en la regulación se denomina “Competencia por el mercado”, el cual genera una tarifa media que tiende a acercarse a unos costos económicos o costos de eficiencia. 


� La tarifa plena para los demás usuarios del servicio se calcula a partir del CST, aplicando el respectivo factor de   contribución.


� El de Eficiencia económica. Ley 142 de 1994, Artículo 87.1.


� Por medio de las Resoluciones CRA-160 y 164 de 2001, se revisan las Tarifas y fórmulas tarifarias aplicadas al servicio de aseo en el Distrito Capital.


� Que el Artículo 1º del Decreto 1713 de 2002, reglamentario de las Leyes 142 de 1994, 632 de 2000 y 689 de 2001, define el servicio público domiciliario de aseo como “la modalidad de prestación de servicio público domiciliario de aseo para residuos sólidos de origen residencial y para otros residuos que pueden ser manejados de acuerdo con la capacidad de la persona prestadora del servicio de aseo y que no corresponden a ninguno de los tipos de servicios definidos como especiales”. De igual forma, en el Artículo 44, Recolección de escombros, establece: “Es responsabilidad de los productores de escombros su recolección, transporte y disposición en las escombreras autorizadas. 
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