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La Contraloría de Bogotá, con fundamento en los artículos 267 y 272 de la Constitución Política y el Decreto 1421 de 1993, practicó Auditoria Gubernamental con Enfoque Integral Modalidad Especial a la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogotá -EAAB, a la aplicación de la Resolución CRA 287 de 2004, estructura de costos y tarifas del servicio de acueducto y alcantarillado en Bogotá.

Es responsabilidad de la administración el contenido de la información suministrada y analizada por la Contraloría de Bogotá. La responsabilidad de la Contraloría de Bogotá consiste en producir un informe de Auditoria Especial que contiene concepto sobre la Gestión adelantada por la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogotá, que incluya pronunciamientos sobre el acatamiento a las disposiciones legales. 

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

La evaluación se llevó a cabo de acuerdo con las normas de Auditoria Gubernamentales compatibles con las de General Aceptación, así como con las políticas y procedimientos de auditoria establecidos por la Contraloría de Bogotá; por lo tanto, requirió, acorde con ellas, de planeación y ejecución del trabajo de manera que el examen proporcione una base razonable para fundamentar los conceptos y la opinión expresada en el informe especial.

El control incluyó el examen, sobre la base de la regulación tarifaria aplicable a nivel nacional y específicamente en el Distrito Capital y de las evidencias y documentos que soportan la Gestión de Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogotá en esta materia.
Concepto sobre Gestión y  Resultados 
Con el advenimiento del nuevo Régimen tarifario de los servicios públicos y la expedición de la primera metodología tarifaria para el sector acueducto y alcantarillado, empieza en Colombia un proceso de manejo técnico e integral del sector, logrando así mayores niveles de calidad y mayor cobertura. Sin embargo, esta primera metodología no presentaba señales claras para mejorar los niveles de eficiencia de las empresas, debido a que permitió incorporar una serie de factores que distorsionan la estructura de costos, motivo por el cual las tarifas de los servicios se incrementaron de forma considerable con respecto a las vigentes, afectando de esta forma a los usuarios de los servicios, especialmente a los estratos de menores ingresos.

Con la expedición de la segunda metodología tarifaria, en buena parte se corrigieron las distorsiones que presentaba la primera, sin embargo, aún continúan presentes algunos factores que siguen distorsionando los costos de referencia y por lo tanto mantienen elevados los diferentes niveles tarifarios, por encima de sus costos económicos.

En el Costo medio administrativo -CMA- y el Costo medio de operación -CMO- la EAAB incorpora una serie de ineficiencias sobre las cuales la Contraloría de Bogotá ha venido advirtiendo de forma reiterada en sus diferentes informes de auditoría. Algunas de esas ineficiencias, sobre las cuales la regulación no ha tomado medidas eficaces para no permitir su inclusión en los diferentes componentes de la estructura de costos, afectan a los usuarios de los servicios vía mayores tarifas, situación que se hace más preocupante si se tiene en cuenta que los diferentes costos de referencia se incrementan por encima del IPC.
En el componente Costo medio de inversión -CMI- sucede algo similar, por que a través de la variable Valor presente de inversión -VPI, los usuarios de los servicios están pagando de forma anticipada las inversiones proyectadas que la Empresa pretende realizar durante los próximos diez años, obras que en parte no se ejecutan de acuerdo a lo planeado, lo cual ha permitido generar recursos que por no tener una destinación específica, obligatoria, han pasado a financiar otra serie de actividades.

Adicional a lo anterior, se evidencia el doble cobro que se hace de las Inversiones proyectadas -VPI, debido a que después de haber sido ejecutadas las obras, estas pasan a ser parte de los activos productivos de la empresa, donde nuevamente son cobradas en la siguiente estructuración tarifaria, vía depreciación y/o amortización como parte del Valor de los activos -VA, con el consiguiente incremento de las tarifas.

Si bien es cierto que las empresas prestadoras de los servicios de acueducto y alcantarillado están cumpliendo con las disposiciones regulatorias vigentes, también es cierto que es necesario desarrollar mecanismos metodológicos más eficaces que conlleven a las empresas del sector a la consecución de mayores niveles de eficiencia y cumplir así con el principio rector de la Ley 142 de 1994, el de Eficiencia económica. 
Es evidente que la eficiencia del sector no solo debe buscarse por medio de mecanismos regulatorios, sino que directamente las empresas deben propender por racionalizar sus propios costos y gastos, y no permitir que en un futuro lleguen a instancias similares a las que se enfrentaron antes de entrar en vigencia el nuevo Régimen regulatorio, ante lo cual, nuevamente entrarían en dificultades y pasarían a enfrentarse al fenómeno de la privatización, tal como sucedió con importantes empresas del sector de servicios públicos, proceso que aunque exitoso en el país y el mundo, no es el querer de la comunidad en general, ni mucho menos de sus propios funcionarios. 
Consolidación de hallazgos

La presente auditoría devela no solo una serie de falencias que se presentan en la EAAB en la prestación de los servicios de acueducto y alcantarillado, sino también  distorsiones presentes en las diferentes fórmulas tarifarias, todo lo cual eleva las tarifas de los servicios por encima de su costo económico, factores que requieren de una serie de ajustes del sistema, de parte de los diferentes actores.
De una parte, la Empresa debe ajustar sus diferentes procesos administrativos y operativos, de tal forma que pueda desempeñarse como una empresa eficiente, responsabilidad que debe asumir no solo las directivas de la Entidad sino también sus funcionarios a nivel general, alejando de esta forma el fantasma de la privatización, fenómeno que de una u otra forma enfrenta la mayor parte de las empresas del sector. De otra, en la revisión de la actual metodología tarifaria el Regulador debe propender por el ajuste de las fórmulas, con el propósito de imprimirle mayores niveles de eficiencia al sector, de igual forma, la SSPD, como ente de control, debe realizar un seguimiento mas exigente a las empresas, particularmente en el cumplimiento de los planes de inversión.
Bogotá D.C., 

MARIANNE ENDEMANN VENEGAS

Directora Técnica Sector Hábitat y Servicios Públicos
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1. ANÁLISIS DEL SECTOR

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

TABLA 1

	Población
	Cobertura de acueducto y alcantarillado - hogares con servicio

	
	A ñ o s

	
	1964
	1973
	1985

	
	Acueducto
	Alcantarillado
	Acueducto
	Alcantarillado
	Acueducto
	Alcantarillado

	TOTAL
	39,70%
	30,50%
	57,60%
	42,30%
	70,40%
	59,40%

	URBANA
	68,80%
	58,00%
	86,90%
	72,20%
	89,20%
	80,70%

	RURAL
	13,30%
	4,90%
	22,70%
	6,70%
	28,00%
	11,30%


Fuente: 120 años de Historia de los Servicios Públicos, DNP, Jaramillo 1995.
En la década de los años ochenta se presentaron una serie de reformas que permitieron aumentar los recursos para el sector. En 1985 se creó la Junta Nacional de Tarifas, entidad que tuvo entre sus funciones la de establecer unos niveles tarifarios con carácter técnico, y de este modo impedir que las bajas tarifas amenazaran con desestabilizar el cubrimiento de los costos de las empresas
. Entre las mayores innovaciones implementadas por esta entidad, se encuentra el establecimiento de tarifas residenciales por uso y estrato. 
El Insfopal fue suprimido en 1987 y se le delegó a los municipios la responsabilidad del sector. Igualmente, las EMPOS (oficinas regionales a cargo del Insfopal) se trasladaron a los departamentos y se creó la Dirección General de Agua Potable y Saneamiento Básico dentro del Ministerio de Obras Públicas y Transporte, la cual, fue encargada de elaborar e implementar las normas técnicas que orientaran el diseño, elaboración, construcción y operación de los sistemas de acueducto y alcantarillado, si bien el control de la calidad del agua era una función del Ministerio de Salud (ANDESCO y CEDE, 2005). 

De otra parte, la responsabilidad de la prestación de los servicios de agua potable y saneamiento básico en los municipios con población inferior a los 12,000 habitantes, que estaba en manos del Programa de Saneamiento Básico Rural, fue transferida también a la Dirección General de Agua Potable y Saneamiento Básico, aunque en términos prácticos el Departamento Nacional de Planeación y el Fondo Financiero de Desarrollo Urbano asumieron este control.
De esta forma, las reformas implementadas a finales de los años ochenta buscaron disminuir las distorsiones presentes en el sector, especialmente las relacionadas con la injerencia política en la definición de tarifas, así como los altos subsidios otorgados, por medio de la mayor asignación de responsabilidades a los municipios y el fortalecimiento de su autonomía fiscal. No obstante los esfuerzos realizados para mejorar el funcionamiento de las empresas del sector, éstos no fueron suficientes para sobreponerse a los problemas estructurales que presentaban las empresas del sector, entre las que se encuentran:

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

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

· A los estratos más bajos se les subsidiaba prácticamente el total de la demanda, lo que motivaba al despilfarro de agua.
· Subsidios cruzados entre servicios.
· No se realizaban adecuados procesos de mantenimiento ni de inversión.

· Baja cobertura de los servicios.

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

· Alta injerencia política y sindical. 

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

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

En su Artículo 87 la Ley 142 establece que el régimen tarifario estará orientado por los criterios de:

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

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

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

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

Para la definición de una estructura tarifaria eficiente que garantice la ampliación de la cobertura, el mejoramiento de la calidad y continuidad en la prestación del servicio, se debe llevar al sector a unas nuevas condiciones del mercado (participación privada, competencia), para lo cual es necesario conocer los costos y gastos reales en que incurren las empresas. 
La Ley 142 de 1994 crea las comisiones que regularán los diferentes servicios públicos, encargadas de señalar las políticas generales de administración y control de eficiencia. Para el sector de Acueducto, alcantarillado y aseo se crea la Comisión de Regulación de Agua Potable y Saneamiento Básico
 -CRA-, entidad encargada de definir una estructura tarifaría que propenda por el establecimiento de un sistema  “eficiente” sobre la cual las empresas del sector fijen sus tarifas.

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

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

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

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

Ante el fuerte incremento que presentaron las tarifas de los servicios de agua potable y saneamiento básico, debido a la aplicación de las nuevas metodologías tarifarias, se estableció el denominado “Periodo de transición tarifario” con el fin de ajustar de manera gradual las tarifas a los costos reales de la prestación del servicio. Es así como la Ley 286 de 1996 fijó un primer periodo de transición, el cual culminaba en diciembre del año 2001.

La Ley 632 de 2000 amplia el plazo del Período de transición hasta diciembre de 2005, disponiendo además que el desmonte de subsidios no se podría realizar en una proporción anual inferior a la quinta parte del desmonte total necesario, para asegurar que se cumpliera la gradualidad en el ajuste de las tarifas. De igual forma modificó el porcentaje de contribución de los estratos 5 y 6, y de los de carácter industrial y comercial, señalando que el 20% máximo de aporte solidario se ajustaría al porcentaje necesario para asegurar que el monto de las contribuciones fuera suficiente para cubrir los subsidios que se decidieran otorgar, de acuerdo con los límites establecidos en la Ley 142 y buscando mantener el equilibrio. 

En materia de subsidios y contribuciones, el Decreto 1013 de 2005 fija la metodología para determinar el equilibrio entre los subsidios y contribuciones para los servicios de acueducto y alcantarillado, en tanto que el Decreto 057 de 2006, en su Artículo 3, establece como niveles mínimos de aporte solidario: el 50% para usuarios residenciales de estrato 5; el 60% para usuarios residenciales de estrato 6; el 50% para usuarios comerciales y el 30% para usuarios industriales.

De igual forma es necesario recordar que la Ley 812 de 2003 incrementó el nivel máximo de subsidio del Estrato 1 al 70%, dependiendo de los recursos con que se cuente para tal fin, modificando así el tope máximo establecido por la Ley 142 de 1994, el cual estaba en 50%.
2. REGULACIÓN DE LOS SERVICIOS DE ACUEDUCTO Y ALCANTARILLADO
Durante los quince años de vigencia de la Ley de Servicios Públicos Domiciliarios y de vida de la CRA, el ente regulador ha expedido dos metodologías para los prestadores de los servicios de acueducto y alcantarillado. Inicialmente, las Resoluciones 08 y 09 de 1995, posteriormente, la Resolución 287 de 2004.

En desarrollo de las competencias legales que le confiere el Artículo 126 de la Ley 142 de 1994, la CRA actualmente se encuentra en el proceso de revisión de la última metodología, con el ánimo de expedir una nueva, que permita imprimirle mayores niveles de eficiencia al sistema. 
2.1. RESOLUCIONES CRA 08 Y 09 DE 1995
En 1995 la CRA expidió las Resoluciones 08 y 09 por medio de las cuales se reglamentaron las metodologías y las fórmulas para el cálculo de los costos de referencia y de las tarifas de los servicios de acueducto y alcantarillado. 
Con el propósito de establecer una estructura tarifaria eficiente que garantice la ampliación de la cobertura, el mejoramiento de la calidad y continuidad en la prestación del servicio, ajustar el sector a las nuevas condiciones del mercado (participación privada, competencia), es necesario conocer todos los costos y gastos reales en los que incurren las empresas. Para la construcción de los modelos económicos aplicables a los servicios de acueducto y alcantarillado, la CRA se basó en la siguiente estructura de costos, metodología que en la literatura económica se conoce como Regulación por tasa de retorno o Regulación por costos del servicio: 
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Donde: CMA: Costo medio administrativo

CMI: Costo medio operacional.

CMI: Costo medio de inversión.

VRA : Estimación del valor a nuevo del sistema actual. Se debe considerar los activos involucrados en los distintos procesos.

VPI : Valor presente del plan de inversiones de mínimo costo
.

VPD: Es el valor presente de la demanda expresada en m3, corregida por el nivel de agua no contabilizada.

El Costo total así definido incorpora dos componentes, que en la definición de la tarifa representan el cargo fijo y el cargo variable o por consumo. La tarifa a cobrar al estrato 4, para cada uno de los servicios, se establece con base en el CMA más el CMO y CMI multiplicados por el nivel de consumo. La tarifa para los demás estratos y usos se calcula multiplicando la tarifa del estrato 4 por un factor de subsidio o de sobreprecio, de acuerdo con los  topes establecidos por la normatividad.

La CRA estableció como premisa que el cálculo de los costos se haría con base en los costos medios, es decir, distribuidos entre todos los usuarios de los servicios, con lo cual trata de evitar una dispersión en los niveles tarifarios, a causa de los costos diferenciales que se presentan para suministrar los servicios a los usuarios ubicados en distintas zonas geográficas, con topografía y condiciones geográficas disímiles. Otra de las premisas fue la de proyectar los costos en un horizonte de largo plazo, difiriéndolos en el tiempo, con el propósito de que no se generaran fluctuaciones en los periodos en que se realicen inversiones.

Como era de esperarse, con la aplicación de la nueva metodología tarifaria, los costos de referencia resultaron ser superiores a las tarifas que se cobraban en ese momento, motivo por el cual se definió un período de ajuste gradual, conocido como “Período de transición”, durante el cual las empresas ajustarían las tarifas por rezago y por actualización (inflación), hasta alcanzar las tarifas tope, desmontando al mismo tiempo los subsidios que excedían los máximos establecidos por la Ley, evitando de esta forma el fuerte  impacto sobre los usuarios de los servicios.

Con la implementación de este novedoso sistema tarifario, el Regulador buscaba que las tarifas fueran acordes con los costos inherentes en la prestación de los servicios, buscando la estabilidad y suficiencia financiera de las empresas, elementos necesarios para superar las deficiencias estructurales que históricamente se habían generado.

Sin embargo, la metodología no presentaba señales claras para mejorar los niveles de eficiencia, debido a que permitió incorporar una serie de ineficiencias de las empresas que finalmente representaron significativos incrementos de las tarifas
, entre las que se encuentran:
· Las tarifas se calculan con base en los costos contables de las empresas, sin importar ni su procedencia ni su racionalidad.
· El único indicador de eficiencia que se introdujo fue el de nivel máximo permitido de agua no contabilizada, en 30%. Sin embargo, ha sido un nivel bastante cuestionado.

· En el cálculo del Valor de reposición de los activos -VRA, estos se incorporaban como si fueran nuevos, valor a nuevo, además, se incluían no solo los activos operacionales sino también los que no correspondían a la prestación del servicio.
· Para el cálculo del CMI se incorporó un componente como es el Valor presente de las inversiones futuras -VPI, con lo cual, una vez se terminaran las obras, estas se incorporarían a los activos operacionales de la empresa, lo que ocasiona que nuevamente estas entren a ser parte del componente VRA, debiéndose cobrar de esta forma doblemente el valor de dichas inversiones.

De esta forma, la nueva metodología tarifaria propendió establecer que las tarifas de los servicios de acueducto y alcantarillado se acercaran a los costos económicos, situación que realmente no logró, aunque sin lugar a dudas si alcanzó fue el fortalecimiento de la suficiencia financiera de las empresas, permitiéndoles recaudar importantes recursos que le han permitido a estas realizar inversiones prioritarias en sus sistemas, incrementando la cobertura de los dos servicios.
Sin embargo, parte importante de dichos recaudos no se destinaron a la reposición y expansión de los sistemas como estaba previsto, pero si entraron a sufragar una serie de gastos administrativos y operacionales, situación que se evidencia con el continuo crecimiento real que durante los siguientes años presentan esta clase de rubros.
Sin embargo, no se puede desconocer que la aplicación del nuevo régimen regulatorio permitió alcanzar importantes logros en el sector. De una parte, ha mejorado integralmente la prestación de los servicios: mayor cobertura, mayor continuidad, mejoras en la redistribución del ingreso, menor carga para los presupuestos estatales, racionalidad en la utilización del vital líquido, mayor protección del medio ambiente, entre otros. De otra, ha permitido que parte de las empresas alcancen su viabilidad financiera, gracias a la preponderancia que se le ha dado al principio de Suficiencia financiera.

Las dos resoluciones iniciales posteriormente fueron compiladas en la Resolución CRA-151 de 2001, la cual recogió la normatividad del sector expedida hasta ese entonces, extendiendo así su vigencia hasta la expedición de la Resolución CRA-287 de 2004.

2.2. RESOLUCIÓN CRA-287 DE 2004
La actual metodología regulatoria para el sector la estableció la CRA mediante la Resolución 287 de 2004, mantiene los tres componentes de costos de la anterior, así: Costo medio administrativo -CMA, Costo medio operativo -CMO- y Costo medio de inversión, e incluye el Costo medio de tasas ambientales -CMT.
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La nueva metodología propende mejorar la anterior, incorporando señales que permitan imprimirle mayores niveles de eficiencia al sistema, ajustes, que finalmente se traducen en menores tarifas para los usuarios de los servicios.

Entre los principales cambios que presenta la nueva metodología, se encuentran: El Costo medio administrativo -CMA- disminuye en promedio, al compararse con la metodología anterior, debido a que excluye una serie de cuentas que no se consideran dentro de la prestación corriente del servicio; además parte de los gastos se ajustan por parámetros de eficiencia comparativa, tal como se puede observar en la siguiente tabla:

TABLA 2
	Costo Medio de Administración -CMA.

	Resoluciones 08 y 09 de 1995
	Resolución 287 de 2004

	Permite la inclusión de costos de forma ilimitada.
	Excluye algunos costos no relacionados directamente con la prestación del servicio.

	
	Permite la inclusión de este factor pero bajo criterios de eficiencia, aplicando la metodología DEA.

	Basado en costos reportados por las empresas a la CRA, de 1993 y 1994. 
	Basado en los costos registrados en el PUC del 2002 y 2003.

	Los costos reportados por las empresas se llevaban directamente a la tarifa.

	Parte de los costos se ajustan por parámetros de eficiencia comparativa calculada por la CRA y parte se llevan directamente a la tarifa (pass through)

	Costo medio de referencia
	Precio tope (el prestador puede aplicar un cargo fijo menor).


Fuente: Resoluciones CRA-151 de 2001 y CRA-287 de 2004.

De forma similar que el CMA, el CMO también disminuye en promedio, debido a que excluye una serie de cuentas que no se consideran dentro de la prestación del servicio, tal como se puede observar en la Tabla 3:
TABLA 3
	Costo Medio de Operación -CMO.

	Resoluciones 08 y 09 de 1995
	Resolución 287 de 2004

	Los costos reportados por el prestador se los llevan directamente a la tarifa


	Parte de los costos se ajustan por parámetros de eficiencia comparativa y otra parte se lleva directamente a la tarifa con criterios de eficiencia

	Basado en costos reportados por las empresas a la CRA y la SSPD
	Basado en los costos registrados en el PUC

	Costo medio de referencia
	Precio tope (el prestador puede aplicar un costo de operación menor)


Fuente: Resoluciones CRA-151 de 2001 y 287 de 2004.

Los factores de eficiencia incorporados por la nueva resolución son construidos a partir de los puntajes calculados aplicando la metodología de Análisis de la Envolvente de Datos -DEA. La forma como se aplica este factor de eficiencia se presenta en los artículos 5 y 18, Resolución 287. De igual forma, el modelo para determinar el factor de eficiencia -PDEA- se define en los artículos 8 y 20.
El CMI fue el componente que sufrió los mayores ajustes, especialmente por las modificaciones del VRA y del VPI, ver siguiente tabla:

TABLA 4
	Costo Medio de Inversión -CMI.

	Resoluciones 08 y 09 de 1995
	Resolución 287 de 2004

	El cálculo de la recuperación de la inversión se hacía mínimo a 30 años.
	Para la recuperación de la inversión se toma la vida útil de cada sistema.

	Para determinar el valor de reposición de los activos se los consideraba como nuevos.
	Para determinar el valor de recuperación de los activos se considera su valor en libros más el respectivo reavalúo.

	No se definen cuales son los activos a incluir dentro del CMI.
	Se establece un listado de activos a incluir en el CMI. Si se requiere incluir un activo que no se encuentre en el listado, se deberá justificarlo ante la CRA.

	El plan de inversiones debe estar soportado por un estudio de factibilidad.

	El plan de inversiones además debe estar soportado por un análisis de costo mínimo y un análisis de cuello de botella, como una señal de eficiencia a las inversiones.

	En el plan de inversiones se consideran solamente las expansiones.

	Además de las expansiones, el plan de inversiones considera las rehabilitaciones y reposiciones necesarias para la prestación del servicio.


Fuente: Resoluciones CRA-151 de 2001 y 287 de 2004.
De esta forma, la nueva resolución consigue implementar señales que pretenden imprimir mayores niveles de eficiencia en las empresas prestadoras de los servicios de acueducto y alcantarillado, excluyendo algunos costos que no hacen parte de la prestación corriente de los servicios, e incorporando parámetros de eficiencia comparativa -DEA, con lo cual, logra una reducción importante de las tarifas de los dos servicios.

2.3. IMPACTO DEL CAMBIO DE METODOLOGÍA SOBRE LAS TARIFAS
Con la aplicación de la Resolución CRA-287 de 2004 las tarifas a aplicar en la mayor parte de los municipios del país han sido inferiores a aquellas que se venían cobrando con la metodología anterior.
Un análisis de las tarifas por medio del Costo Medio Económico Básico -CMEB- permite ver con mayor claridad el impacto de la transición tarifaria de la primera metodología a la segunda.

Como el Estrato 4 no recibe subsidios ni paga contribuciones, el CMEB
 es equivalente a los costos causados por la prestación del servicio a dicho estrato. A continuación se compara el CMEB para el servicio de acueducto aplicado a diciembre de 2002 (a precios constantes del 2005) con el CMEB aplicado a diciembre 2005, para las tres ciudades con mayor número de usuarios del país.
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               Fuente: SSPD. 2002 – 2005.
               GRÁFICO 1
Como se puede observar en el gráfico anterior, el CMEB del servicio de acueducto es inferior con la aplicación de la segunda metodología regulatoria en las tres empresas analizadas. La mayor reducción se presenta en EMCALI y en Bogotá, alrededor del 11%, en EPM es del 3,4%. En conclusión, la aplicación de la nueva metodología tarifaria representó un alivio real en las tarifas cobradas a los usuarios de los servicios de esas tres grandes ciudades.
Como se puede observar en el siguiente gráfico, con la aplicación de la nueva metodología regulatoria, el CMEB del servicio de alcantarillado es inferior en Bogotá en 6,6% y en EPM en 8,63%, en cambio, para EMCALI si se incrementó en 7,41%, sin embargo, se debe tener en cuenta que en Cali se presentaban y continúan presentando las tarifas más bajas, tanto para el servicio de acueducto como para alcantarillado.
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            Fuente: SSPD. 2002 – 2005.
            GRÁFICO 2
En conclusión, si bien con la aplicación de la segunda metodología tarifaria los usuarios de los servicios de acueducto y alcantarillado se vieron favorecidos en gran parte de los municipios del país, también es cierto que en los diferentes componentes de la estructura de costos se continúan incorporando otra serie de factores que aún mantienen altos los niveles tarifarios, por encima de su valor económico
, tal como seguidamente se entra a demostrar para el caso de la Capital de la República.
3. APLICACIÓN DEL NUEVO RÉGIMEN REGULATORIO EN BOGOTÁ D.C.
3.1. ANTECEDENTES 
La EAAB ESP, al igual que la mayoría de las empresas del sector, a comienzos de la década de los noventa presentaba una difícil situación financiera, debido no  solo a los elevados costos y gastos a los cuales se encontraba sometida, sino también a unas tarifas que no alcanzaban a sufragar dichos costos, lo cual se reflejaba en inadecuados niveles de calidad en la prestación de los servicios e insuficientes recursos destinados para mantenimiento e inversión.
Frente a la difícil situación que atravesaba la Empresa, a principios de los años noventa, se ve obligada a acudir ante el Gobierno Nacional para que le refinancie la deuda que presentaba, solicitud que es atendida a través del Ministerio de Hacienda y Crédito Público, quien establece una serie de compromisos, plasmados en el “Plan de Desempeño 1993-2001”.
De forma general, el Plan de desempeño obliga a la EAAB -ESP a mejorar sus niveles de eficiencia y productividad, racionalizando sus costos y gastos, disminuyendo los elevados montos de cartera, reduciendo el IANC, congelando la contratación de personal, realizando provisiones para cumplir con las pensiones de jubilación, así como también, la faculta para contratar con el sector privado actividades inherentes a la Empresa, siempre y cuando esto se reflejara en ahorro de recursos.
Bajo los lineamientos del Plan de desempeño, a partir de 1993 la Empresa empieza a recomponer su marcha, mostrando mejoría en buena parte de sus compromisos. Sin embargo, los esfuerzos se fueron distensionando, volviendo de esa forma a la situación inicial, altos niveles de ineficiencia administrativa y operativa, aunque con una salvedad, que financieramente su situación mejoró, gracias a un fenómeno que paralelamente se venía desarrollando, la aplicación del nuevo régimen de los servicios públicos domiciliarios.

La aparición  del nuevo modelo tarifario, en especial la novedosa estructuración del sistema de costos y tarifas, le abrió el camino a la Empresa para empezar a diseñar un esquema que finalmente le permitió entrar a cobrar, a partir de 1996, unas tarifas superiores a las vigentes hasta ese entonces, pero de ahí en adelante, éstas continuaron con un acelerado crecimiento que, si bien, entran a recomponer las finanzas de la Empresa, de otra parte, generan un fuerte impacto sobre los usuarios de los servicios.
3.2. APLICACIÓN DE LAS RESOLUCIONES CRA-08 Y 09 DE 1995
 
Bajo el marco del nuevo Régimen de Servicios Públicos Domiciliarios y la metodología establecida por la CRA mediante las Resoluciones 08  y 09 de 1995, la EAAB -ESP empieza el proceso de estructuración de costos y tarifas en la ciudad.
Para establecer los costos de referencia, en 1994 la Empresa contrata a la firma Consultoría Colombiana S.A. para realizar un estudio de costos y tarifas de los servicios de acueducto y alcantarillado y su infraestructura, el cual sirve de base para establecer el valor de reposición de los activos -VRA
- (cifras estimadas a partir de la cuantificación de la cantidad de obra civil de los componentes operacionales y de los precios unitarios aplicados), proceso que culmina con la estimación de los activos de la Empresa en montos muy superiores al de su valor en libros. Situación similar aconteció con el VPI, donde se incluyeron gran cantidad de obras proyectadas.

Para el cálculo de los costos de referencia administrativos y operacionales, se tomó como base la información de los estados financieros de 1993 y 1994, la cual incorporaba una serie de ineficiencias acumuladas por la Empresa que permitieron que los costos de referencia se situaran en niveles superiores al de empresas eficientes del sector.
Los costos de referencia así calculados permitieron establecer las tarifas que empezaron a aplicarse en la ciudad a partir del mes de enero de 1996, sin embargo, se encontró que las tarifas vigentes hasta ese entonces presentaban gran rezago, por lo que su aplicación inmediata afectaría de manera gravosa a los usuarios de los servicios, situación generalizada en todo el país, motivo por el cual la Ley 286 de 1996 estableció un periodo de transición, hasta diciembre de 2001, el cual fue ampliado por la Ley 632 de 2000 hasta diciembre de 2005.

Pese al fuerte impacto generado por la implementación de las nuevas tarifas, en 1998 la Empresa hace una solicitud de modificación de los costos de referencia a la CRA
, argumentando que se habían presentado una serie de factores que incidían sobre la estructura de sus costos y tarifas, entre los que se encuentran: Disminución del consumo per cápita de agua, modificación del plan de inversiones por parte de la Administración Central, establecimiento de costos ambientales y nuevas cargas impositivas, aportes y contribuciones, costos de mantenimiento que no se tuvieron en cuenta en la anterior estructura, además de otra serie de costos que no fueron incluidos en la estructuración tarifaria.

El 5 de mayo de 1999 la CRA expide la Resolución 076, resolviendo la solicitud de modificación de las fórmulas tarifarias, donde se acepta parcialmente las pretensiones de la Empresa. Es así como los nuevos costos de referencia presentan un alto incremento con respecto a los iniciales, ver tabla siguiente.
TABLA 5
	EAAB ESP. 

SOLICITUD DE MODIFICACION DE LOS COSTOS DE REFERENCIA

	A C U E D U C T O 

$ de junio de 1997
	(1)

Estudio vigente desde 1996
	(2)

Monto aprobado por la CRA
	(3)
Variación

(2) / (1)

	Costo medio administrativo: CMA ($/us./mes)
	3.428.32
	5.315.67
	55.1%

	Costo medio de operación: CMO  ($ / m3 )
	128.58
	185.95
	44.6%

	Costo medio de inversión: CMI   ($ / m3)
	405.71
	832.32
	105.2%

	Costo medio de largo plazo: CMLP ($ / m3)
	534.29
	1.018.27
	90.6%

	Costo incremental de inversión: CII  ($ / m3)
	478.70
	835.91
	74.6%

	Costo incremento prom. de LP (CILP)  ($/m3)
	607.28
	1.021.86
	68.3%

	ALCANTARILLADO
	
	
	

	Costo medio administrativo: CMA ($/us./mes)
	1.525.87
	2.335.15
	53.0%

	Costo medio de operación: CMO  ($ / m3 )
	65.46
	64.99
	-1.0%

	Costo medio de inversión: CMI   ($ / m3)
	155.17
	553.61
	256.8%

	Costo medio de largo plazo: CMLP ($ / m3)
	220.63
	618.60
	180.4%

	Costo incremental de inversión: CII  ($ / m3)
	316.23 
	1.035.32
	227.4%

	Costo incremento prom. de LP (CILP)  ($/m3)
	381.69 
	1.100.31
	188.3%


Fuente: Contraloría de Bogotá, 2001. (CRA. Resolución 76 del 5 de mayo de 1999 y documento  anexo “Exposición de Motivos”).

Como se puede observar en la tabla anterior, el mayor impacto sobre los costos de referencia lo entra a generar el cálculo de CMI (VRA y VPI), debido a que en 1997 la Empresa contrató un nuevo estudio de actualización de valoración de sus activos con la firma Edgar Uribe y Cia Ltda. Como resultado del estudio, el monto de los activos operacionales, a junio de 1998, asciende a $4,04 billones, presentando un incremento del 35% en términos reales con respecto al cálculo realizado para este mismo propósito por Consultaría Colombiana en 1995. Similar situación sucedió con el componente VPI, donde se incluyeron nuevos proyectos establecidos en el Plan de Inversiones de la Administración Central. 
El impacto de los nuevos costos de referencia se puede apreciar con mayor claridad por medio del CMEB, donde se observa que, en pesos constantes, el servicio de acueducto se incrementó en 81,95% y el servicio de alcantarillado en 147,66%, incrementos que no se reflejan de inmediato en las tarifas debido a que deben aplicarse gradualmente durante lo que resta del período de transición.
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 Fuente: Cálculos de la auditoría con base en Contraloría de Bogotá, 2001.
              GRÁFICO 3
Bajo los lineamientos de las Resoluciones 08 y 09 de 1995, a partir de los nuevos costos de referencia se establecen las tarifas a cobrar en Bogotá a partir del mes de noviembre de 1999. La Tarifa Media Básica -TMB
 permite observar el fuerte incremento que se genera durante los siguientes años, para los dos servicios, adicional al originado a partir de enero de 1996, tal como se puede observar en el Gráfico 4, donde los estratos más bajos son los que sufren el mayor impacto debido al desmonte gradual de los subsidios extralegales.
Los altos niveles de las tarifas así establecidos para los servicios de acueducto y alcantarillado en Bogotá y los consiguientes incrementos que se registraron durante el período 1996 - 2004, en buena parte se originan en que para el establecimiento de los costos de referencia se incorporaron una serie de factores ineficientes que incrementaron sus niveles, tal como lo presentó en su momento la Contraloría de Bogotá (2001).
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    Fuente: Contraloría 2001. Cálculos realizados en la U.C.E.A.A.B. con base en los informes de la  Gerencia de Planeamiento de la EAAB –ESP.
    GRÁFICO 4
3.3. APLICACIÓN DE LA RESOLUCIÓN CRA-287 DE 2004
Con miras a la aplicación de la Resolución 287 de 2004 y complementarias, la EAAB –ESP. presenta ante la CRA el “Estudio de costos de prestación del servicio de acueducto y alcantarillado para la Comisión de Regulación de Agua Potable y la Superintendencia de Servicios Públicos”, documento en el cual se registra la aplicación de la nueva metodología tarifaria. Con base en el estudio, los costos de referencia resultantes de la aplicación de la Resolución CRA-287 de 2002 se muestran en la siguiente tabla.

TABLA 6
	EAAB -ESP.

COSTOS DE REFERENCIA BOGOTÁ

En $ de diciembre de 2003

	CONCEPTO
	ACUEDUCTO
	ALCANTARILLADO

	CMA ($ / usuario / mes)
	4.876,89
	2.485,06

	CMO ($ / m3)
	493,76
	228,57

	CMI ($ / m3)
	1.160,55
	755,55

	CMT ($ / m3)
	2,26
	31,00



         Fuente: Estudio de costos de la EAAB -ESP.
El CMEB permite observar que la aplicación de la nueva metodología reduce de forma significativa las tarifas, para el servicio de acueducto en 17,7% y para el servicio de alcantarillado en 13,8%, ver Gráfico 5, disminución que básicamente obedece a que para el cálculo de los costos de referencia la nueva metodología excluye una serie de cuentas que no corresponden a la prestación del servicio.
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       Fuente: Cálculos del Grupo Auditor Contraloría de Bogotá.
   

       GRÁFICO 5

La nueva estructura de costos, bajo la óptica de la Tarifa media básica –TMB, ver siguiente gráfico, permite entrar a analizar sus diferentes componentes y los factores que a su interior generan distorsión de las tarifas de los servicios de acueducto y alcantarillado.
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    Fuente: Cálculos del Grupo Auditor Contraloría de Bogotá.
   

    GRÁFICO 6
Toda la información que se utiliza para el siguiente análisis fue tomada de los reportes que la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogotá hace al Sistema unificado de información -SUI, así como de información suministrada por la Empresa al equipo auditor. 
Como los CMA y CMO se estructuraron con base en los estados financieros de la Empresa correspondientes a los años 2002 y 2003, inicialmente se hace un análisis para el período 2000-2003, con el propósito de ver el comportamiento previo de las diferentes cuentas que sirvieron de base para su calculo y algunos de los factores que permiten que estos costos de referencia presenten niveles mayores a los costos económicos requeridos por empresas eficientes del sector. Seguidamente se realiza un análisis para el período 2003-2008, que si bien no presentan incidencia alguna sobre las tarifas vigentes, si permiten determinar la posible incidencia que tendrán las diferentes cuentas en la estructuración de las tarifas para el nuevo quinquenio. 

Con el propósito de hacer un comparativo real entre los diferentes años, el análisis se realiza en millones de precios constantes de 2003, año que sirvió de base para la estructuración de costos y tarifas para todas las empresas prestadoras de los servicios de acueducto y alcantarillado del país.

3.3.1. Costo medio administrativo  y Costo medio operativo, período 2000 - 2003
Al tomar la totalidad de los rubros que conforman la Cuenta 5, Gastos, y la Cuenta 7, Costos operativos, se observa que durante el período en análisis los dos componentes presentan gran crecimiento, del 47,91% (13,94% promedio anual) y 53,31% (15,31% promedio anual), respectivamente, el cual va en aumento a medida que se acerca al 2003, año base para establecer las tarifas, ver gráfico siguiente.
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Fuente: Grupo Auditor Contraloría de Bogotá.

GRAFICO 7 

Lo anterior permite presumir que, a pesar del crecimiento natural que deben tener las cuentas por el paso del tiempo, este aumento es excesivo para el período en análisis, más aún, cuando la Empresa continuamente se ha venido desprendiendo de una serie de actividades que han pasado a terceros, proceso que debe permitir obtener ganancias por eficiencia.

Con el propósito de explicar de manera más detallada el alto crecimiento que presentan los Gastos y los Costos de operación, a continuación se hace un análisis de los diferentes componentes a su interior y de las cuentas que mayor incidencia presentaron.

3.3.1.1. Costo medio administrativo: El crecimiento de los Gastos de la EAAB en mayor parte obedece a la dinámica que presenta la cuenta Otros gastos, la cual durante el período se incrementa en 157,58%, seguida por los Gastos de administración con 20,20% y la cuenta Provisiones, agotamiento, depreciación y amortización con 7,06%, ver Gráfico 8.
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   Fuente: Grupo Auditor Contraloría de Bogotá.

   GRAFICO 8
La cuenta 58: Otros gastos, la segunda cuenta en importancia pero la de mayor crecimiento dentro de los gastos (157,58%), presenta alto crecimiento en todas sus subcuentas, así: Intereses 89,45%, Comisiones 406,72%, Ajuste por diferencia en cambio 146,33%, Financieros 217,22%, Extraordinarios 2448,29%, ver siguiente tabla.
TABLA 7

[image: image12.emf]2000 2001 2002 2003

VAR. 

2003/2000

58 Otros gastos 93.338,81 192.098,26 211.715,73 240.422,76 157,58%

5801Intereses 38.547,08 36.983,57 45.174,02 73.029,17 89,45%

5802Comisiones 100,10 233,55 231,21 507,21 406,72%

5803Ajuste por diferencia en cambio 37.370,92 29.300,59 111.394,83 92.057,63 146,33%

5805Financieros 16.300,15 18.688,56 47.276,43 51.706,68 217,22%

5810Extraordinarios 1.020,56 385,86 482,65 26.006,87 2448,29%

EAAB -ESP.  CUENTA 58: OTROS GASTOS


Fuente: Grupo Auditor Contraloría de Bogotá.

La cuenta 51: Gastos de administración, la de mayor importancia dentro de los Gastos y la segunda en crecimiento (20,20%), ver Tabla 8, presenta disminución de su principal subcuenta: Sueldos y salarios, pero a su interior la Prima de servicios muestra un alto crecimiento, de 155,83%. La cuenta Contribuciones crece 51,20%, dinamismo que obedece al fuerte incremento de las Pensiones de jubilación con 675,15% y de Vigilancia y seguridad con 170,60%, sin desconocer el de Amortización del cálculo actuarial, que a pesar de ser moderado es significativo por ser la mayor subcuenta. El elevado crecimiento de los Impuestos, contribuciones y tasas, 69,39%, en su mayor parte obedece al dinamismo de la cuenta Impuesto de industria y comercio, siendo también importante el de Contribuciones a la Superintendencia y el de Impuesto a la seguridad democrática. 
TABLA  8
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2003/2000

51

Administración

284.136,08 252.545,85 334.383,62 341.536,05 20,20%

5101

 Sueldos y salarios

38.903,67 30.024,89 28.494,95 22.883,70 -41,18%

510152

    Prima de servicios  

652,36 2.037,33 1.794,82 1.668,94 155,83%

510161

    Prima especial de quinquenio

1.849,62 855,23 408,33 501,66 -72,88%

5102

 Contribuciones imputadas

169.836,82 158.860,05 239.593,62 256.795,24 51,20%

510204

    Gastos médicos y drogas  

14.048,63 10.766,32 24.028,30 7.542,15 -46,31%

510206

    Pensiones de jubilación

11.201,53 70.181,01 80.163,27 86.828,49 675,15%

510209

    Amortización cálculo actuarial 

pensiones actuales  

124.569,60 52.496,48 114.192,28 138.104,53 10,87%

511113

    Vigilancia y seguridad  

693,00 2.902,99 1.837,33 1.875,23 170,60%

511115

    Mantenimiento  

3.487,90 6.915,50 4.429,46 5.094,97 46,08%

511118

    Arrendamiento  

595,08 1.340,17 670,88 462,89 -22,21%

5120

 Impuestos contribuciones y tasas

14.064,68 14.410,07 18.711,82 23.823,68 69,39%

512004

    Contribución a las superintendenc.  

0,00 2.241,41 5.041,86 3.090,34 37,87%

512007

    Multas  

9,31 0,00 197,39 235,99 2434,21%

512009

    Impuesto de industria y comercio  

3.848,35 5.764,36 6.553,82 9.351,52 143,00%

512012

    Registro

1,33 0,00 3,48 40,74 2969,62%

512021

    Impuesto para la seguridad democ.

0,00 0,00 1.166,76 4.382,61 275,62%

EAAB -ESP.  CUENTA 51: GASTOS DE ADMINISTRACIÓN


Fuente: Grupo Auditor con base en información del SUI.
El incremento de la cuenta 53: Provisiones agotamiento, depreciación y amortización, básicamente se da por el crecimiento de las diferentes provisiones, así como por el de la subcuenta Amortización de intangibles, ver siguiente tabla.

TABLA 9
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VAR. 

2003/2000

53

Provisiones agotamiento depreciaciones 

y amortizaciones

59.280,70 94.864,24 70.568,05 63.468,43 7,06%

5304

Provisión para deudores 796,58 29.326,45 0,00 7.676,00 863,62%

5306

Provisión para protección de inventarios 326,32 0,00 34,60 334,19 2,41%

5313

Provisión para obligaciones fiscales 15.613,13 28.970,76 15.365,44 25.360,80 62,43%

5314

Provisión para contingencias 15.112,08 28.366,64 28.070,02 17.077,80 13,01%

5330

Depreciación de propiedades planta y equipo 4.397,10 6.832,35 7.563,60 2.201,46 -49,93%

5345

Amortización de intangibles 853,13 1.280,02 425,55 10.126,61 1087,00%

EAAB -ESP. CUENTA 53: PROVISIONES AGOTAMIENTO, DEPRECIACIÓN Y AMORTIZACIÓN


Fuente: Grupo Auditor Contraloría de Bogotá.
3.3.1.2. Costo medio operativo -CMO, período 2000 - 2003: En la Tabla 10 se observa el comportamiento de los costos de operación por cuentas y la variación que han tenido entre el 2000 y el 2003.
TABLA 10
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7505 SERVICIOS PERSONALES 78.092,04 59.436,98 61.761,56 62.198,50 -20,35%

7510 GENERALES 6.034,86 11.330,82 6.877,52 9.019,63 49,46%

7515 DEPRECIACIONES 33.228,17 77.530,29 89.999,05 103.648,08 211,93%

7520 AMORTIZACIONES 346,47 607,54 3,84 1.344,08 287,93%

7530 COSTO BIENES Y SERV. PÚB. PARA VENTA 34.200,34 37.604,17 36.200,32 40.256,98 17,71%

7535 LICENCIAS CONTRIBUCIONES Y REGAL. 98.558,35 6.392,33 6.046,50 33.952,37 -65,55%

7537 CONSUMO DE INSUMOS DIRECTOS 10.865,77 17.029,60 16.469,19 18.646,41 71,61%

7540 ORDENES Y CONTRATOS DE MANT.Y REP. 21.936,15 25.797,72 29.130,40 10.279,76 -53,14%

7542 HONORARIOS 10.336,44 11.737,55 11.859,30 4.427,72 -57,16%

7545 SERVICIOS PÚBLICOS 2.866,51 641,37 93,39 1.927,15 -32,77%

7550 MATERIALES Y OTROS COSTOS DE OP. 14.624,52 14.722,90 14.903,81 10.059,96 -31,21%

7560 SEGUROS 11.630,34 16.413,05 23.251,09 30.817,12 164,97%

7565 IMPUESTOS Y TASAS 2.085,57 982,93 157,82 111,66 -94,65%

7570 ÓRDENES Y CONTRATOS POR OTROS 

SERVICIOS

7.445,63 11.202,12 11.177,80 52.542,93 605,69%

EAAB -ESP.  CUENTA 7: COSTOS DE OPERACIÓN


Fuente: Grupo Auditor Contraloría de Bogotá.
En la cuenta Servicios personales, a pesar que presenta disminución, a su interior unas subcuentas registran importante crecimiento, tales como: Sueldos de personal (una  de sus principales subcuentas) con 15,89%, Primas técnicas con 218,18%, Vacaciones con 58,46%, Capacitación, bienestar social y estímulos con 771,78%, Costos médicos y drogas con 121,11%, Riesgos profesionales con 150,18%, Viáticos con 2.778,63%, entre otros. La disminución de la cuenta Servicios personales en gran parte obedece a la fuerte reducción de la subcuenta Amortización cálculo actuarial futuras pensiones.

En la cuenta Generales se observa gran crecimiento de las subcuentas Otros costos generales con 2.969,76% y Transporte, fletes y acarreos que aparece en el 2001 con un importante monto.

En la cuenta Depreciaciones todas las subcuentas presentaron un incremento importante, sobresaliendo, la subcuenta Depreciación plantas, ductos y túneles con 1.360%, Depreciación equipo de transporte, tracción y elevación con 839% y la Depreciación de redes, líneas y cables con 162%.

Las otras tres cuentas de mayor peso  y con gran crecimiento son: Órdenes y contratos con 605,69%, Seguros con 164,97% y Consumo de insumos indirectos con 71,61%.
Al interior de la cuenta Consumo de insumos directos se presenta importante incrementos: en Mantenimiento Maquinaria y Equipo 9714%, en Reparaciones de Maquinas y Equipos 17.664%, Aseo 3625% y Telecomunicaciones 1660%.

En la cuenta Materiales  y Otros costos de Operación la subcuenta combustibles y Lubricantes se incremento en 74.9% y los Elementos y Accesorios de Energía en 63.9%.  En la cuenta seguros, la subcuenta Otros Seguros, de gran peso, se incrementó de $11 millones a $27.5 mil millones.

En la cuenta Órdenes y contratos, la subcuenta Aseo se incrementó en 1292%, la de Casino y cafetería en 369% y la de Otros contratos pasó de $80 millones a $47 mil millones.

Seguidamente se entra a hacer un recuento de algunas de las observaciones realizadas por la Contraloría de Bogotá a la EAAB durante el período 2000 – 2003, las cuales, si bien en su mayor parte fueron corregidas por la Empresa, en su momento presentaron alguna incidencia en la estructuración de los costos y las tarifas realizada con base en la Resolución 287 de 2004.

3.3.1.3. Ineficiencias de la Empresa que más incidieron sobre la estructura tarifaria vigente: Es importante anotar que las metodologías hasta ahora expedidas para regular el sector de acueducto y alcantarillado no han logrado crear incentivos efectivos para inducir a los prestadores de los servicios a aumentar sus niveles de eficiencia. Es así como en la EAAB, cualquiera que fuese el nivel de costos, éstos se trasladaran a los usuarios vía mayores tarifas. 
Lo anterior, a continuación se soporta con las continuas observaciones formuladas por la Contraloría de Bogotá durante el periodo en estudio (2000-2003), en los informes de Auditoría Gubernamental con Enfoque Integral que ha generado, donde se puede corroborar las grandes ineficiencias que continuamente ha presentado la Empresa durante las diferentes administraciones, tal como brevemente se presenta a continuación.

Auditoria Regular vigencia 2001.

· En el período 1999 - 2001, la Empresa hizo inversiones al Programa de Agua no Contabilizada por $17.055.4 millones, encaminadas a bajar el IANC, pero este indicador mostró el efecto contrario, ya que siendo de 32.4% para 1999, subió a 34.1% en el 2000 y a 36.0% en el 2001. 
· La Empresa no solicitó oportunamente la licencia de construcción para el desarrollo de las obras del Túnel Alterno de Usaquén y Obras Anexas, contrato 1-01-7000-0851-1999, afectando el presupuesto de inversión en $1.099.9 millones, disminuyó recursos a siete proyectos de inversión, para cumplir con la exigencia del Municipio de la Calera, interrumpiendo la normal ejecución de la obra, así como, con el consiguiente efecto en la ejecución de los proyectos en términos de objetivos y metas.
· Se observaron fallas de planeación en la contratación y en la aplicación de procedimientos dentro del proceso de negociación directa de expropiación del predio, denominado "CARAMELY", tales como: No enviar oportunamente a la Corporación Lonja de Propiedad Raíz de Bogotá, los planos topográficos en mayor extensión de todos los predios afectados por el proyecto e interceptores de Torca, situación que generó que la Empresa fuera condenada en el 2001 por el Juzgado Sexto Civil del Circuito de Bogotá a pagar $4.095.8 millones (Valor del predio tasado en $2.866.4 millones e indemnización por $1.229.4 millones).
Pese a que el fallo incluía $1.229.4 millones como indemnización, se afectó el presupuesto en el rubro de inversión, cancelando en febrero de 2002 la totalidad del mismo con cargo al rubro Adquisición de Terrenos Urbanos, sin tener en cuenta la naturaleza y concepto de las cuentas que se deben afectar, en donde existe un rubro específico de Indemnizaciones Judiciales.
· En la evaluación del Proyecto 5019 Construcción Planta de Tratamiento de Agua Potable El Dorado, realizado por la firma Quality Couries International, mediante la ejecución del contrato de obra 1-01-7100-0474-98, se observó que a la fecha de suscripción no se contaba con los diseños definitivos para la ejecución, por cuanto el contrato de rediseños se desarrolló simultáneamente con el de la obra, situación que demostró debilidad en la aplicación del principio de planeación, enunciado en Manual de Contratación de la Empresa.

Por otra parte, se constató que en el mes de febrero de 2002, la planta trató un promedio diario de 951 m3, lo que equivale a una utilización de su capacidad instalada del 0.9% (tomando como base un 70% del total de su capacidad instalada), esta subutilización de la Planta se mantuvo para el primer semestre de 2002, situación que va en contra de lo estipulado en los Principios de Eficacia y Eficiencia de la Ley 42 de 1993. 

· Por incumplimiento de los artículos 238, 239 y 241 del Decreto 1541 de 1978 que prohíben utilizar aguas o sus cauces sin el debido permiso o concesión, la CAR impuso una multa de $134.550 millones. Igualmente, por no dar cumplimiento al artículo 3º de la Resolución 448 de marzo 26 de 1999, suscrita por la CAR,  (que trata sobre el aprovechamiento forestal de 12.799 árboles en el término de 6 meses), a la EAAB se le impuso una multa de $13.0 millones.

· La EAAB continúa siendo una de las Empresas de Servicios Públicos Domiciliarios con mayor número de Peticiones, Quejas y Recursos PQR. Recibió PQR durante el 2001 de aproximadamente el 10% de los usuarios; participa con el 60.8% dentro del total de PQR, recibidas a través de la Dirección de Servicios Públicos, la mayoría de estas se refieren a altas tarifas, inadecuada prestación del servicio y cobros excesivos de los componentes de la facturación que recibe y las Sanciones por Silencios Administrativos Positivos, del período agosto de 1998 a abril de 2002, según información de la Superintendencia de Servicios Públicos Domiciliarios, ascienden a $541 millones, resultando la EAAB como la segunda entidad del sector que no responde dentro de los términos a los PQR de la ciudadanía.

En razón del concepto desfavorable sobre la gestión y de la abstención de opinión sobre los Estados Contables, este Ente de Control, no fenece la gestión fiscal de la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogotá, EAAB – ESP de la vigencia 2001.

Evaluación contrato Grifo 2001.

El Contratista incumplió en la depuración masiva y permanente de la información de la base de datos en el SIC de 1.280.000 usuarios, en razón a que durante el desarrollo y al finalizar el contrato, superó el margen de error establecido (5% del total de la muestra tomada por la interventoría),  como se evidenció en lo reportado por el Contratista a la Interventoría Comercial; en el ciclo TO para el 25 de febrero del 2002 fué del  39%, el ciclo SO del 13 de marzo, superaba ampliamente al 53%, el ciclo B para marzo 18 y 19 fue del 36%, el ciclo T en marzo 8  fue del 49%, entre otros; de tal forma que no fue eficiente el cumplimiento de esta actividad. Por consiguiente, los parámetros reportados por Grifo no eran reales (como estados de punto de consumo, tipo de punto de consumo, clases de uso, entre otros) lo que generó incrementos del 30% frente al año anterior en las PQR de los reclamos justificados terminados, es decir en 7115 reclamos, y además la atención y solución de los reclamos fue de 64 días en promedio, no obstante estar previsto un término de 15 días hábiles en el artículo 158 de la Ley 142, como en el mismo contrato.

Durante el período enero de 2001 a marzo de 2002 la empresa  canceló $9.461 millones por las actividades desarrolladas dentro del contrato, así mismo, la EAAB descontó al contratista $218 millones, como sanción por incumplimiento de actividades imputables a él  derivadas de los reclamos de los usuarios y en el 2001, le impuso dos multas que suman $257 millones, descontadas al contratista en los pagos de los meses de mayo y diciembre de 2001. Las multas y las sanciones impuestas por la empresa a Grifo durante éste período ascienden a $475 millones. 

Concesión  Tibitoc.
En la Concesión Tibitoc, se evidenció falla en la gestión de la administración, por la inoportuna obtención de las autorizaciones ambientales de la CAR, necesarias para la ejecución de labores de los ítems del grupo OBRAS CIVILES E HIDRAULICAS, Enrocado Disipador de Energía,  Remoción y limpieza del Buchón, Dragado del fondo del Embalse de Aposentos. Para el primero de ellos se observa que la CAR, emite un concepto técnico, en el cual aclara que antes de la autorización, la Empresa debe legalizar las aguas que toma del río Teusacá, y que una vez aprobada, encuentra viable el Plan de Manejo Ambiental para la disposición final del material sobrante. Teniendo en cuenta que la EAAB no ha obtenido dicha autorización, por cuanto no se conoce a la fecha del presente informe la Resolución respectiva emitida por CAR, corre riesgos financieros, así mismo, no da cumplimiento a lo estipulado en la cláusula 20 del contrato de concesión, en donde la Empresa está obligada a gestionar las autorizaciones ambientales.

Esta situación genera ineficiencia en la Empresa, por cuanto la concesionaria entregó a la EAAB ESP desde el primer año de la concesión los estudios respectivos para la disposición final del material vegetal y firmó el contrato de obra civil para el cumplimiento de la actividad “Enrocado Disipador de Energía” en el año de 1998, compromiso que no fue desarrollado por la falta de la autorización ambiental. Igualmente por no ejecutar éstas inversiones previstas que llevan un atraso de más de cuatro años, la comunidad no ha recibido dicho beneficio. 

Contrato de Consultoría No. 409 de 2002.

Se determinó el incumplimiento del objeto contractual del Contrato de Consultoría No.409 de 2002 celebrado con el contratista Elías Romero Vega, al verificar que los levantamientos topográficos y las fichas prediales no se ajustaron a las condiciones técnicas pactadas en los términos de invitación. Este incumplimiento impidió la ejecución de los contratos de consultoría para la adquisición  de los predios para el desarrollo de los proyectos a ejecutar por parte de la EAAB, … que sumaron  un  total  de $6.585.947.307.

La circunstancia referida conllevó a la EAAB, a realizar veinticuatro (24)  contratos de prestación de servicios con personas naturales, para la evaluación y culminación de los contratos de consultoría referidos (100, 102, 103 y 104 de 2003), por un valor de $636.000.000. Pese a la celebración de estos acuerdos de voluntades, la EAAB suscribe el 6 de septiembre del año en curso, el contrato  de consultoría No.278 con la firma Enviromental Ingenieros Consultores Ltda., para realizar  auditoría a los contratos 152 y 409 de 2002, suscritos con Elías Romero Vega, sobre los aspectos técnicos, jurídicos  y financieros por $240.000.000.
Se estableció  el incumplimiento del contrato de consultoría No.409 de 2002 por parte del contratista Elías Romero Vega, la ejecución del contrato no cumplió con las condiciones pactadas en los términos de invitación, generando un detrimento por valor de $600.000.000. 

Se vencieron avalúos comerciales corporativos masivos de ocho (8 avalúos) de los proyectos seleccionados: Quebrada Chiguaza (77 avalúos), Quebrada  Seca (21 avalúos), Quebrada Bolonia (75 avalúos), Quebrada Morales (30 avalúos), Quebrada Zanjón de la Estrella (231 avalúos), Colector Piamonte (38 avalúos),  Canal Salitre (73 avalúos) y Humedal Juan Amarillo (115 avalúos), para un total de seiscientos sesenta (660) avalúos vencidos, por no haber sido utilizados dentro del término de  vigencia de un (1) año, de acuerdo con el artículo 19 del Decreto 1420 de 1998, generando un detrimento por valor de $114.840.000.
Auditoria Regular vigencia 2002

La implementación del SAP o Sistema de Información Empresarial – SIE, a través de la ejecución del contrato 875 de 1999 con SAP Andina y del Caribe, ocasionó mayores costos por $20.519 millones, un 99.48% adicional al valor del contrato inicial y una adición en tiempo de 24 meses y 26 días, equivalente al 158% del plazo inicialmente previsto, situación generada por las constantes modificaciones, cambio de porcentajes en la forma de pago; ajustes de acuerdo al IPC; y las adiciones al valor del contrato, así como, por la permanente rotación del director e interventor (4 ocasiones).

El proyecto SIE, ha sido oneroso para la empresa, si se tiene en cuenta que además del contrato con SAP Andina y del Caribe, se generaron otros contratos por $1.995 millones y costos adicionales por los salarios de aproximadamente 90 funcionarios de la empresa que han laborado tiempo completo en el proyecto.

Se presentaron 28 silencios administrativos positivos, originados en el incumplimiento del trámite de los derechos de petición, al no darles respuesta a los usuarios dentro de los términos legales, como consecuencia de esto, la Superintendencia de Servicios Públicos Domiciliarios, impuso multas a la empresa por $16.7 millones y significó realizar abonos a los usuarios por $14.9 millones, originando detrimento al patrimonio de la empresa.

Contratos especiales de Gestión. 2002 – 2003

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:

· Año y medio después de iniciada la operación de los contratos especiales de gestión no se han definido los Índices 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.

· 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.

· En situación de Monopolio Natural, como es el caso de la EAAB, no 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.

Evaluación de la Gestión y Resultados de la zona cinco y en las áreas Planeamiento, Financiera, Jurídica y la Corporativa del Servicio al Cliente. 2003

Comparado el año 2002 con el 2003, a precios constantes, los gastos de funcionamiento se incrementaron en el 19.7%, correspondiente a $84.377,8 millones, verbigracia, los servicios personales –administrstivos y operativos- el aumento fue del 26.1% que corresponde a $16.970,5 millones. No obstante, que la Empresa presentó como justificación para la disminución de estos gastos, la descentralización operativa por zonas de servicio, objetivo que para la vigencia 2003 no se cumplió, con lo cual deja en evidencias que los contratos de gestión no han sido  eficientes. 

Gestores Zona 5

Se observa que la Dirección Comercial de la Zona 5, realiza ajustes a los cálculos producto de las conciliaciones efectuadas con el gestor, recalculando las desviaciones, sin dejar constancia documental, donde se expliquen y aclaren los cambios efectuados a los datos generados por la Empresa. De las solicitudes presentadas a diciembre de 2003 sólo el 46% de las mismas fueron atendidas, que corresponden a 1.521  conexiones nuevas. De ese volumen 573 solicitudes fueron ejecutadas dentro de los tiempos pactados, correspondiente a un 38% y las restantes 948 solicitudes, 62%,  no cumplieron los términos definidos en el contrato. Pese a ello, la Empresa no impuso a los gestores las multas pactadas, por el incumplimiento para realizar las conexiones nuevas dentro de los plazos estipulados. 

Se encontró que por más de cuatro vigencias consecutivas a 608 usuarios se les facturó con medidores trabados, situación que puede conllevar a que se presente un detrimento patrimonial.

A diciembre 31 de 2003 el IANC de la zona 5  fue del 41.2%, porcentaje que es superior  al IANC de arranque, que fue de 37.7%, por lo tanto no se cumplió con la meta de reducción del 36.5%. 

Las perdidas de agua se incrementaron respecto a la vigencia de 2002. En efecto, en las  cinco zonas las perdidas alcanzaron 180.7 millones de metros cúbicos de agua, lo que equivale al 39.74% del índice de agua no contabilizada –IANC-, porcentaje superior al 30% que permite la CRA y al que estableció  el Concejo de Bogotá para otorgar el cupo de endeudamiento.

Así entonces, al tener que el metro cúbico de agua cuesta $515.2, las perdidas de agua para la EAAB equivaldrían a $93.087,8 millones, circunstancia que se  refleja en la factura, y como se advierte que la diferencia de porcentaje de perdida establecida por la CRA y la realidad es de 9.74%, ello significa, que el presunto detrimento patrimonial de la Empresa  ascienden a $22.818.2 millones para la vigencia de 2003.

Así mismo se debe señalar, que la EAAB presupuesto inversiones por $11.356.1 millones a precios de 2003, para disminuir las perdidas de agua, sin embargo para la vigencia en 2003, no se logró reducir ésta como se enunció anteriormente. 

Por lo anterior se concluye, que los contratos especiales de gestión no han cumplido con la finalidad que argumentó la EAAB para celebrar los mismos, de ahí que se mantenga la inconformidad de los usuarios con la prestación del servicio de agua potable en el Distrito. 

En la Empresa, durante la vigencia de 2003, se configuraron y reconocieron  59 silencios administrativos positivos con una cuantía abonada a los usuarios de $18.164.286.oo, estableciendo un posible detrimento patrimonial.

La EAAB canceló a la Superintendencia de Servicios Públicos Domiciliarios, multas por $192.547.900 e intereses de mora por $16.985.403 para un total de $209.533.303, por no cumplir con los términos legales establecidos para la respuesta a los derechos de petición.

De conformidad con las observaciones señaladas en el presente informe, se determina que las operaciones efectuadas por la EAAB no fueron ni eficientes, ni eficaces, ni económicas, ni equitativas, por ende la Contraloría de Bogotá, no fenece la cuenta para la vigencia 2003. 

Evaluación financiera vigencias 2001, 2002 y 2003

· La EAAB tiene una nómina de 3.581 pensionados a diciembre de 2003, los que categorizados en intervalos de SMLMV presentan la siguiente situación: el 1%  tiene más de 18 SMLMV, el 5% entre 10 y 18 SMLMV, el 47% entre 5 y 10 SMLV, el 32% entre 2 y 5 SMLMV y el 15% menos de 2 SMLV, de donde se resalta que el 53% tiene una pensión superior a 5 SMLMV equivalente en valor a $1.7 millones.  

· Según reporte de la EAAB, para el 2003, el cálculo actuarial asciende a $1.273.211 millones, $1.152.071 millones por pensionados y $121.140 millones por personal activo con derecho a pensión, sobre este último llama la atención que la EAAB aún tiene compromisos pensionales a compartir con el ISS con 1001, de los 1.504 empleados actuales, que representan el 66.6%, circunstancia que denota que las medidas y estrategias adoptadas por la Administración no han sido eficaces ni efectivas por cuanto no se ha logrado, después de la vigencia de la Ley 100 de 1993, trasladar esta responsabilidad a los fondos de pensión, situación que impacta significativamente la estructura financiera y económica de la Empresa.

· El número de pensionados y valor de las mesadas mensuales de la EAAB presentó un elevado incremento entre los años 2001 y 2003, influyendo, para ello, los planes anticipados de pensiones - PPA brindados por la EAAB; mientras por número de pensionados presentó un crecimiento del 19.0%, de 3.013 a 3.581, la mesada pensional mensual creció en el 42%, al pasar de $4.442 millones en diciembre de 2001 a $6.302 millones en diciembre de 2003.
· Se determinaron los siguientes aspectos que denotan como el pasivo pensional impacta significativamente la estructura financiero - económica de la Empresa y por tanto requieren de mayor atención por parte de la Administración:
· El grado de participación de los pasivos pensionales de la Empresa, respecto del total del pasivo con terceros, para el 2003 es del 49.6%, porcentaje que evidencia, que del total de obligaciones con terceros la mitad la tiene con los trabajadores.

· Del total de los pasivos estimados, la cuenta provisión para pensiones presentó una variación del 30.5% que corresponde a $251.143.7 millones, al pasar de $823.191.6 en diciembre de 2001 a $1.074.335.4 millones en noviembre de 2003 y provisión para bonos pensionales del 19.2%, que corresponde a $25.506.4 millones, al pasar de $132.870.9 millones a $158.377.2 millones en el mismo período, la sumatoria de los dos representa el pasivo pensional de la EAAB.

· De los pasivos  estimados reflejados en el balance general a noviembre de 2003, las cuentas más representativas fueron provisión para pensiones con el 79.6% ($1.074.335.3 millones) y provisión para bonos pensionales con el 11.7% ($158.377.1 millones). Por lo tanto el pasivo pensional de la EAAB, asciende al 91.3% ($1.232.712.4 millones), su base es el cálculo actuarial el que, a diciembre de 2002, fue de $1.335.892.8. Dicha cifra representa el valor de todas las mesadas futuras que la EAAB, deberá hacer a favor de las personas que tengan o vayan a  adquirir ese derecho de conformidad con las normas legales colombianas.

· En los gastos operacionales, las pensiones de jubilación presentaron un incremento del 22.2% equivalente a $13.679.6 millones al pasar de $61.598.1 millones en el 2001 a $75.277.7 millones en el 2002, así mismo se presentó un incremento en la amortización del cálculo actuarial del 74.2%, con una variación absoluta de $50.315.4 millones, pasando de $67.807.0 millones en 2001 a $118.122.4 millones en el 2002; la principal razón presentada fue el primer plan de pensión anticipada que ofreció la Empresa.

· La cuenta más representativa de los gastos operacionales de la Empresa, es la amortización del cálculo actuarial con el 32.3% ($118.122.4 millones), seguida de pensiones de jubilación con el 20.6% ($75.277.7 millones), afectadas por este cálculo. Si se analiza el comportamiento de los gastos pensionales frente a los gastos operativos, encontramos que estos representan el 46.3% en el 2001 y 52.9% en el 2002, lo que quiere decir que los gastos por pasivos pensionales son aproximadamente la mitad de los gastos operacionales.
· Al comparar los gastos pensionales (pensiones de jubilación más amortización del cálculo actuarial), frente a los ingresos por servicios se observa que en el 2002 representan el 27.7%, es decir por cada peso que ingresó por venta de servicios a la EAAB, se emplearon para cubrir dichos gastos pensionales 27.7 centavos.
· Respecto a la participación de la porción corriente del pasivo pensional en la tarifa, se determinó: Un componente de la tarifa es el Costo Medio de Administración CMA, en donde los gastos administrativos son básicos, los que de 1997 a 2003 presentaron un incremento del 112.9%, al pasar de $100.894.8 millones a $214.833.4 millones, observando que el mayor incremento se presenta en la porción corriente del pasivo pensional, donde la variación en términos absolutos es de $47.499.5 millones, lo que significa un incremento del 120.8%. Es así como, con cifras del año 2003, esta porción corriente del pasivo pensional participa con el 72.5% de los gastos de personal administrativo, mientras que en el año 1997 este concepto representaba el 59.6%. 

Comparada la porción corriente del pasivo pensional, con los demás costos de referencia definidos como Costo medio administrativo, este concepto muestra una participación significativa, en 1997 del 39.0% y en el año 2003 el 40.4%, lo que significa que se mantuvo la tendencia de este costo, principalmente por las mayores erogaciones asumidas por la Empresa con la incorporación de un número importante de mesadas adicionales, como consecuencia de los planes anticipados de pensiones, teniendo en cuenta que en el año de 2001 esta proporción se había disminuido ubicándose en el 33.8%.

El incremento de los costos de este parámetro, se traduce en incremento del Costo Medio Administrativo (CMA), reflejándose este aumento en las tarifas del servicio prestado, en el momento en que sean ajustados los costos de referencia, situación que se tiene prevista para llevarse a cabo a finales del 2005.
3.3.2. Costo medio administrativo y Costo medio operativo, 2003 – 2008.
A continuación se realiza análisis del comportamiento del Costo medio administrativo y del Costo medio operacional durante el período 2003 - 2008, el cual, si bien no afecta a las actuales tarifas, con seguridad incidirá sobre las próximas. En este aparte, se debe tener en cuenta que para este período se excluyen las cuentas que establece la Resolución 287 de 2004.
Como se puede observar en el siguiente gráfico, durante el período 2003 - 2008 los gastos se han incrementado en 34,52% y los costos en 15,58%, dicha situación es contraria a los establecido en la norma del ente regulado que establecía que en las formulas tarifarias en ningún caso podrá contradecir el principio de la eficiencia, ni trasladar al usuario los costos de una gestión ineficiente o extraer beneficios de posiciones dominantes o de monopolio.
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                Fuente: Estados financieros EAAB reportado al SUI, periodos 2000-2008 

                            GRAFICO 9
A continuación se efectuará la comparación por cuenta para los componentes de Gastos y Costos de operación. 

3.3.2.1. Costo medio de administración -CMA: Según la información reportada por la EAAB a la Superintendencia de Servicio Públicos través de SUI, de conformidad al Plan Único de Cuentas PUC, en la Tabla 11 se presenta el comportamiento de la cuenta 51: Gastos de Administración y la cuenta 53: Provisiones, agotamientos, depreciaciones y amortizaciones. La primera, la más representativa, presenta un incremento del 49,04%, pasa de $69.043,6 millones en el 2003 a $102.904,0 millones en el 2008. 
TABLA 11
[image: image17.emf]CODIGO CUENTA 2003 2004 2005 2006 2007 2008

VAR. 

2008/2003

5

Gastos

81.372 86.713 88.476 89.088 85.424 109.461

34,52

51

Administración

69.044 70.576 72.404 78.744 74.859 102.904

49,04

5101 Sueldos y salarios 22.884 21.528 22.293 22.303 21.365 22.509 -1,64

5102 Contribuciones imputadas 8.126 11.924 15.291 24.967 22.052 46.212 468,67

5103 Contribuciones efectivas 12.469 13.275 13.439 13.517 13.871 13.629 9,30

5104 Aportes sobre la nómina 879 857 821 839 849 830 -5,61

5111 Generales 24.685 22.991 20.560 17.118 16.722 19.724 -20,10

53 Provisiones agotamiento depreciaciones y amortizaciones 12.328 16.137 16.072 10.344 10.565 6.557 -46,81

5330 Depreciación de propiedades planta y equipo 2.201 2.436 2.464 2.896 3.228 3.124 41,90

5344 Amortiz. bienes entreg. a terc. 0 0 5 9 6 4  

5345 Amortización de intang. 10.127 13.700 13.603 7.439 7.331 3.429 -66,14

EAAB ESP. GASTOS DE ADMINISTARCIÓN Y PROVISIONES


   Fuente: Estados Financieros EAAB reportado al SUI periodo 2003-2008 
Tal como se observa en la tabla anterior, en los Gastos de administración, si bien la cuenta “Sueldos y Salarios” presenta una leve reducción, a su interior se resalta el crecimiento de los Gastos deportivos y de recreación con 696,48%, al pasar de $198 millones a $1.582,9 millones. La cuenta “Contribuciones Imputadas” se incrementa en 468,67%, aumento al que contribuyen las subcuentas Gastos médicos y drogas, que de $ 7.542 millones en el 2003 pasa a $45.760 millones, variación del 506,73%. Se resalta los altos incrementos generados por Convención Colectiva en especial en los periodos 2004 y 2008 en los rubros Quinquenios o Bonificaciones por Servicios prestados.
Los Gastos Generales aunque presentan disminución durante el período, se resalta el incremento del 71,03% en la subcuenta Gastos de comunicación y transporte, de $714 millones en el 2003 pasa a $ 1.222 millones en el 2008, igualmente la subcuenta Arrendamiento con un incremento de 77,52% y  Combustibles y lubricante con un incremento del 1.298,77%. La cuenta Servicios de Aseo cafetería restaurante y lavandería presenta un gasto constante pero alto pasando de $ 1.155 millones en el 2003 a $1.119 millones en el 2008.  

Referente a la cuenta “Depreciaciones de propiedad, planta y equipo” se observa el incremento en la subcuenta, Edificaciones, que presenta un incremento de 1.464,06% durante el período en análisis.
3.3.2.2. Costo medio operativo -CMO: A continuación se presenta un análisis de la cuenta 75: Costos de operación, con el fin de determinar el comportamiento de sus diferentes componentes durante el período 2003 – 2008. Ver Tabla 12.
TABLA 12
[image: image18.emf]CODIGO

2003 2004 2005 2006 2007 2008

VARIACIÓN200

8/2003

75 COSTOS OPERACIONALES

249.015 246.170 258.198 308.602 285.370 287.821 15,58%

7505 SERVICIOS PERSONALES

56.602 57.303 61.198 63.588 59.245 66.645 17,74%

7510 GENERALES

9.020 4.628 5.771 9.110 6.887 5.845 -35,20%

7515 DEPRECIACIONES

13.624 11.183 11.447 11.265 11.379 12.617 -7,40%

7517 ARRENDAMIENTOS

811 616 1.163 690 725 920 13,47%

7530 COSTO BNES Y SERVPUB P VENTA

40.257 36.063 27.785 24.877 36.114 30.312 -24,70%

7537 CONSUMO DE INSUMOS DIRECTOS

18.646 18.711 16.928 14.883 14.929 19.168 2,80%

7540 ORDENCONTRMANTEN Y REPARACI

10.280 13.436 20.388 29.543 35.871 53.054 416,10%

7542 HONORARIOS

4.428 7.803 15.851 11.207 9.588 10.338 133,49%

7545 SERVICIOS PUBLICOS

1.927 1.761 2.663 43.600 1.980 1.733 -10,09%

7550 OTROS COSTOS OPERACY MANTENIM

10.060 7.969 6.099 9.504 8.968 9.859 -2,00%

7560 SEGUROS

30.817 23.184 17.884 11.163 9.484 7.457 -75,80%

7560 ORDEN Y CONTR OTROS SERVICIO

52.543 63.512 71.022 79.172 90.200 69.874 32,98%


Fuente: Estados Financieros EAAB reportado al SUI, periodo 2003-2008
Los Costos operacionales presentaron un incremento del 15,58% para la vigencia 2003 a 2008, de los cuales las cuentas más representativas fueron: “Servicios Personales” con un incremento del 17,74%, de $56.602 millones pasó a $66.645 millones, incremento que obedece en especial a las subcuentas Otras primas, que pasan de $778 millones del 2004 a $2.334 millones en el 2008, incremento de 205,2%, en Costos médicos y drogas con un 165,47%, a diciembre 31 de 2008 presenta un valor de $8.063 millones comparado con los $3.037 millones del 2003. 

Referente a los Costos Generales que presentan una disminución con respecto a la vigencia 2003, se resaltan los altos incrementos en la subcuenta Publicidad y Propaganda que no presenta gasto en las vigencias 2003 y 2004, sin embargo a partir del años 2005 se incrementa en $2.643 millones, en el 2006 con $3.577 millones y 2007  $4.287 millones   

En la Cuenta “Depreciaciones”, una vez excluidos los rubros establecidos en la Resolución 287, la cuenta de mayor crecimiento es Depreciación edificaciones con 21,98%, de $4.250 millones en el 2003 pasa a $5.184 millones.
Se resalta en especial la cuenta “Ordenes y contratos de mantenimiento y reparaciones”, que presenta alto incremento desde el 2004 hasta el 2008. En la subcuenta Mantenimiento construcciones y edificios 1.133,87%, de $97 millones en el 2003 pasa a $1.204 millones, Mantenimiento maquinaria y equipo con un 136,28%, de $1.018 millones pasa a $2.405 millones, Mantenimiento equipo de computo y comunicaciones con un incremento de 1.278,25%, de $370 millones en el 2004 pasa a $5.105 millones en el 2008. 

La cuenta “Honorarios” fue incluida posteriormente  a la Resolución CRA No. 287 de 2004 por petición de la EAAB en la formula tarifaria. Dicha cuenta  presentó un incremento del 133,49% de la vigencia 2003 a 2008, de $4.428 millones pasa a $10.338 millones. 
La cuenta Ordenes y contratos de otros servicios representa los mayores costos y está representada por las subcuentas: Aseo con un incremento del 1,16%, Vigilancia con el 51,59% y Casino y cafetería con el 10,29%. Se resalta que en esta cuenta se incluye la subcuenta Otros, que involucra los costos asumidos por: Servicio de atención al cliente, Servicios de gestión y la Gestión comercial y operativa, esta última corresponde a los costos de los contratos de gestores que inició en el 2003 y concluyó en el 2007, iniciando nuevamente en el 2008 con nuevos gestores. Cabe recordar que la EAAB incluyó en la tarifa para la vigencia 2003 un promedio
 del costo asumido a los gestores. 
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                    Fuente: Estados Financieros EAAB reportado al SUI, periodo 2000-2008

                    GRAFICO 10
Se resalta el comportamiento de la cuenta Ordenes y contratos de otros servicios, cuenta que involucra, los costos asumidos por: Servicio de Atención al Cliente, Servicios de Gestión y la Gestión Comercial y Operativa, esta última corresponde a los costos de los contratos de gestores que iniciaron en el año 2003 y concluyeron en el 2007, e iniciaron nuevamente en el 2008 con nuevos gestores con vigencia de cinco años. Cabe recordar que la EAAB incluyó en la tarifa para la vigencia 2003 un promedio
 del costo asumido a los gestores. 

Es inquietante observar que a pesar de suscribir a partir del 2003 los contratos de gestión con los gestores la cuenta Servicios personales se ha incrementado en 17,74%, lo que demuestra, que la decisión de operar los servicios de acueducto y alcantarillado con terceros, con los cuales se pretendía reducir costos, no se ha reflejado en la reducción de los costos de personal. Dicha cuenta presenta un incremento del 32,15% al pasar de $47.044 millones a $62.169 millones. Se concluye que en el periodo 2004 a 2008 las mayores erogaciones en Costos Operativos corresponden a la cuenta Ordenes y Contratos de Otros Servicios que en promedio años gasto un total de $78.509 millones incluye pagos de aseo, vigilancia y casino y cafetería entre otros, seguidor los gastos personales con un promedio de gasto al año de $69.709 millones. 

Es importante establecer que el esquema inicial de tarifas por la CRA para los servicios de agua y alcantarillado, de hecho no ha logrado crear incentivos para aumentar la eficiencia de la gestión en especial en la EAAB, puesto que cualquiera que fuese el nivel de costos, éstos se trasladaran a los usuarios, lo que indudablemente genera mayores tarifas. 
3.3.2.3. Ineficiencias de la Empresa que incidirán sobre las próximas tarifas: El análisis anterior se puede soportar con las observaciones formuladas por la Contraloría de Bogotá durante el periodo 2003-2008, en sus diferentes informes de Auditoría que ha generado procesos de Responsabilidad Fiscal
 en cuantía de $24.459 millones, donde se puede corroborar las grandes ineficiencias que continuamente ha presentado la Empresa durante las diferentes administraciones. A continuación se hace una descripción de las auditorias realizadas:  
Auditoria Gubernamental con Enfoque Integral Modalidad Regular vigencia 2005.
Se evidenciaron hallazgos por valor de $9.591,4 millones, en especial por: Inventarios de Bienes Fijos Muebles, Construcción de las Líneas Nororientales Fase I contra el Coordinador del Contrato de Obra.
“Auditoria Gubernamental con Enfoque Integral Modalidad Especial Vigencia 2005, Obligaciones de los Gestores de los Contratos Especiales de Gestión, se calificaron hallazgos fiscales en cuantía de $28.620 millones discriminados así: Lo anterior significa que, la Empresa ha dejado de percibir una suma aproximada de $20.974 millones, por el porcentaje de incumplimiento de las metas de reducción del IANC en las zonas 2, 5 y 3, 4 para los semestres 2, 3, 4, 5 y 6 que son responsabilidad del Gestor, al no cumplir con las metas del Índice de Agua No Contabilizada y contractualmente establecidas, con el agravante que a la fecha, la Administración no ha adelantado ninguna acción para que el Gestor resarza ésta pérdida y no ha hecho efectivas las sanciones correspondientes estipuladas en el Contrato Especial de Gestión y en la ley para tal efecto, de conformidad con lo establecido en el literal b) de la cláusula 16 del documento contractual, firmado de común acuerdo por las partes”. 

 “Auditoria Gubernamental con Enfoque Integral Modalidad Regular Vigencia 2006.

La Empresa canceló multas por valor de $847 millones a la Superintendencia de Servicios Públicos Domiciliarios – SSPD durante los años 2004 y 2005, por cuanto incumplió con lo dispuesto en el artículo 158 de la Ley 142 de 1994, toda vez, que no le dio respuesta al peticionario dentro de los quince (15) días hábiles que fija la Ley para tal efecto; igualmente desconoció lo establecido en el artículo 20 del Decreto 689 de 2001, respecto de la notificación, la cual se debe adelantar conforme lo prevén los artículos 44 y 45 del Código Contencioso Administrativo”. 
Auditoría Gubernamental con Enfoque Integral Modalidad Especial vigencia 2007.
Se evidenciaron hallazgos fiscales en cuantía de $43.260 millones así: Por deficiencias en la información que afectan las bases en las declaraciones de Tributaria  ICA e IVA, Renta y compensación Predial. Contrato de Consultoría No.1-02-7500-0385-2002, cuyos productos y la inversión para obtenerlos se pierde al no ser utilizados para la Construcción del Parque Embalse San Rafael y Multas por silencios administrativos”.
Auditoría Gubernamental con Enfoque Integral Modalidad Regular Vigencia 2008.
Se evidenciaron hallazgos en manejo de macroproyecto 020 -Construcción de redes locales para el servicio de alcantarillado sanitario “Actualización del diseño y construcción de redes locales de alcantarillado sanitario y pluvial en los barrios desafectados Villa Cindy, Santa Cecilia I y II Santa Rita, San Pedro, Bilbao I y II en la localidad de Suba”. Por  lucro cesante y daño emergente, pago sanciones por $15.1 millones”. 

Del análisis realizado para los períodos 2000 - 2003  y 2003 – 2008 es de resaltar que los factores que más han incidido en el alto crecimiento del CMA y del CMO corresponden al mayor número de órdenes y contratos realizados por la Empresa, así como a las prerrogativas convencionales otorgadas durante la presente década, los cuales permiten que los costos de referencia se ubiquen en niveles superiores a los de empresas eficientes del sector, niveles no justificables, más aún, cuando la EAAB continuamente se ha venido desprendiendo de una serie de actividades que han pasado a terceros, lo cual, se supone le permitiría obtener ganancias por eficiencia.

De forma similar, se debe tener en cuenta como el Índice de agua no contabilizada -IANC- es uno de los factores que de mejor manera refleja las ineficiencias de la empresa, pérdidas de agua que se encuentra en un nivel superior al máximo establecido por la norma y que en la EAAB ha sido prácticamente imposible reducirlo, a pesar que las diferentes administraciones han canalizado importantes recursos para tal fin.

Se debe tener en cuenta que si bien la empresa a través de los planes de mejoramiento ha corregido la mayor parte de las observaciones realizadas por la Contraloría de Bogotá, también es cierto que  en el CMA y en el CMO se ha incorporado una serie de factores ineficientes de forma contínua, situación que finalmente se traduce en mayores niveles tarifarios.

3.3.3. Componente Costo Medio de Inversión -CMI. 

En el capítulo IV de la Resolución CRA 287 de 2004 se desarrolla el componente del Costo Medio de Inversión -CMI, entre los artículos 24 al 36, que de forma general se traduce en una fórmula matemática bajo la siguiente expresión:
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Donde: CMI:     Costo medio de inversión de largo plazo.

VPIRERj: Valor presente de inversiones en expansión, reposición y rehabilitación del sistema
             VAj:      Valoración de los activos del sistema a la fecha de la actividad j.

VPDj:   Valor presente de la demanda proyectada para cada actividad j.

             CMIT:  Costo medio de inversión de terrenos.
 j:       Cada actividad de los servicios de acueducto y alcantarillado que se define en el  parágrafo del artículo 25 de la mencionada resolución.
Como anteriormente se mencionó es uno de los componentes de la estructura de costos, entendiéndose como la sumatoria de los componentes del costo medio administrativo (CMA), el costo medio operativo (CMO), el (CMI) y el costo medio de tasas ambientales (CMT).

El CMI de la EAAB tiene un peso del 63,03% de la TMB, sobre el valor total de la estructura de costos de acueducto y alcantarillado, lo cual muestra la importancia de este componente, es el que soporta la infraestructura de los dos servicios. Así las cosas, los planes de inversión de las empresas del sector se calculan para una demanda de usuarios proyectada a largo plazo, que busca la reposición, expansión o rehabilitación de las diferentes actividades permitidas y así recuperar el capital invertido.
El VPIrer, como una de las variables del CMI, es la priorización en el tiempo en un horizonte de 10 años del plan de inversiones de proyectos de rehabilitación, expansión o reposición. Esta importante variable corresponde a los recursos disponibles ya viabilizados financieramente con los que la EAAB se compromete con los usuarios a ejecutar  a cambio del pago anticipado vía tarifas.
Hay que recordar que una vez  terminados los proyectos, estos pasan en la siguiente revisión tarifaria  a ser parte del valor de activos -VA- que se comienza a depreciar para recuperar nuevamente una inversión que ya fue pagada por los usuarios, entendiéndose como una distorsión del sistema porque se amortiza dos veces la inversión, hecho que haría que se registre como más utilidades en el balance financiero y en consecuencia elevando el valor de las tarifas.
3.3.3.1. Valor presente de inversión -VPIrer: La información una vez analizada, deja ver que los planes que involucra las inversiones que se cobraran vía tarifas, son parte de las registradas en los diferentes planes vigentes de la EAAB como son: el Plan maestro de acueducto y alcantarillado, el Plan general de inversiones y las inversiones inmersas en el Plan de desarrollo vigente para el Distrito Capital.
En la primera metodología del cálculo de costos y tarifas que comenzó en el año 1995 se había determinado por parte de la EAAB que en los siguientes 15 años se invertirían cerca de $4,03 billones. Con base en lo anterior, la aplicación de la estructura de costos para la tarifa de Bogotá, viene arrastrando sobrevaloración desde esta primera metodología para el cálculo de las tarifas en el componente de la inversión, con una serie de factores incorporados al sistema que luego fueron reducidos drásticamente por la Resolución 287 de 20004, en procura del principio de Eficiencia económica.
Para la actual metodología tarifaria inicialmente la EAAB presentó un plan de inversiones cercano a $1.900.000 millones, según la Resolución CRA 287, aunque finalmente solo incorporó $970.247 millones, para 10 años, en 12 megaproyectos de acueducto y alcantarillado, para reposición, expansión y rehabilitación. Es por esto que los proyectos de inversión que de forma global tiene la EAAB para prestar los servicios que ofrece a Bogotá y otros municipios del área de influencia siempre son superiores al valor que se recupera vía tarifas.

De la gran bolsa de proyectos que tiene registrados la EAAB en una ficha técnica, se priorizaron los que cumplen con las características de la resolución tarifaria a aplicar en cuanto a los sistemas, actividades y tipo de inversión, para que sean registrados ante la CRA y ante la SSPD en su aplicativo de uso exclusivo denominado Modelo de Verificación de Estudios Tarifarios -MOVET. En esta herramienta se debían registrar los proyectos que a diciembre de 2003 iban a ser parte del plan tarifario de inversiones a ejecutar a partir del año 2004. 

En vista de dificultades para cargar y calcular los costos respectivos, se concedió una transición para realizar y registrar los ajustes en los costos hasta diciembre de 2005, con base en lo permitido por las resoluciones CRA-345 y 346 de 2005, siendo éstas las que precisaban los criterios de viabilidad y suficiencia financiera que establecían los costos de los proyectos de inversión, para dar así cumplimiento a la resolución CRA 287 de 2004. 
Por lo anterior, solo a finales del año 2005 fueron cargados en el MOVET estas inversiones a precios de diciembre de ese mismo año. Con esta información, para efectos de hacer comparable estas inversiones se recalcularon y otras fueron solicitadas a precios constantes de diciembre del 2003 como referencia, fecha que coincide con el corte final de la primera metodología tarifaria. Es de anotar que a finales del 2005 se dejaron registrados 410 proyectos de los reportados en el año 2003 y el resto fue ajustado con proyectos nuevos, configurándose así una nueva línea base a ejecutar  en inversiones entre 2004 – 2013.

Analizada esta información suministrada por la EAAB y complementada con entrevistas con la SSPD, se precisó que la EAAB hizo ajustes a los proyectos reportados a la SSPD en el MOVET, eliminando totalmente 6 proyectos de los 12 iniciales, remplazando parcialmente 4 y desplazando 10 proyectos que estaban para ejecutar entre 2004 – 2008, siendo pospuestos para la vigencia 2009 - 2013 en Bogotá. Para subsanar estos imprevistos se incorporaron 109 proyectos nuevos que no estaban en el cálculo de los costos iniciales del 2003.
Una vez se tienen las cifras para hacer el comparativo, se seleccionaron los proyectos que inicialmente hacían parte del plan tarifario de Bogotá reportados a la SSPD. Así las cosas, la EAAB cuenta con proyectos ejecutados o en ejecución que cumplen los requisitos normativos, que fácilmente se pueden incorporar cuando se hagan las revisiones de la aplicación de la estructura de costos para la tarifa de Bogotá. La Empresa informa que estas inversiones no reportadas y que no hacen parte de las tarifas se financiaron con recursos por reinversión de utilidades. Por lo anterior, la EAAB puede demostrar fácilmente que la ejecución de proyectos en el periodo 2004 – 2008 se ha realizado en un 114,9% del monto total programado.

Ahora bien informa la EAAB, que la SSPD realizó una solicitud en mayo de 2009 previo al proceso de revisión que se está surtiendo a la metodología actual de tarifas, con esta le permitió a la EAAB nuevamente insertar 45 proyectos nuevos que cumplen las exigencias de la resolución vigente y así tenerlos en cuenta para poder justificar en el periodo 2004 – 2008 la baja ejecución en proyectos que estuvo cercana al 75%, teniendo como argumento en que algunos proyectos se desplazaron para ejecutarse en el periodo 2009 – 2013 del plan de inversiones originalmente reportado a la SSPD en el año 2003 y ajustados a finales de 2005.
Como se puede advertir, la resolución CRA 287 permite generosos ajustes en los proyectos de inversión, hecho que se deriva de la permisividad de la norma marco, LSPD de 1994 que en su Artículo 14, numeral 12, dice: “Plan de expansión mínimo. Plan de inversión a mediano y largo plazo, cuya factibilidad técnica, económica, financiera, y ambiental, garantiza minimizar los costos de expansión del servicio. Los planes oficiales de inversión serán indicativos y se harán con el propósito de garantizar la continuidad, calidad, y confiabilidad en el suministro del servicio.“, (subrayado y negrilla fuera de texto), legislación que faculta tener planes indicativos para las inversiones, hecho que si bien es cierto da una flexibilidad  para ajustar los diferentes proyectos, en su aplicación no se ve reglamentado de forma equilibrada.

Así, en la aplicación de la reglamentación por las diferentes resoluciones tarifarias dadas por la CRA no se plasma hacer una transición o armonización en los proyectos de inversión cuando se pasa de una regulación a otra, permitiendo que se haga un borrón y cuenta nueva, sin tener en cuenta las inversiones que vienen en ejecución, sino que simplemente se ajustan a las necesidades de los planes propuestos por las administraciones de turno.
Por lo anterior, las inversiones que permite la Resolución CRA 287 a la EAAB para en periodo 2004 - 2013 es de tipo “indicativo” tal como lo permite la norma, dando un espacio de maniobra al interior del banco de proyectos, que son fichas técnicas que identifican las necesidades de la ciudad a mediano y largo plazo, solo siendo priorizados  de acuerdo al criterio de la Junta Directiva de la Empresa siempre en el marco del Plan de desarrollo de la Administración que rija en el momento. 
Esta flexibilidad que permiten los planes indicativos, induciría fácilmente al sobredimensionamiento inicial de los proyectos para aplicarlos a un nuevo régimen tarifario.
De otra parte, hay que resaltar un hecho del año 2003, cuando se está en la revisión de la metodología tarifaria anterior, la EAAB cambia el sistema de información CIF por el SAP - R/3. La migración de los datos, especialmente para los proyectos de inversión tomó como parámetro de referencia solo los datos presupuestales asociados de proyectos a diciembre de 2003. Este hecho hizo que algunos proyectos que venían ejecutándose, especialmente aquellos que se contrataron en el 2003, al momento de la migración pasó solamente los saldos de las cuentas por pagar de los proyectos que se identificaron con la sigla CxP.
Como estos proyectos CxP no tenían especificadas las actividades propias correspondientes, al aplicarse en la nueva metodología y luego consignados en la estructura tarifaria, pasaron como saldos por pagar que seguramente correspondían a proyectos que en parte ya estaban financiados por la anterior regulación tarifaria. Este hecho podría tomarse como una ineficiencia debido a un traslape por el cambio de metodología, que genera volver a incorporarlos en el nuevo plan de inversiones VPIrer a 10 años, y una vez canceladas estas CxP estas pasen a los activos en la siguiente revisión de la estructura tarifaria y así recuperar otra vez la inversión por medio de la depreciación y amortización.
En la información analizada se observa que pasaron 33 proyectos CxP del año 2003 (unificados en 12 proyectos en el SAP), que fueron reportados como inversión al MOVET, estos correspondían a la bolsa general de inversiones a realizar en Bogotá y los otros municipios a los que se presta el servicio. Como se había mencionado, el no tener actividades identificadas de los proyectos, no permite separar lo que le corresponde exclusivamente a Bogotá, se tiene un dato global que se cuantifica la EAAB estos proyectos CxP en $45.991 millones. 

Por parte de la EAAB se comentó que hubo solicitud de la SSPD para actualización de proyectos de inversión a corte de mayo de 2009 para ser incluidos en vísperas de la revisión tarifaria de junio de 2009, la EAAB nuevamente incorpora 45 proyectos nuevos al MOVET (que se resumen en 21 proyectos del sistema SAP) para suplir el rezago de ejecución en valor de inversiones. Con sorpresa nuevamente la EAAB informa que dentro de estos proyectos incluyó 16 nuevos con la connotación  o característica de (CxP) porque no se habían detectado antes y tampoco tenían identificadas las actividades propias de cada proyecto.

La razón para que después de mucho tiempo aparecieran mas proyectos CxP, es que el sistema de información SAP implementó en el año 2006 transacciones que permiten identificar las actividades de cada proyecto de inversión y a partir de allí la EAAB está introduciendo más aplicativos para llegar a un mejor nivel de detalle,  lo que nunca pudo hacer el sistema anterior porque solo registraba lo concerniente a la parte presupuestal y solo se soportaba en compañía de tablas Excel para identificar las actividades del proyecto. Sin embargo al día de hoy, este sistema todavía no puede identificar las inversiones y como se vinculan a contratos asociados, porque muchas veces un contrato ejecutado puede pertenecer a diferentes actividades y de diferentes proyectos.
Como ejemplo podemos citar proyectos de inversión dentro de la planta de Tibitoc (que no estaban contemplados dentro de la concesión), donde la EAAB expone que debido a los procesos litigiosos que comenzaron en el año 2006, por las demandas jurídicas ante el concesionario ya conocidas por la Contraloría de Bogotá, solo se han podido hacer contratos de estudios técnicos sin poder ejecutar las obras, demostrando así, que no es conveniente realizar estudios o actualización de estos proyectos reportados al MOVET dentro del plan tarifario, si antes no existe un fallo por parte del tribunal de arbitramento, por que, las actividades u obras de estos estudios podrían no ser ejecutadas, o en otro caso, quedarían desactualizados. 
Por lo anterior, sería pertinente la constitución de un fondo especial para el depósito de los recursos cobrados de forma anticipada vía tarifas y que en la actualidad se registran simplemente como utilidades, para de esa forma congelarlos en dicho fondo y que generen una rentabilidad que compensaría el tiempo que dure la reanudación de las obras y sus respectivos sobre costos y así tenerlos en cuenta para la siguiente metodología tarifaria. 

Tal como se mencionó anteriormente acerca de tener planes de inversión meramente “indicativos”, porque proyectos que no se ejecutaron por la razón que sea, esta flexibilidad se convierte en un comodín para evitar el rezago sobre la ejecución, porque son proyectos solamente pospuestos o reemplazados total o parcialmente con aquellos que cumplen los requisitos de la resolución CRA-287, en consecuencia la EAAB reporta siempre ante la SSPD porcentajes que superan los valores de ejecución en cualquier momento, lo que genera una verdadera ineficiencia que afecta directamente la tarifa en la variable del VPI. 

Tal como se pudo observar en la investigación, el valor del VPI supone un rezago en los proyectos de inversión originalmente reportados en diciembre de 2003, porque se les permitió ser ajustados y replanteados por la misma resolución CRA 287 durante el año 2004 hasta diciembre de 2005 como transición, razón por la que hacer un análisis de forma directa para obtener un dato global de la inversión del plan tarifario no es lo adecuado. 

Así, una vez revisado la ejecución real para los primeros cinco años (2004 - 2008), la ejecución se debe analizar en los tres sistemas de prestación de servicios de la EAAB, como son el de acueducto, alcantarillado sanitario y alcantarillado pluvial, indicándose en cada caso el tipo de inversión de acuerdo con la actividad a desarrollar, para que en cada sistema se determine e indique el rezago desde la obra física ejecutada en cada proyecto (varios contratos), contra la inversión replanificada o modificada. Cosa diferente es la de llegar a comparar los valores sobre la ejecución en lo económico, que podría suponer haber aumentado o disminuido el gasto y ejecutar más o menos obra física, respectivamente.
Es así como es necesario desarrollar la normatividad, definiendo claramente los límites de la aplicación de los planes indicativos que permita una articulación de los proyectos en medio de la revisión del cálculo de costos.

Es importante destacar que para el análisis del componente de inversión tarifario para Bogotá, se excluyen las inversiones dirigidas a la producción de agua en bloque y a las de los municipios de Gachancipa y Soacha.
Plan de Inversiones sistema de acueducto

El plan de inversiones para el sistema de Acueducto de la EAAB se presentó inicialmente como un plan conformado por 150 proyectos, los cuales fueron replanificados en diciembre de 2005, debido a que el carácter indicativo de los proyectos permite la priorización de éstos por las razones ya mencionadas, incluyendo así 99 proyectos nuevos, modificaciones realizadas de la siguiente manera: de los proyectos iniciales se suprimieron seis, a los cuales no se planeo realizar inversiones ya que algunos de estos se descompusieron y conformaron proyectos nuevos, también se modificaron algunos proyectos debido a que cambiaron total o parcialmente y por otra parte otros que desplazaron la inversión por fuera del plan, ver siguiente Tabla 13.
TABLA 13
REPLANIFICACIÓN DICIEMBRE 2005 - SISTEMA ACUEDUCTO
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REPLANIFICACION DICIEMBRE DE 2005 SISTEMA DE ACUEDUCTO - BOGOTÁ

PROYECTOS SUPRIMIDOS PROY REEMP PARCIAL O TOTAL/ PROY DESPLAZADOS DIF AÑOS PROYECTOS NUEVOS


   Fuente: Plan de inversiones 2003 y replanificación 2005 EAAB. Equipo Auditor.

En este plan inicial para el sistema de Acueducto se observó que la inversión planeada asciende a $347.701,25 millones, pero se debe aclarar que ésta corresponde a los planes de inversión de los sistemas de Bogotá, de Bogotá y otros municipios (prestación de servicio a diciembre 2003) y de Bogotá -Soacha, por cuanto el Plan no mostraba la inversión especifica en el Distrito de Bogotá.

Por otra parte, en la replanificación de inversiones de diciembre de 2005 se puede determinar la inversión  específica para Bogotá, donde se observa que la inversión con respecto a los proyectos del plan inicial ascienden a $317.832,85 millones y la inversión planeada para proyectos nuevos ascienden a $65.690,23 millones, para un Plan de inversiones total del sistema de acueducto, únicamente para Bogotá, de $383.522,93 millones, para los 10 años del plan, ver gráfico siguiente.
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              Fuente: Plan de inversiones 2003 y replanificación 2005 EAAB. Equipo Auditor.

                           GRÁFICO 11
Frente a la inversión ejecutada, la comparación con respecto al plan que se encuentra en pesos de diciembre de 2003 debe ser en pesos del mismo año, ya que le inversión realizada se encuentra en pesos corrientes del respectivo año de ejecución; por lo tanto el ejercicio aplica el IPC de cada año para deflactar los valores y llevarlos a pesos de 2003, aplicando la tasa de retorno del 13,34% (adoptada por la Junta Directiva de la EAAB, basándose en la Resolución CRA 312 de febrero de 2005), para determinar el Valor presente neto de las inversiones -VPN-  y así poder comparar las inversiones realizadas frente a las planeadas. 
De esta comparación, se puede afirmar que las inversiones ejecutadas, de acuerdo al Plan indicativo, se realizaron conforme a lo planeado con variaciones admisibles, pero con algunas excepciones y observaciones, entre las cuales se destaca el proyecto MOVET 113: “Sistema para medición de caudales en proceso planta Francisco Wiesner”, ya que las inversiones planeadas inicialmente arrancaban en el año 7 (2010) hasta el año 10 (2013) por valor total de $2.206,12 millones, incluso en la replanificación de diciembre de 2005 dichos valores se mantienen iguales, pero frente a la ejecución de obras, este proyecto inicio su inversión en el año 4 (2007) y se realizó otra inversión en el año 5 (2008), para lo cual se ha invertido hasta el momento $179,3 millones, en pesos corrientes de cada año de ejecución ($139,24 millones de pesos constantes de 2003). Siendo un proyecto que inicio inversiones de forma anticipada, como se aprecia en la Tabla 14 comparativa de la inversión planeada v.s. inversión ejecutada.
Otro tema a analizar es el porqué se excedió lo planeado inicialmente y lo replanificado frente a la ejecutado, como en el proyecto MOVET 145: “Línea Tibitoc – Usaquén” cuya inversión única en el Plan inicial se debía realizar en el año 3 (2006) por $12.688,37 millones y se mantuvo igual en la replanificación de diciembre de 2005, pero la ejecución inició en el 2006 con $12.559,84 millones, pero continúo en el 2007 con una inversión de $11.080,75 millones y en el 2008 con $118,93 millones, para un total invertido hasta el año cinco de $23.759,52 millones de pesos corrientes ($20.000,87 millones en pesos constantes de 2003), lo que equivale a 1,6 veces, donde se entiende que el proyecto se compone de una serie de actividades que busca rehabilitar una línea de 38 kms de 60” de diámetro construida en el año 1956, y que es un programa estructurado de rehabilitación, en los que se ejecutó obra en los años 2004 y 2005 a partir de diseños detallados, de acuerdo a la información de la ficha del proyecto.

Por lo tanto, no es clara la razón por la cual las cifras de las obras ejecutadas en el 2004 y 2005 no aparecen en la ejecución de inversiones, al igual que sí bien es cierto el proyecto es indicativo, no se entiende como se incrementó su valor a casi el doble de lo planificado, como se puede observar en la siguiente tabla.
TABLA 14
[image: image23.emf]AÑO 1 AÑO 2 AÑO 3 AÑO 4 AÑO 5 TOTAL

PLANIFICADO

- $              - $              - $               - $               - $               - $                  

EJECUTADO

- $              - $              - $               43.97 $           95.27 $           139.24 $            

PLANIFICADO

- $              - $              12,688.37 $    - $               - $               12,688.37 $       

EJECUTADO - $              - $              10,851.98 $    9,058.59 $      90.30 $           20,000.87 $       

DIFERENCIAS OBSERVADAS ENTRE LO PLANEADO VS EJECUTADO SISTEMA ACUEDUCTO

PROYECT MOVET

113

145


   Fuente: Replanificación 2005, MOVET e inversión ejecutada 5 años EAAB. Equipo Auditor.

Además de las obras planificadas en diciembre de 2005 se puede observar que cinco de los proyectos MOVET demandan cerca del 42% de la inversión planificada para los cinco  primeros años, así: “Proyecto centro de control fase I y modernización de equipos; Centro de control fase I (uno) y modernización de equipos (ambos con el mismo nombre); Optimización integral de la planta de tratamiento Francisco Wiesner; Rehabilitación túneles sistema Chingaza (MOVET 102); Línea Tibitoc - Usaquén".

Observando las inversiones ejecutadas durante los primeros cinco años, cinco proyectos demandaron cerca del 47% de la inversión, que son: “Proyecto centro de control fase I y modernización de equipos; Centro de control fase I (uno) y modernización de equipos; Rehabilitación túneles sistema Chingaza (MOVET 95); Optimización integral de la planta de tratamiento Francisco Wiesner y Línea Tibitoc – Usaquén”, donde se observa que entre la inversión planificada y la ejecutada solo difieren en un proyecto “Rehabilitación túneles Chingaza”, ya que son proyectos identificados con número MOVET diferente.
La inversión total de los proyectos replanificados en diciembre de 2005 para los primeros 5 años alcanza $204.604,26 millones. Por su parte los proyectos de inversión reportados al MOVET son los proyectos del plan inicial, con pequeños ajustes, identificados con el número MOVET 10 al 150, por $170.903,91 millones, a los cuales se les aplica la Tasa Interna de Retorno TIR 13,34%, para que se puedan comparar con los proyectos ejecutados en los primeros 5 años empleando el VNA, por lo tanto, la inversión de los proyectos cargados al MOVET en este quinquenio del Plan, el VNA con tasa de 13,34% alcanza $119.280,70 millones. 
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    Fuente: Replanificación 2005, Reporte MOVET e inversión ejecutada 5 años EAAB. Equipo Auditor


   GRÁFICO 12

Como se puede observar en el Gráfico 12, transcurridos los cinco primeros años, la inversión ejecutada, en pesos de 2003, es de $129.438,5 millones, 108,5% de lo planificado, l valor ejecutado de todos los proyectos; aunque no hay manera de saber sí se ejecutó mayor obra física, ya que este indicador no permite evidenciar que se ejecuten mayores cantidades, mientras en los proyectos reportados al MOVET (del 10 al 150), la ejecución es de $94.939,58 millones, lo que representa una inversión ejecutada en dinero de proyectos reportados al MOVET del 79,6%.
Plan de Inversiones sistema de Alcantarillado Sanitario y mixto.

El plan de inversiones inicial contemplaba 30 proyectos, del núumero MOVET 354 al 383, solo para Bogotá. La inversión planeada inicialmente para los 10 años era de $473.727,98 millones y para los primeros cinco de $325.918,75 millones. Posteriormente en el ajuste (replanificación de diciembre de 2005) se modificó el proyecto MOVET 362: “Tanque de retención para el interceptor Tunjuelo bajo en el embalse No. 3” desplazando hacia los siguientes años y además se incluyeron dos nuevos proyectos bajo el número MOVET 531 y 532, ver siguiente tabla.
TABLA 15
[image: image25.emf]CANT PROY VR PROY (MILL) CANT PROY VR PROY (MILL)

1 -16,827.87 $          2 7,140.94 $           

PROYECTOS NUEVOS PROY DESPLAZADOS DIF AÑOS

REPLANIFICACION DICIEMBRE DE 2005 SISTEMA DE 

ALCANTARILLADO SANITARIO Y MIXTO - BOGOTÁ


 

Fuente: Plan de inversiones 2003 y replanificación 2005 EAAB. Equipo Auditor.

Estas modificaciones llevaron al plan inicial de inversiones a $737.244,83 millones, para los 10 años, y a $321.529,11 millones para los primeros cinco años. 
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           Fuente: Plan de inversiones 2003 y replanificación 2005 EAAB. Equipo Auditor.


           GRÁFICO 13
En la replanificación, al igual que en el plan inicial, los cuatro proyectos que demandan cerca del 81% de la inversión para los primeros cinco años son: “Interceptor Tunjuelo medio II etapa; Interceptor Tunjuelo Bajo (en túnel); Interceptor izquierdo del Fucha entre la Av. Boyacá y río Bogotá y Interceptor río Bogotá – Fucha –Tunjuelo”.
Ahora, la ejecución del Plan de inversiones para los primeros cinco años se ejecutó de acuerdo a lo planificado con algunas variaciones, ya que hubo inversiones que presentan atrasos, como por ejemplo el proyecto MOVET 361, que en los cinco primeros años debía alcanzar $79.128 millones y hasta el año 5 de ejecución se han invertido $16.835,49 millones, o sea, solo se ha ejecutado cerca del 21%, tal como se puede observar en la tabla y gráfico siguientes, situación que conlleva a un encarecimiento del proyecto cuando se ejecute.
TABLA 16
[image: image27.emf]AÑO 1 AÑO 2 AÑO 3 AÑO 4 AÑO 5 TOTAL

PLANIFICADO

- $              - $              2,372.15 $      35,695.04 $    41,061.30 $    79,128.49 $       

EJECUTADO - $              - $              - $               457.16 $         16,378.33 $    16,835.49 $       

DIFERENCIAS OBSERVADAS ENTRE LO PLANEADO VS EJECUTADO SISTEMA ALCANTARILLADO SANITARIO Y 

PROYECT MOVET

361


Fuente: Replanificación 2005 e inversión ejecutada primeros 5 años EAAB. Equipo Auditor.
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            GRÁFICO 14
La inversión planeada en la replanificación de diciembre de 2005 para los primeros cinco años del Plan asciende a la suma de $321.529,11 millones y la inversión de los proyectos reportados al MOVET (proyectos Plan inicial MOVET del 354 al 383), pero en VNA con TIR 13,34% para que sea comparable con los proyectos ejecutados, asciende a $191.189,16 millones. Los primeros cinco años de ejecución alcanza $146.813,34 millones para todos los proyectos de la replanificación y para los proyectos reportados al MOVET la inversión ejecutada alcanza $141.918,20 millones, para una ejecución de 74,2% de lo planeado.
Plan de Inversiones sistema de Alcantarillado Pluvial.

El Plan de inversiones inicial contiene cinco proyectos, números MOVET del 395 al 399, por $35.897,34 millones para los 10 años y para los cinco primeros años de $18.747,69 millones. En el ajuste al Plan inicial de diciembre de 2005 solo fue modificado el proyecto MOVET 398: “Canal Tibanica por gravedad”, el cual tenía inversiones a partir del año 5 (2008) por valor de $17.445,89 millones, pero dichas inversiones se desplazaron en los siguientes años y quedó para iniciar a partir del año 9 (2012) para una menor inversión total hasta el año 10 de $618,02 millones. 
TABLA 17
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Fuente: Plan de inversiones 2003 y replanificación 2005. Equipo Auditor.

La replanificación incluyó ocho proyectos nuevos, números MOVET del 527 al 530 y del 533 al 536, con una inversión para estos últimos de $178.209,06 millones, para un valor total de $197.278,53 millones para los 10 años y para los primeros cinco años una inversión planeada de $170.358,7 millones, lo que indica que la replanificación se incrementó para los cinco primeros años en cerca de 9 veces del valor inicial y para los 10 años en 5,5 veces, incremento que posiblemente obedece a la necesidad de ampliar la cobertura y alivio ante las inundaciones que se venían presentando, aunque también, es el más costoso por los diámetros de las redes que maneja, los accesorios de gran tamaño y la experticia que requiere.
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            Fuente: Plan de inversiones 2003 y replanificación 2005. Equipo Auditor.


            GRÁFICO 15
En la inversión replanificada se observa que los proyectos más representativos de este plan para los primeros cinco años son los proyectos MOVET 527, 528 y 529 “Embalse y presa Cantarrana: Colector Av. Ferrocarril III sector y Dragado y realce de jarillones río Tunjuelo B”, los cuales demandan el 55,74% de la inversión para los primeros cinco años. Entonces, los proyectos reportados al MOVET corresponden a los 5 proyectos iniciales denominados con el numero MOVET 395 al 399, proyectos que demandaban una inversión inicial de $18.747,69 millones, que aplicando el VNA con TIR 13,34% da la cifra de $12.671,60 millones. 

Ahora, en comparación con las inversiones ejecutadas del plan, se puede observar que en los primeros cinco años se han ejecutado inversiones en todos los proyectos, excepto el proyecto MOVET 398 (Proyecto que se desplazo a los siguientes años después del 2008), y por lo tanto se puede apreciar que las inversiones para los primeros cinco años alcanzan $106.030,16 millones y llevado a VNA (valor presente neto descontando la tasa de retorno 13,34%); esta inversión ejecutada corresponde a todos los proyectos (iniciales y nuevos incluidos según el ajuste de la replanificación) y los cuatro proyectos más representativos demandaron el 65,3% de toda la inversión del sistema, los cuales son “Embalse y presa Cantarrana; Colector Av. Ferrocarril III sector; Dragado y realce de jarillones río Tunjuelo B y Colector Calle 22”.
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        Fuente: Replanificación 2005, MOVET e inversión ejecutada 5 años. Equipo Auditor.


      GRÁFICO 16
Por otra parte, los proyectos ejecutados de acuerdo a los proyectos reportados al MOVET (proyectos iniciales), realizando el mismo ejercicio de deflactar los valores mediante IPC y aplicando la TIR de 13,34% para VNA ascienden a la suma de $12.566,98 millones, como se puede observar en el grafico anterior.
Ahora, en comparación de los proyectos replanificados en diciembre de 2005 y los proyectos ejecutados, no se comprende porqué los proyectos MOVET 527 al 536 tienen cifras idénticas en pesos constantes de 2003, estos proyectos son los únicos con esa característica en el plan de inversiones. 

Finalmente, la inversión ejecutada de acuerdo a lo reportado al MOVET corresponde al 99,2% y toda la inversión ejecutada con respecto a lo replanificado en diciembre de 2005 corresponde al 62,2%, ver Gráfico 16.
Algunos casos específicos

El proyecto de mayor inversión fue el MOVET 527: “Embalse y Presa Cantarrana” con 30,6% de la inversión, por valor de $61.092,62 millones en pesos corrientes. Pero realizando un análisis que respalde dicha inversión, se indagó si tales valores se encuentran soportados por los valores de los contratos de obras, de interventorías, asesorías, estudios de diseño, etc y la EAAB a través de la dirección de Planificación de Inversiones respondió que lógicamente debía ser así. Sin embargo, el equipo auditor conociendo parte de las inversiones realizadas en el proyecto, realizó una confrontación de cifras, la cual dio de la siguiente manera:
TABLA  18
PROYECTO CONSTRUCCIÓN EMBALSE Y PRESA CANTARRANA

	Año 2 (2005)
	Año 3 (2006)
	Año 4 (2007)
	Año 5 (2008)

	$142’821.019
	$21.854’196.614
	$38.913’307.729
	$182’297.134


Fuente: Inversiones ejecutadas Proyecto MOVET 527 “Embalse y Presa Cantarrana” EAAB.

Por otra parte, las Inversiones del proyecto Cantarrana durante el periodo 2005 – 2008, fueron:

Contrato de Obra COT: $15.702,76 millones y UT-MT $52.427,41 millones

Contrato de Interventoría: $ 2.898,14 millones

Contrato de Asesoría: $ 2.900,77 millones 

Total inversiones: $74.020,08 millones

Por lo tanto se puede concluir, que no es comparable la información del proyecto “Embalse y Presa Cantarrana” porque no es posible determinar vía SAP a qué corresponde exactamente esas inversiones ejecutadas, por las razones que fueron expuestas anteriormente en el funcionamiento de este sistema de información, por las limitaciones que actualmente tiene esta herramienta, para que estos proyectos permitan identificar las actividades y los contratos asociados.
De igual forma, con esta debilidad del SAP que afecta el componente de inversión, no se pudo encontrar una relación entre ntre


























































































































contratos y proyectos, pues al querer indagar a que proyecto pertenecían los contratos de obra e interventoría de la construcción del alcantarillado pluvial del sector Fontibón Oriental fase II, porque se podría confundir al relacionarse y con los proyectos “Colector Av. Ferrocarril III sector, Colector Av. Ferrocarril II sector o al Colector Calle 22”. De acuerdo con lo anterior, al no resolverse la solicitud con el SAP, solo se pudo conocer a través del departamento de Contratación y Compras, donde el contrato de obra que corresponde al número de pedido 4500013065, código SAP RE-2006-192 y así se tuvo conocimiento que los contratos hacen parte del proyecto Colector Calle 22. 

Ahora, revisando la documentación de la modificación 7 del contrato 585 de 2006, se puede observar en los cuadros de balance del contrato que discrimina el proyecto, que el mismo contrato ejecutó obras de los proyectos: “Colector Troncal Calle 22 (Proyecto 5411), Colector Avenida Ferrocarril 2 Sector (Proyecto 5415), Colector Avenida Ferrocarril 3 Sector (Proyecto 5417), y otros proyectos que hacen más complejo determinar a que números de proyectos MOVET pertenecen, haciendo imposible corroborar las inversiones ejecutadas frente a las planeadas.
En conclusión, para los tres sistemas de servicios que presta la EAAB, es claro que no es fácil determinar qué inversiones respaldan las cifras de la ejecución de los proyectos, que contratos se relacionan a los proyectos MOVET para realizar un positivo seguimiento, de acuerdo con los valores invertidos y efectivamente ejecutados. Por tanto, sí bien es cierto que los proyectos son indicativos, las inversiones ejecutadas que se hacen de acuerdo al plan no deben ser exactas, ya que son admisibles y propios del ejercicio los ajustes o modificaciones que permitan alcanzar los mismos objetivos, pero como se observó en muchos casos, las inversiones ejecutadas terminan siendo superiores, incluso dos veces y más de las inversiones planificadas, lo que demuestra debilidades en la planificación, que dejan de ser indicativos para convertirse en puntos de referencia laxos.
Plan de Inversiones sistemas de: Acueducto, Alcantarillado sanitario y  pluvial.

Realizando el análisis de los tres sistemas de forma conjunta, para observar en paralelo las inversiones planeadas frente a las inversiones ejecutadas, con el objeto de determinar el porcentaje de ejecución en inversión, se realizó el mismo ejercicio que se hizo para cada uno de los sistemas, con lo cual se determinó el valor de los proyectos de acuerdo con la replanificación de diciembre de 2005 para los primeros 5 años, exclusivamente para Bogotá, por $696.492,08 millones y lo reportado al MOVET para los primeros 5 años (proyectos iniciales aplicando la TIR 13,34% para determinar el VNA), lo cual alcanza $323.141,45 millones. 

De otra parte, el valor ejecutado total (incluye los proyectos nuevos que no hacen parte de los cargados al MOVET), en pesos corrientes de cada año de ejecución y mediante IPC se deflactaron para convertirse en pesos constantes de 2003 y en VNA con TIR 13,34% alcanzaron un una ejecución de $467.411,52 millones. En consecuencia, los proyectos que se cargaron al MOVET aplicando IPC, TIR de 13,34% en VNA alcanzan $249.424,76 millones, lo que indica que con respecto a los proyectos replanificados en diciembre de 2005, la inversión en recursos ejecutada fue del 67,1% y entre los proyectos cargados al MOVET, la inversión ejecutada en recursos fue de 77,2%, como se observa en el siguiente gráfico.
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      Fuente: Replanificación 2005, MOVET e inversión ejecutada 5 años. Equipo Auditor.

     GRÁFICO 17
3.3.3.2. Componente Valor de los activos -VA: La valoración de los activos se tomó para la presente metodología de acuerdo con lo establecido en el Artículo 35 de la Resolución CRA-287. La base de la información a incorporar en el VA se hizo conforme a los Estados financieros del año 2003, reportados a la SSPD y a la CRA y a la información suministrada por la EAAB.
La Junta Directiva de la EEAB optó como método de valoración de activos el valor registrado en los libros de los activos operativos, de acuerdo con la valoración histórica afectada por la depreciación acumulada y los ajustes por inflación, más las valorizaciones realizadas a 31 de diciembre de 2003.
Para el cálculo del VA se excluyeron los activos  que señala la Resolución CRA-287, los cuales no debían hacer parte del CMI y que por su característica no hacen parte de la misión de la EAAB, como son; recursos invertidos en reasentamientos, la recuperación de humedales, la adecuación hídrica y zonas de ronda de quebradas, la adecuación de sistemas de drenaje de ríos y quebradas, las licencias, software y los activos cuya depreciación fue incluida a solicitud expresa de la EAAB en el cálculo de costo de operación, los bienes muebles en bodega que no están prestando servicio, ni están siendo depreciados. De igual forma se excluyeron las ciclorutas y los activos donados por terceros.
De la planta de Tibitoc, se incluye en el VA la proyección del valor depreciado de activos de acuerdo a autorización dada por la CRA, así: el overhaul de Tibitoc y la línea de conducción Tibitoc Bogotá, calculado con base en los informes de inversión de la Auditoría Financiera al Concesionario y una depreciación en línea recta. Los valores incorporados al VA fueron $85.701,67 millones por la planta de Tibitoc y $61.015,05 millones por la línea de Conducción Tibitoc- Casablanca.
De la Central Hidroeléctrica de Santa Ana se tomó el túnel de conducción de agua por gravedad en el sitio de Usaquén, en donde se debía hacer una estación reguladora de presión y aprovechar la energía que producía esa columna de presión colocando los equipos de generación eléctrica, que al cuantificarse se excluyeron del VA $26.139 millones como activos que en su operación genera su propia estructura de ingresos.
Teniendo en cuenta las exclusiones que se realizaron del VA, los costos de referencia exclusivos para Bogotá ascienden a $951.610,33 millones, para el sistema de acueducto y $1’164.281,54 millones, para el sistema de alcantarillado, ambos en valores de diciembre de 2003, para un VA total del VA de $2’115.891,87 millones.
Así las cosas, al VA de la Empresa, aplicando el método de valoración de activos el valor registrado en los libros de los activos operativos, de acuerdo con la valoración histórica afectada por la depreciación acumulada y los ajustes por inflación, más las valorizaciones realizadas a 31 de diciembre de 2003, permitió establecer que la EAAB ha cumplido con lo estipulado en la LSPD y las resoluciones CRA en materia de la valoración de los activos, con lo cual, vía depreciaciones y amortizaciones de estos activos  entra a recuperar la inversión de la totalidad de los activos que se encuentran en operación.

Sin embargo, al analizar la fórmula del Costo medio de inversión -CMI- se puede observar cómo las inversiones proyectadas -VPI- se cobran doblemente a los usuarios de los servicios, inicialmente, a medida que se ejecutan las obras (durante los cinco años de aplicación de la metodología tarifaria vigente), luego, nuevamente a través del VA, debido a que una vez concluidas las obras, estas pasan a ser parte del Valor de los activos.
El doble cobro de las inversiones proyectadas es el mecanismo más relevante de la preponderancia que se le ha dado al principio de Suficiencia financiera
, proceso que fue más intenso con la primera metodología tarifaria, pero aún continúa afectando a los usuarios de los servicios, motivo por el cual, se debe revisar su aplicación, para así desmontar definitivamente este doble cobro en la próxima formulación tarifaria.

Con base en lo anterior, teniendo en cuenta que en la práctica la recuperación de los activos se hace gradualmente a través de los procesos de depreciación y amortización, lo cual junto con las reservas que hacen las empresas permite generar un fondo con los recursos necesarios para rehabilitar, expandir y reponer tales inversiones, la recuperación de los activos de las empresas del sector debe hacerse solamente por el tradicional método contable, o en otro caso, no permitir incluir en el VA las inversiones que ya fueron recuperadas.

3.3.4. Componente Costo Medio de Tasas Ambientales
En noviembre de 2008 la EAAB solicitó a la CRA la modificación de los costos de referencia del servicio de alcantarillado, con el fin de incorporar los costos de operación y mantenimiento de la planta de tratamiento de aguas residuales de la PTAR del Salitre
. Tal solicitud fue aprobada en el mes de noviembre de 2009, situación que a partir de ese momento entra a generar un doble cobro por el mismo concepto, uno por tasas retributivas y otro incorporado en los costos operacionales (el aprobado).

Las tasas retributivas que recaudan las empresas por contaminación del agua
 son recursos que luego transfieren a la autoridad ambiental regional, quien es la encargada de realizar el tratamiento del agua para devolverla a su estado inicial. Sin embargo, la regulación permite que el tratamiento de aguas residuales que realicen las empresas se cargue a la estructura de costos
.

Los recursos captados por concepto de tasas retributivas deben destinarse a  resarcir el daño causado, tal como lo establece la ley, por tal motivo, la autoridad ambiental, o quien recepcione dichos recursos, debe realizar la gestión integral para el resarcimiento del daño causado al vital líquido. Así las cosas, cuando a una empresa se le transfiera el desarrollo de estas actividades, los recursos captados por tasas retributivas deben quedar en sus arcas, para que así pueda desarrollar dicha actividad.

3.3.5. Metodología del Análisis de la Envolvente de Datos -DEA.
La metodología de Análisis de la Envolvente de Datos –DEA- es el principal argumento que se esgrime para sustentar que al actual esquema tarifario se le han impregnado mayores niveles de eficiencia. Sin embargo, se debe dejar claro que dicha metodología no es mucho lo que ha contribuido al respecto.

Con la aplicación del DEA, para las empresas de acueducto y alcantarillado del país con más de 25.000 usuarios, se determinó el ranking de las más eficientes. Las de mayor puntaje fueron calificadas con un puntaje de eficiencia -PDEA- igual a 100%, de ahí hacia abajo las demás. El puntaje obtenido por cada empresa sirvió de base para que se le reconociera esa porción de sus costos, más un delta
. 
Cabe recordar que para el CMA solo cuatro empresas obtuvieron 100% de calificación, cuatro entre dicho nivel y 90%, las demás se encontraron por debajo; para el CMO, siete alcanzaron el 100%, dos entre 90 y el máximo, las demás menos de 90%; lo cual permite deducir que varias empresas fueron castigadas por que no se les reconoció la totalidad de sus costos.

Los puntajes de eficiencia -PDEA- que obtuvo la EAAB, fueron 98,77% para el Costo medio administrativo y 92,38% para el Costo medio operacional, es decir que a la Empresa se le reconoció esa porción de sus gastos, respectivamente, más un delta de 4,6% para el primero y 8,8% para el segundo, es decir se le reconoció el 100% para ambos componentes.

Sin embargo, si se tiene en cuenta que la metodología DEA se aplica sobre una muestra de empresas exclusivamente del país (dentro de las grandes ineficiencias que estas presentan), el factor que se tiene en cuenta para el reconocimiento de los costos administrativos y operativos (permitidos), es una variable que se encuentra afectada por una serie de ineficiencias que les cargan las empresas y que nada tienen que ver con los costos económicos que la LSPD exige.

De igual forma, se debe tener en cuenta que la mayor parte de las empresas de la muestra corresponden a monopolios estatales que operan de años atrás con altos niveles de ineficiencia, motivo por el cual, los factores de eficiencia establecidos en el entorno colombiano distan mucho de los que presentan empresas eficientes del sector en el ámbito internacional, por tal motivo, en la revisión del actual modelo se debe tener en cuenta metodologías que efectivamente incentiven o exijan a las empresas a mejorar sus diferentes niveles de eficiencia.
4. CONCLUSIONES
La aplicación de la primera metodología tarifaria de los servicios de acueducto y alcantarillado no presentaba señales claras para mejorar los niveles de eficiencia de las empresas, debido a que permitió incorporar una serie de factores que distorsionan la estructura de costos, motivo por el cual las tarifas de los servicios se incrementaron de forma considerable con respecto a las vigentes, afectando de esta forma a los usuarios de los servicios, especialmente a los estratos de menores ingresos.

Con la expedición de la segunda metodología tarifaria, actualmente en vigencia, en buena parte se corrigieron las distorsiones que presentaba la primera, sin embargo, aún persisten algunos factores que siguen distorsionando los costos de referencia y por lo tanto mantienen elevados los diferentes niveles tarifarios, por encima de sus costos económicos.

Los factores que distorsionan la estructura de costos se pueden presentar en dos grupos, en el primero, se encuentran aquellos que corresponden a las ineficiencias que presenta la Empresa; en el segundo, se encuentran los correspondientes a aquellos factores que se deben ajustar en las respectivas fórmulas, ante lo cual, el regulador debe realizar ajustes al modelo en busca de su optimización.

Ente los factores que corresponden a las ineficiencias que presenta la Empresa y que continuamente se incorporan en la estructura tarifaria, se encuentran.

· En los diferentes componentes del Costo medio Administrativo -CMA- y del Costo medio de operación –CMO, se presentan ineficiencias de la Empresa, tales como. celebración de contratos con sobre costos, contratación de estudios, diseños y consultorías repetitivos, falta de claridad en las licitaciones, adquisición de activos innecesarios, plantas de personal sobredimensionadas (personal de planta, supernumerarios, prestación de servicios), onerosas prerrogativas convencionales (tablas de indemnización, creación de primas y bonificaciones extralegales, etc.), alta contratación en publicidad, tercerización de actividades que en vez de reducir los costos para la Empresa, los incrementan.
· En el Costo medio de inversión -CMI, específicamente en el VPI se presenta un rezago en la ejecución de los planes, situación que permite que a los usuarios se les cobre obras que no se realizan de acuerdo a lo planeado, lo cual ha permitido generar recursos que por no tener una destinación específica, obligatoria, han pasado a financiar otra serie de actividades de la Empresa.
En cuanto a los factores que el Regulador debe tener en cuenta para ajustar las fórmulas tarifarias, se encuentran.

· Afinar la metodología del DEA, a partir de parámetros de empresas realmente eficientes del sector, de ser necesario a nivel internacional, tal como si existiera una verdadera competencia en el mercado.
· Desarrollar con mayor precisión la discrecionalidad que se le da a los planes de inversión,  debido a que por este mecanismo las empresas manipulan la ejecución de las obras planificadas.

· Sobre las Inversiones proyectadas -VPI, se realiza un doble cobro, debido a que después de que han sido ejecutadas, estas pasan a ser parte de los activos productivos de la empresa, donde nuevamente pasan a ser cobradas, vía depreciación y/o amortización como parte del Valor de los activos -VA. La recuperación de los activos debe hacerse solamente por el tradicional método contable, o en otro caso, no permitir incluir en el VA las inversiones que ya fueron recuperadas.

Si bien es cierto que la Empresas está cumpliendo con las disposiciones regulatorias vigentes, también es cierto que éste no ha desarrollado mecanismos metodológicos eficaces que conlleve a las empresas del sector hacia la consecución de mayores niveles de eficiencia, contraviniendo de esta forma el principio rector de la Ley 142 de 1994, el de Eficiencia económica a costa del de Suficiencia financiera. 

Es evidente que la eficiencia del sector no solo debe buscarse por medio de mecanismos regulatorios, sino que directamente las empresas deben propender por racionalizar sus propios costos y no permitir que en un futuro lleguen a instancias similares a las que se enfrentaron antes de entrar en vigencia el nuevo Régimen regulatorio, ante lo cual, nuevamente entrarían en dificultades y pasarían a enfrentarse al fenómeno de la privatización, tal como sucedió con importantes empresas del sector, proceso que aunque exitoso en el país y el mundo, no es el querer de la comunidad en general, ni mucho menos de sus propios funcionarios. 

Al respecto cabe recordar cómo importantes empresas de servicios públicos del país no han resistido el embate de esas grandes ineficiencias, por lo que han tenido que pasar a manos del sector privado, mejorando así no solo la prestación integral de los servicios, sino también sus márgenes de rentabilidad (INGE@UAN, Aguirre, 2009), experiencias que deben dejar como enseñanza que en manos de los diferentes actores que confluyen en esta clase de empresas se encuentra la decisión de seguir operando desde el ámbito de lo estatal o pasar a manos del sector privado, última opción que aunque exitosa, no es el querer de la comunidad en general.

5. ANEXO

5.1.   HALLAZGOS DETECTADOS Y COMUNICADOS
	TIPO DE HALLAZGO
	CANTIDAD
	VALOR (millones)
	REFERENCIACION

	ADMINISTRATIVOS


	NA
	
	

	FISCALES


	NA
	
	

	DISCIPLINARIOS


	NA
	
	

	PENALES


	NA
	
	


NA: No aplica.





































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


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


�: La tasa de descuento que se utilice para hacer el cálculo de los costos de capital será determinada por la Junta directiva de la entidad, o quien haga sus veces, entre el 9% y 14%. CRA Resolución 13 de 1995, artículo 2.


� Contraloría de Bogotá, Unidad de Control Acueducto y Alcantarillado, División Control de Gestión y Resultados. “El nuevo sistema de costos y tarifas de las empresas de servicios públicos -ESP, su impacto social y económico”. Bogotá D.C., abril de 2001.


� El Costo medio económico básico se define como el costo del metro cúbico que incluye los componentes del cargo fijo (CF), tarifa del consumo básico (t) del estrato 4 para un nivel de consumo de 20 m3. Se calcula aplicando la siguiente fórmula: CMEB = (CF + (t x 20))/20. En suma, el CMEB corresponde al costo del metro cúbico calculado con las tarifas (cargo fijo y consumo) del estrato 4, con un nivel de consumo de 20 m3.


� Revista Inge@UAN, Volumen II, julio - diciembre de 2009. “Estructura de costos y tarifas de los servicios de acueducto y alcantarillado, quince años de la promulgación del nuevo régimen regulatorio”. Fernando Aguirre Gómez.


�: Información extractada del estudio realizado por la Contraloría de Bogotá, Unidad de Control Acueducto y Alcantarillado, División Control de Gestión y Resultados. “El nuevo sistema de costos y tarifas de las empresas de servicios públicos -ESP, su impacto social y económico”. Bogotá D.C., abril de 2001.


�: Ver estudio realizado por Consultaría Colombiana S.A. Valoración de activos de operación. Documento CTEAAB-07.2. mayo de 1995.


�: La CRA  aprueba la solicitud de modificación tarifaria mediante la Resolución 76 del 5 de mayo de 1999. La Junta Directiva de la EAAB -ESP. la adopta por medio del Acuerdo no.15 de 1999.


� TMB: monto equivalente a la tarifa media que paga un usuario por los primeros 20 m3 consumidos, incluyendo el cargo fijo y el valor del consumo básico. Su cálculo se hace aplicando la siguiente fórmula: TMB = (CF + (ti x 20))/20. 





� Cuenta gestión comercial y operativa se asigna el 37% al costo de administración y el 63% al costo operativo 


� Cuenta gestión comercial y operativa se asigna el 37% al costo de administración y el 63% al costo operativo 


� Procesos de responsabilidad fiscal – Dirección de Responsabilidad Fiscal Contraloría de Bogotá. 


� Con base en la preponderancia que la primera metodología tarifaria le dio al principio de Suficiencia financiera, algunas empresas del sector lograron recomponer sus finanzas y alcanzar su viabilidad financiera, las demás, debido a los profundos problemas estructurales que los aquejan, no alcanzaron tal propósito. 


� La planta anteriormente estaba a cargo de la Secretaría de Ambiente del Distrito y su operación fue transferida a la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogotá.


� La Ley 99 de 1993, Artículo 42, establece que las tasas retributivas y compensatorias corresponden a los pagos que debe hacer quien cause daño a los recursos ambientales, para lo cual podrán fijarse tasas para compensar los gastos de mantenimiento de la renovabilidad  de los recursos naturales renovables. De igual manera, y conforme a la Constitución de 1991, Artículo 338, inciso 2, la definición de los costos debe hacerse, teniendo en cuenta que la tasa debe incluir el valor de la depreciación del recurso afectado, la cual incluirá la depreciación económica de los daños sociales y ambientales causados por la respectiva actividad. El cálculo obtenido, será la base para la definición del monto tarifario de las tasas.


�  Resolución CRA-287 de 2004, Artículo 16.


�  En la Resolución CRA-346 de 2005 se publica la información correspondiente a la aplicación de la metodología del DEA, donde, por los costos administrativos se reconoce un margen adicional al conseguido de 4,6%, debido a las particularidades no captadas por el modelo; por los costos operacionales, se reconoce 8,8%.  
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