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INTRODUCCION

La Contraloría de Bogotá D.C., a través de la Dirección Técnica de Servicios Públicos, en desarrollo de su función constitucional y legal y en cumplimiento del  Plan de Auditoría Distrital formulado para la vigencia 2003-2004, practicó Auditoría Gubernamental con Enfoque Integral - Modalidad Especial, en la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogotá E.S.P.

El Control fiscal estuvo orientado a analizar y evaluar selectivamente la ejecución de los Contratos Especiales de Gestión, en los aspectos atinentes a: Los procesos relacionados con el Catastro de Usuarios; Análisis de Indicadores y Pensionados vinculados con Gestores. Igualmente, la contratación  suscrita por la EAAB durante los años 2002 y 2003 relacionada con Publicidad (Estrategia de Comunicaciones), con asesorías sobre el Marco Regulatorio y la adquisición de pólizas de seguros. 

En el tema de catastro de usuarios, se efectuó seguimiento a la actualización y mantenimiento de este, verificando la calidad de la información de la Empresa con respecto al estrato socioeconómico, clase de uso de los predios ocupados por las personas que tienen relación directa con la Empresa, como empleados, pensionados y trabajadores de los gestores, partiendo de información suministrada tanto por el Departamento Adiministrativo de Planeación Distrital como de Catastro Distrital.

Así mismo, verificación del cobro del alcantarillado sanitario, mediante visitas a sectores de la Localidad de Bosa, tales como: El Toche, San José, Potreritos y Bosques de San Bernardino y la comparación del estrato socioeconómico de estos sectores, a partir de información suministrada por el Departamento Administrativo de Planeación Distrital, para determinar las cuantías cobradas en exceso por la Empresa por los conceptos de alcantarillado sanitario y por cambio de estrato. 

La Contraloría de Bogotá espera contribuir al mejoramiento continuo de las actividades y procesos que desarrolla la EAAB, por lo tanto, la Empresa que usted representa debe atender y direccionar correctivos para subsanar las observaciones y hallazgos que se formulan en este informe. 

1.
HECHOS RELEVANTES DEL PERIODO AUDITADO

· La tercerización de funciones de la EAAB, a partir del año 2003 para la prestación del Servicio de Acueducto en Bogotá, a través de Gestores Zonales, para las cinco zonas en que fue dividida la ciudad, política desarrollada con el propósito de alcanzar excelencia operativa y aumentar el valor de la Empresa en el largo plazo, mejorar la eficiencia administrativa, ejecutar programas de reducción y control de pérdidas de agua y mejorar la atención al cliente.

· La implementación y puesta en marcha de un nuevo sistema de información denominado SAP/R3  en el cual se integran un buen número de procesos que desarrolla la Empresa.

· La implementación de dos planes anticipados de pensión, el primero en la vigencia fiscal de 2001 y el segundo en el 2003 a los que se acogieron 238 y 119 trabajadores, respectivamente.

· Omisión de los estudios económicos de factibilidad previos a la contratación relacionada con la publicidad o estrategia de comunicaciones y relaciones externas, justificada según la administración en que “no existen estudios económicos de factibilidad por la intangibilidad que representa la medición y valoración de la imagen institucional de una Empresa, sin poseer antecedentes científicos para realizarlos" 

· El pronunciamiento de la Junta Directiva en reunión del 29 de septiembre de 2003 respecto a los gastos de publicidad. En esa reunión, el Alcalde Mayor en calidad de Presidente sugirió concentrarse en demostrar la racionalidad de tarifas de la Empresa, explicando las razones por las cuales, las tarifas se constituyen en un mecanismo efectivo de redistribución de los ingresos para el beneficio social, mejorando la atención al ciudadano. En el mismo sentido, la Junta Directiva planteó la necesidad de adoptar medidas tendientes a controlar la calidad de la información que se transmita mediante designación de auditores que verifiquen técnicamente la información suministrada por los talleres que se desarrollan en los Comités de Control Social. 

2. 
DICTAMEN DE AUDITORIA

Doctor

ALBERTO MERLANO ALCOCER

Gerente

Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogotá

Bogotá D.C. 

Respetado Doctor:

La Contraloría de Bogotá D.C., con fundamento en los artículos 267 y 272 de la Constitución Política, la Ley 42 de 1993, la Resolución Reglamentaria 030 de 2001, de la Contraloría de Bogotá, practicó Auditoría Gubernamental con enfoque Integral Modalidad Especial en desarrollo del Plan de Auditoría Distrital 2003-2004, a la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogotá -EAAB-, E.S.P con énfasis en los procesos de lectura, mantenimiento del catastro de usuarios, análisis de indicadores y contratos de publicidad, marco regulatorio  y seguros, en las vigencias 2002 y 2003.

La Evaluación se desarrolló de conformidad con normas y procedimientos de Auditoría Gubernamental compatibles con los de general aceptación, a través de pruebas selectivas a los registros, informes, documentos, actividades, procesos, normas y reglamentos que son responsabilidad de la administración de la Empresa. La de la Contraloría de Bogotá, es evaluar y elaborar un informe en el cual se exprese concepto sobre la gestión adelantada por la EAAB en aspectos financieros, legales, administrativos y de control y supervisión.

Los aspectos observados deberán ser tenidos en cuenta por la administración para implementar acciones correctivas o de mejora en sus actividades, procesos y políticas.

A continuación se señalan los aspectos más relevantes de la gestión administrativa evaluada, que han incidido en la eficacia y eficiencia del manejo y uso de los recursos y en el control y supervisión a los gestores:

· El Catastro de Usuarios de la Empresa de Acueducto y Alcantarillado en las variables, clase de uso y estrato socioeconómico no presentan información coherente, situación que conlleva a distorsiones en la aplicación de tarifas y  por ende en la aplicación de los subsidios y contribuciones de que trata la Ley 142 de 1994. En consecuencia la Empresa incurre en cobros indebidos bien por exceso o por defecto que inciden en la economía de las familias o en  los ingresos de la Empresa. 

Esta situación fue evidenciada en las pruebas aplicadas selectivamente a información de las bases de datos del Departamento Administrativo de Catastro Distrital y del Departamento Administrativo de Planeación Distrital en lo que tiene que ver con clase de uso y estrato socioeconómico respectivamente, encontrando diferencias significativas en estas dos variables con respecto a la información contenida en el Catastro de Usuarios de la Empresa. 

Además se efectuaron cobros indebidos en cuantía de $94.5 millones, por facturación de servicio de alcantarillado a los habitantes de los barrios Potreritos y Bosque de San Bernardino en donde la Empresa de Acueducto no ha instalado el alcantarillado sanitario y porque en el catastro de usuarios la Empresa cambió el estrato socioeconómico a 267 predios clasificándolos en estrato 2, los cuales según el Departamento Administrativo de Planeación Distrital, pertenecen al estrato 1. 

· Año y medio después de iniciada la operación de los contratos especiales de gestión, no se han definido los Indices de Pérdidas Ajustado -IPA- y de Recaudo Ajustado -IRA- situación que evidencia incumplimiento de las obligaciones contractuales y el cálculo de las variables de la fórmula de remuneración de los gestores.

· El proceso de lectura, que es una responsabilidad de los gestores, también presentó inconsistencias evidenciadas en la verificación de datos de consumo tomados de los micromedidores de la zona cinco y comparados con los registrados en las facturas. De una muestra de 478 predios, 138 es decir el 29% presentaron lectura por debajo del consumo real y por consiguiente menores cobros en cuantía de $2,6 millones y 192 predios que equivalen al 40%, registraron lectura por encima del consumo real, por tanto mayores cobros por $0,8 millones.

· La utilización de recursos en cuantía de $5.591,6 millones durante las vigencias fiscales 2002 y 2003, a través de la celebración de 90 contratos y 50  ordenes directas para desarrollar la estrategia de comunicaciones, en donde existen contratos para promocionar con campañas publicitarias la imagen institucional y los servicios de acueducto y alcantarillado se considera como una gestión  inconveniente. 
También es inconveniente la promoción del consumo de agua con campañas de publicidad, por que los usuarios realizan el consumo para satisfacer una necesidad básica esencial, sin tener la opción de prescindir de los servicios o de sustituirlo con  otro oferente por la inexistencia de competencia. 

En el mismo sentido, las campañas orientadas a incentivar el pago de las facturas por parte de los usuarios, también resulta inconveniente porque los usuarios realizan el pago no por campañas publicitarias sino porque la Empresa amparada en la ley tiene la facultad y potestad de suspender el servicio, sin quedarles otra opción que pagar para acceder a los servicios.

En situación de Monopolio Natural, como es el caso de la EAAB, no se justifica la utilización de recursos para promocionar y publicitar los productos y servicios al igual que la imagen institucional, en razón a que no existen bienes sustitutos ofrecidos por otras Empresas. La mejor manera de cambiar la imagen institucional es mejorando los estándares de servicio, que van desde la atención a los clientes en las ventanillas, hasta la calidad del producto.

· En desarrollo de la auditoría, se observó la existencia de cincuenta y cuatro (54) órdenes directas de 2003 (Anexo 6) por $649.4 millones, no registradas en el informe de contratos remitido a la Contraloría de Bogotá, en la rendición de la Cuenta Anual a 31 de diciembre de 2003. El proceso de rendición de cuenta, por parte de los sujetos de control está debidamente reglamentado mediante la resolución 024 del 4 de abril de 2003, la cual en el artículo 12, numeral 11, señala que las Empresas de Servicios Públicos deben presentar la Relación de Contratos y órdenes de trabajo de prestación de servicios personales. 

Lo anterior se constituye en causal de sanción de conformidad con el artículo 5º, de la Resolución 042 del 4 de septiembre de 2001,  que señala las causales de multa para los sujetos de control que no rindan los informes que se les exijan o no lo hagan en la forma y oportunidad establecidos por la Contraloría.

· En las pruebas practicadas, se estableció una diferencia de $643,6 millones entre Contabilidad y Presupuesto, en donde se incluye el registro de un anticipo por $569,2 millones, equivalente al 30% del Contrato No. 1-5-30300-249-2003, celebrado con COLOMBO SUIZA DE PIUBLICIDAD LTDA., por valor de $1.897.2 millones.  

La causa de esta diferencia se debe que no se causó el gasto por dicho valor, al contrario, se registró como un anticipo en el activo y en consecuencia al cierre del período la cuenta Promoción Institucional - Otros Costos Generales- en el Estado de Actividad Financiera, Económica y Social quedó subestimada en $569,2 millones y la cuenta de Anticipos en el Balance General sobreestimada en la misma cuantía.

· La información reportada con respecto a la gestión contractual de los contratos de consultoría suscritos para estudiar y asesorar los temas relacionados con el nuevo marco regulatorio, no mostraron evidencia del valor agregado obtenido por la Empresa a pesar de haber solicitado la información en reiteradas oportunidades.  
Los argumentos de la Empresa señalan que los consultores hacen un papel de acompañamiento para los equipos de trabajo de la entidad, en donde los resultados y aportes de ellos quedan inmersos en los productos generados en los equipos de trabajo, pero la Contraloría advierte la necesidad de dejar registros de los resultados de las consultorías que permitan evaluar la gestión contractual y los aportes del contratista.
La EAAB debe emprender acciones de mejoramiento que fortalezcan su desempeño, por lo tanto debe presentar a la Contraloría un Plan de Mejoramiento dentro de los quince días hábiles siguientes a la fecha de recibo del informe, de acuerdo con las Resoluciones 053 de 2001 y 023 de 2002.

Cordial Saludo,

ANGEL FEDERICO GUTIERREZ GARCIA

 Director Técnico Sector Servicios Públicos

3. RESULTADOS DE LA AUDITORIA

3.1.
CONTRATOS DE GESTION

3.1.1.
Catastro de Usuarios

En presentación realizada por la administración a la Contraloría de Bogotá, en mayo 20 del 2004 y en comunicación recibida en este Ente de Control, se afirmó por parte de la Empresa, que el proceso de actualización del catastro de usuarios quedó concluido satisfactoriamente, sin embargo, en las pruebas de auditoría llevadas a cabo se evidenció que esta herramienta presenta falencias que siguen siendo advertidas por la contraloría de Bogotá. 

Para verificar el estado de actualización y mantenimiento del catastro de usuarios se practicaron pruebas selectivas con información de la Empresa; del Departamento Administrativo de Catastro Distrital y del Departamento Administrativo de Planeación Distrital, acerca de datos de usuarios que tienen  relación directa con la Empresa y con los gestores por vinculación laboral, o pensional.   

De  5907 usuarios seleccionados con datos del personal de la EAAB, sólo registran clase de uso
 en el DACD, 3.051 predios y estrato socioeconómico
, en el DAPD 4565; paralelamente se requirió a la Gerencia Corporativa de Servicio al Cliente de la EAAB, información de estos usuarios acerca de las dos variables mencionadas, encontrando que en el Catastro de Usuarios de la EAAB, se encuentra información para 2673 usuarios, cifra en la que se soportó el universo de estudio para efectuar las comparaciones y pruebas de auditoría, con la información de la EAAB y el DACD, para la clase de uso y entre la EAAB y el DAPD para el estrato socioeconómico, encontrado los siguientes resultados:  

3.1.1.1.
Clase de Uso

Comparando la clase de uso de los 2673 usuarios, registrados en el Catastro de Usuarios de la EAAB, se encuentran diferencias con la información registrada en la base de datos del Departamento Administrativo de Catastro Distrital -DACD- como se evidencia en el Cuadro 1. 

CUADRO 1

CLASE DE USO

	NUMERO DE PREDIOS
	CLASE DE USO SEGÚN  DACD
	CLASE DE USO SEGÚN EAAB
	%

	586
	00
	01
	21,92%

	1
	00
	02
	0,04%

	16
	00
	03
	0,60%

	1
	00
	04
	0,04%

	26
	00
	05
	0,97%

	1943
	01
	01
	72,69%

	5
	01
	03
	0,19%

	22
	01
	05
	0,82%

	1
	03
	01
	0,04%

	1
	04
	01
	0,04%

	2
	04
	03
	0,07%

	1
	04
	04
	0,04%

	1
	04
	05
	0,04%

	28
	21
	01
	1,05%

	1
	21
	03
	0,04%

	15
	21
	05
	0,56%

	16
	23
	01
	0,60%

	1
	23
	03
	0,04%

	1
	23
	05
	0,04%

	1
	23
	05
	0,04%

	1
	61
	01
	0,04%

	1
	64
	01
	0,04%

	2
	99
	01
	0,07%

	2673
	
	
	


                        FUENTE: Información DACD, DAPD y EAB

00- PREDIOS SIN CLASE DE USO EN EL DACD

01- RESIDENCIAL: Predios destinados a vivienda

02- RESIDENCIAL. Predios destinados a vivienda

03- INDUSTRIAL: Predios donde se transforma materia prima

04- INSTITUCIONAL: Predios dedicados a actividades educativas

05- RECREACIONAL: Predios dedicados al esparcimiento público

21- COMERCIO TIPO A: Comercio en corredor comercial

23-OTROS COMERCIOS: Comercio en zonas residenciales o industriales
61- URNANIZADO NO EDIFICADO: Predios sin construcción que se encuentran en desarrollos con servicios
64: OTROS: Predios urbanos sin construcción de propiedad des estado que no han sido desarrollados (zonas verdes de cesión)

En el cuadro anterior se observa que el 27% de la información de los usuarios seleccionados presenta inconsistencias entre el Departamento Administrativo de Catastro Distrital y el  Catastro de Usuarios de la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogotá, en lo que tiene que ver con la clase de uso.

Las inconsistencias señaladas se sintetizan en  lo siguiente:

· 586 predios no registran clase de uso en el DACD, mientras que  la Empresa  están clasificados con clase de uso 1 "Residencial"

· A 26 predios el DACD no les ha definido clase de uso, sin embargo, la Empresa los definió con clase de uso 5 "Predios dedicados al esparcimiento público"
· A 59 predios el DACD los clasificó con clase de uso comercio tipo A y otros comercios, la Empresa los definió con clase de uso residencial, industrial o recreacional.

· 22 predios el  DACD los definió como residenciales, y la Empresa  los  clasificó como Predios dedicados al esparcimiento público.

En el Anexo 1 se relacionan los predios que presentan estas inconsistencias.
Sobre esta observación la Empresa señalo: “En efecto, uno de los campos básicos dentro de las obligaciones estipuladas en el contrato especial de gestión, numeral 2.2.1 del Anexo Técnico del contrato “Actualización y mantenimiento del catastro de usuarios de la zona de servicio” es la Identificación de la clase de uso... 

A la clase de uso es la clasificación del inmueble de acuerdo con el uso al que está destinado y definida por el Acueducto teniendo en cuenta las normas vigentes en la materia en especial lo señalado en la Ley 142 de 1994 y los Decretos 302 de 2000 y 229 de 2002. De esta forma, actualmente las clases de uso que se encuentran definidas en el sistema de información UTILITIES R3 es:  1 Residencial, 2 Industrial, 3 Comercial, 4 Oficial, 5 Multiusuario, 6 Especial, 7 Municipal.

De acuerdo con lo anterior, el Acueducto factura de acuerdo con el uso actual que tiene el inmueble, por lo cual la verificación de la clase de uso se debe hacer contra la información recogida en terreno, puesto que realizar un cruce con la información del Departamento Administrativo de Catastro Distrital  no es confiable teniendo en cuenta lo dinámico de este parámetro, además de las diferencias que son evidentes en el informe puesto que se está comparando con una base diferente: ...
De lo anterior se observa que la base utilizada por el Departamento Administrativo de Catastro Distrital no está acorde con la clasificación establecida en el Decreto 229 de 2002, que define servicio comercial, residencial, especial, industrial oficial, además de señalar algunos servicios que tienen un tratamiento diferente como son los de carácter provisional, temporal y de agua en bloque.
Analizada la respuesta dada por la Empresa, este ente de control considera que la autoridad designada legalmente para definir este parámetro, es el Departamento Administrativo de Catastro Distrital –DACD- a donde deben acudir las Empresas de Servicios Públicos, bien para acceder a la información respecto del destino de uso o para informar, si dentro de sus procesos detecta el cambio de destino de uso de los inmuebles para que el DACD realice la modificación, por que este es un apéndice del proceso de actualización del Catastro de Usuarios.

No es de recibo la respuesta de la Empresa por que si la identificación física, jurídica, fiscal y económica de los inmuebles fuese responsabilidad de las Empresas de Servicios Públicos, si se acepta la tesis del Acueducto,  tendríamos en el Distrito Capital varios entes definiendo el destino de uso y la consecuencia lógica sería una variedad de destinos de uso para un mismo predio.

De ahí que el legislador haya dejado en cabeza de las autoridades catastrales la responsabilidad de identificar física, económica, jurídica y fiscalmente los predios, para que sean los catastros quienes se encarguen de la definición del destino de uso para todas las empresas de servicios públicos, a donde tienen que converger todas para acceder a esa información.

La Empresa señala que para la facturación están utilizando la información actual que tiene el inmueble la cual fue recogida en terreno, puesto que realizar un cruce con la información del Departamento Administrativo de Catastro Distrital no es confiable teniendo en cuenta lo dinámico de este parámetro.

El hecho de que la información del DACD, no sea confiable ya no es responsabilidad de la Empresa, sencillamente tiene que aplicarla y llevar a cabo el proceso de actualización informando periódicamente al DACD los cambios que considere pertinentes y una vez la autoridad catastral se pronuncie, puede entrar a modificar esta información en su catastro de usuarios, pero no puede abrogarse una responsabilidad que no es de su competencia.

En este caso es oportuno citar la Ley 14 de 1993, que en su artículo tercero señala: “Las autoridades catastrales tendrán a su cargo las labores de formación actualización y conservación de los catastros, tendientes a la correcta identificación física, jurídica, fiscal y económica de los inmuebles”
En desarrollo de esta norma se expidieron el Decreto 3496 del 1983 y la Resolución 2555 de 1998 del Instituto Geográfico Agustín Codazzi, en donde se enfatiza esa función a las autoridades catastrales.

3.1.1.2.
Estrato Socioeconómico

De acuerdo con la definición, la estratificación sólo aplica para predios con clase de uso residencial. Bajo este criterio se llevó a cabo la comparación del estrato socioeconómico registrado para los 2673 predios en el Departamento Administrativo de Planeación Distrital con el estrato socioeconómico registrado en el catastro de usuarios de la Empresa de Acueducto estableciendo las diferencias que se muestran en el cuadro 2.

CUADRO 2

ESTRATO SOCIOECONOMICO

	NUMERO DE PREDIOS
	ESTRATO SEGÚN DAPD
	ESTRATO SEGÚN EAAB
	%

	11
	SIN ESTRATO
	1
	0,41%

	77
	SIN ESTRATO
	2
	2,88%

	112
	SIN ESTRATO
	3
	4,19%

	8
	SIN ESTRATO
	4
	0,30%

	5
	SIN ESTRATO
	5
	0,19%

	20
	1
	1
	0,75%

	2
	2
	1
	0,07%

	496
	2
	2
	18,56%

	6
	2
	3
	0,22%

	6
	3
	1
	0,22%

	18
	3
	2
	0,67%

	1.335
	3
	3
	49,94%

	5
	3
	4
	0,19%

	4
	4
	1
	0,15%

	7
	4
	3
	0,26%

	373
	4
	4
	13,95%

	1
	5
	3
	0,04%

	131
	5
	5
	4,90%

	2
	5
	6
	0,07%

	54
	6
	6
	2,02%

	2.673
	TOTAL
	
	100%


           FUENTE: Información DAPD y EAAB

Del cuadro anterior, se destacan las siguientes inconsistencias:

· 213 predios no registran estrato socioeconómico según la base de datos del Departamento Administrativo de Planeación Distrital, pero la Empresa de Acueducto y Alcantarillado los tiene registrados con estratos 1, 2, 3, 4 y 5.

· Existen 6 predios con estrato 3 en el DAPD, los cuales aparecen en la EAAB con estrato 1.

· Hay 18 predios con estrato 3 en el DAPD, pero se clasificaron en la EAAB en estrato 2

· Se detectaron 4 predios clasificados en estrato 4 en el DAPD, los cuales fueron clasificados por la EAAB con estrato 1.

· Figuran 7 predios  con estrato 4 en el DAPD, pero en la EAAB para efectos de facturación están con estrato 3.

· Finalmente hay 1 predio  con estrato 5 en el DAPD, pero para la EAAB, es un predio de estrato 3.

En el anexo 2 se relacionan los predios que presentan diferencias de estrato entre la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogotá y el Departamento Administrativo de Planeación Distrital.

En síntesis, el 12% de los usuarios con igual categoría no coincide la información de la variable estrato socioeconómico entre el DAPD y la EAAB.

Las inconsistencias señaladas en cuanto a las variables destino de uso y estrato socioeconómico permiten inferir que el catastro de usuarios de la Empresa de Acueducto y Alcantarillado no presenta información coherente, situación que conlleva a distorsiones en la determinación de tarifas y desde luego en la aplicación de los subsidios y contribuciones de que trata la Ley 142 de 1994, con lo que la Empresa incurre en cobros indebidos bien por exceso o por defecto que inciden en la economía de las familias o en  los ingresos de la Empresa.

Con respecto a esta observación, la Empresa manifestó su punto de vista en los siguientes términos: “Frente al parámetro correspondiente al estrato socioeconómico, se aclara que dentro de los campos básicos y no básicos que debían ser recolectados como obligación del numeral 2.2.1 del Anexo técnico del contrato, no se encuentra el estrato socioeconómico. Es importante tener en cuenta que el Acueducto como Empresa de servicios públicos no define este parámetro sino que esta es una competencia del DAPD. Precisamente, es el DAPD la Empresa que debe realizar las actualizaciones de la estratificación así como la reestratificación total de la ciudad.

Cuando el DAPD formaliza las actualizaciones, las Empresas de Servicios Públicos deben realizar dicha actualización masivamente en su base de datos de acuerdo con la información suministrada por el DAPD. No obstante, la Empresa puede efectuar la asignación de estrato o el cambio si el usuario la solicita con la presentación de un certificado emitido por el DAPD..”
Valorada la respuesta ofrecida por la Empresa, la Contraloría advierte que el estrato socioeconómico identificado por la Contraloría para los predios en donde residen funcionarios y pensionados de la Empresa, así como los trabajadores de los gestores, fue tramitado en cada uno de los casos, ante el Departamento Administrativo de Planeación Distrital, el cual fue comparado con la información que reposa en el catastro de usuarios de la Empresa, de donde se establecieron las diferencias señaladas en el anexo 2 de informe de auditoría.

Con respecto a la respuesta, de acuerdo con los contratos especiales de gestión, la actualización y mantenimiento del catastro de usuarios debió surtirse, cuando menos, en la vigencia fiscal de 2003, pero se observan diferencias que demuestran que esa información no se revisó oportunamente, lo que trae como consecuencia la distorsión del proceso de facturación, habida cuenta que el  estrato socioeconómico es una de las variables que más inciden tanto en el establecimiento de tarifas como en la aplicación de los subsidios y las contribuciones de que trata la Ley 142 de 1994.

Desde luego, que en este momento el Departamento Administrativo de Planeación Distrital tiene la responsabilidad de actualizar el estrato socioeconómico de los predios de la ciudad, cuyos resultados tendrán que ser acatados por las Empresas de servicios públicos, para actualizar su catastro de usuarios, pero en el entretanto la Contraloría advierte que la información actual del catastro de usuarios de la EAAB en lo que tiene que ver con el estrato socioeconómico no se encuentra debidamente actualizado.
Lo anterior además de los efectos que se derivan de la aplicación de la Ley 505 de 1999, en el inciso dos del parágrafo 1 del  artículo 10 que señala "Cuando se facture a un usuario en estrato superior  al que le corresponde, se reconocerá al mayor valor en la siguiente facturación. Cuando la facturación al usuario se haga en un estrato inferior al que le corresponde  no se cobrará el valor adicional" 
Asimismo, la Resolución 151 de 2001 establece en su artículo 1.2.1.1. que el catastro de usuarios, es un listado que contiene los usuarios del servicio con sus datos identificadores. En consecuencia, el estrato socioeconómico y la clase de uso de los inmuebles son datos identificadores que deben estar contenidos en el catastro de usuarios, toda vez que las dos variables inciden directamente en la definición de la tarifa, vale decir, la tarifa por consumo de acueducto en estrato 1 no es igual que en el estrato 2, tampoco son iguales las tarifas de un predio con clase de uso comercial que con clase de uso residencial. 

3.1.1.3.
Cobros por Alcantarillado Sanitario

Otra variable evaluada fue la de cobros por alcantarillado sanitario, que se llevó a cabo mediante visitas a la Localidad de Bosa, específicamente a los Barrios El Toche, San José, Potreritos y Bosques de San Bernardino, obteniendo los siguientes resultados:  

· Las facturas presentadas por vecinos de estos barrios, no obstante corresponder a la misma cuadra presentaron diferencias en la variable, estrato socioeconómico, es decir, unos figuran con estrato 1 y otros con estrato 2, a pesar de tener certeza que los dos barrios pertenecen al estrato 1.

· La Empresa cobra a algunos usuarios el servicio de alcantarillado, pese a que en esta zona no existe alcantarillado sanitario técnicamente diseñado e instalado por la EAAB. El alcantarillado, de acuerdo con información suministrada por los vecinos y presidentes de las Juntas de Acción Comunal, fue construido artesanalmente por los mismos usuarios. 

· La inexistencia de alcantarillado sanitario técnicamente diseñado, genera problemas de salubridad debido a la insuficiencia de los ductos y el represamiento que se origina por la falta de pendiente y capacidad de transporte, haciendo que las aguas servidas queden depositadas en pequeñas cajas de inspección ubicadas frente a cada casa, las cuales  se desbordan hacia las calles y espacios abiertos, produciendo insectos y  malos olores, con los cuales tienen que convivir las familias. 

· Se observó también que algunos vecinos vierten las aguas negras en un caño adyacente,  del cual se extrae agua para el riego de cultivos de hortalizas. Otros las vierten a un depósito de donde se extrae por electrobomba, cuyo costo es asumido por los habitantes del sector a razón de $1000,oo por vivienda por concepto de energía eléctrica.

· El cobro de alcantarillado, según manifestaron los vecinos, inicialmente se realizó a todos los usuarios, posteriormente algunos de estos elevaron derechos de petición a la Empresa, reclamando la eliminación del cobro de alcantarillado, el cual suspendió la EAAB, no obstante la Empresa no realizó los ajustes a toda la comunidad, es decir, a quienes no reclamaron  les continuó aplicando el cobro por ese concepto.

Posteriormente los afectados han formulados reclamaciones por este mismo hecho, sin solución efectiva por parte de la EAAB, a pesar de que en pronunciamiento sin número de fecha 2 de abril de 2002, la Empresa señala:  

" 2, Que de acuerdo a la petición se efectuaron las investigaciones del caso y según comunicación 8630-2002-789 de Mantenimiento de Alcantarillado Sur informa que la Empresa solo presta el servicio en caso de emergencia.

3. Por lo anterior se procedió a eliminar el cobro de Alcantarillado y abonar los valores facturados por este concepto

En la parte resolutiva, se señaló: "1. Informarle al usuario que se acogió la petición de acuerdo a lo expuesto en la parte motiva. 

2. Informarle a los usuarios que los valores facturados por Alcantarillado a cada una de las cuentas internas anexas a la petición se le abonaron los valores cobrados por Alcantarillado y dicho valor se verá reflejado a partir de la próxima factura; ya que en la factura que está para cancelar el 19 de abril de 2002 el abono correspondiente no alcanzó hacer el cruce por estar el ciclo en proceso de facturación"..   

De este comunicado, se concluye que la Empresa ha reconocido que en los Barrios Potreritos y Bosques de San Bernardino no hay alcantarillado sanitario técnicamente diseñado y que se está produciendo un cobro inadecuado, que será (desde el 19 de abril de 2002) abonado a cobros posteriores. 

Estos hechos agregan inconsistencias al Catastro de Usuarios de la Empresa por cobros de servicio de alcantarillado a usuarios de los Barrios Potreritos y Bosques de San Bernardino, que no esta siendo prestado por la Empresa, lo que significa que el levantamiento del censo de usuarios por parte del gestor de la zona cinco no fue desarrollado de conformidad con lo establecido en el Contrato Especial de Gestión numeral 2.2.1. del Anexo Técnico que determina como obligación a cargo del gestor la actualización y mantenimiento del catastro de usuarios en la zona de servicio y contradice la afirmación de la Empresa de que el catastro de usuarios se actualizó satisfactoriamente. 

Además en el sistema de información SAP/R3 de la Empresa, aparecen registrados 470 usuarios de los Barrios Potreritos y Bosques de San Bernardino, donde 267 están clasificados en estrato 2, a pesar que el Departamento Administrativo de Planeación Distrital los tiene catalogados con estrato 1 según Decreto 289 del 8 de julio de 2002. En los anexos 3 y 4, se detallan los predios que presentan esta inconsistencia.

Con base en lo anterior, la Empresa manifestó: “.... De acuerdo con el concepto Jurídico emitido por la Dirección Jurídica de la Empresa, a estos predios no se les debe cobrar el servicio de alcantarillado por cuanto sería un doble cobro, teniendo en cuenta que ellos son los que directamente cancelan el valor para el manejo de las bombas y la energía eléctrica que se requiere para esta labor.

Si bien es cierto desde el 2002, se viene tratando este tema y se han retirado los conceptos de cargo fijo y alcantarillado sanitario, así como los abonos correspondientes han sido efectuados en la factura de cada usuario, también es cierto que este sector ha tenido un crecimiento y dichos predios no se habían tenido en cuenta para efectuar los ajustes que les corresponde y dicho cobro se había basado en el hecho que desaguan finalmente en el Canal Cundinamarca que es mantenido por la Empresa de Acueducto.

Conforme a la relación de predios que se relacionan y a las que según la cuantificación efectuada por la Contraloría se deben ajustar y retirar dichos conceptos, la zona correspondiente efectuará las verificaciones en el sistema, toda vez que para algunos de los allí relacionados ya fueron tramitados sus reclamos. Del resultado del análisis realizado, dicha zona realizará las modificaciones a aquellos inmuebles y/o cuentas que aún no han sido tramitadas, lo anterior será entregado a la Contraloría a más tardar el 15 de Septiembre de 2004, informando lo efectuado en cada cuenta”.

Analizada la respuesta de la Empresa, la observación de la Contraloría fue acatada por la administración y será tenida en cuenta para hacer los ajustes pertinentes y los cobros indebidos serán abonados en las próximas facturas de acueducto y alcantarillado a los vecinos de los barrios Potreritos y Bosques de San Bernardino.

Sin embargo, se observa que en la respuesta no se describen las acciones a desarrollar para subsanar esta situación en otros sectores, toda vez que existen reclamos en este sentido por parte de usuarios de otros barrios con similares condiciones. 

3.1.1.4.
Valoración de Tarifas Cobradas en Exceso

Las inconsistencias señaladas anteriormente han generado cobros indebidos a los usuarios de los Barrios Potreritos y Bosques de San Bernardino como se observa en el Cuadro 3.

CUADRO 3

CUANTIFICACION DE COBROS INDEBIDOS
                                                                                                           En millones de pesos

	CONCEPTO
	CUANTIA COBRADA
	NUMERO DE PREDIOS AFECTADOS



	Diferencia a favor de los usuarios con corte junio 18 de 2004 por cobros en consumo de acueducto a consecuencia del cambio de estrato *
	53.7
	267

	Diferencia a favor de los usuarios con corte junio 18 de 2004 por cobros en cargo fijo de acueducto a consecuencia del cambio de estrato *
	22.1
	267

	Diferencia a favor de los usuarios con corte junio 18 de 2004 por cobros de alcantarillado sin tener el servicio desde la fecha de instalación de acometida de acueducto **
	11.3
	94

	Diferencia a favor de los usuarios con corte junio 18 de 2004 por cobros en cargo fijo de alcantarillado sin tener el servicio desde la fecha de instalación de acometida de acueducto. **
	7.4
	94



	TOTAL
	94.5
	


         FUENTE: Información en medio magnético de la Empresa y Cálculos Contraloría.

* Teniendo en cuenta un total de 267 predios desde el punto de vista del cambio de estrato socioeconómico.

** Teniendo en cuenta 94 predios reportados por la Empresa en donde se cobra alcantarillado sin que los predios tengan el servicio.

De conformidad con las pruebas realizadas y los resultados en el cuadro anterior, queda en evidencia que la EAAB ha cobrado en forma indebida aproximadamente $94.5 millones a los usuarios de los Barrios Potreritos y Bosques de San Bernardino, por servicio de alcantarillado que no ha instalado a 94 predios y por modificación del estrato socioeconómico a 267 usuarios catalogándolos con estrato 2, cuando en el Departamento Administrativo de Planeación Distrital pertenecen al estrato 1.  

Sobre este particular la Empresa manifestó: “Respecto a los predios mencionados por la Contraloría, que están ubicados en estrato 2 de acuerdo con nuestro sistema, al verificar en el mismo se observó que en el mes de Octubre de 2002, de acuerdo con la información enviada en medio magnético por Planeación Distrital, estos predios correspondían a estrato 2, por tal razón de forma masiva se actualizó el sistema en el concepto de estrato pasando los predios relacionados por Planeación Distrital de estrato 1 a 2.  

En consulta realizada con Planeación Distrital, se pudo constatar que dichos predios corresponden actualmente a estrato 1. 

De acuerdo con lo anterior la zona correspondiente procederá a efectuar los cambios en el sistema así como a realizar los abonos si hay lugar a ellos. A más tardar el 15 de Septiembre se entregará la información correspondiente...”
En la valoración de la respuesta por parte de la Contraloría, hay que tener en cuenta que de acuerdo con información suministrada por el Departamento Administrativo de Planeación Distrital, el proceso de estratificación de los predios de este sector, se concluyó antes de octubre de 2002 mediante el Decreto Distrital número 289 del 8 de julio de ese año, luego no puede existir información diferente con posterioridad a esa fecha.  

Sin embargo, según la respuesta, la observación planteada será objeto de un plan de mejoramiento en donde se abonarán las cuantías cobradas en exceso por parte de la Empresa.

Sobre el catastro de usuarios
, es conveniente señalar que la Contraloría de Bogotá, en el año 2003, advirtió que el proceso de actualización de esta herramienta no se concluyó oportunamente, pese a la obligación contractual de actualizar y mantenerlo de conformidad con el numeral 2.2.1. de los Anexos Técnicos de los Contratos Especiales de Gestión, dentro de los seis meses siguientes a la suscripción del acta de iniciación de operación, (2 de julio de 2003), término ampliado, en la  modificación número 1 del 27 de junio de 2003, en dos meses

3.1.1.5.
Proceso de  Lectura

Para la evaluación de este proceso se diseñó una planilla para registrar la lectura del consumo correspondiente al período de facturación comprendido entre el 16 de abril y el 15 de junio de 2004 en los apartamentos del Condado de Castilla, con la colaboración de los Administradores de los conjuntos residenciales, una vez realizada por el gestor de la zona cinco. 

La prueba se aplicó en las siguientes agrupaciones residenciales:

CUADRO 4

CONJUNTOS RESIDENCIALES CONDADO DE CASTILLA

	NOMBRE AGRUPACION
	TELEFONO
	DIRECCION
	NUMERO DE APARTAMENTOS
	ADMINISTRADOR

	Quintanar del Cid
	2924464
	Calle 7ª Bis No. 79B-81
	111
	Jairo Ramírez

	Molinos de Aragón
	2926713
	Calle 7ª Bis No. 78H-95
	120
	Gloria López

	Alcázar de San Juan
	4247218
	Calle 7ª BIS No. 78F-07
	118
	Edgar R. Contreras

	Andalucía
	2929584
	Calle 7ª Bis No. 78B-51
	6
	Yesid Parra

	Santa Cruz del Rey
	2926120
	Transv 78 No. 7-50
	111
	Rodrigo Alvarez J

	Aranda de Duero
	2926358
	Cra 79D No. 7ª-59
	112
	Noris Segrera

	Valdepeñas
	3102840234
	Cra 80 No. 7ª-47
	32
	Alberto

	Senderos de Castilla
	4243887
	Cll 7 A Bis C No. 80 A-50
	233
	Germán González

	Plaza del Moro
	2920082
	DG 7 A Bis No.79D-31 
	80
	José Ávila

	TOTAL
	
	
	923
	


        Fuente: Papeles de trabajo

Una vez efectuada la lectura por parte de los administradores se obtuvieron los siguientes resultados:

CUADRO 5

CONJUNTOS RESIDENCIALES CONDADO DE CASTILLA

	NOMBRE AGRUPACION
	NUMERO DE MEDIDORES
	OBSERVACIONES

	Quintanar del Cid
	111
	Se llevó a cabo la lectura el 15 de junio

	Molinos de Aragón
	0
	No realizó el procedimiento

	Alcázar de San Juan
	118
	Se llevó a cabo el 16 de junio 

	Andalucía
	6
	El administrador tomó una muestra de seis apartamentos únicamente

	Santa Cruz del Rey
	111
	La lectura se llevó a cabo el 12 de junio de 2003

	Aranda de Duero
	0
	No Realizó el Procedimiento

	Valdepeñas
	0
	No realizó el Procedimiento

	Senderos de Castilla
	233
	Se realizó el 17 de junio

	Plaza del Moro
	80
	La lectura se llevó a cabo el 14 de junio de 2003

	Total
	659
	


          Fuente: Papeles de Trabajo

De 923 medidores inicialmente programados para realizar la lectura, se leyeron 659, por los administradores, el resto no fue posible por que el proceso fue desarrollado por los gestores en día no hábil y en otros casos por que los administradores no advirtieron oportunamente la presencia del funcionario encargado de la lectura. Una vez depurada la información se obtuvo la  siguiente muestra:

CUADRO 6

ESTABLECIMIENTO DE LA MUESTRA DE PREDIOS

	INFORMACIÓN REPORTADA INICIALMENTE
	659

	MENOS: INFORMACIÓN NO REPORTADA FACTURAS DE COBRO
	149 

	MENOS: INFORMACIÓN ERRÓNEA
	33

	MENOS: INFORMACIÓN LÍDER EQUIPO AUDITORÍA
	1

	TOTAL INFORMACIÓN ÚTIL
	476


                FUENTE: Cálculos Equipo de Auditoría

· Se determinó una desviación standard del 10%, es decir, no se tuvieron en cuenta las diferencias mayores de cincuenta metros cúbicos.
En los análisis realizados se estableció que 138 de los 476 usuarios del Condado de Castilla, la EAAB realizó menor cobro por los conceptos de acueducto en $1.7 millones y alcantarillado $0.9, lo que da un total $2.6 millones, que corresponde al 29% de los predios analizados con lectura inferior a la realizada por el gestor de la Zona Cinco.

Igualmente, se evidenció mayor cobro a 192 usuarios de los 476 analizados en $0.5 millones y $0.3 millones por acueducto y alcantarillado, respectivamente, obteniendo así un total de $0.8 millones, que corresponde al 40% del total de predios analizados que presentaron lectura superior a la realizada por los administradores.
En síntesis, de una muestra de 476 usuarios, 330 presentan inconsistencias en la medición  del consumo por defecto o por exceso, equivalente al 69.3%, lo que índica que el proceso de lectura realizado por el Gestor de la Zona Cinco presenta inconsistencias, lo que conlleva a que la facturación no sea el resultado de una lectura real, tal como lo establece el artículo 146 de la Ley 42 de 1994, que a la letra dice: "La medición del consumo y el precio en el contrato. La Empresa y el suscriptor o usuario tienen derecho a que los consumos se midan, a que se empleen para ello los instrumentos de medida que la técnica haya hecho disponibles; y a que el consumo sea el elemento principal del precio que se cobre al suscriptor o usuario….."  

Según la Empresa, “Para entrar a dar una explicación sobre este punto, será necesario tomar nuevamente la lectura del medidor  y compararla con la registrada en la facturación de la vigencia analizada por la Contraloría; sacar una proporción de consumo por vigencia, para, más o menos,  poder  entrar a determinar el grado de error que se cometió al tomar las lecturas.  Esta comparación igualmente nos da una aproximación por cuanto los consumos  están determinados por el número de habitantes que en un  momento dado estén utilizando el servicio. 

Teniendo en cuenta que no tenemos el nivel de detalle de las cuentas contrato con las que soportó este punto la Contraloría, debemos primero hacer un censo de cada inmueble, lo cual implica que esta información debemos tenerla alrededor del próximo 15 de Octubre del año en curso.  Por lo cual una vez esté revisada se la remitiremos para su información”.

Del análisis de la respuesta, se concluye que hay aceptación del hallazgo y plantean la revisión del procedimiento y la presentación de resultados, sin embargo, el objetivo de la Contraloría para desarrollar de este procedimiento, fue el de revisar la calidad con que se está llevando a cabo el proceso de medición en el Condado de Castilla y para eso se pidió la colaboración a los administradores y residentes de los diferentes conjuntos habitacionales, para la fecha de la medición se detectaron las diferencias señaladas en el informe de auditoría, las cuales no se podrán corregir o revisar con posterioridad, por que las pruebas se llevaron a cabo en tiempo real.

Lo que demuestra el análisis realizado por la Contraloría, es que el proceso de lectura también tiene falencias que deben ser objeto de seguimiento exhaustivo por parte de los interventores para que los gestores desarrollen el proceso de lectura correctamente para que así mismo, el proceso de facturación sea consistente y no se vean afectados ni los usuarios ni los ingresos de la Empresa.

3.1.2.

Análisis de Indicadores

3.1.2.1.
Indice de Agua No Contabilizada de Arranque

El Capítulo E del Anexo Técnico de los Contratos Especiales de Gestión, establece que "al finalizar los primeros seis (6) meses de operación, se evaluará el I.A.N.C. de arranque para cada una de las zonas de acuerdo con el protocolo para determinar estas pérdidas en donde para efectos de determinar las pérdidas de arranque y por una única vez se empleará un período de análisis de seis (6) meses, contados a partir de las cero horas de la fecha de suscripción del acta de iniciación de operación (enero 2 de 2003) y hasta las 24 horas del último día del sexto mes contado a partir de dicha acta". 

Dicho término se cumplió el 2 de junio de 2003, es decir a esa fecha el INAC de arranque para cada una de las zonas debía establecerse en forma definitiva, sin embargo en comunicación de fecha 24 de octubre de 2003, el índice de agua no contabilizado de arranque para cada una de las zonas, se encontraba definido provisionalmente. 

De otra parte, mediante oficio número 0880-2004-1083 del 7 de junio de 2004, de la Unidad de Apoyo Comercial,  la Empresa señala:

 “El estado actual de IANC
, Arranque es provisional en cada una de las cinco zonas  tal como lo indica en el siguiente cuadro:

	Zona 1
	Zona 2
	Zona 3
	Zona 4
	Zona 5

	38.8%
	37.01%
	41.07%
	47,27%
	37,69


La Empresa viene trabajando en el cálculo del IANC de arranque definitivo teniendo en consideración factores importantes como los resultados del censo de usuarios y las discrepancias con el gestor en la interpretación de la metodología de cálculo de las metas.

Sin embargo, en cada una de las zonas el mismo ha tenido incidencia en la remuneración del Gestor con el Indice Perdidas Ajustado IPA que ha tomado en cuenta el IANC de arranque provisional.

Luego y una vez superados los factores en mención se mejorara la confiabilidad de este indicador y se realizaran los ajustes del caso sobre los meses que correspondan (Parágrafo segundo de la cláusula 7)”
Analizada la respuesta dada por la Empresa, se observa que esta acepta totalmente la observación formulada por este Ente de Control. 

Además, si se compara el IANC provisional de arranque reportado el 7 de junio de 2004 contra el IANC de arranque de los primeros seis meses  y el IANC provisional de arranque reportado mediante comunicación del 24 de octubre de 2003 se tiene:

CUADRO 7

IANC DE ARRANQUE

	IANC DE ARRANQUE
	ZONA 1
	ZONA 2
	ZONA 3
	ZONA 4
	ZONA 5

	IANC PRIMEROS SEIS MESES 

	36%
	48%
	23%
	35%
	48%

	IANC PROVISIONAL A OCTUBRE 24 DE 2003
	38.80%
	37.01%
	41.07%
	48.93%
	37.69%

	IANC PROVISIONAL A JUNIO 7 DE 2004
	38.80%
	37.01%
	41,07%
	47,27%
	37,69%


            Fuente: Información de la Empresa

Como se observa, el IANC de arranque previsto en los contratos de gestión para los primeros seis meses de ejecución contractual dista considerablemente del IANC provisional establecido a octubre 24 de 2003. 

Cabe advertir que este aspecto ya fue señalado por la Contraloría Distrital, en el informe de evaluación a la ejecución de los contratos de gestión de diciembre de 2003. 

Pero, si observamos el IANC de arranque provisional reportado con fecha 7 de junio de 2004, vemos que no se ha hecho nada desde junio 7 de 2003, para establecer el IANC de arranque definitivo que debió quedar definido claramente en el mes de junio de 2003, de acuerdo con lo pactado contractualmente.

La Empresa manifestó que ”En un principio, para determinar el índice de arranque de las zonas de servicio, se trabajó bajo el esquema o procedimiento descrito en el anexo técnico del contrato especial de Gestión. Este documento contiene las variables relevantes que se debían tener en cuenta en el cálculo del mismo, pero sin un claro lineamiento de la fuente de información que se debía tener en cuenta. Por tal motivo, se realizaron unos cálculos iniciales que no eran consecuentes con el comportamiento histórico de la ciudad; ya que los períodos de facturación no se hicieron coincidir con los períodos de macromedición.

Por lo anterior, la Gerencia de Servicio al Cliente lideró la definición de un protocolo para determinar el INAC arranque, durante el segundo semestre de operación, el cual contenía temas que aún eran susceptibles de ajustar tal y como lo menciona la Contraloría, basados en que el IANC es el producto de un balance hidráulico entre el suministro y el consumo de los usuarios que se alimentan de las redes de distribución que reciben el agua de unas redes matrices previamente macromedidas, balance que tiene adicionalmente en cuenta algunas variables como los consumos técnicos, volúmenes exportados o importados, clandestinos masivos no facturables y para el caso del contrato especial de gestión unas particularidades de cada una de ellas.

La precisión del cálculo se logra con el proceso antes mencionado y  depende obviamente de la exactitud con que son evaluadas las variables, en especial la macro medición y la facturación, siendo esta última el tema que ha estado en proceso de ajuste por parte de las zonas, de tal manera que para ello se tuvieron en cuenta particularidades especiales para cada zona”.  

Una vez analizada la respuesta, la Contraloría determina que el establecimiento del IANC de arranque fue una responsabilidad contractual que debió quedar finiquitada en el primer semestre de ejecución, plazo que se definió desde la estructuración de los contratos especiales de gestión, .

En esa estructuración integral quedaron definidos los términos para definir los índices, tales términos debieron fijarse teniendo en cuenta criterios de planeación debidamente ajustados, pero está demostrado que los términos inicialmente previstos no fueron cumplidos por que los protocolos definidos no se ajustaron a la realidad y como lo manifiesta la Empresa, debieron someterse a procesos de reformulación y ajuste que aún no permiten el establecimiento de un IANC de arranque definitivo. 

En conclusión, desde la estructuración de los contratos especiales de gestión se presentaron falencias en el proceso de planeación de actividades, que han originado incumplimientos en la gestión contractual de tal manera que transcurridos 18 meses de la ejecución contractual no se sabe cuál ha sido la remuneración real de los gestores zonales.

Además se allegaron los siguientes Indices de Agua no Contabilizada de Arranque que según la respuesta, “se encuentran en revisión final “, y también difieren de los suministrados para el análisis durante el proceso auditor.

	Zona 1
	Zona 2
	Zona 3
	Zona 4
	Zona 5

	39.5%
	37.01%
	39.12%
	47,27%
	40,70%


                Fuente: Respuestas de la empresa al informe de auditoría 

Si bien es cierto que es posible ajustar la remuneración cuando se establezca el IANC de arranque definitivo, tan bien es cierto que no se ha obtenido este indicador en su debida oportunidad,  creando incertidumbre un año y medio después del inicio de operaciones en la remuneración real de los gestores. 
3.1.2.2.
Indice de Pérdidas Ajustado

El índice de pérdidas ajustado –IPA-, es un indicador involucrado en la fórmula de remuneración de los gestores que debe ser definido con base en información histórica de la Empresa y de los Gestores de tal manera que estos sean remunerados por la gestión adelantada en materia de reducción del IANC. 

Sobre este particular la Empresa señaló lo siguiente:

“De conformidad con el parágrafo segundo de la cláusula 7 del contrato gestor, el IPA para los primeros seis (6) meses de operación contados a partir del acta de iniciación de operación fue de 1. A partir del séptimo mes (7) es decir julio de 2003, este fue determinado y aplicado en la fórmula de remuneración en cada una de las zonas hasta el mes de octubre de 2003.

No obstante lo anterior, se debe tener en cuenta que los valores establecidos en ese período (Julio a Octubre de 2003) tienen el carácter provisional ya que fueron calculados tomando con un IANC de arranque que no es el definitivo en cada una de las zonas, tal como se muestra indicado en el cuadro No. 1

Es importante tener en cuenta que el período de transición de SAP/R3, entre Noviembre de 2003 y febrero de 2004, fue necesario establecer un valor provisional del IPA igual a 1.

De todas formas, como ya se mencionó anteriormente tan pronto se firme el acuerdo con los Gestores sobre el protocolo a aplicar, se harán los ajustes sobre las facturas de los meses correspondientes (a partir de julio de 2003, parágrafo segundo de la Cláusula 7)

De lo anterior se concluye que el Indice de Pérdidas Ajustado IPA, ha sido aplicado durante el desarrollo de los contratos especiales de gestión en forma provisional, en razón de que el Indice de Agua no Contabilizada de Arranque para cada una de las zonas no se ha establecido en forma definitiva.

Para la Empresa, “Establecido el IANC de arranque definitivo, las zonas de servicio efectuarán el proceso de cálculo del IPA para cada uno de los meses de operación a partir de julio de 2003 hasta la fecha, acorde con la formulación estipulada en el contrato especial de gestión. Teniendo en cuenta el cambio del sistema de información Empresarial UTILITIES/R3, se están estableciendo validaciones de las bases de datos para permitir en forma ágil y con una alta confiabilidad obtener el valor las variables comerciales, como son: los metros cúbico residenciales y no residenciales, para todos los ciclos de la facturación....”.

Una vez se obtenga esta información se llevará a cabo el recálculo de los IPA para los meses de Julio a Octubre de 2003 y se calculará para los meses siguientes hasta la fecha, acorde con un procedimiento establecido ya entre las partes y que luego se aplicará a la formula de reajuste, como ya se indicó solo cambiando el IPA para este efecto”.

Con la respuesta anterior, se confirma por parte de la Contraloría que la Empresa aún no ha establecido el Indice de Pérdidas Ajustado, lo cual también influye en la remuneración de los Gestores y necesariamente tendrá  que llevarse a cabo una reliquidación en el momento que dicho índice quede debidamente establecido.

3.1.2.3.
 Indice de Recaudo Ajustado

Este indicador también es un elemento que incide directamente en la fórmula de remuneración de los gestores, para su definición, la Empresa contrató con la firma Consultoría Colombiana un estudio para determinar el nivel mínimo de recaudo (índice de recaudo real del año 2002), establecido en el Contrato Especial de Gestión como punto de partida para medir la gestión de recaudo del Gestor en los años posteriores. 

Según información de la Empresa, "actualmente el Consultor está formulando a solicitud de las partes (Acueducto y Gestor) los distintos escenarios para su cálculo, teniendo en cuenta la complejidad del índice, el cual se espera tener definido y acordado hacia el mes de septiembre de 2004".

No obstante lo anterior, el Acueducto ha establecido y aplicado en la fórmula de remuneración desde el inicio del Contrato y hasta el mes de marzo de 2004 un valor provisional igual a 1. 

Finalmente se advierte que tan pronto se oficialice el nivel mínimo de recaudo y se firme el acuerdo con el Gestor se harán los ajustes correspondientes sobre las facturas de los meses anteriormente mencionados.

En consecuencia, el Indice de Recaudo Ajustado tampoco se ha reglamentado en forma definitiva. Para este propósito la EAAB suscribió el Contrató 2-233100-327 de 2003, con la firma Consultoría Colombiana, por valor de $39.3 millones, con el objeto de determinar el nivel mínimo de recaudo como punto de partida para establecer el mencionado índice.

Sobre este particular, es necesario señalar lo establecido en el Parágrafo Quinto de los contratos especiales de gestión que a la letra dice: “Para efectos de la verificación del nivel mínimo de recaudo de que trata el subnumeral 7.1.2., la Auditoría Especial será designada de conformidad con el siguiente procedimiento: Dentro de los quince (15) días siguientes a la suscripción del acta de iniciación del contrato especial de gestión, la Empresa presentará al gestor una lista integrada con tres firmas auditores con amplia experiencia en auditoría de sistemas y las correspondientes cotizaciones de servicios. En esta lista, la Empresa deberá incluir por lo menos una de las filiales en Colombia de las siguientes firmas: PRICE WATER HOUSE & COOPERS, KPMG PETA MARKWICK, ERNST & YOUNG. Finalmente de la lista conformada el gestor y la Empresa seleccionaran la auditoría especial dentro de ls cinco  (5) días siguientes a su presentación. Los honorarios y costos que demande la auditoría especial serán sufragados por partes iguales por la Empresa y el gestor”
De donde se concluye, que este procedimiento debió quedar finiquitado en el primer bimestre de 2003, pero según la fecha del contrato celebrado con Consultoría Colombiana fue sólo hasta el mes de octubre de 2003 cuando se llevó a cabo la contratación, además según el oficio de fecha junio 7 de 2003, suscrito por la Jefe de la Unidad de Apoyo Comercial, aún no se ha definido el nivel mínimo de recaudo, habida cuenta que en el citado oficio se señala: “…. Actualmente el Consultor está formulando a solicitud de las partes (Acueducto y Gestor) los distintos escenarios para su cálculo, teniendo en cuenta la complejidad del Índice, el cual se espera tener definido y acordado hacia el mes de septiembre de 2004”
Este es otro hecho que demuestra incumplimiento de los contratos especiales de gestión como consecuencia de la falta de planeación,  aspecto reiteradamente observado por este ente de control fiscal. 

La respuesta otorgada con respecto a esta observación señala: “En efecto, la Empresa contrató con la firma Consultoría Colombiana un estudio para determinar el nivel mínimo de recaudo (NR) establecido en el Contrato Especial de Gestión. Dado que en el desarrollo de dicho contrato se han presentado diversos escenarios que deben ser analizados minuciosamente con el fin de tener el dato real y adecuado puesto que afecta la remuneración al gestor y teniendo en cuenta que la corrida de la información para obtener los resultados finales para cada uno de ellos ha demandado tiempo considerable, se espera contar con un dato definitivo para el mes de septiembre de 2004 y con el cual se ajustará la remuneración del gestor desde el inicio de la operación”.
De la respuesta anterior, se evidencian más incumplimientos en la gestión de los contratos especiales de gestión y se demuestra con más detalle, que la entrada en operación de tales contratos no fue suficientemente planeada, lo cual ha llevado a que otro contrato suscrito con la firma Consultoría Colombiana para establecer el nivel mínimo de recaudo –NMR-, que inicialmente haya tenido que ser aplazado en varias oportunidades, sin que se tengan resultados concretos que permitan establecer el Indice de Recaudo Ajustado.

3.1.2.4.
 Indice de Gestión Ajustado

Este índice, también hace parte de la fórmula de remuneración, de los contratos especiales de gestión, se define teniendo en cuenta los índices de no reclamaciones, atención a reclamaciones, eficiencia en tiempo de atención a reclamaciones; eficiencia en tiempo de atención de solicitudes por daños operativos para redes de acueducto menor a 3 pulgadas de diámetro y eficiencia en tiempo de atención de solicitudes por daños operativos para redes de acueducto de diámetro mayor o igual a 3 pulgadas. 

Con respecto a este índice en relación con la remuneración de los gestores la Unidad de Apoyo Comercial señaló:

“Esta determinado por el cálculo de cinco (5) IGAs de las zonas 1,4 y 5 y tres (3) IGAs en las zonas 2 y 3 dada la aplicabilidad de las mismas.

Los IGAs 1,2 y 3 fueron establecidos y aplicados en la fórmula de remuneración desde el inicio del contrato hasta el mes de octubre de 2003 conforme a lo establecido en el Contrato Especial de Gestión. Durante los primeros 6 meses su valoración se hizo con fundamento en los niveles de servicio mínimos establecidos en el numeral 6.1.1. del Pliego de Condiciones y a partir del séptimo mes  (julio de 2003) según los niveles de servicio ofrecidos por el gestor en su oferta.

Los IGAs 4 y 5 para los meses de enero y febrero de 2003, se aplicaron en 1 de acuerdo al contrato (parágrafo 1 cláusula 7). A partir de marzo de 2003 se calcularon y aplicaron siendo este mes en el cual el gestor entró a operar las redes de acueducto.

Teniendo en cuenta el período de transición de SAP/R3, durante los meses de noviembre de 2003 a febrero de 2004 los IGAs 1,2 y 3 fueron estimados con el promedio de los indicadores registrados en los meses de septiembre y octubre de 2003, según determinación del comité SAP/R3, sumado a ello se buscaba mitigar el impacto de la entrada en funcionamiento de la herramienta SAP/R3. A partir de marzo de 2004, nuevamente se calcularon los IGAs 1,2 y 3, teniendo en cuenta la estabilización del sistema SAP/R3 y según lo establecido en el comité SAP/R3 del 23 de marzo de 2004.”
A manera de conclusión, diez y ocho (18) meses después de iniciada la ejecución de los contratos especiales de gestión, no se han definido los Indices de Pérdidas Ajustado -IPA- y de Recaudo Ajustado -IRA-, circunstancia que afecta la remuneración de los gestores, por la reliquidación que deberá realizarse cuando queden definidos dichos indicadores.

La respuesta de la Empresa nos remite a los conceptos expresados con respecto a los puntos 2.1.2.2. y 2.1.2.3. de donde se concluye que las inconsistencias presentadas, son consecuencia de la falta de planeación en el proceso de estructuración de los contratos especiales de gestión. La Empresa ha tenido que aplazar permanentemente el establecimiento de una serie de índices que inciden en la remuneración de los gestores, con la consecuencia lógica de tener que hacer reliquidaciones en el momento que se definan dichos indicadores.

3.1.3.
Pensionados Vinculados con Gestores

Analizada la información suministrada por la Empresa, en relación  con los dos  planes anticipados de pensión efectuadas entre los años 2001 y 2003, se determinó que se pensionaron 239 funcionarios en el 2001 y 119 en el 2003. 

Frente al  listado de pensionados de la Empresa y el personal de los gestores, se identificaron 20 exfuncionarios pensionados por la EAAB que prestan sus servicios a través de los gestores, ver siguiente cuadro. 

CUADRO 8

VINCULACION DE PENSIONADOS

	TIPO DE PENSIÓN
	CÉDULA
	NOMBRES Y APELLIDOS
	ZONA DONDE PRESTA LOS SERVICIOS

	1er. Plan
	2.976.687
	 CHIBUQUE RUIZ CARLOS ARTURO 
	1

	1er. Plan
	3.182.030
	 MELENDEZ ORDOÑEZ CARLOS JOSE 
	2 y 5

	1er. Plan
	10.537.412
	 SANDOVAL MUÑOZ PEDRO NEL 
	2 y 5

	1er. Plan
	11.337.924
	 RAMIREZ GIOVANNI 
	1

	Pens de J.
	17.111.971
	GOMEZ BERMUDEZ
	1

	Pens de J.
	17.153.817
	BELLO ALVAREZ
	1

	Pens de J.
	17.168.330
	ACONCHA POSADA
	1

	Pens de J.
	19.058.259
	PRADA AHUMADA LUIS GERARDO
	1

	Pens de J.
	19.111.126
	CASTILLO PADILLA JAIRO HUMBERTO
	2 Y 5

	1er. Plan
	19.252.312
	 RODRIGUEZ RODRIGUEZ JOSE DEL  C. 
	2 Y 5

	Pens de J.
	19.254.023
	BORDA CARDENAS CARLOS
	2 Y 5

	Pens de J.
	19.271.425
	VARGAS PEREZ CARLOS ALFONSO
	1

	1er. Plan
	19.377.659
	CORDOBA CASTILLO RODRIGO 
	1

	1er. Plan
	19.393.256
	NAVARRETE MUÑOZ MANUEL FRANCISCO 
	1

	Pens de J.
	19.447.727
	RODRIGUEZ PARDO JORGE
	1

	2doPlan
	19.473.124
	MEJIA DIAZ LUIS
	2 Y 5

	1er. Plan
	41.753.881
	 MORA GONZALEZ NUBIA ESPERANZA 
	2 Y 5

	2doPlan
	79.110.994
	MAYORGA.GAMEZ ALVARO.ANTONIO
	1

	2doPlan
	79.231.551
	RINCON.MUÑOZ.JOSE.ROBERTO
	1

	1er. Plan
	79.422.223
	AVILA LOPEZ EFREN DARIO 
	1


              Fuente: Información Empresa y Gestores

Analizada la Convención Colectiva de Trabajo, con la información de  pensionados de la Empresa de Acueducto y Alcantarillado en cualquiera de sus modalidades, se establece que estos tienen el derecho al servicio médico a cargo de la Empresa. Por tanto si estos llegaran a presentar como resultado de su desempeño laboral eventos que puedan afectar su salud estando al servicio de los gestores la EAAB, deberá asumir los costos por el derecho adquirido. 

Sobre este punto de vista, la Empresa señaló: “Efectivamente conforme a las normas convencionales Art. 118 de la Convención Colectiva de Trabajo, los pensionados de la Empresa son beneficiarios de los servicios médicos que debe garantizar la Empresa, en concordancia con el decreto Nº 10 de enero 8 de 2004, de la Presidencia de la República. . (ANEXO 2) (Anexo Copia decreto Nº 10 y Acuerdo Nº 5 de la negociación de la convención colectiva de trabajo 2004-2007).

Sin embargo, en el evento que un pensionado sea contratado  como trabajador de una Empresa particular como serían los gestores de la EAAB, esa compañía debe afiliarlo a la Administradora de Riesgos Profesionales (ARP) para el cubrimiento de los accidentes de trabajo o enfermedades profesionales, por lo cual en alguno de estos eventos la ARP del contratista deberá responder por las prestaciones asistenciales y económicas que generen cualquiera de estas dos eventualidades. Atendiendo su inquietud se procederá por intermedio de la interventoría a solicitar a los Gestores los contratos con las ARP.

Valorada la respuesta de la Empresa, la Contraloría comparte su punto de vista tal como lo determinó desde el informe preliminar cuando señaló que los pensionados que en la actualidad se encuentran al servicio de los gestores mediante la modalidad de contratación con cooperativas de trabajo asociado, el gestor exige a ésta la vinculación de sus asociados al sistema general de riesgos profesionales, con lo cual se elimina el riesgo.  

3.2.
PUBLICIDAD

Durante el año 2002 la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogotá -EAAB- E.S.P suscribió 37 contratos, para desarrollar la Estrategia de Comunicaciones y Relaciones Externas, por $2.331.9 millones, en tanto que para el 2003 se suscribieron 53 contratos por $3.259,6 millones (Anexo 5) para un total de $5.591,6 millones.  

Dentro de la Estrategia de Comunicaciones, se definieron actividades relacionadas con publicidad, a través de contratación en el primer año,  registrada en la cuenta "Gastos Generales - publicidad y propaganda" y en el 2003 en la cuenta "Otros Costos Generales - Promoción Institucional"

3.2.1 En desarrollo de la auditoría, se observó la existencia de cincuenta y cuatro (54) órdenes directas expedidas en el año 2003 (Anexo 6) por $649.4 millones, no registradas en el informe de contratos remitido a la Contraloría de Bogotá, en la rendición de la Cuenta Anual con corte a  31 de diciembre de 2003.

La administración aceptó la observación de la Contraloría y manifestó en su respuesta: “Las ordenes directas fueron diligencias al amparo del Manual de Contratación vigente en la Empresa en el año 2003 y la Delegación de Funciones en el Director de Imagen Corporativa y Comunicaciones, en las resoluciones 933 del 20 de Agosto de 2002 y 443 del 3 de Abril de 2003, emanadas de la Gerencia General de la Empresa. Todas las ordenes  están debidamente soportadas. 

Adicionalmente, el citado manual de contratación clasifica los negocios jurídicos que celebra el Acueducto en órdenes y contratos, los primeros entendidos como mandatos unilateral de la Empresa contratante a un persona natural o jurídica para que provea un bien, realice una obra o preste un servicio, según el caso,  y, la segunda modalidad de negocio jurídico, corresponde a un acuerdo bilateral de voluntades, con el cumplimiento de formalidad plenas, de conformidad con la legislación ordinaria y el manual interno de contratación.

Es por esto que ante la solicitud de la Contraloría inicialmente se remitió la información referente a los contratos y no a las órdenes unilaterales de la Administración.
Para la Contraloría, el proceso de rendición de cuenta, por parte de los sujetos de control está debidamente reglamentado mediante la Resolución 024 del 4 de abril de 2003, la cual en el artículo 12, numeral 11, señala que las Empresas de Servicios Públicos deben presentar la Relación de Contratos y órdenes de trabajo de prestación de servicios personales.

En este sentido la Empresa de Acueducto y Alcantarillado debió remitir con la cuenta anual, la información relacionada con la contratación celebrada durante la vigencia fiscal en todas las dependencias, sin dejar de lado el reporte de las “Ordenes Directas” en razón a que también son contratos que deben sujetarse al control fiscal.

Lo anterior se constituye en causal de sanción de conformidad con el artículo 5º, de la Resolución 042 del 4 de septiembre de 2001,  que señala las causales de multa para los sujetos de control que no rindan los informes que se les exijan o no lo hagan en la forma y oportunidad establecidos por la Contraloría.

3.2.2 Efectuado el cruce de información entre Contabilidad y Presupuesto se estableció una diferencia de $643.6 millones; de ésta, la mayor variación corresponde al registro del anticipo con $569,2 millones, equivalente al 30% del Contrato No. 1-5-30300-249-2003, celebrado con COLOMBO SUIZA DE PUBLICIDAD LTDA, en cuantía de $1.897,2 millones.

En este caso, se determinó que no se causó el gasto por dicho valor, al contrario, se registró como un anticipo en el activo y en consecuencia al cierre del período la cuenta Promoción Institucional - Otros Costos Generales- en el Estado de Actividad Financiera, Económica y Social quedó subestimada en $569,2 millones y la cuenta de Anticipos en el Balance General sobreestimada en la misma cuantía.

Para la Empresa: “La situación presentada en el contrato 1-5-30300-249-2003 obedeció básicamente a los ajustes presentados en la implantación del sistema SAP R/3 en lo referente al tratamiento de los anticipos, esta situación ya fue superada y el registro correspondiente se efectuó en el mes de julio de 2004 afectando el estado de resultados”

Así las cosas, se confirma que en el Estado de Actividad Financiera, Económica y Social quedó subestimada y la cuenta de Anticipos en el Balance General, igualmente se sobreestimó en la cuantía señalada por la Contraloría. Sin embargo, la situación ya fue remediada mediante registros efectuados en el mes de julio de 2004.

3.2.3. Implicaciones Financieras de los Gastos de Publicidad en las Tarifas.

En el año 2002, el rubro Promoción Institucional ascendió a $2.331.9 millones, mientras que para el 2003, fue de $3.259,6 millones, cifra que equivale al 0,86% de Costo de Ventas, ($380.043,0 millones); de los cuales $2.151,3 millones fueron registrados en el costo del servicio de Acueducto y $1.108 millones en el costo del servicio de alcantarillado, es decir una distribución del 64% y del 33% respectivamente, el restante 3% fue contabilizado en gastos generales.

Con respecto al impacto en las tarifas de los costos por concepto de Estrategias de Comunicaciones, la Gerencia Corporativa de Planeamiento y Control de Empresa en oficio de fecha julio 15 de 2004, señaló: "Las tarifas aplicadas en los años 2002 y 2003, se basaron en los costos registrados por la Empresa en el año base del estudio de costos y tarifas, el cual fue al año de 1997. En consecuencia, los costos registrados en la contabilidad con posterioridad al año 1998 no afectaron la estructura tarifaria de los años 2002 y 2003".

De lo anterior se concluye, que los gastos de publicidad se incluyeron en el costo de ventas tanto de acueducto como de alcantarillado de las vigencias mencionadas, sin afectar la estructura tarifaría de estos servicios, según lo afirma la EAAB, debido a que la estructura tarifaría vigente en el 2002 y 2003, fue establecida con información contable del año 1997. 

3.2.4.
La Publicidad en los Servicios Públicos y las Teorías Económicas.

Para analizar el costo en publicidad, es importante introducir algunos conceptos de la teoría económica, sobre los modelos de competencia existentes, que básicamente son la competencia perfecta
, el monopolio
 y la competencia monopolística
.

En la competencia monopolística entre los extremos mencionados, (monopolio puro y competencia perfecta) se ubican empresas que poseen algún control sobre el precio, lo que significa que no enfrentan una curva de demanda perfectamente elástica, al tiempo que no son monopolistas puros, llegándose a un modelo intermedio, desarrollado por Edward Chamberlain y Joan Robisson, denominado competencia monopolística”.

Existen formas intermedias de estructuras de mercado como el oligopolio
 y el duopolio
 y otras estructuras de mercado tales como el trust, el cártel, la fusión entre empresas, el artificial, entre otros.

El monopolio natural es una industria en la cual, en un intervalo de niveles de producción importantes, una sola empresa puede producir el producto total de la industria a un costo menor del que pueden hacerlo un gran número de empresas
. 

En este tipo de mercado, el costo mínimo de producción tiene lugar a una tasa de producción suficiente para que una firma abastezca la totalidad del mercado a un precio que permita cubrir la totalidad de los costos. 

Se conforman gracias a la incorporación de tecnología, factor clave para evitar que otras empresas ingresen al mercado, requiriendo para ello gastos  de capital para las plantas y equipos, es decir, los costos fijos, que son bien significativos con respecto a los variables. Los costos fijos promedio de cada unidad de producción disminuyen a medida que aumenta la cantidad total de producción, entre mayor producción, más se distribuirán sus costos fijos. 

3.2.5.
Regulación.

Existe un ente regulador, la Comisión de Regulación de Agua Potable y Saneamiento Básico, CRA, que intenta determinar el costo del servicio en el suministro del bien o establecer un precio que permita obtener la tasa de retorno justa, en donde el precio del producto permitido por la Comisión es menor que la tasa de retorno que podría obtenerse sin restricciones, buscando prevenir que los monopolios obtengan  grandes utilidades  

El ente regulador expide la metodología tarifaría para que las  empresas  revelen  sus costos, hasta lograr el punto de equilibrio, de manera que se incentive la competencia o al menos la simulen, tratando de mostrar la mejor información posible.

La realización de grandes inversiones en acueducto y alcantarillado deberá conllevar su recuperación a largo plazo, de acuerdo con las proyecciones de demanda de la misma naturaleza, por esa razón, la CRA utiliza la metodología de costo medio a largo plazo, teniendo en cuenta los costos fijos, incluyendo entre otros, los de mantenimiento, operación y recuperación de la infraestructura, que garanticen la prestación del servicio en forma indefinida. 

Es importante señalar que dentro del valor presente de la demanda debe calcularse el total de producto que se va a vender en un horizonte de largo plazo y determinar la totalidad de inversión en ampliaciones del sistema, que deben ser recuperables. En el valor presente de la inversión se prevén recursos vía tarifas para reponer el sistema, buscándose una mejora potencial del servicio. 

Estos tipos de regulación requieren de un gran conocimiento de los costos de producción y distribución del servicio que va a ser regulado. No siempre la regulación tiene éxito, en el caso de la EAAB, aunque la calidad del producto es óptima, las tarifas de los servicios se han incrementado durante los últimos años.

3.2.6. El Monopolio de la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogotá

De acuerdo con la conceptualización anterior, la EAAB posee las características de un monopolio natural, dado que además de desempeñar una actividad mediante concesión pública, produce un servicio básico esencial y vital para el bienestar público, es la única Empresa en la industria; tiene una curva de demanda con pendiente negativa, y se encuentra  regulada. Ante la inexistencia de competencia, los usuarios de la EAAB no pueden prescindir de sus servicios, puesto que una sola empresa ofrece y muchos usuarios demandan el mismo.

La Empresa de Acueducto y Alcantarillado está sometida al régimen de libertad regulada y en este sentido debe acogerse al marco regulatorio de la Comisión Reguladora de Agua Potable y Saneamiento Básico –CRA- de donde puede practicar la discriminación de precios mediante la segmentación del mercado, es decir, cobrando precios diferenciales a los consumidores según su estrato social y fijando precios múltiples, en donde intervienen factores como el destino económico de los predios, el estrato y los niveles de consumo.

El grado en que las Empresas pueden influir sobre el precio de los servicios se denomina poder de mercado, dependiendo  de la diferencia entre el precio del producto y su coste marginal, este poder es mayor cuando el coste marginal es cero, ya que la Empresa está fijando un precio positivo por un servicio cuyo costo es cero o cercano a cero. Un factor adicional que influye en el poder de mercado es la elasticidad de la demanda, a menor elasticidad, mayor poder. Como la demanda del servicio es rígida, la Empresa puede fijar cualquier precio, puesto que no existen servicios sustitutos.

3.2.7.
 La Publicidad en el Monopolio.

La teoría económica, señala que en competencia monopolística, las Empresas poseen algún grado de poder monopólico, un proceso de publicidad y promoción de los bienes que produce representará un incremento en las ganancias, debiendo dedicarse para ello, los recursos necesarios que permitan la obtención de rentabilidad, hasta el punto en que el ingreso adicional, asociado con un desplazamiento hacia la derecha de la curva de la demanda, proveniente de un peso adicional en publicidad se iguale  a un peso marginal de costo. La meta de incurrir en costos de publicidad es desplazar la curva de demanda hacia la derecha, razón por la cual, las Empresas se enfrascan en diferentes formas de publicidad y promoción.

En situación de monopolio, (como es el caso de la EAAB) no existe necesidad de incurrir en costos de publicidad, para promocionar sus productos, ante la ausencia de bienes sustitutos ofrecidos por otras Empresas, es decir, la Empresa de Acueducto no tiene competencia en la venta de agua, es un monopolio que no necesita promocionar su producto frente a una competencia que no existe.

Ahora bien, existen dos tipos de publicidad, la competitiva o defensiva
 y  la informativa
. La Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogotá ha utilizado las dos formas de publicidad, a manera de ejemplo utilizó publicidad competitiva en la campaña "Tómese el agua de la llave": en donde promovió el producto frente a otros competidores, según la comunicación número 0400-2003-0765 del 19 de diciembre de 2003, dirigida a la Superintendencia Delegada para Acueducto y Alcantarillado por parte de la Gerencia Corporativa de Planeamiento y Control el cual señaló con respecto a esta campaña: "Tómese el agua de la llave: Promueve el producto de la Empresa frente a los competidores y mejora la disponibilidad a pagar de los usuarios" (resaltado fuera del texto original)

Según la citada comunicación, los gastos en publicidad están legalmente respaldados en la Ley 142 de 1994 en razón a que: "En relación con los gastos en publicidad referidos, se debe señalar, que es un derecho de los usuarios "obtener información completa, precisa y oportuna sobre todas las actividades y operaciones directas o indirectas que se realicen para la prestación de los servicios públicos"  (Ley 142, Art., 9.4) por tal razón, la Empresa incurre en gastos de publicidad para dar a conocer a los usuarios, a la comunidad y demás organismos el destino de los recursos obtenidos vía tarifas y los beneficios tangibles resultado de las importantes inversiones como expansión, vulnerabilidad y protección del medio ambiente, máxime teniendo en cuenta que …"
Como puede observarse, la Empresa argumenta la existencia de unos "competidores" que fueron contra quienes se promovió la campaña "tómese el agua de la llave"  bajo el contexto de ser un derecho de los usuarios previsto en la Ley 142 de 1994.

La realidad es que la campaña no se orientó a informar a los usuarios de sus derechos y obligaciones en forma precisa y oportuna acerca de las actividades y operaciones de la Empresa en la prestación del servicio, por el contrario se orientó a promocionar un producto frente a la competencia, que en este caso, sería el agua  Cristal, el Agua Brisa o cualquiera de las que se producen en envases y dispositivos para el consumo humano. 

Estos productos no son competencia para el agua que produce la EAAB, por que la diferencia en precios es incomparable, así por ejemplo, el valor de un metro cúbico de agua en el mes de junio de 2004, comprado en la Empresa de Acueducto es de $1.685.oo por consumo básico del estrato 4 y un metro cúbico de agua comprada en Postobón o en Bavaria a razón de $400,oo la bolsa de 600 CM3 cuesta $660.000,oo aproximadamente, es decir que con lo que se compra un metro cúbico de agua en Bavaria se pueden comprar 350 metros cúbicos en la EAAB.

3.2.7.1.
 Conclusión 

La Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogotá no tiene competencia en la venta de agua, es un monopolio natural que no necesita promocionar su producto frente a  una competencia que no existe.

Si el objetivo de la EAAB era desplazar la curva de demanda hacia la derecha, este no se cumplió, pues el volumen facturado descendió durante el transcurso de las últimas  vigencias, como se demuestra en cuadro 9.

Los argumentos de la Empresa sobre este particular señalan: “La Empresa es indudablemente el prestador de servicio más grande en Bogotá, sin embargo esto no la hace un monopolio con garantía de exclusividad a lo largo del tiempo. La  Ley 142 (artículo 40) previó la definición de las áreas de servicio exclusivo “en las cuales podrá acordarse que ninguna otra Empresa de servicios públicos pueda ofrecer los mismos servicios en la misma área durante un tiempo determinado”. Este no es el caso de la Empresa, y de hecho en Bogotá y la sabana se encuentran otras personas prestadoras de los servicios públicos de acueducto y alcantarillado tales como: Coopjardín, Acualcos, Hydrochía, EMAR. 

Adicionalmente, para establecer la condición de monopolio de la Empresa, se debe considerar la producción de agua subterránea a través de la explotación de pozos profundos, no solo para el autoabastecimiento en la figura de productor marginal o independiente, sino también para la provisión de agua a terceros en la prestación del servicio público domiciliario de acueducto.

Considerando lo anterior, la Empresa no es un monopolio estricto de derecho, ni un monopolio económico. Por el contrario, la Comisión de Regulación ha impulsado iniciativas de creación de un mercado de agua mayorista, en el cual múltiples comercializadores de agua tendrían acceso a comprar agua en bloque de los productores, y estos la obligación de venderla, de manera que el usuario final tenga la opción de elegir la Empresa de Servicios Públicos. De hecho en el proyecto de regulación del suministro de agua en bloque actualmente publicado por la Comisión, se mantienen varios de los lineamientos de competencia en el mercado del proyecto original publicado en el año 2001.

Más recientemente, en la Resolución CRA 287 de 2004, la Comisión introdujo la competencia comparativa entre Empresas prestadoras según la cual las tarifas del servicio se determinan considerando los costos en que incurre la Empresa, o las Empresas, más eficientes.

Es indiscutible que la Empresa se encuentra sometida a un ambiente de competencia, y en este contexto la publicidad juega un papel importante”.

Para la Contraloría es claro que en la actualidad la EAAB no tiene competencia, el hecho de existir Empresas como Coopjardín, Acualcos, Hydrochía, EMAR, no quiere decir que estén prestando servicios de acueducto y alcantarillado domiciliario en la ciudad de Bogotá. Es posible que en el futuro haya otros prestadores del servicio, pero para la época en que se suscribieron contratos de publicidad para “promocionar el producto frente a la competencia” no existían tales competidores.

Por otra parte, considerar la explotación de agua en pozos profundos como una competencia para la Empresa no tiene sustento suficiente debido a que el volumen producido en estos pozos no es significativo con respecto al volumen producido por la Empresa y si vamos un poco más allá, se sabe que los pozos profundos se explotan para el consumo de quien lo construye y no para vender agua a los usuarios de la EAAB.

Con la existencia de unos productores marginales, como podría ser el caso de los pozos profundos, no son una competencia significativa que lleve a eliminar la condición de monopolio que ostenta la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogotá 
CUADRO 9

VOLUMEN FACTURADO SERVICIO DE AGUA EAAB   

                                                                                                               En millones de metros cúbicos

	CONCEPTO
	1997
	1998
	1999
	2000
	2001
	2002
	2003

	Volumen Facturado
	331.8
	324.6
	310.1
	302.7
	289.8
	290.2
	286.4

	Ingresos por venta de Agua
	ND
	ND
	ND
	ND
	644.955
	697.136
	858.980

	Costo de ventas
	ND
	ND
	ND
	ND
	255.790
	289.165
	380.043

	Costos de Funcionamiento* 
	231.184
	329.906
	430.002
	572.024
	560.713
	669.437
	785.048


                  FUENTE: Estados Financieros 2003,2002,2001,2000,1999, 1998

                 * Incluye depreciaciones, amortizaciones y provisiones

En el cuadro anterior, durante el periodo 1997 - 2003, el volumen de agua facturada mostró una tendencia descendente, al tiempo que los ingresos, el costo de ventas y los gastos de funcionamiento reflejaron un aumento sostenido.
En síntesis, el volumen de metros cúbicos facturados ha venido disminuyendo, los costos de ventas y gastos de funcionamiento han venido aumentando, al igual que los ingresos, es decir que estos últimos han crecido como consecuencia del aumento en las tarifas y no a causa de la disminución de costos y gastos o el aumento del consumo. 

3.2.7.2

La Contraloría de Bogotá, frente a la utilización de recursos en cuantía de $5.591.6 millones durante las vigencias 2002 y 2003, para desarrollar la estrategia de comunicaciones, en donde existen contratos para promocionar con campañas publicitarias la imagen institucional y los servicios de acueducto y alcantarillado se considera como una gestión  inconveniente, toda vez que el consumo lo realizan los usuarios para satisfacer una necesidad básica esencial, sin tener la opción de prescindir de éste, para reemplazarlo a través de otro  oferente y el pago lo realizan no por campañas publicitarias sino porque la Empresa amparada en la ley   tiene la facultad y potestad para suspender el servicio, sin el cual las familias se exponen a limitaciones sanitarias para su higiene personal y alimentaría diaria.  

Otra cosa, es la obligación de informar a través de los medios de comunicación la programación de suspenciones temporales para atender obras y actividades de mantenimiento y ampliación de redes, así como las actividades propias de la prestación de los servicios.

De la respuesta de la Empresa se pueden extractar los siguientes apartes: “Adicionalmente, el propósito de la publicidad no es solo el de influir en las decisiones y preferencias del consumidor a la hora de seleccionar un producto, sino transmitir un mensaje institucional sobre las actividades que realiza la Empresa para garantizar a los usuarios la disponibilidad y calidad del servicio. Mediante las campañas institucionales la información que se provee al público pretende mejorar la disponibilidad a pagar por el servicio poniendo en valor la calidad del producto suministrado frente al precio que se paga por él. Así mismo, se pretende modificar la imagen que los usuarios tienen de la Empresa, lo cual tiene efectos importantes en la capacidad e interés de los  usuarios para la defensa de la Empresa como patrimonio distrital......

En relación con la aseveración de la Contraloría de Bogotá que la utilización de recursos para publicitar actividades del servicio de agua “fue una gestión financiera no favorable e inconveniente” nos permitimos hacer las siguientes precisiones:

El Plan de Desarrollo Distrital “Bogotá para Vivir Todos del Mismo Lado”: Principios y valores del plan y objetivo de Gestión Pública Admirable, establece “la comunicación” como un elemento clave para la administración...
La comunicación, política pública

Es quizás en los acápites 4 del artículo 420 y b.1 del artículo 440 en donde mejor se plantea, dentro de las políticas de gestión pública admirable y de los programas de la misma, la necesidad de tener una estrategia destinada a  “poner en marcha mecanismos de información [...] entre la ciudadanía y la administración Distrital” para sostener “una comunicación sincera y oportuna” .....

Ley 142 de 1994 y Ley  136 de 1994) y el Código de Policía de Bogotá:

Las actividades de comunicación del Acueducto se realizan como parte de los requerimientos legales estipulados. En la Constitución de 1991 en su artículo 20 consagra el derecho de las personas a recibir información veraz  sobre las diferentes actividades; en  la Ley 142 de 1994 que obliga a las Empresas de servicios públicos a promover el conocimiento de los derechos y deberes de los usuarios de servicios públicos; y asimismo, la entrada en vigencia en julio de 2003 del Código de Policía del Distrito Capital, el cual tiene como filosofía la formación ciudadana que se “fundamenta en la convicción de cada persona sobre la necesidad de aplicar reglas que garantizarán una mejor calidad de vida.....

De acuerdo con un estudio desarrollado por Price Water House Coopers, denominado “Competing for Capital, recognising utilities´ worth”, uno de los principales retos que tienen las compañías de servicios públicos de América Latina es la comunicación con sus inversionistas. Cerca del 75% de inversionistas calificados caracterizan la comunicación con las compañías de servicios públicos como de una solo vía, siendo más propensa a ser reactiva en vez de anticipada y proactiva.
Respecto de la respuesta anterior, la Contraloría, en ningún momento a planteado que la Empresa de Acueducto y Alcantarillado no pueda, desde el punto de vista legal, contratar publicidad o negarse a informar por los diferentes medios de comunicación a sus clientes sobre las actividades que desarrolla la Empresa en el proceso de prestación de servicios. 

En su lugar, lo que ha planteado es que no es una gestión económica por  el hecho de promocionar un producto frente a la competencia como quedó plasmado por parte de la Empresa ante la Superintendencia Delegada para Acueducto, Alcantarillado y Aseo.

En este sentido la Contraloría advierte que la Empresa para mejorar, la tantas veces mencionada imagen institucional, debe propender por mejorar los  estándares de servicio y hacer que sus clientes se sientan satisfechos desde el punto de vista de la prestación de los servicios, sin tratar de vender a través de los medios de comunicación una imagen institucional deteriorada, no por que el producto sea de mala calidad, sino por que el proceso de prestación de los servicios a lo largo del tiempo ha hecho que los clientes perciban a la Empresa con ineficiencias que impactan la imagen corporativa.
Sobre el particular, la Empresa no sale bien librada, contrario a los argumentos de la respuesta, en una encuesta publicada por el Centro Nacional de Consultoría  en la sección 3, página 15 del Diario El Tiempo del martes 31 de agosto de 2004, en donde se lee: “Los resultados indican que los bogotanos son los más insatisfechos con los servicios públicos domiciliarios, sobre todo en los estratos 3 y 4. Los servicios de Medellín  fueron los mejor calificados.

Hasta julio, en el norte del país se recibieron 11.479 trámites, principalmente por problemas en las electrificadoras, seguido por el centro (90 por ciento Bogotá), con 11.066 trámites, en su mayoría relacionados con el acueducto. La principal causa de reclamación son las facturaciones excesivas.

Las estadísticas señalan que las compañías con mayor número  de reclamaciones son la Electrificadora del Caribe  S.A., Telecom y la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogotá.” (resaltados fuera del texto)
Se reitera que desde el punto de vista legal, es totalmente lícita la contratación de publicidad por parte de la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogotá, pero desde el punto de vista económico y las características de la Empresa y del producto, las erogaciones en publicidad, sobre todo para promocionar el producto, se convierten en gastos ineficientes que impactan los ingresos de la Empresa

3.3.
CONSULTORIAS SOBRE EL MARCO REGULATORIO

Durante el año 2002, la EAAB suscribió dos (2) contratos de prestación de servicios para asesorías sobre el marco regulatorio  por $231.0 millones y en el 2003 un contrato por $180.0 millones, para un total de $411.0 millones (Cuadro 10), cifra a la que se le descontó $41.7 millones, del contrato No. 2-02-4200-156-2002, debido a que no se ejecutó totalmente, es decir, la contratación por este concepto ascendió a $369.2 millones. 

CUADRO 10

CONTRATOS DE CONSULTORIA 

                                                                                                          En millones de pesos

	No. CONTRATO
	NOMBRE CONTRATISTA
	OBJETO
	 VALOR CONTRATO 
	TERMINO EJECUCION
	FECHA TERMINACION

	2-2-400-61-2003


	Pardo Gibson Oscar
	Consultoría especializada en temas y aspectos asociados a la implementación del nuevo marco  regulatorio en el sector de agua potable y saneamiento básico
	    170.0
	12
	11-abr-04

	2-02-4200-156-2002
	Céspedes Camacho Carolina
	Asesoría para apoyar las actividades y coordinar el desarrollo de las mismas en relación con la optimización de la gestión comercial de la EAAB-ESP y el impacto del NMR con énfasis en venta de agua en bloque.
	      56.0     
	12
	6-sep-02

	2-02-4200-059-2002
	Fernández Giraldo Diego Ernesto
	Consultoría para la coordinación y apoyo continuo al equipo de la empresa que estudia el impacto del nuevo marco regulatorio y la reestructuración empresarial
	      175.0     
	11
	14-feb-03

	TOTAL CONTRATADO
	411.0
	
	


         FUENTE  Presentación Unidad de Control Interno y Gestión.

3.3.1  Contrato No. 2-02-4200-156-2002

Realizada la revisión y el análisis de los respectivos soportes, incluidos los informes de interventoría y del contratista, se determinó que este contrato suscrito por la EAAB con Carolina Céspedes Camacho, inicialmente por $56.0 millones y terminado anticipadamente, según afirma la Empresa, debido a que la contratista tenía perspectivas de vinculación laboral, por tal motivo se canceló únicamente la suma de $14.2 millones.    

Tres de los cuatro informes presentados por la contratista constituyen una simple descripción de actividades, tal como se observa a continuación:

“Como parte del apoyo al trabajo de la firma encargada de asesorar a la EAAB en el proceso de implementación  del programa  de optimización  de la gestión  comercial, se han desarrollado  las siguientes actividades”:

Programación y participación en las reuniones periódicas con la firma encargada de asesorar a la EAAB en el proceso de implementación del programa de optimización de la gestión comercial, como apoyo y seguimiento por parte de la EAAB al trabajo de la firma consultora”.

El cuarto informe presenta la misma descripción de actividades, sólo cambia su redacción. 

No existe un informe concreto que constituya la esencia de la propuesta definitiva de la contratista, en donde se diseñen las políticas para la optimización de la gestión comercial de la Empresa y el impacto del Nuevo Marco Regulatorio con énfasis en venta de agua en bloque

Al respecto, el pliego de condiciones, capítulo segundo, condiciones de la orden, obligaciones del consultor, numeral 4, estipula claramente: “Rendir y elaborar informes, conceptos, estudios y demás trabajos que se le soliciten en desarrollo de la orden”.
En conclusión, la contratista no presentó un informe que evidenciara valor agregado y que se constituyera en documento base para el apoyo continuo del equipo de la EAAB, que estudió el impacto del Nuevo Marco Regulatorio. 

La Empresa en la respuesta señaló: “No era parte del alcance del contrato diseñar políticas para la optimización de la gestión comercial de la Empresa y el impacto del Nuevo Marco Regulatorio.

El objeto del contrato en cuestión era la “asesoría para apoyar las actividades y coordinar el desarrollo de las mismas en relación con la optimización de la gestión comercial de la EAAB E.S.P. y el impacto del Nuevo Marco Regulatorio con énfasis en venta de agua en bloque” y el alcance de la asesoría involucró el desarrollo de las siguientes actividades:”......

En los términos de la invitación no se establece la entrega de informes particulares, pues como se establece en el objeto del contrato y su alcance, las actividades a desarrollar son de asesoría y apoyo en dos temas específicos. Los informes mensuales en los que se describe las actividades ejecutadas son soporte para pago de cuenta”.

La Contraloría no se refirió al objeto del contrato sino a las condiciones de la orden y efectivamente, en el objeto del contrato no se estableció la obligación de entregar informes, sin embargo, en el numeral 4 de las obligaciones del consultor definidas en la invitación a cotizar (IP-182-2002), se lee: “Rendir y elaborar los informes, conceptos, estudios y demás trabajos que se le soliciten en desarrollo de la orden”.

Bajo este contexto, sí era un imperativo para el consultor, la rendición de informes, conceptos y estudios en razón a que los términos de referencia o invitación a contratar hacen parte integral del contrato y como tal debe observarse su integridad para que la propuesta y el contrato persigan el objetivo que desde un comienzo definió la administración. 

Además de acuerdo con el objeto del contrato “asesoría para apoyar las actividades y coordinar el desarrollo de las mismas...”, es claro que la consultora en su calidad de coordinadora debió entregar en documentos físicos o magnéticos los resultados de las actividades realizadas, por el hecho de ser coordinadora.

Por otra parte, en la respuesta, la Empresa señala las siguientes actividades, que no son otra cosa, que el alcance de la Invitación a cotizar citada anteriormente.
1. Apoyar en la coordinación y seguimiento del desarrollo de las actividades propias de la consultoría encargada de la optimización de la gestión comercial de la EMPRESA:

· Programación y participación en las reuniones de la EMPRESA con el equipo de la firma consultora, con el fin de efectuar un trabajo conjunto y de asegurar el cumplimiento del cronograma propuesto.

· Prestar apoyo, por parte de la EMPRESA, a la firma consultora en el desarrollo del estudio y en la consecución de la información necesaria.

· Efectuar recomendaciones a la firma consultora en el desarrollo del objeto del contrato.

· Llevar un archivo del proceso.

2. Apoyar, cuando sea necesario, a las diferentes áreas de la EAAB en la estructuración de términos de referencia.

3. Trabajar con otros asesores de la EMPRESA en temas tarifarios y regulatorios, así como en el impacto del nuevo marco regulatorio en el proceso de modernización de la EMPRESA, principalmente en la optimización de la gestión comercial y la reorganización de la participación privada.

Con base en lo expresado anteriormente, también se observa que la consultora tenía a cargo actividades de coordinación y de llevar un archivo del proceso, pero en las carpetas puestas a disposición de la Contraloría sólo se encontró de manera descriptiva las actividades desarrolladas, sin que en su momento se haya tenido acceso a los documentos que demostraran los aportes del consultor a pesar de haberlos solicitado mediante comunicaciones número 36103-046 del 31 de mayo de 2004 y 36103-061 del 11 de junio de 2004.

De acuerdo con lo anterior, se configura un hallazgo de naturaleza disciplinaria, toda vez que el consultor no cumplió sus obligaciones contractuales y la Empresa omitió exigir su cumplimiento. Esta circunstancia se erige en presunta falta disciplinaria al desconocer el numeral 2 del artículo 34 de la Ley 734 de 2003.

3.3.2 Contrato No. 2-02-4200-059-2002

Por valor de $175.0 millones, cuyo objeto fue la consultoría para la coordinación y apoyo continuo al equipo de la EAAB que estudia el impacto del nuevo marco regulatorio y la reestructuración Empresarial.

En la ejecución de este contrato, el contratista presentó once (11) informes con el desarrollo de sus actividades, de donde se pueden extractar las siguientes:

“Elaboración de una propuesta para firmar entre la UESP y la EAAB respecto a los temas comunes en los nuevos contratos de concesión  del servicio de aseo y la reorganización por zonas de la EAAB, para revisión del área financiera”.

Preparación de la intervención del Señor Alcalde de la Capital –Antanas Mockus- en el Congreso Nacional de Servicios Públicos, por delegación de la Empresa.

El consultor realizó una conferencia y múltiples reuniones en la Ciudad de Santiago de Chile dentro del encuentro “Cumbre sobre Agua, Riego y Saneamiento en la Región Andina, por solicitud  de la Gerencia de la Empresa.

Trabajó con los Gestores y personal de la EAAB en tareas de empalme y reconocimiento, una vez firmados los contratos de gestión tendiente al reconocimiento de los gestores zonales de las personas, actividades y responsables de cada labor al interior de la EAAB.

Analizados los informes presentados por el contratista, se observó un contenido descriptivo, no se anexaron documentos que evidenciaran propuestas efectivas que sirvieran de apoyo para la EAAB que estudiaba el impacto del Nuevo Marco Regulatorio y la reestructuración Empresarial. Los informes mensuales de actividades no se encontraron firmados por el interventor y el contratista.  Además, no existen informes del interventor del contrato.
A pesar del acta de terminación, no se presentan conclusiones sobre soluciones a las que hubiera llegado la consultoría. El interventor únicamente manifiesta en el inciso segundo del acta:…”Previa revisión de los informes y datos objeto del contrato, se constató que estos se encuentran a satisfacción por parte de la interventoría”. 

La Empresa manifiesta que: “Los informes presentados son informes de actividades, soporte para el pago de cuenta. Los documentos finales, productos de la consultoría, corresponden en su mayoría a los documentos que elaboró el equipo conformado por los consultores Diego Fernández y Carolina Céspedes, junto con la Banca de Inversión, y que soportaron el proceso de optimización de la gestión comercial, con la correspondiente estructuración del proceso de licitación que culminó con la contratación de los gestores comerciales.

El Dr Diego Fernandez, participó en el equipo conformado para asesorar a la Empresa en el Nuevo Marco Regulatorio. Durante el año 2002, y a pesar del anuncio de los estudios regulatorios por parte de la CRA en el Seminario Internacional “Construcción Participativa para la Nueva Regulación de los Servicios de Acueducto, Alcantarillado y Aseo”, realizado en Noviembre de 2001, la Comisión no publicó ningún documento de trabajo o proyecto de resolución al respecto; sin embargo el consultor apoyó discusiones regulatorias en diferentes eventos, como consta en los informes de actividades. 

Los informes de actividades necesariamente no deben tener firma ni del contratista ni del interventor. Los informes mensuales que entregaba el contratista son un resumen de las actividades realizadas durante el mes, y son el soporte para el pago de la cuenta. Si el interventor acepta y aprueba la cuenta de pago, se da por aprobado el informe de actividades del contratista. 

Cuando la interventoría es realizada por un tercero (interventoría contratada), la Empresa le exige un informe de las actividades realizadas en su labor de interventor, como soporte para pago de cuenta. En el caso de los interventores directos de la Empresa (funcionarios designados en una interventoría), no aplica exigir este tipo de informe, a menos que exista un requerimiento formal por parte de la Empresa”.
Del análisis de la respuesta se deduce que el consultor de conformidad con el inciso 4 de la invitación número IP-064-2002 tenía la obligación de “Rendir y Elaborar los Informes, conceptos, estudios y demás trabajos que se le soliciten en desarrollo de la orden”. Así mismo, la interventoría, ejercida en este caso por uno de los funcionarios de la Empresa, tenía la obligación de “Levantar y Firmar las actas respectivas”.

Como se dijo anteriormente, la invitación a contratar hace parte integral del contrato, y como tal, las condiciones de la invitación deben ser tenidas en cuenta tanto en la presentación de propuestas como en la obligaciones contractuales y si esto no ocurre, se entienden pactadas.

Así las cosas, era una obligación contractual del contratista, la de rendir y elaborar informes, sin embargo durante el análisis a pesar de haber solicitado los informes y soportes de la ejecución contractual no se tuvo acceso a aquellos.

Por otra parte, la Contraloría ha establecido que el mismo contratista ha actuado como consultor desde el año 2001 en los temas relacionados con el marco regulatorio, según se desprende del acuerdo de voluntades citado anteriormente y de los siguientes contratos:

· Contrato número  2-02-4000-263-2001 del 31 de agosto de 2001 cuyo objeto fue: “Consultoría para la coordinación del equipo profesional que estudia la reestructuración de la empresa y para asesoría en el análisis y discusión del nuevo marco regulatorio”  por valor de $98.2 millones

· Contrato número 2-02-3010001-007-2003 del 19 de febrero de 2003, cuyo objeto fue “Consultoría para la conformación de la Empresa Regional, la estrategia de tercerización de la  Central Santa Ana y apoyo continuo en temas regulatorios, tarifas y desarrollo urbano”, por valor de $185.6, millones de pesos.
En síntesis, la Empresa en los últimos tres años, ha suscrito con el mismo contratista, tres contratos de consultoría  que tienen relación con el marco regulatorio en cuantía de $460 millones de pesos aproximadamente, sin que la Contraloría haya tenido acceso a los informes y productos finales de las consultorías realizadas por el contratista sobre el marco regulatorio.

Bajo este orden de ideas, se configura un hallazgo de naturaleza disciplinaria, toda vez que el consultor no ha cumplido con sus obligaciones contractuales en lo que tiene que ver con el marco regulatorio y la Empresa ha omitido exigir el cumplimiento del mismo. Esta circunstancia se erige en presunta falta disciplinaria al desconocer el numeral 2 del artículo 34 de la Ley 734 de 2003.

Es oportuno señalar, que el día 3 de marzo de 2004, la Unidad de Delitos contra la Administración Pública UDAP.C.T.I No. 186 de la Fiscalía General de la Nación, solicitó remisión de copias de contratos suscritos en la vigencia 2002 entre la EAAB y DIEGO ERNESTO FERNANDEZ GIRALDO y el día 24 de marzo de 2004, la EAAB contestó que dicha información ya había sido remitida el 19 de Diciembre de 2003.

3.3.3 Contrato No. 2-02-400-061-2003

Por valor de $180.0 millones, cuyo objeto fue la consultoría especializada en temas y aspectos asociados a la implementación del nuevo marco regulatorio en el sector de agua potable y saneamiento básico, se estableció:  

El plazo inicial fue de un año, no obstante presentó dos suspensiones: la primera del 7 al 14 de abril de 2004, por la necesidad de redefinir los análisis y actividades, debido a las directrices y pronunciamientos expedidos por la Comisión Reguladora de Agua Potable y Saneamiento Básico -CRA- en materia regulatoria. 

La segunda, del 27 de mayo hasta el 15 de junio de 2004, solicitada por el contratista, para ampliación del plazo para la terminación del contrato bajo el argumento de que el 8 de junio fue dado a conocer por parte de la CRA  la Resolución No. 287, la que establece la nueva fórmula tarifaría, prórroga concedida por la EAAB por dos meses desde el 18 de junio hasta el 18 de agosto de 2004, con una adición de $27.1 millones. 

En relación con la ejecución contractual, el contratista ha presentado trece (13) informes, en los cuales describen las actividades realizadas, pero no existe un documento concreto que sintetice y defina las propuestas que la Empresa deberá tener en cuenta para el desarrollo e implementación del  nuevo marco regulatorio. Así por ejemplo, algunos informes señalan:

”Se analizó el tratamiento contable a aplicar sobre el VRA y VPI de ingresos por concepto de inversiones”.
Se hizo seguimiento a la consultoría contratada por la CRA y la Gobernación de Cundinamarca para evaluar condiciones actuales de tarifa de venta de agua en bloque”.

Se analizó los proyectos de resolución publicados por la CRA sobre reducción de valor prestacional y sobre la PCPP y elaboración del documento de solicitud de aclaración que se remitió a la CRA.

*Se realizó investigaciones y presentaciones dando aclaración y soporte conceptual a la propuesta de la EAAB de la eliminación del cargo fijo, así mismo inició investigación de opciones tarifarias, las cuales podrían complementar la propuesta de ajuste de tarifas de la Empresa para ofrecer dichas opciones tarifarias a los grandes consumidores, como clientes industriales, comerciales y eventualmente a los clientes residenciales de familias numerosas de estratos subsidiables”.

Análisis de propuesta  regulatoria de la comisión contenida en la resolución 276 que contiene la fórmula tarifaria que se aplicaría durante los próximos 5 años”. 

En conclusión, no fue posible acceder a los documentos e informes finales de los contratistas. Sólo se verificaron informes mensuales de actividades generales, consistentes en descripciones no soportadas con documentos, actas de reuniones que demuestren su participación en cada una de las actividades para el desarrollo del objeto de los contratos relacionados con el Nuevo Marco Regulatorio, así como tampoco fue posible la verificación de los informes del interventor.

La Empresa manifestó: “En relación con la observación a las novedades del contrato  y una vez analizado el fólder que reposa en la Gerencia Corporativa de Planeamiento, el cual está a su disposición, se ratifica la duración real del contrato de un (1) año y ciento cuatro (104) días, considerando las dos (2) adiciones efectuadas, una de cuarenta y cuatro (44) días y otra de sesenta (60) días y las suspensiones por veintiséis (26) días. Ahora si no se considera la última adición la duración sería de un (1) año y cuarenta y cuatro (44) días.

En cuanto al acceso a los documentos finales se ha explicado que parte de ellos corresponden a los documentos oficiales del proceso de optimización comercial, y en el caso del contrato con Oscar Pardo Gibson, remitiremos el día viernes 27 de agosto los documentos producto del contrato en medio magnético.

Por la dinámica anteriormente descrita del proceso de conformación del Nuevo Marco regulatorio, las actividades de asesoría y consultoría que requiere la Empresa se han orientado a obtener los productos que la interacción con la Comisión requiere, tanto de manera directa como a través de agremiaciones. 

Estos productos incluyen principalmente:

· Elaboración de Presentaciones a la Empresa sobre la evaluación del impacto económico y financiero de las diversas posibles medidas de regulación económica, incluyendo: regulación del factor prestacional a ser incluido en las tarifas, cambio de metodología para la remuneración del capital invertido, eliminación de la porción corriente del pasivo pensional, efecto de la regulación del consumo básico.

· Participar en la elaboración, sustentación y discusión de documentos y presentaciones gremiales fijando posición sobre la conveniencia de las diferentes alternativas regulatorias.

· Elaboración de las comunicaciones de la Empresa sobre los análisis realizados de los documentos publicados por la Comisión y por la SSPD.

· Interacción con el Auditor Externo de Gestión y resultados para adoptar y aplicar periódicamente como un procedimiento acordado la metodología desarrollada de evaluación de desempeño de ejecución de inversiones.

· Participar en la interacción con las autoridades sectoriales y con otras Empresas para el desarrollo de Propuestas de proyectos de decreto para la reglamentación de diversas leyes, entre otras:  Ley 812 del Plan de Desarrollo, Ley 632 de 2000 sobre equilibrio de mercado entre subsidios y contribuciones, Ley 715 para aplicación de recursos para subsidios.

· Interacción con la Secretaria de Hacienda Distrital para la reglamentación del Fondo de solidaridad distrital y para la asignación de recursos de Ley 175.

· Elaboración de documentos y presentaciones a la Comisión de la propuesta de definición de fórmulas tarifarias por la causal de mutuo acuerdo.

· Participar en la elaboración de términos de referencia de actividades a contratar por la Empresa.

Como se aprecia, el producto de estas consultorías lo constituye su contribución a la gestión que realiza la Empresa en su interacción con las autoridades sectoriales de regulación y control y en el desarrollo de sus procesos, a través de la elaboración de comunicaciones, documentos sectoriales, presentaciones, hojas de cálculo, términos de referencia, y diseño y aplicación de procedimientos. Los informes de actividades mensuales son solo un reporte de las actividades realizadas más no el producto de las consultorías.

Con respecto a la descripción anterior, la Contraloría da  “verdad sabida y buena fe guardada”. Esa descripción comprende las actividades y procesos que según la Empresa desarrolló el consultor, sin embargo, en el momento de la solicitud de información por parte de este Ente de Control, no fue posible acceder a la misma, como se ha dicho en repetidas oportunidades, sólo se tuvo acceso a los informes de actividades de carácter descriptivo, sin que se pusieran a disposición los documentos concretos que evidencien el resultado de la consultoría adelantada por el contratista.

Sin embargo, este ente de control recibió en medio magnético intitulado “productos Contrato 2-02-400-061-2003", en donde aparece una serie de informes relacionados con la consultoría adelantada por el contratista, que en su momento no fueron puestos a disposición de la Contraloría a pesar de haberlos solicitado por escrito en dos oportunidades.

Lo anterior se constituye en causal de sanción de conformidad con el artículo 5º, de la Resolución 042 del 4 de septiembre de 2001,  que señala las causales de multa para los sujetos de control que no suministren oportunamente la información solicitada. 

En términos generales, los argumentos de la Empresa señalan que los consultores hacen un papel de acompañamiento para los equipos de trabajo de la entidad, en donde los resultados y aportes de ellos quedan inmersos en los productos generados en los equipos de trabajo. No obstante, la Contraloría advierte, que la Empresa de Acueducto y Alcantarillado debe dejar registros de los resultados de las consultorías, que permitan evaluar la gestión contractual y los aportes de los consultores, sin limitarse a la simple descripción de actividades que finalmente se convierten únicamente en soportes para realizar los pagos.
3.4.
SEGUROS

Analizada la información de la Empresa de Acueducto y Alcantarillado en el programa de seguros, se determinó que tiene contratadas 15 pólizas, las cuales amparan la totalidad los bienes e intereses patrimoniales de la Empresa, cuya vigencia vence el 30 de abril de 2005.
Los costos de las primas, para las vigencias 2002 al 2003 fueron de $33.050.8 millones y para el período 2003 al 2005 fueron de $25.407.8 millones, obteniéndose una disminución de  $7.642.0 millones con respecto al período anterior.

Para efectos del presente análisis, se revisaron los siguientes ramos:

· Rotura de Maquinaria, teniendo en cuenta que para la vigencia 2004 – 2005 se cambió de compañía aseguradora.

· Grupo Vida – Deudores vivienda, por tratarse del respaldo para los préstamos otorgados a los empleados de la EAAB.

· Incendio y anexos Deudores, Por tratarse de las prendas de garantía  (hipoteca)  para los préstamos correspondientes.

En primer lugar, la Compañía BBVA Seguros Ganadero, decidió no renovar la póliza de Rotura de Maquinaria No. 0150125 debido a que para esa Compañía en América, este es un negocio que no está dentro de su mercado objetivo.

La anterior afirmación fue presentada por la Compañía de Seguros, según oficio número 10471 del 2 de julio de 2004.

En la  nueva póliza de Rotura de Maquinaria  contratada con las aseguradoras Colseguros y La Previsora, se obtuvo una disminución del 19.88% en la tasa,  equivalente a  $117.526.326  sin I.V.A.  con respecto a Seguros Ganadero S.A., la anterior aseguradora.

Las coberturas, cláusulas adicionales, sublímites, y deducibles continúan siendo los mismos con relación a la póliza anterior. 

Respecto a la modalidad del seguro se obtuvo al 100%  (US$41.840.146) con las nuevas Compañías, La Ganadera ofrecía primera pérdida con un limite máximo de   US$3.000.000  por evento. 

En la póliza de Vida Deudores, para la actual vigencia se obtuvo en la tasa una diferencia del 1.14 por mil correspondiente a un descuento del  25,83%,  lo que representa una disminución de  $14.407.494 en el valor de la prima con respecto a la anterior aseguradora. 
Con relación a las condiciones de contratación de la póliza se incluyó la cláusula Blanket sin ajuste de prima al finalizar la vigencia, lo que facilita el manejo de la misma, si se tiene en cuenta que esta condición permite efectuar modificaciones del valor asegurado, excluir o incluir nuevos asegurados, sin que estos movimientos generen cobro o devolución de prima.

En la póliza de Terremoto, Incendio y sus anexos, para la nueva vigencia se mantienen los mismos amparos y cláusulas especiales pactadas en la póliza anterior, logrando como condiciones adicionales para este periodo el descuento del 3% por no-reclamación y el anticipo de indemnización hasta un 50%

En la nueva tasa se obtuvo una diferencia del 0,77 por mil, correspondiente a un  descuento del  25,67%,  lo cual se refleja en un ahorro de  $11.218.321 en el valor de la prima  (incluido el I.V.A.) 

Al calcular la prima de incendio y anexos de la nueva vigencia y teniendo en cuenta la tasa de 0.83 por mil se presenta una diferencia a favor de la EAAB  de  $228.279 con relación a la prima calculada por las aseguradoras.




�	Es la variable que establece el Departamento Administrativo de Catastro Distrital para señalar la actividad a la que están destinados los predios de la ciudad.


�	El Decreto 605 de 1996 define el estrato socioeconómico como la clasificación de los inmuebles residenciales de un municipio, que se hace en atención a los factores y procedimientos que determina la Ley.


�	Para los dos barrios se solicitó la información relacionada con los predios existentes en el Catastro de Usuarios de la Empresa, quien en medio magnético informó sobre la existencia de 470 usuarios en el sector y que aparecen registrados en el sistema SAP/R3, con información de los metros cúbicos consumidos desde la fecha en que se instaló el servicio de acueducto.  


� 	Es un listado que contiene los usuarios del servicio con sus datos identificadores.


� Indice de Agua no Contabilizada


� Capítulo E Anexo Técnico


� En la competencia perfecta existen numerosas firmas que producen un bien homogéneo, sin que ninguna de ellas  ejerza control alguno sobre el precio, tomando como dado el precio del mercado, enfrentándose los competidores a una curva de demanda horizontal.





� En el monopolio puro existe un único vendedor del bien, para el cual no existen sustitutos, entrando éste a determinar el precio del producto, la curva de demanda a la que se enfrenta el monopolio es la del mercado, la cual presenta pendiente negativa, decreciendo numéricamente a lo largo de ella la elasticidad - precio a medida que se aumenta la cantidad.





� En la competencia monopolística, cada productor individual de un bien ejerce poder monopolístico sobre el producto que vende, que es ligeramente diferente de productos similares, es decir, cada productor individual posee cierto grado de poder monopolístico (capacidad de incrementar el precio por encima de su costo marginal) en la producción y venta de un producto diferenciado, existiendo sin embargo, numerosos sustitutos cercanos para ese producto.





� La industria cuenta con un número bastante reducido de firmas, cada una de las cuales asume que cualquier cambio del precio será emulado por las restantes firmas participantes en la industria.





� Sólo existen dos Empresas que generan bienes idénticos a costos idénticos, seleccionando cada uno de ellos la tasa de producción, bajo el supuesto que la otra firma continuare produciendo a cualquiera que sea su tasa de producción actual





� Microeconomía Katz l. Michael; Rosen L. Harvey, Editorial Wesley Iberoamericana 1991


� La utilizan las Empresas para conservar su participación en el mercado, en lugar de mantener al consumidor informado acerca de las cualidades reales del producto o servicio





� Provee información acerca del producto.
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