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INTRODUCCION

El objetivo del Estudio es evaluar el enfoque actual de la prestacion del servicio de
Alumbrado Pdudblico, como un bien publico, desde su dimension econdmica,
financiera y empresarial, asi como plantear una alternativa de enfoque sobre la
conceptualizacidbn econdmica, el mecanismo de remuneracién y cobro asociado al
servicio.

El alcance del Estudio esta centrado en el ambito de la regulacién econdémica y del
tipo de solucién organizacional de la prestacion del servicio publico de Alumbrado
Publico.

El Estudio comprendié las actividades establecidas en los Términos de Referencia
y se desarroll6 a través de informes parciales, talleres, reuniones, informacion
recopilada de la Contraloria General de la Republica (informes de auditoria), del
Ministerio de Minas y Energia (estado de la cartera) y de las empresas
distribuidoras sobre variables relevantes relacionadas con la prestacion del
Servicio de Alumbrado Publico.

Este Informe Final se ha elaborado tomando en cuenta los resultados de las
reuniones y comentarios de los agentes que a criterio del Consultor han conducido
a ajustes del Informe Final Preliminar que antecedi6 el presente informe.

Este Informe Final contiene cuatro capitulos y tres anexos: diagnostico del
esquema actual, referenciamiento internacional, analisis de esquemas alternativos
con las respectivas recomendaciones y finalmente, la evaluacién de impacto.
Como Anexos se incluye una seccion con elementos para el articulado basico de
un proyecto de ley para el esquema recomendado, una revision de jurisprudencia
sobre AP y un listado de los informes de auditoria de la Contraloria General de la
Republica.

El Consultor agradece la gran colaboracion de ANDESCO, ASOCODIS y sus
empresas afiliadas, prestada durante la elaboracion del Estudio.*

LEl presente Estudio conto con el apoyo técnico del Ingeniero Electricista Alberto Roa Q.
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RESUMEN EJECUTIVO

El Resumen Ejecutivo sintetiza los principales aspectos desarrollados en el
Estudio, sus conclusiones y recomendaciones.

1. DIAGNOSTICO

Este diagndéstico abordd la actualizacion del diagndéstico sectorial del servicio de
Alumbrado Publico (AP), con base en una revision de los estudios existentes, los
antecedentes normativos y de jurisprudencia, recopilacion de informacion
disponible de los prestadores del servicio y los informes de auditoria liberados por
parte de la CGR. Se desarrollaron las siguientes secciones:

Consideraciones Metodoldgicas para el Diagnéstico
Conceptualizacion del Servicio de Alumbrado Puablico
Caracterizacion del Esquema Actual del Servicio de AP
Andlisis de la Eficiencia Econémica del Esquema Actual
Analisis de la Sostenibilidad del Servicio

Andlisis del Logro de Cobertura

Andlisis de algunas variables

Ventajas y desventajas del esquema actual

A continuacién se presentan las conclusiones del diagndstico las cuales sirvieron
de base para la elaboracion de los esquemas alternativos de prestacion del
servicio y la consideracion de los elementos que debian reunir para enfrentar las
falencias del esquema actual.

Conclusiones sobre la sostenibilidad del Servicio de AP

e La motivacion mayor del presente estudio surgid de la problematica
experimentada por varias empresas distribuidoras T comercializadoras
respecto a la condicion de deudores morosos de muchos municipios, situacion
gque se da en mayor medida en algunas regiones del pais, unida a las
ineficiencias e irregularidades detectadas en las auditorias realizadas por la
CGR. En este sentido, la sostenibilidad del servicio de AP se ha analizado
principalmente desde el punto de vista de la capacidad de pago de la energia
suministrada al Sistema de AP por parte de los municipios.

Vi
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En efecto, con base en la informacién suministrada por el MME de la cartera a
31 de diciembre de 2008, de 975 reportados por los OR, 539 (el 55%) se
encontraban en mora por $116 mil millones. Este valor equivale
aproximadamente a un 100% del componente de generacion de la energia
consumida en AP en un afio.

Se encontré que el problema de no pago de la energia suministrada por parte
de varios municipios esta principalmente relacionado con mala gestion del ente
territorial, por cuanto se pudo observar que el hecho de tener un bajo nivel de
desarrollo o, aun, contar con un tributo de AP insuficiente o inexistente, no
guardaba relacion con la condicién de mora.

No deja de llamar la atencion que, estando establecido en el articulo 130 de la
Ley 142 que el no pago de la factura por suministro de energia destinada al AP
acarrea para los responsables la aplicacion del articulo 1 2 Deleres especiales
de | os usuari os del sector of i ci a
incorporacion en los presupuestos de apropiaciones suficientes y al pago
efectivo de los servicios utilizados, es causal de mala conducta sancionable
con destitucion, se presente una situacion significativa de deuda en mora.

La situacion significativa de mora estaria indicando que el mecanismo
mencionado en la vifieta anterior, previsto en la Ley, no es lo suficientemente
persuasivo o que la entidad de control encargada de hacerlo efectivo no opera
eficientemente.

Considerando entonces que, independientemente de su nivel de desarrollo, el
municipio debe ser capaz de financiar el Servicio de AP, de encontrarse una
solucion para que todo ente territorial cumpla sus obligaciones, al menos la
relacionada con la continuidad del suministro de energia sin lo cual el AP
definitivamente no puede funcionar también en forma continua, quedaria
resuelto el principal problema del esquema actual: su sostenibilidad en todos
los municipios.

La fijacion del tributo de AP, ademas de su indefinicion legal, presenta
problemas por la gran diversidad de criterios aplicados por los municipios e
inequidades.

358 (89,7%) de 399 municipios reportados tienen establecido el impuesto de
AP. De los 358, 214 tienen un valor fijo para el sector residencial y 144 como
porcentaje.

Existen diferencias muy grandes entre lo que pagan usuarios de un mismo
estrato entre municipios diferentes. Existen valores y tasas muy altas en
muchos municipios para los estratos bajos (ej. 55% de la factura o $6.000
como valor fijo).

vii
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En general, se observa para los estratos 1, 2 y 3 una tendencia hacia: cobro de
valores fijos entre $2.000 y $5.000 por usuario y, cobros entre el 10% y el 20%.
Sin embargo, es importante tener en cuenta el caso de algunos municipios que
no cobran impuesto en el caso en que el usuario consuma energia por debajo
del consumo de subsistencia.

Los criterios para el tributo fijado a nivel del sector industrial y comercial
cambian de acuerdo con las caracteristicas de los municipios.

En municipios pequefios, en los cuales no existe una gran industria (por
ejemplo, gran mineria o explotaciones petroleras), el tributo fijado al comercio e
industria tiende a ser igual al fijado a los usuarios residenciales, ya sea en
porcentaje o un valor fijo. Se observa, en muchos casos, que al comercio se
asigna un valor similar al del estrato tres lo cual puede tener relacion con una
actividad econdmica comercial de minima escala.

En municipios con una mayor actividad econdmica se presenta una mayor
diferenciacion y fijacibn selectiva del tributo a actividades econdémicas
especificas (ejemplo, apuestas, television por cable, explotaciéon de carbon,
sector oficial, etc.). En estos casos es usual la fijacién del tributo de acuerdo
con rangos de consumo los cuales varian considerablemente entre municipios.

En algunos casos, la industria tiene un porcentaje inferior al de los estratos
altos, posiblemente para no recargar a este sector con el impuesto.

En las ciudades capitales y de cierto tamafo se observa que el tributo es fijado
en valores fijos para rangos predefinidos de consumo, buscando no recargar
los sectores productivos que debido a su actividad son grandes consumidores
de energia a la vez que se evita distorsionar la sefial de precio del servicio de
energia. En algunos casos no se cobra el AP al sector oficial sin que sea claro
si el costo del servicio es recuperado totalmente a través de los contribuyentes
0 si parte se cubre con el presupuesto municipal.

Conclusiones sobre la eficiencia econdémica del esquema actual

Dada la heterogeneidad de municipios con que cuenta el pais, se ha podido
identificar elementos de eficiencia y de ineficiencia facilitados por el esquema
actual. En el presente estudio se han analizado los aspectos de eficiencia
econdmica desde los puntos de vista de la formacion de precios de los
insumos, de la eficiencia técnica, de le eficiencia en la gestion, los costos de
transaccion, y la eficiencia en el control.
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i- Eficiencia en los costos de los insumos

La eficiencia de los insumos se consideré con relaciébn a la existencia de
mecanismos para formacion de precios de mercado de los insumos principales:
energia, AOM, inversidn en expansion y reposicion.

En la adquisicion de energia el actual esquema tiende a reflejar el costo
unitario del servicio a nivel de tensién dos con una reduccién significativa en el
cargo de comercializacion frente al que se cobra al usuario regulado. En este
sentido, no se evidencian problemas de ineficiencia respecto al costo de este
insumo.

La poca informacion disponible sobre AOM por kWh muestra diferencias muy
grandes entre municipios (en muchos no existe manera de determinar un costo
por kWh debido a que el mantenimiento es de caracter correctivo y se realiza
mediante ordenes de trabajo cuando se presenta la falla).

Mas de la mitad de 687 municipios sobre los cuales se reportd informacién por
parte de los OR no tienen un prestador del servicio de AP como tal. En algunos
casos existe un contrato de AOM con la empresa de distribucion, en otros este
servicio se realiza por pedido mediante érdenes de servicio.

En el caso de los municipios pequefios y aquellos con menor capacidad fiscal,
una ventaja del esquema actual es que el mantenimiento puede ser contratado
por el municipio mediante 6rdenes de servicio en la medida que se requiera y
exista presupuesto para cubrir el gasto. Adicionalmente, en cada orden de
servicio o contratos de corto plazo, existe la posibilidad de revisar y comparar
costos.

Situacion distinta se presenta cuando el AOM se encuentra contratado por
municipios con un tamafo significativo para periodos de varios afios. Tal es el
caso de las concesiones.

De acuerdo con las auditorias de la CGR, el problema de eficiencia econdémica
parece existir principalmente en contratos de concesion. En este sentido, mas
gue un problema relacionado con el esquema de prestacion del servicio es un
problema que tiene que ver con la capacidad de gestion de cada municipio y
de la aplicacion de procesos transparentes y eficientes de competencia.

El costo por uso de la infraestructura de AP cobrado por los OR no existe en la
gran mayoria de los municipios en cuanto los municipios son los propietarios
de esta.
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No existe certeza sobre la eficiencia econémica de la expansion. Tampoco
existe manera de evaluar la eficiencia economica de los cargos de arriendo o
uso en los casos que existen debido a que no se cuenta con informacién sobre
la proporcion, cantidad y tipo de activos que generan el cargo.

Los principales problemas de eficiencia econémica han sido detectados por la
CGR en contratos de concesion por fallas en la estructuracion de los procesos
de contratacion, seleccibn de mejor oferta, asignacion de incentivos de
eficiencia y capacidad de gestion durante la ejecucion de los contratos.

ii- Eficiencia técnica

La eficiencia técnica se refiere al dimensionamiento del servicio en cuanto a la
infraestructura requerida para proveer una iluminacion adecuada y la utilizacion
de la tecnologia que permita un consumo de energia eficiente.

La informacion disponible no permite extraer conclusiones claras sobre el
grado de modernizacién del AP mediante el reemplazo de las luminarias de
mercurio por las de sodio y el ritmo al cual este proceso avanza. Tampoco se
pueden extraer conclusiones claras sobre si existe sobredimensionamiento o
no.

Sin embargo, los indicadores de consumos de energia de AP por usuario, de
luminarias por usuario, de potencia por usuario, presentan indicios para sus
valores extremos, de ineficiencia o insuficiencia en el nivel del servicio de AP
prestado en algunos municipios.

iii- Eficiencia en la gestion del Servicio de AP

Por el lado de la gestidén del servicio, se evidencia ineficiencias por parte de los
municipios para controlar la calidad del AP, el inventario de luminarias y el
recaudo del tributo, lo cual incide negativamente en los costos y los ingresos.

iv- Costos de transaccion

Se observa una variedad de formas organizacionales y empresariales para
prestar el servicio lo cual es consistente con la diversidad de condiciones de
tamafio, densidad y desarrollo de los municipios y la autonomia que estos
tienen.

Los tipos de organizacion que predominan son:
e Convenio de suministro con el distribuidor - comercializador y érdenes de

servicio para AOM y obras de expansion y reposicion (en general en
municipios pequefos).
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e Relacion Municipio como Usuario Regulado con érdenes de servicio para
AOM (en general en municipios pequefos).

e Convenio Interadministrativo con el distribuidor - comercializador para la
prestacion integral del servicio incluido el suministro.

e Concesion (principalmente en municipios con ciudades grandes - la Costa
Atlantica es la region donde es mas comun).

Se observa diferencias importantes en el tipo de organizacion que predomina
entre departamentos. Por ejemplo, en Antioquia se encuentra un solo contrato
de concesion (Bello) y solo se dan relaciones como usuario Regulado (53% de
los municipios) y Convenio Interadministrativo (incluyen AOM).

En general, el esquema de organizacion utilizado por la gran mayoria de
municipios pequefios corresponde a una estructura simplificada, lo cual puede
considerarse eficiente para el tamafo y escala de estos entes territoriales. Sus
costos de transaccion son minimos.

El esquema, para aquellos modelos de organizaciéon del servicio como
concesiones, evidencia altos costos de transaccion debido a la multiplicidad de
agentes y relaciones contractuales involucradas.

v- Eficiencia en el control

Si se tiene en cuenta el considerable numero de municipios del pais,
generalizar el control fiscal por parte de un organismo centralizado como es la
CGR es una alternativa de control ineficiente. Las auditorias realizadas no
guarda proporcion con el numero de municipios que tiene el pais y los
requerimientos de supervision de la prestacion de este servicio de AP.

Para controlar el eficiente dimensionamiento técnico, no se cuenta con un
esquema que de incentivos en esa direccion. El Decreto 2424 se refiere a

Arequi sitos m2nimos que deben cumplir | os
y demas equipos que se utilicen en la prestacion del servicio de alumbrado
p“blicoo0 que regularg el MME sobre | os cua

su labor. Sin embargo, no es claro si dichas normas incluirian el
dimensionamiento de los sistemas de AP segun tipo de municipios que se
caracterice (aunque el MME tendria la facultad para hacerlo). De otro lado, no
se establece ningun tipo de verificacion del servicio para el caso en que los
Mmunicipios no cuentan con contratos de interventoria, que son la mayoria.

Tampoco se cuenta en el actual esquema, ni lo prevé el Decreto 2424, la forma

de realizar una supervision respecto al grado de cobertura y calidad del
Servicio de AP.

Xi
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Conclusiones respecto ala calidad y la cobertura del Servicio de AP

¢ No existen indicadores de cobertura, expansién y calidad lo cual impide evaluar
el nivel del servicio prestado.

Conclusiones respecto a la conexidad con el Servicio de Energia

e EIl Servicio de AP tiene una conexidad importante con el SPD de energia. Esta
conexidad puede ser mayor si se considera el recaudo de un tributo o tarifa
para financiar este servicio por parte de los usuarios del servicio de energia

2. REFERENCIAMIENTO INTERNACIONAL

Con base en el referenciamiento internacional se obtienen las siguientes
consideraciones para el caso colombiano:

¢ No existe un modelo ideal para el Servicio de AP

e Las particularidades de cada pais deben ser tomadas en cuenta para escoger
el esquema que le resulte mas apropiado

e El caso del Peru es interesante por los resultados que se han obtenido y como
politica a nivel nacional.

¢ Bajo esquemas de concesion del servicio de energia eléctrica es usual incluir
la prestacion del servicio de AP.

e El caso de Chile muestra dificultades en cuanto a deudas de los municipios y
una gran dispersion en los indicadores técnicos entre estos, lo cual puede estar
sugiriendo que los municipios con indices muy bajos pueden contar con un
deficiente Servicio de AP. En todo caso, se aclara que no se cuenta con una
evaluacion del Servicio de AP en este pais en el cual el responsable es el
municipio.

e El caso del Reino Unido no es un referente apropiado para Colombia debido a
la gran diferencia en el nivel de desarrollo de las divisiones administrativas con
gue cuenta los paises que la integran y que aseguran la capacidad fiscal.

3.  ANALISIS DE ESQUEMAS ALTERNATIVOS

Se analizaron posibles soluciones al problema de sostenibilidad identificado como
el mas importante en el diagnostico, las ventajas y desventajas de considerar el

Xi
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servicio de AP como domiciliario, se identificaron y elaboraron esquemas
alternativos de prestacion del servicio, se adelantd un analisis comparativo de
estos esquemas, y se desarrollaron las recomendaciones para la adopcion de uno
de ellos.

En cuanto a la sostenibilidad, se analizaron las opciones basadas en el impuesto
predial unificado, en un tributo o tasa de destinacion especifica y, la financiacion
mediante una tarifa para servicio domiciliario.

Al respecto se analizé cudl podria ser el hecho generador de un tributo o la base
para una tarifa, dado que la naturaleza de bien comun del AP no permite que sea
viable una medicion de los beneficios percibidos por cada ciudadano. Se
identificaron como opciones el avaltuo predial y la condicion de usuario de servicio
de energia (como estrato para el sector residencial y rangos de consumo para el
sector productivo).

Si se quiere tomar como base del tributo el avallo catastral, una opcion es que la
ley que establezca el tributo de AP modifique el articulo 2° de la Ley 144 (el cual
restringe el uso esta base para otros tributos diferentes del impuesto predial
unificado), en el sentido de permitir como excepcion, exclusivamente para el caso
del AP, que este utilice como base gravable dicho avaltio. O, en caso de ser viable
legalmente sin acudir a modificaciones de ley, calcular el cobro del tributo no
fsobre el universodep r e di o s d e b qumsenefiecei lgpLeyold4 sino sobre
los predios que tienen el servicio de energia eléctrica.

Para asegurar que los recursos recaudados se destinen prioritariamente al pago
de la energia destinada al AP, la Ley mediante la cual se establezca el tributo
estableceria que este se recaude a través de las empresas comercializadoras de
energia y que dichos recursos se destinen en primera instancia a cancelar el
consumo de energia en AP antes del giro de excedentes en caso de que proceda.

Adicionalmente, y especialmente en el caso en que no exista el tributo o tasa, es
necesario fortalecer los mecanismos que conduzcan al municipio a cancelar
oportunamente sus obligaciones de energia. Se propone que el pago de la factura
por consumo de las instalaciones de la administracion municipal sea inseparable
del pago de la factura de AP y en caso de no producirse el pago quedan
expuestas a la suspension del servicio Igualmente, se propone que el giro de las
transferencias del Gobierno Nacional se condicione a la certificacién de paz y
salvo por parte del suministrador de la energia.

kkkkkkkkhkk

Independientemente de quién sea el responsable por la prestacion del Servicio de
AP, se plantea la discusion respecto a si este servicio deberia ser tratado o no
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como domiciliario para efectos de hacerle extensivo el régimen establecido en la
Ley 142 de 1994 (desde luego con la debida modificacion de ley). Se analizaron
dos alternativas: como actividad complementaria del servicio de energia y como
nuevo servicio no complementario. El tratamiento como servicio no
complementario presenta dificultades en cuanto ello implica definir un nuevo tipo
de usuario, el contrato de condiciones uniformes aplicable a ese servicio y la
adopcion de algun criterio para estimar la medicion, concluyéndose que resulta
mas practica la opcion de actividad complementaria del servicio de energia.

Identificacion de esquemas alternativos de Servicio de AP

Se identificaron y describieron tres alternativas: Esquema 1: Responsable
Empresa Distribuidora 7 Comercializadora D/C, Esquema 2 A: Responsable el
Departamento 1 Todos los Municipios, Esquema 2 B: Responsable Departamento
i Sin la Capital, y Esquema 3: Esquema Actual Mejorado.

Todas estas alternativas comparten elementos comunes de politica en AP,
principios del servicio, regulacion econémica por parte de la CREG, regulacion
técnica por parte del Ministerio de Minas y Energia (MME), y recaudo del tributo,
tasa o tarifa en cabeza de los comercializadores de energia del respectivo
mercado de comercializacion en el cual tiene sus redes el Operador de Red.

A nivel particular, estos esquemas se caracterizan por los siguientes aspectos:

Esquema 1.- El Servicio de AP se considera una actividad complementaria del
servicio de energia y el D/C es responsable por la prestacion integral del servicio
en su area de influencia de acuerdo con los requisitos establecidos por el MME en
cuanto a calidad, cobertura y dimensionamiento. En consecuencia, le aplica el
régimen de la Ley 142 de 1994. Los costos totales del servicio son cubiertos con
las tarifas aplicadas a los usuarios de acuerdo con criterios de asignacioén por
estratos y rangos de consumo para los sectores no residenciales en manera
semejantes a como se hace actualmente en algunas ciudades.

Esquema 2 A.- El Servicio de AP sigue considerado como no domiciliario. La
responsabilidad por la prestaciéon queda en cabeza del Departamento el cual debe
contratarlo por concesion a varios afios con un solo operador de acuerdo con
reglas basicas definidas por la CREG con el fin de asegurar una sana
competencia. Los recursos provienen de un tributo departamental de expedicion
obligatoria por parte de las Asambleas, cobrado a los usuarios del servicio de
energia. El tributo se fija para cada tipo de usuario con criterios similares a los
usados para calcular la tarifa en el Esquema 1. Los comercializadores son los
recaudadores.
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El esquema 2 B es similar al anterior pero excluye la capital del Departamento la
cual continuaria con autonomia para contratar la prestacion del servicio. Esta
opcion parte del supuesto de que las capitales de Departamento pueden requerir
normalmente necesidades de AP por encima de los requerimientos béasicos que
serian financiados por via general mediante un tributo de caracter regional.
Adicionalmente, puede reducir el potencial de contribucién del tributo o tarifa que
se cree para el AP para el resto del departamento.

Esquema 3.- Esta alternativa mantiene en cabeza de los municipios la
responsabilidad del servicio de AP, pero con los ajustes legales que permitan
solucionar y/o mitigar los problemas identificados en el diagndstico, relacionados
con ineficiencia econdmica, técnica, el control y la sostenibilidad. Algunos de estas
propuestas ya se encuentran incorporadas en el Decreto 2404 de 2006 pero
serian incorporadas mediante ley y son comunes a todas las alternativas. Esta
alternativa incorpora los siguientes elementos: El servicio de AP sigue siendo no
domiciliario y se financia exclusivamente con un tributo, tasa o contribucion
especial que es recaudada por los comercializadores y fijada con criterios
similares a los que se usen para el Esquema 1. La Ley que adopte este nuevo
esquema ordenaria al MME la implantacién de un sistema de informacion que
permita hacer seguimiento a las politicas en materia de URE, de calidad, de
cobertura y de eficiencia econdmica del servicio. El control fiscal seria asignado a
las contralorias locales en caso que estas existan y en su defecto, como control de
excepcion, a las contralorias departamentales.

La Ley incluiria igualmente los derechos y deberes, tanto del municipio como de
los habitantes con relacién al servicio. En cuanto al municipio, la satisfaccion de
los requisitos minimos fijados en el RETILAP y la atencion y solucion a las
reclamaciones y solicitudes de los habitantes. En cuanto a los habitantes, el pago
del tributo, el cuidado de la infraestructura y el reporte de fallas. En cuanto al
MME, se asigna la realizacion de campafas de educacion e instruccion a la
poblacién y a los municipios de menor tamario.

Andlisis comparativo de los Esquemas Alternativos

La siguiente matriz presenta una apreciacidon comparativa de las tres alternativas
identificadas utilizando los criterios que en ella se incluyen (se excluye el Esquema
2 B), para lo cual se ha tomado en consideracion los elementos de cada esquema
y las ventajas y desventajas que han sido identificadas para cada uno. Para la
calificacion de cada criterio se han utilizado las siguientes convenciones de color y
apreciacion sobre 10 puntos:

CONVENCIONES 10/10 8/10 6/10
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Esquema 1 Esquema 2 A Esquema 3

Criterio DI/C Depto. Actual Mejorado

Eficiencia

Econdmica.- Facilita la obtencién de costos
eficientes, su verificacion y control?

Dimensionamiento.- Facilita dimensionamiento
eficiente, su verificacion y control?

URE.- Facilita implantacion de politicas URE, su
verificacién y control?

Costos de Transaccién.- Son razonables frente a
otras alternativas?

Sostenibilidad ambiental

Asegura el manejo ambiental, su verificacion y
control?

Sostenibilidad financiera

Recursos suficientes.- Asegura fuentes estables de
recursos?

Cumplimiento.- Asegura cumplimiento
compromisos de pago?

Flexibilidad

Permite atender necesidades especiales con
recursos de su presupuesto municipal?

Universalizaciéon del servicio de AP

Facilita politica de cobertura a toda la poblacion

De acuerdo con la calificacion dada a cada criterio, la alternativa 1,
responsabilidad del D/C (con todos los criterios en verde) es la que mas se acerca
a la situacion ideal, seguida de cerca por la alternativa 2 y luego por el esquema
actual mejorado.

Recomendaciones para la Seleccién de un Esquema Alternativo

Los tres esquemas identificados, incorporando los elementos que se consideran
para cada uno, permiten en general lograr un servicio de AP sostenible y
adecuado.

Todos los esquemas requieren de la adopcion de leyes que incorporen los
elementos que caracterizan a todos y cada uno en particular los cuales permiten
resolver los problemas identificados en el diagnéstico. En la medida que las
decisiones legales dejen por fuera algunos de tales elementos para determinado
esquema, éste perdera parte de sus cualidades.

En este sentido, tratAndose todos estos esquemas de alternativas que son en
mayor o0 menor media adecuadas, la viabilidad politica y legal constituyen factores
determinantes para seleccionar cual de ellas deberia impulsarse, dimensiones
sobre las cuales no corresponde pronunciarse el presente Estudio.
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Por lo anteriormente expuesto, se recomienda que la seleccion de una alternativa
a ser promovida siga el siguiente proceso decisorio, el cual considera tres etapas:
andlisis de viabilidad legal, analisis de viabilidad politica y de conveniencia
practica, y revision y seleccion de esquema a promover:

A- Andlisis de viabilidad legal

a. Valoracion legal por parte de abogados expertos en temas de fijacion de
tributos de los elementos incluidos en las alternativas, relacionados con la
creacion del tributo, tasa o contribucion, la asignacién por ley del recaudo a los
comercializadores de energia, la asignacion prioritaria del recaudo al pago de
la energia previo giro de excedentes a la administracion municipal o
departamental (segun corresponda), posibilidad de utilizar como base gravable
el avallo predial de los predios con servicio de energia sin recurrir a cambio de
ley y, viabilidad de crear una excepcion al articulo 2° de la Ley 144.

b. Valoracién legal de expedicion de una ley particular para el servicio de AP no
domiciliario en la cual se incluyen elementos de politica, regulacién, control,
fijacion del tributo y recaudo, entre otros.

c. Valoracion legal de la asignacion del servicio de AP exclusivamente al D/C en
su area de influencia como un servicio complementario al de energia eléctrica
(si es constitucional o no).

Este proceso debe surtirse apoyando en conceptos escritos que faciliten la
discusién y adopcion de posiciones de la forma mas sélida posible, dado que de
ello depende que cada esquema presente mayor o menor viabilidad en cada unos
de sus elementos que lo caracterizan.

B- Andlisis de viabilidad politicay de conveniencia practica

Tomando como insumo los resultados de la viabilidad legal, se procede por parte
de los interesados a evaluar las posibilidades de adoptar uno u otro esquema en
términos de los requerimientos de tramites legislativos e implicaciones practicas
gue se originarian con las implicaciones legales.

C- Revision y seleccién de esquema a promover
Con base en el andlisis anterior se procede a realizar los ajustes pertinentes a
aguella alternativa o alternativas que se consideren como viables y mas

convenientes en funcién de los objetivos y criterios de evaluacién que ya se han
utilizado en este Capitulo.
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4. EVALUACION DE IMPACTO

De acuerdo con lo solicitado en los Términos de Referencia, se desarrollo la
evaluacion del impacto de la propuesta considerada por el Consultor como la mas
conveniente desde el punto de vista de los criterios de evaluacion, esto es, el
Esquema 1 consistente en asignar la responsabilidad del Servicio de AP al
distribuidor/comercializador establecido en los municipios que cubre el mercado de
comercializacion respectivo. La evaluacion se realiz6 desde el punto de vista del
usuario final, de los prestadores del servicio y de las autoridades.

Se incluydé una mayor elaboracion y precision de los elementos basicos de la
propuesta recomendada los cuales han servido de base para la esquematizacion
del articulado del proyecto del Ley que se propone en el Anexo 1 y cuya
elaboracién en mayor alcance corresponde al proceso de asesoria legal que
complemente el presente Estudio en etapas posteriores. Dado que los esquemas
alternativos que fueron identificados comparten elementos de su estructura que
son relevantes, el presente desarrollo sirve también de base para todos los otros
esquemas.

Se encuentra que el Esquema propuesto tiene un impacto favorable en cuanto al
logro de los objetivos de politica en la medida que logra una eficiente prestacion
del servicio, con la cobertura y calidad reguladas. Consecuentemente se lograran
los objetivos del Servicio en cuanto a facilitar el desarrollo de las actividades
econdmicas, sociales, seguridad ciudadana y bienestar general. Adicionalmente,
ello se logrard paralelamente con la implantacion de las politicas que regule el
MME en materia de uso racional de energia y cumplimiento de las normas
ambientales.

Con el fin de dimensionar cual puede ser la magnitud del costo o tarifa que se
imponga a los usuarios del Servicio de AP se realizaron simulaciones consistentes
en estimar el costo total del Servicio de AP por usuario y por kWh consumido por
el servicio publico domiciliario (excluyendo la energia que consume el Sistema de
AP) y como proporcion del Costo Unitario del nivel de tension 1 de la empresa D/C
y del Costo Unitario Ponderado para la misma empresa de todos los niveles de
tension.

Con base en la informacion entregada por los D/C se obtuvo una tipificacion de
consumos promedio de energia de AP por usuario del mercado de
comercializacion asi:

e Primer rango consumo de AP por Usuario: 6 Kwh / Usuario
e Segundo rango consumo de AP por Usuario: 8 Kwh / Usuario
e Tercer rango consumo de AP por Usuario: 10 Kwh / Usuario
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Igualmente, con base en la informacion suministrada por los OR sobre la tarifa
aplicada a la energia suministrada al Sistema de AP, costos de AOM y uso de
infraestructura de AP, se tipificaron los siguientes costos unitarios para diferentes
combinaciones posibles de estos valores (sombreados en verde):

Estimacién CU AP $/kWh
CU’s NT1 250 300 350
Arriendo 1 75 75 75
Arriendo 2 100 100 100
Arriendo 3 150 150 150
AOM 1 35 35 35
AOM 2 70 70 70
CU AP1 - CU AP3 360 410 460
CU AP4 - CO AP6 395 445 495
CU AP7 - CU AP9 385 435 485
CU AP10 - CU AP12 420 470 520
CU AP13 - CU AP15 435 485 535
CU AP16 - CU AP18 470 520 570

Con los Costos Unitarios de AP asi obtenidos, y con los consumos tipificados de
energia de AP por usuario (6, 8 y 10 kwh), se obtuvo todo un espectro de costos
por usuario como se muestra en la tabla siguiente.

Estimacién CU AP $/kWh

CU AP1 - CU AP3 360 410 460
CU AP4 - CO AP6 395 445 495
CU AP7 - CU AP9 385 435 485
CU AP10 - CU AP12 420 470 520
CU AP13 - CU AP15 435 485 535
CU AP16 - CU AP18 470 520 570
Caso 6 kWh/usuario Caso 8 kWh/usuario | Caso 10 kWh/usuario

$/Usuario $/Usuario $/Usuario

2.160 | 2.460 | 2.760 | 2.880 | 3.280 | 3.680 | 3.600 | 4.100 | 4.600

_ o 2.370 | 2.670 | 2.970 | 3.160 | 3.560 | 3.960 | 3.950 | 4.450 | 4.950

Costos por Usuario segin diferentes 2.310 | 2.610 | 2.910 | 3.080 | 3.480 | 3.880 | 3.850 | 4.350 | 4.850
combinaciones de CU AP y consumo de

KWh de AP por Usuario 2.520 | 2.820 | 3.120 | 3.360 | 3.760 | 4.160 | 4.200 | 4.700 | 5.200

2.610 | 2.910 | 3.210 | 3.480 | 3.880 | 4.280 | 4.350 | 4.850 | 5.350

2.820 | 3.120 | 3.420 | 3.760 | 4.160 | 4.560 | 4.700 | 5.200 | 5.700

Con este espectro de valores se seleccionaron los siguientes tres costos
intermedios con el fin de representar tres posibles alternativas de costo del
Servicio de AP por usuario para los promedios de consumos de 6, 8 y 10

kWh/Usuario:

e VALOR CUAP BAJO:
e VALOR CUAP MEDIO:
e VALOR CUAP ALTO:

2.160 $/Usuario
3.750 $/Usuario
5.700 $/Usuario
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Estos valores, en especial los que se encuentran en los rangos entre los $4.000 y
$5.000 por usuario son consistentes con lo observado en datos suministrados por
los OR. A nivel municipal los resultados pueden resultar con dimensiones distintas
en la medida que se considera el tamafio de los municipios. A continuacion se
ilustra esta afirmacion con base en datos reales de un OR:

Municipio Usuarios $/usuario/mes

A 490 14.596

B 734 10.159

C 992 8.866

D 1.154 7.148

E 1.321 9.023

F 1.793 6.106

G 1.891 6.888

H 2.165 5.789

| 2.611 4.457

J 4.307 4.307

K 4.836 4.055

L 5.017 4.241

M 36.131 3.917

OR 63.442 4.613
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Este comportamiento conduce a favorecer un esquema en el cual el servicio de
AP se preste a una escala mayor y englobe varios municipios con tamafos

mayores.

Los valores estimados por usuario por OR no resultan desproporcionados cuando
se comparan con la tendencia en los tributos fijados para los estratos 1, 2 y 3 con
valores fijos entre $2.000 y $5.000 por usuario, tal como se encontr6 en el

diagnéstico.
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Esta consideracion del nivel de costo por usuario es importante con el fin de
realizar una fijacion razonable de la tarifa (o del tributo o tasa en otros esquemas)
gue no conduzca a recargar injustificada e innecesariamente al sector productivo.

Como ya se ha sefalado, se considera conveniente idear un cargo fijo por estrato
residencia y por rango de consumo de energia para los sectores productivos.

Para el efecto se propone partir de una asignacion de costos entre grupos de
usuarios que tome en cuenta dos criterios: la participacion del nimero de usuarios
del grupo en el total de usuarios, y la participacién del consumo en el total del
consumo (se excluyen los usuarios y consumo de AP y zonas comunes).

Estos criterios buscan reflejar de alguna manera la participacion del tipo de
predios en la utilizacion espacial del area de influencia beneficiada con el AP y del
nivel de actividad y capacidad econdmica (al tomar en cuenta el nivel de
consumo).

A cada grupo se asigna del costo total de AP el porcentaje promedio de los dos
obtenidos (participacion en usuarios y participaciéon en consumo). En este ejemplo,
el peso dado a cada criterio es del 50%. El costo asignado se divide por el nUmero
de usuarios o facturas del grupo en el afio.

El siguiente ejercicio realizado con la informacion obtenida para las simulaciones y
estimativos de este capitulo, muestra cdmo funcionaria esta idea para el mercado
de Bogota.

Prome'dio . L. Costo
Mercado | Usuarios | (R T | KWhao | CRCR | uoldiosy | ‘Costoap | Usuario
Consumo
Industrial 3.765 0,18% 8.085.627.865 47,06% 23,62% 33.067.648.232 731.909
Comercial 205.801 9,60% 3.621.215.525 21,08% 15,34% 21.476.055.685 8.696
Oficial 3.727 0,17% 1.151.047.997 6,70% 3,44% 4.811.640.066 107.585
Provisional 1.446 0,07% 34.891.572 0,20% 0,14% 189.391.492 10.915
Especial 342 0,02% 285.614.798 1,66% 0,84% 1.174.899.935 286.282
Residencial 1.928.199 89,96% 4.001.732.924 23,29% 56,63% 79.280.364.591 3.426
Total 2.143.280 | 100,00% | 17.180.130.681 100,00% 100,00% 140.000.000.000 5.443

En forma similar, el ejercicio podria realizarse para grupos de usuarios por
estratos y grupos de usuarios por rangos de consumos de acuerdo con una
caracterizacion mas elaborada que se realice para los diferentes mercados por
parte de los OR.

Finalmente, con el fin de estimar tres posibles costos totales anuales del Servicio
de AP por mercado de comercializacién, se multiplic6 el nUmero de usuarios por
mercado por cada uno de los CUAP (bajo, medio, alto). Los valores resultantes se
dividieron entre el consumo total de energia del respectivo mercado (excluyendo el
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del AP), para obtener asi el valor equivalente del costo del Servicio de AP por kWh
de energia del servicio domiciliario. Esto con el fin de apreciar el peso del costo
del AP dentro del costo del servicio domiciliario a nivel residencial.

PORCENTAJE DE COSTO DE AP Vs COSTO SPDE N1 ($/kWh)

16,00%

14,00% T—=

12,00% -

10,00%

T I
6,00% 11 —| —|

4,00% 1 |_| |_| gl —

2,00% T

0,00% T . - - = = - - = = -
ICEDENAR| QUINDIO CASANARE CETSA | NSANT. META TOLIMA (CEDELCA|PEREIRA| CALDAS | HUILA | CARIBE EPM CALI SANT. |BOYACA |CODENSA

BCUAP Alto 13,80% 9,76% 9,43% 9,35% 9,13% 8,58% 8,40% 8,21% 8,14% 7.72% 7,63% 5,24% 5,20% 5,08% 4,56% 4,20% 3,48%
BCU AP Medio 9,10% 6,44% 6,22% 6,16% 6,02% 5,66% 5,54% 5,42% 5,37% 5,09% 5,03% 3,45% 3,43% 3,35% 3,01% 2,77% 2,30%
OCUAP Bajo 5,23% 3,70% 3,57% 3,54% 3,46% 3,25% 3,18% 3,11% 3,09% 2,93% 2,89% 1,98% 1,97% 1,93% 1,73% 1,59% 1,32%

Los resultados muestran consistencia entre los diferentes mercados de
comercializacidon de los OR. Igualmente, estos resultados sugieren que referentes
como el del 5% del costo del servicio domiciliario del Peru para fijar limites al costo
del Servicio de AP son razonables. Desde luego, la adopcion de limites en
particular para los diferentes mercados de comercializacion debe seguir un
proceso de elaboracion mas detallado de acuerdo con el proceso que se propone
en el Estudio.

kkkkkkkkkk

El impacto sobre las instituciones es positivo por cuanto el nuevo esquema implica
la reduccion de los costos de transaccion por auditorias, interventorias, litigios,
costos de seguimiento a los diferentes contratos relacionados con el servicio a
nivel municipal o distrital.

Este esquema no requiere de interventorias como ocurre con el esquema actual.
La SSPD podria realizar el control y seguimiento de la calidad mediante encuestas
especializadas en forma similar a la realizada en el Peri por OSINERGMIN, la
cual considera el Regulador que ha dado buenos resultados, sin perjuicio de los
ajustes que se puedan realizar para tomar en cuenta en esquema de calidad por
incentivos introducido en la resolucion 097 de 2008.
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1 Diagnostico Sectorial del Alumbrado Publico

Este Capitulo aborda la actualizacion del diagnostico sectorial del servicio de
Alumbrado Publico (AP), con base en una revision de los estudios existentes, los
antecedentes normativos y de jurisprudencia, recopilacion de informacién
disponible de los prestadores del servicio y los informes de auditoria liberados por
parte de la CGR.

El Capitulo se ha organizado en 9 secciones asi:

Consideraciones Metodologicas para el Diagnéstico y Capitulos Siguientes
Conceptualizacion del Servicio de Alumbrado Publico

Caracterizacién del Esquema Actual del Servicio de AP

Analisis de la Eficiencia Econémica del Esquema Actual

Andlisis de la Sostenibilidad del Servicio

Analisis del Logro de Cobertura

Analisis de algunas variables

Ventajas y desventajas del esquema actual

Conclusiones del Diagnéstico

©Ooo~NOOUIPh~hWDNPE

Para el desarrollo del diagnéstico se tuvo en cuenta, entre otra, la siguiente
informacion:

¢ 57 informes de Auditoria de la Contraloria General de la Republica entre 2006
y 2007 y los estudios previos de esta entidad sobre la problematica del
servicio.

e Informacion del MME sobre deudas de los municipios por energia eléctrica
(mas de 900 municipios informados).

e Se elabordé un cuestionario y un formato en Excel para solicitar a los OR
informacion sobre diferentes aspectos y variables relevantes del alumbrado
publico. Se recibio informacion de varias empresas para 497 municipios.

e Sentencias de la Corte Constitucional y Fallos del Consejo de Estado sobre
diferentes aspectos del alumbrado publico.

e Talleres, reuniones y comentario con empresas de distribucion
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1.1 Consideraciones Metodologicas para el Diagnéstico vy
Capitulos Siguientes

El diagnoéstico del esquema actual del Servicio de AP tiene como objetivo
identificar y dimensionar sus problemas con el fin de encontrar soluciones a estos.
Adicionalmente, se analizan las ventajas y desventajas del esquema como base
para la elaboracion de esquemas alternativos, incluido el actual mejorado, que se
presenta en el capitulo 3.

Para ello, es necesario precisar qué se entiende por el Servicio de Alumbrado
Publico desde una perspectiva econdémica y legal, cuél es la caracterizacion del
esquema actual que se desea diagnosticar y los elementos clave alrededor de los
cuales se desea evaluar si existen problemas.

La evaluacion del esquema actual de servicio de AP se centra alrededor de cuatro
criterios:

Eficiencia econ6mica.- Consiste en identificar en qué medida el esquema
permite asegurar el menor costo de prestaciéon del servicio. Para ello se examina
si los procesos de contratacion y prestacion del servicio en sus diversas
modalidades (concesion, convenios, prestacion directa, etc.) cuentan con
incentivos para el logro de eficiencia econémica (ejemplo, competencia por prestar
el servicio, revision periddica de costos para ajuste de metas de eficiencia,
compensaciones y penalizaciones, etc.) y si se aprecian posibles costos de
transaccion elevados frente a otras alternativas, incluyendo los costos de
supervision, control y solucién de disputas por deudas.

Eficiencia técnica.- Hace referencia a si el esquema permite asegurar que el
servicio cuente con un dimensionamiento adecuado a las caracteristicas de cada
municipio, que tome en cuenta el uso racional de la energia y la disposicién
apropiada de los elementos fuera de uso.

Sostenibilidad financiera.- Consiste en analizar si el esquema permite asegurar
en forma normal y estable el cubrimiento de todos los costos del servicio,
incluyendo su expansion.

Cobertura.- Hace referencia a la habilidad del esquema para permitir que el
servicio se preste a toda la poblacion que habita en cascos urbanos y centros
poblados.

El andlisis se ha elaborado con el alcance que permite la informacién disponible,
buscando en todo caso que ello se haga bajo una perspectiva nacional, esto es,
tomando en cuenta que se trata de construir un esquema que beneficie a todo el
pais.
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1.2 Conceptualizacion del Servicio de Alumbrado Publico

La conceptualizacion del Servicio de AP comprende su definicién y alcance, tipo
de bien econdmico, sus implicaciones en el bienestar social y su grado de
conexidad con el servicio publico domiciliario de energia eléctrica. Adicionalmente,
tomando en cuenta estos elementos, se incluye una discusion sobre las
alternativas de definicion del hecho generador de una eventual tasa para
recuperar los costos del servicio.

1.2.1 La Definicion de Servicio de Alumbrado Publico

En general, el Alumbrado Publico (AP) se puede definir como la iluminacion de
lugares abiertos a la libre circulacion peatonal y vehicular de la poblacién, por lo
cual, incluye la iluminacion de vias publicas y la iluminacién de caminos o vias
peatonales.

En Colombia no existe una definicion de ley del Servicio de AP. Es en 1995
cuando la CREG, como ente regulador del servicio de energia eléctrica, define por
primera vez esta actividad mediante Resolucién 043, como fi | [laminacién de vias
publicas, parques publicos, y demas espacios de libre circulacibn que no_se
encuentren a cargo de ninguna persona natural o juridica de derecho privado o
publico, diferente del municipio, con el objeto de proporcionar la visibilidad
adecuada para el normal desarrollo de las actividades tanto vehiculares como
peatonales. También se incluye elementos adicionales como la energia requerida
para semaforizacion y relojes instalados por el Municipio..0 (Subrayas fuera de
texto).

Por otro lado, el Decreto 2424 de 2005, define el Servicio de AP como i1 e | servicio
publico no domiciliario que se presta con el objeto de proporcionar exclusivamente

la_iluminacién de los bienes de uso publico y deméas espacios de libre circulacién

con transito vehicular o peatonal, dentr o del per2metro urbano
deAPcomprendelasact i vi dades de suministro de energ:
operacion, el mantenimiento, la modernizacién, la reposicion y la expansion. ( @ )

(Subrayas fuera de texto).

El reciente Proyecto de Ley de Reforma Tributaria no trae una definicién como tal

del Servicio de AP; sin embargo, al referirse a la tasa impositiva, seflalaque i € | o0 s
beneficios que genera el servicio de Alumbrado Publico ofrecido por los Distritos y
municipios en vias de uso publico, parques y demas espacios de libre circulacién
gue no se encuentren a cargo de ninguna persona natural o juridica de derecho
publico o privado, con el objeto de proporcionar visibilidad adecuada para el
normal desarrollo _de las actividades tanto vehiculares como peatonales. 0
(Subrayas fuera de texto)




Estudio sobre Alumbrado Publico

ASOCODIS ANDESCO

Consultor: Eduardo Afanador

Estas definiciones se analizan alrededor de la finalidad del AP, el alcance fisico,
alcance administrativo y alcance operativo (actividades que incluye). La tabla
siguiente presenta estos elementos para cada definicion:

PROYECTO REFORMA

ELEMENTO CREG DECRETO 2424/06 FISCAL
Visibilidad adecuada para No se precisa Proporcionar visibilidad
el normal desarrollo de adecuada para el normal

FINALIDAD actividades vehiculares y des_a_rrollo de las
peatonales actividades tanto

\vehiculares como
peatonales
Vias y parques publicos, Bienes de uso publico |Vias de uso publico,
ALCANCE espacios de libre y espacios de libre parques y demas espacios
Fisico circulacion, semaforos y circulacion vehicular o |de libre circulacién
relojes peatonal
Lo que esté a cargo del Lo que esté dentro del [La tasa se destina al
municipio. Queda por perimetro urbano y servicio ofrecido por el
fuera de la definicion la rural del municipio. A [municipio y que no esté a
iluminacién de espacios diferencia de la cargo de otros entes.
ALCANCE publicos bajo definicién de la CREG,
ADTIVO. responsabilidad de entes incluye todos los
diferentes al municipio espacios publicos.
Excluye carreteras
gue no estén a cargo
del municipio
No lo incluye en la El servicio de AP No aplica.
definicion. Art. 2 se refiere | comprende el
ALCANCE a etapas. El suministro de | suministro de
OPERATIVO | energia es servicio energia, la AOM,

publico domiciliario

modernizacion,
reposicion y expansion

De la tabla anterior se desprende lo siguiente:

¢ En la finalidad del AP no se identifica la contribucion a la seguridad ciudadana,
por lo cual, se debe contar con una definicién que la incluya. Como se expone
adelante, la seguridad de la ciudadania y la reduccion del crimen es un objetivo
central del AP.

e En cuanto al alcance fisico, en la definicion de la CREG, se observa la
inclusion de servicios que técnicamente no deberian considerarse como AP
como es el suministro de energia a relojes publicos y semaforizacion.

e En cuanto al alcance administrativo, no se observa consenso respecto a si el
AP es un servicio de caracter general o solamente se considera aquel que es
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prestado por el municipio. En principio, deberia considerarse una definicion
general, independientemente de qué ente es responsable del servicio en los
diferentes espacios publicos. En la asignacion de responsabilidades se podria
definir a cargo de quien queda cada tipo de iluminacién (por ejemplo, las
carreteras del orden nacional y departamental con la consideracion de posibles
excepciones?).

¢ Una reglamentacion del Servicio de AP debe precisar las responsabilidades de
la prestacién del mismo para diferentes tipos de espacios publicos ya que en
diferentes municipios del pais y entre diferentes instancias no existe acuerdo
sobre quién es el responsable de sufragar el AP de vias en concesion y casos
especiales como tuneles y puentes de vias nacionales y departamentales.

Finalmente, llama la atencion la forma en que el Decreto 2424 asimila el servicio
de AP a un servicio domiciliario, el cual seria el de energia eléctrica, puesto que la
Ley 142 de 19994 no define el servicio domiciliario de AP como si lo hace de
forma explicita para cada uno de los servicios actualmente existentes.?

En primer lugar, en la misma definiciébn de Servicio de AP incluye como parte de
este el suministro de energia eléctrica al sistema de AP, lo cual, en forma, en la
Resolucién 043 de 1995 se considera, como efectivamente lo es, un servicio
domiciliario sujeto a la regulacion de la CREG. Como el Decreto 2424 se presume
legal, ello implicaria que los contratos de suministro de energia destinados al AP
se consideran como servicio de AP lo cual seria inconsistente con la regulacion
del servicio de energia.

En segundo lugar, en el articulo décimo segundo, para efectos del control social,
hace referéeéeasi ablaecliodofi en el art2cul o
contribuyentes y usuarios del servicio de alumbrado publicoé 6, como s
de 1994 versara también sobre el servicio de AP y como tal aplicaran todos los
articulos de dicha ley y consecuentemente existiera la categoria de usuario de
dicho servicio.

En tercer lugar, la asimilacién del servicio de AP al domiciliario de energia se
reitera en el Decreto 2424 cuando se asignan funciones de regulacion econémica

? Las excepciones, por ejemplo, pueden hacer referencia a los puntos de iluminacién de las carreteras en las
secciones de cruce del casco municipal cuya responsabilidad estaria a cargo del municipio.

® La Unica referencia que hace la Ley 142 de 1994 al alumbrado publico se introdujo en la reforma al articulo
130 que se hizo mediante Ley 689 de 2001 que hizo extensivo lo previsto para las facturas de servicio de
energia a las facturas de suministro de energia con destinoal AP é Lfdo prescrito en est
facturas del servicio de energia eléctrica con destino al alumbrado publico. EI no pago del servicio
mencionado acarrea para los responsables la aplicacion del articulo que trata sobre los "deberes especiales
de los usuarios del sector oficial".
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a la CREG para el primero. Segun el articulo octavo del Decreto, las funciones que
la Ley 143 de3 1994 asigna a la CREG incluyen el Servicio de AP.*

En cuarto lugar, no se entiende la necesidad de incluir en el Decreto 2424, a no
ser por el supuesto que asume el Decreto de que el suministro de energia al
Sistema de AP es parte del Servicio de AP, el que le corresponde a la SSPD el
control y vigilancia de los prestadores de servicios en los términos establecidos en
el articulo 79 de la Ley 142 de 1994, funcion que ya esta reglamentada en la Ley.

Esta situacion de incertidumbre legal introducida por el Decreto 2424, pone de
relieve la importancia de contar con una estructura legal clara para el Servicio de
AP, la cual no existe actualmente.

1.2.2 El Servicio de AP es un Bien Publico

Se considera un fibien p¥%blico0o aquel que una
alguien de su uso (imposibilidad de exclusion) y ademas el beneficio del servicio

por parte de un consumidor adicional no impide o afecta el uso por parte de otro

consumidor (no rivalidad). Un bien publico una vez que se produce, el costo

marginal que un usuario adicional le impone a la sociedad es igual a cero.’

o

El AP es <consider ado uno ciinple ambas rdadidiones o
(imposibilidad de exclusion y no rivalidad).

por

Como en todo bien publico, en general, es muy dificil (si no imposible) y costoso
controlar la demanda por parte de los individuos sobre el AP, revelar su
disposicion a pagar y crear los mecanismos adecuados para tomar decisiones de
suministro y cobro. Por ejemplo, se podria pensar en la suma de los beneficio del
AP de la calle del frente donde vive una persona, mas los beneficios del AP
circunvecino, mas los demas beneficios del AP de las otras areas alrededor que
pueda frecuentar la persona o tener incidencia sobre su seguridad y actividades
sociales y economicas. Los beneficios de la calle del frente depende de qué tanto
el usuario circula por ella. Igual para los beneficios de las areas vecinas. Estos
beneficios también se relacionan con el tipo de actividad que desarrollan los
usuarios y sus preferencias

* ARTICULO OCTAVO. Regulacién Econémica del Servicio: De conformidad con lo dispuesto en el articulo 23
de la Ley 143 de 1994, correspondera a la Comisién de Regulacion de Energia y Gas i CREG, regular los
aspectos econémicos de la prestacion del servicio de alumbrado publico.

> Sin perjuicio del hecho de que el costo marginal del AP una vez producido es cero, no ocurre lo mismo
cuando se piensa en el costo de expandir o intensificar el servicio en determinadas localidades o sectores de
una ciudad. Por ejemplo, el hecho de ampliar las horas de iluminacién en forma diferencial para sectores de
una poblacion y/o contar con una densidad mayor de luminarias en un sitio respecto a otro implica costos
marginales positivos que podrian hacer pensar en que los sectores de la poblacién beneficiados sean
gravados con el costo que imponen.
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Tipicamente, los bienes publicos se financian a través de impuestos generales sin
dedicacion particular a determinado servicio. Pero también se presentan los casos
en que se financian a través de impuestos con dedicacion especifica como ha sido
el caso de Colombia en los municipios que lo han fijado. O a través de cargos
como en el caso del servicio de AP en el Peru (al respecto se ilustra en el capitulo
siguiente) o del servicio de aseo en Colombia.

1.2.3 Laimportancia del Servicio de AP i Implicaciones de Politica

El AP se justifica por la sensacion de seguridad para la propiedad y las personas y
la reduccién de accidentes y crimenes®, como también, facilita el entretenimiento y
el desarrollo de actividades comerciales.

En las condiciones generales de orden publico en Colombia, la precision de la
finalidad del Servicio de AP en cuanto a brindar seguridad, facilita la adopcién de
politicas a nivel nacional para este servicio.

Resulta entonces conveniente, establecer una politica nacional para el Servicio de
AP que precise los objetivos y metas que se deben alcanzar en esta materia, que
precise la naturaleza del servicio, si es de interés publico, si debe ser universal,
como se deberia asegurar su prestacion, etc. En el capitulo cuarto se desarrollan
estos aspectos.

1.2.4 Conexidad del Servicio de AP con el SPD de Energia Eléctrica

Se entiende por conexidad del SPD de energia y el de AP los elementos comunes
a la prestacion de ambos servicios. La conexidad no significa que necesariamente
deban prestarse ambos conjuntamente, mas bien, su andlisis se justifica en el
presente estudio con el fin de examinar potenciales sinergias en el evento de la
prestacion conjunta de ambos servicios por parte de un mismo operador.

Para el analisis se tiene en cuenta que el servicio de AP abarca un componente de
distribuciéon (en particular cuando cuenta con redes dedicadas), de intervencion
operativa sobre un amplio espacio de las redes de distribucidbn para el
mantenimiento de luminarias y sus accesorios, y el componente de iluminacion
propiamente dicho y exclusivamente particular al servicio de AP.

Se han identificado las siguientes relaciones entre los dos servicios:

® Noticia de El Meridiano de Cordoba: Piden alumbrado publico - Lorica. La comunidad de la calle 30 con
carrera 25 del barrio Nueva Colombia le hace un llamado a la Administracion Municipal y a la empresa de
alumbrado publico Unién Temporal, para que instalen lamparas en el sector, esto debido a la oscuridad que
hay en esa calle, hecho que les preocupa, mucho mas como esta la situacién de orden publico en toda la
localidad.
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Conexidad Fisica: EI AP comparte con la actividad de distribucion algunos
elementos de la infraestructura de los sistemas de distribucion local (SDL). La
cobertura del AP se da dentro del area de influencia de las redes de los
Operadoresde Red . Tal c omo | lasabdrtard, al sefvidia de
alumbrado va de la mano de la penetracion del servicio de distribucion de
energia eléctrica0 Bn alimbrado publico la expansion y cobertura del servicio
va de la mano ineludiblemente con la expansion y desarrollo del operador de la
red de distribucién eléctrica. El alumbrado publico depende de éstas para su
prestacion.o’

Conexidad Operativa: La prestacion del servicio de AP comprende procesos
productivos comunes a la actividad de distribucion, en particular el
mantenimiento y la expansion de infraestructura eléctrica. Esta relacion se
amplia delante

Regulatoria: Al formar parte del SIN el AP esta sujeto a los reglamentos
técnicos y econdmicos de las actividades que comparte con el SPDE y en
general a la normatividad de la Ley Eléctrica.

De acuerdo con lo antes expuesto, puede considerarse que entre los dos servicios
existe un grado de conexidad importante.

Finalmente, es pertinente transcribir los siguientes apartes de la Sentencia C -
035/03 de la Corte Constitucional en los cuales se dicta jurisprudencia sobre la
conexidad entre los dos servicios, como también, el articulo 29 de la Ley 1150 de
2007:

Sentencia C i 035/03:

fSi bien el alumbrado publico no es de caracter domiciliario, la Corte encuentra
gue la conexidad gue lo liga al servicio publico domiciliario de energia eléctrica
es evidente, toda vez que las actividades complementarias de éste son
inescindibles de aquél, de suerte tal que varia simplemente la destinacién de la
energia. En efecto, mientras que en el servicio publico de energia eléctrica ésta
llega al domicilio, en el alumbrado publico tiene como destino final las vias y
espacios publicos del municipio. Sin embargo, para que ambos efectos se
produzcan no sélo son igualmente necesarias sino que se ejecutan y comparten
las mismas actividades de generacion, transmision, interconexién y distribucion
de energia. En este sentido es de observar como, en la venta de energia que
hace la empresa distribuidora o comercializadora al municipio, a fin de prestar el
servicio de alumbrado publico, estd implicita la actividad complementaria de
distribucién y comercializacién de energia eléctrica.

" Presentaciéon en Power Point de Armando Gutiérrez Castro Director Ejecutivo Asociacion Nacional de
Alumbrado Publico ANAP, Perspectivas del Servicio de Alumbrado Publico y su regulacion legal Alternativas y
valoraciones.
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De este modo, es claro que el alumbrado publico constituye un servicio
consubstancial al servicio publico domiciliario de energia eléctrica,
convirti®ndose as?2 en especie de este

Articulo 29 de la Ley 1150 de 2007:

flLa CREG regulard el contrato y el costo de facturacion y recaudo conjunto con
el servicio de energia de la contribucion creada por la ley 97 de 1913 y 84 de
1915 con destino a la financiacién de este servicio especial inherente a la
energia. Los contratos vigentes la a fecha de la presente ley, deberan ajustarse
a lo aqui previsto.

(subrayas fuera de texto)

1.3 Caracterizacion del Esquema Actual del Servicio de AP

A continuacion se presenta la caracterizacion del esquema actual de Servicio de
AP.

1.3.1 Antecedentes

La prestacion del servicio de AP en cabeza de los municipios se remonta a un
siglo atras. Al presente, no existe una evaluacion como tal de la cobertura, calidad
y costo de este servicio que permita obtener conclusiones sobre la bondad del
esquema basado en el municipio como responsable. Tampoco existe una norma a
nivel de Ley que defina este servicio y que lo asigne en forma explicita a los
municipios. Esta responsabilidad se deriva mas bien del desarrollo historico de las
responsabilidades de los municipios y de la autorizacion que en la Ley 97 de 1913
se da al Municipio de Bogota para fijar el impuesto y la extension de dicha
autorizacion a todos los municipios mediante Ley 84 de 1915.

Hasta antes de las leyes 142 y 143 de 1994, cuando practicamente todo el servicio
de energia eléctrica era prestado por empresas de cardcter estatal, las
obligaciones surgidas entre los municipios y dichas empresas por el pago de la
energia destinada al AP se consideraba que era un asunto a ser resuelto entre
entidades oficiales.

A partir de la expedicion de las leyes mencionadas, la CREG entra a precisar, en
lo que consideraba era su competencia, las relaciones entre el servicio publico
domiciliario y el servicio de AP, las relaciones entre el municipio como consumidor
de energia destinada al AP y las empresas distribuidoras y comercializadoras, y la
fijacion de parametros que permitieran contar con un instrumento para valorar el
consumo de las luminarias instaladas en caso de no existencia de equipos de
medida. Se definid la responsabilidad de la facturacion y del pago oportuno,
seflalando la obligacion de las entidades publicas en cada orden territorial, de
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incorporar en los presupuestos los recursos necesarios para sufragar el servicio
de AP, obligacion que debe ser constatada por las contralorias del orden territorial
con la consecuente solicitud de sancion en caso de incumplimiento..

En este sentido, lo que entrd a regular la CREG mediante la Resolucion 043 de
1995, fue el suministro y el cobro que por parte de los comercializadores a
municipios por el servicio de energia eléctrica que se destine para AP.

En dicha resolucion, la CREG desarrolla cual es el alcance de la responsabilidad
del municipio en materia de AP: mantenimiento de la infraestructura y luminarias
teniendo en cuenta la norma técnica colombiana, velar por la incorporacion de los
avances tecnoldgicos y definir la expansion. Adicionalmente, impuso a los
municipios la obligacion de actualizar el inventario de luminarias al menos cada
tres afios.

Casi simultaneamente a la expedicion de las leyes y a la reglamentacion ya
mencionada por parte de la CREG, mediante Documento CONPES 2801-
MINMINAS-DNP:UINF, de agosto de 1995, ESTRATEGIAS Y ACCIONES PARA
FOMENTAR EL USO EFICIENTE Y RACIONAL DE ENERGIA, el Gobierno
Nacional fij6 como politica de uso racional de energia para el AP, la sustitucion de
bombillas de mercurio por sodio, programa que debia ser liderado por el INEA y el
MME.

Mediante Directiva 01 de en marzo de 1995 el INEA estableci6 un plan de
reduccion del consumo de energia eléctrica. Posteriormente, mediante Directiva 2
de septiembre de 1996, este organismo defini6 el procedimiento técnico,
administrativo y financiero para la contratacion por concesion del servicio de
alumbrado publico y el MME, mediante Resolucién 81132 de 1996, reglament6 los
contratos de concesion para suministro, mantenimiento y expansion.

Esta normatividad en conjunto incentivo el surgimiento de contratos de concesion
por parte de un numero significativo de municipios que originaron serios
cuestionamientos en cuanto a su transparencia y racionalidad econémica.

Es asi como mediante Proposicion No. 55 del 12 diciembre 2001 de la Comisién
VI de la Camara de Representantes, se solicitd a la Contraloria General de la
republica (CGR) ejercer Control Excepcional sobre el servicio de AP. En desarrollo
de esta solicitud, la CGR adelanté en una primera fase (durante 2002 y principios
de 2003), una encuesta a 170 municipios.

A partir de 2003 se inicid0 una segunda fase denominada auditoria con enfoque
integral, dirigida a seis capitales de departamento, 15 municipios intermedios y 14
municipios pequefios. Como resultado se identificaron los siguientes problemas en
las etapas precontractual y contractual:
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Etapa Precontractual

Deficiencia del tramite en el Concejo

Desfases en el Inventario Base Utilizado frente al real (desfases hasta el 50%)
Diversidad de criterios de calificacion para seleccion del contratista

Etapa Contractual

Propiedad de Activos a nombre Contratista. No hay claridad en bienes a
revertir.

Flujos de Caja - Supuestos macroeconomicos fijos. Incluyen costos financieros
no ejecutados

Inversion Inicial - Se cumplié parcialmente.
Expansion del Servicio:

e Se pacta con recursos excedentes, en otros casos no se realizan
¢ No existen planes de expansion en los contratos interadministrativos

Repotenciacién: Se realiza en contratos concesion Unicamente
Suministro de Energia: No se permite negociar compra de energia
Manejo de Recursos i Fiducia: Est4 en cabeza del contratista

¢ Ingresos y gastos no se contabilizan en estados financieros de municipios
e Recursos del Alumbrado se destinan a otros fines.

Interventoria
e Circunscrita al tema técnico, no sobre aspectos administrativos y

financieros
¢ No se audita costo de energia

Del ejercicio del control de excepciéon la CGR extrajo las siguientes conclusiones,
las cuales fueron compartidas por el MME en el foro realizado en octubre de 2004
sobre AP:

El estado actual del AP indica que la regulacion expedida por la CREG vy por el
Ministerio de Minas y Energia ha sido insuficiente para orientar el desarrollo de
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un servicio con numerosos problemas estructurales (ineficiencia energética, la
falta de gestion presupuestal para el pago de las deudas por concepto de
energia y la falta de una reglamentacion que defina el servicio y asigne
responsabilidades).

¢ Normatividad inapropiada y falta de reglamentacion.

e Desconocimiento e incumplimiento de la normatividad por parte de los
prestadores del servicio.

e Debe aplicarse de manera transparente el estatuto de contratacion.

e Las tarifas para remunerar el servicio deben obedecer a criterios de equidad y
estar basadas en estudios socio-econdmicos y técnicos.

e Debe definirse claramente la propiedad de los activos y los mecanismos de
reversion de los mismos al término de los contratos.

e La expansion debe ser prioritaria dentro de la prestacion del servicio.

e Desigualdad en las tarifas del impuesto entre municipios equiparables por su
nivel de desarrollo.

e Altas deudas de los entes territoriales con las empresas de energia.
¢ Falta de inspeccion, vigilancia y control.

Posteriormente, la CGR ha continuado con el control de excepcion, realizando una
segunda visita de seguimiento y a varios municipios nuevos.

1.3.2 Consumo de Energia para AP en el Sistema Interconectado Nacional

Con base en la informacion reportada por la CREG se ha elaborada las tablas en
las cuales se muestra la participacion porcentual del consumo de energia eléctrica
con destino al AP a nivel nacional y por mercado de comercializacion.

Se observa que el AP representa aproximadamente el 4% de la energia total
consumida en el SIN y el 4.2% sobre calculado el consumo del servicio publico
domiciliario.

De otro lado, se observa una inmensa variabilidad del porcentaje de participacion
del AP entre los departamentos y entre los afios para un mismo Departamento
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Participacion Porcentual Consumo AP - Ordenado por % Maximo en el Periodo

Mercado 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 Max Min Prom.
TOTAL NAL. 3,259 4,65% 4,55% 2,81% 4,13% 4,249 4,659 2,819 3,949
Promedio 526% 5,61% 5,45% 4,20% 5,18% 6,089
Varianza 0,41% 0,43% 0,44% 0,39% 0,40% 0,369

Participacion Porcentual Consumo AP - Ordenado por % Maximo en el Periodo

Mercado 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 Max Min Prom.
GUAVIARE 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,009 0,009 0,009 0,009
PUTUMAYO 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,009 0,009 0,009 0,009
YARUMAL 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,009 0,009 0,009 0,009
ANTIOQUIA UNIF 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,009 0,009 0,009 0,009
CARTAGO 0,05% 0,03% 0,00% 0,00% 0,08% 0,219 0,219 0,009 0,069
BAJO PUTUMAYO 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 3,009 3,009 0,009 0,509
CALI 0,82% 3,76% 3,09% 1,81% 3,16% 3,859 3,859 0,829 2,759
BOGOTA 0,78% 2,09% 4,40% 2,49% 1,78% 3,929 4,409 0,789 2,589
MEDELLIN NUEVOUNI| 1,02% 5,25% 3,16% 2,57% 3,24% 3,069 5,259 1,029 3,059
COSTA ATLANTICA 4,82% 5,75% 3,53% 3,45% 4,61% 5,469 5,759 3,459 4,609
PEREIRA 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 3,14% 6,619 6,619 0,009 1,629
ENTRERRIOS 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 6,94% 6,549 6,949 0,009 2,259
COSTA CARIBE 7,04% 7,31% 5,66% 4,16% 5,06% 3,639 7,319 3,639 5,489
META 6,05% 6,11% 7,33% 0,00% 0,92% 4,449 7,339 0,009 4,149
NORTE SANTANDER | 4,21% 0,00% 4,71% 4,52% 0,21% 7,389 7,389 0,009 3,519

Participacion Porcentual Consumo AP - Ordenado por % Maximo en el Periodo

Mercado 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 Max Min Prom.
CHOCO 1,41% 7,47% 6,95% 4,93% 3,95% 3,979 7,479 1,419 4,789
CALDAS 7,54% 6,26% 5,63% 4,88% 5,36% 5,789 7,549 4,889 5,919
QUINDIO 0,09% 0,07% 0,02% 0,00% 3,42% 8,259 8,259 0,009 1,979
BOYACA 8,54% 6,45% 6,60% 5,46% 4,56% 4,159 8,549 4,159 5,969
HUILA 8,72% 8,54% 7,68% 7,59% 7,75% 8,319 8,729 7,599 8,109
TOLIMA 5,38% 8,43% 9,16% 6,27% 7,56% 7,489 9,169 5,389 7,389
CAUCA 6,13% 8,83% 3,22% 1,73% 9,81% 8,769 9,819 1,739 6,419
POPAYAN 9,92% 6,05% 1,06% 4,08% 4,07% 1,389 9,929 1,069 4,439
EPSAU 11,30% 7,48% 5,50% 1,09% 1,24% 1,679 11,309 1,099 4,719
TULUA 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 3,54% 11,679 11,679 0,009 2,539
SANTANDER 1,26% 11,91% 7,55% 5,61% 2,97% 6,169 11,919 1,269 5,919
ARAUCA 12,20% 11,34% 12,56% 11,46% 9,70% 6,879 12,569 6,879 10,699
CUNDINAMARCA 4,409% 13,90% 8,15% 6,72% 5,76% 4,679 13,909 4,409 7,279
NARINO 16,28% 17,18% 16,82% 4,87% 16,39% 16,629 17,189 4,879 14,699
CAQUETA 19,90% 0,00% 14,26% 15,33% 14,48% 14,299 19,909 0,009 13,049
SIBUNDOY 25,18% 29,67% 31,85% 31,30% 31,03% 30,259 31,85% 25,18% 29,889
TOTAL NAL. 3,259 4,65% 4,55% 2,81% 4,13% 4,249 4,659 2,819 3,949
Promedio 5,26% 5,61% 5,45% 4,20% 5,18% 6,089
Varianza 0,41% 0,43% 0,44% 0,39% 0,40% 0,369
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Es importante anotar, que un alto porcentaje con relacién al promedio nacional
puede ser un indicio de sobredimensionamiento, lo cual, en el caso particular de
un Departamento se conoce que en su capital existe sobredimensionamiento por
lamparas de sodio de 140 w en lugar de 70 w. En otros casos, un alto porcentaje
parece ser un problema de cifras (por ejemplo en el caso del Huila se manifiesta
gue el porcentaje puede ser del orden del 4%),

Es interesante anotar, al observar mercados de comercializacion grandes y
estables como Costa Atlantica, Medellin, Caldas, Cali, y Bogota, que la
participacion de la energia consumida en AP se ubica hacia el 4% y que existe
otro grupo de mercados como Cundinamarca y Santander, en los cuales puede
oscilar entre el 4% y 7%.

1.3.3 Caracterizaciéon del Esquema Actual

En sintesis, el esquema actual de servicio de AP se caracteriza alrededor de los
siguientes elementos basicos:

e Laresponsabilidad de la prestacion del servicio es del municipio

¢ Cada municipio determina la fuente de financiacion del servicio: presupuesto,
tasa o ambos

e Cada municipio define el alcance y calidad del servicio prestado

e Cada municipio define la estructura empresarial bajo la cual se organiza la
prestacion del servicio

e Cada municipio define el mecanismos de Interventoria o supervision

e Cada municipio determina si el costo de prestacion del servicio es
econdmicamente eficiente

¢ No existe una politica a nivel nacional sobre el alcance y calidad del SAP

¢ No existe una instancia claramente definida a nivel departamental o nacional
para controlar la eficiencia en el servicio. La CGR realiza control de excepcion

e Cada municipio fija el impuesto con sus propios criterios y determina cémo lo
recauda

Al contar cada municipio con la autonomia y responsabilidad de la prestacion del
servicio de AP, y tratAndose de obtener conclusiones sobre el actual esquema en
relacion con sus resultados a nivel nacional, resulta de la mayor importancia tener
una visién sobre la diversidad de caracteristicas poblacionales y de desarrollo de
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los municipios, lo cual se presenta a continuacion. Esto por cuanto la capacidad
econOmica y de gestion municipal constituye factores determinantes para el logro
de un buen servicio en cuanto a cobertura, calidad, costo y manejo ambiental.

En cuanto al tamafio poblacional, el 40.7% de los 1.086 municipios del SIN tiene
menos de 10.000 habitantes y el 70.7% tiene menos de 20.000 habitantes.

Municipios Total % Acumulado
Municipios < 10.000 470 43,3% 43,3%
Municipios > 0 10.000 < 20.000 298 27,4% 70,7%
Municipios > = 20.000 < 30.000 113 10,4% 81,1%
Municipios > = 30.000 < 40.000 65 6,0% 87,1%
Municipios > = 40.000 < 50.000 30 2,8% 89,9%
Municipios > = 50.000 < 60.000 18 1,7% 91,5%
Municipios > = 60.000 < 70.000 17 1,6% 93,1%
Municipios > = 70.000 < 80.000 5 0,5% 93,6%
Municipios > = 80.000 < 90.000 6 0,6% 94,1%
Municipios > = 90.000 < 100.000 6 0,6% 94, 7%
Municipios > = 100.000 < 150.000 22 2,0% 96,7%
Municipios > = 150.000 < 200.000 7 0,6% 97,3%
Municipios > = 200.000 < 300.000 6 0,6% 97,9%
Municipios > = 300.000 < 1.000.000 19 1,7% 99,6%
Municipios > 1.000.000 4 0,4% 100,0%
TOTALES 1.086 100,0%

De acuerdo con el estudio fModelo de Jerarquizacion y Categorizacion de los
Departamentos y Municipios, afio 2007g del DNP en el cual se obtiene el indice
de Desarrollo Municipal (IDM), se tiene que el 47% de municipios presentan las
mas bajas condiciones de desarrollo al estar por debajo del promedio nacional. La
siguiente Tabla ilustra esta situacion y la diversidad de grados de desarrollo (la
Categoria 1 corresponde al nivel de desarrollo mas bajo).

En cuanto a indicadores financieros se refiere, para los cuatro primeros grupos
con menor desarrollo (47% de municipios), tanto los gastos corrientes como los de
funcionamiento superan los ingresos propios, presentando alta dependencia de las
transferencias de recursos del Gobierno Central.

15



Estudio sobre Alumbrado Publico
ASOCODIS ANDESCO
Consultor: Eduardo Afanador

Tabla 3. Categorizacion indice de Desarrollo Municipal

Numero de Desviacion
Categoria | municipios Media estandar Minimo Maximo
1 62 35.38 5.58 5.45 40.81
2 158 45 44 2.07 41.09 4867
3 190 50.90 1.15 48.88 52.91
4 109 54 .04 0.61 52.95 54 .96
5 188 56.79 1.03 55.03 58.72
6 115 60.14 0.78 58.82 61.56
7 137 63.93 1.50 61.64 66.92
8 139 71.58 3.70 67.11 83.92
Total 1098 5577 9.50 5.45 83.92

1.4 Andlisis de la Eficiencia Econdmica del Esquema Actual

La eficiencia econdmica se analiza en funcion de existencia o no de procesos que
permitan la formacion de precios de mercado para la prestacion del servicio, la
evidencia sobre costos ineficientes, la evidencia sobre ineficiencia técnica que
pueda incidir en mayores costos del servicio, la calidad de la gestién del servicio
contratado y la posible existencia de costos de transaccion importantes en la
medida que se incorporan mas entidades y agentes en la prestacion del servicio,
como también, en la supervision y control.

1.4.1 Eficiencia en los costos de los insumos

Los costos de los insumos del Servicio de AP pueden dividirse basicamente en los
del suministro de la energia eléctrica, y los de AOM, expansion y modernizacion.

Adquisiciéon de la energia en el punto de entrega al Sistema de AP

La adquisicion de la energia es generalmente contratada por el municipio. La gran
mayoria de éstos, debido a su pequefio tamafo el cual no justifica el costo de
transaccion para efectuar procesos competitivos de adquisicion como usuario no
regulado, adquiere la energia de la empresa distribuidora comercializadora
establ ecida al Aprecio regul adoo, cal
medida, usualmente al nivel de tensién 2, lo cual representa un menor cargo de
distribucion. Sin embargo, se observa que generalmente el cargo por
comercializacién que se cobra al municipio es pequefio comparado con el cobrado
al usuario regulado.
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En este sentido, puede concluirse que en cuanto a los precios de adquisicion de
energia en el punto de entrega al sistema de AP se refiere, el actual esquema no
representa un obstaculo.

Costos de AOM, expansion y reposicion

Mas de la mitad de los 687 municipios sobre los cuales se reporto informacion por
parte de los OR no tienen un prestador del servicio de AP como tal. En algunos
casos existe un contrato de AOM con la empresa de distribucidén, en otros este
servicio se realiza por pedido mediante érdenes de servicio.

Aunque en los casos anteriores no existe una clara evidencia para afirmar que los
costos a los cuales se presta el servicio de mantenimiento por parte de lo OR o
terceros sean adecuado o no, si llama la atencién la gran dispersién que se
observa en el valor de AOM por kWh de algunos municipios reportados®:

Costo de AOM en Algunos Muncipios

Municipio $/kWh Municipio $/kWh
A 32,00 E 79,00
B 37,00 F 85,00
C 40,00 G 93,00
D 75,00 H 100,00
I 170,00

Estas diferencias pueden originarse en el tamafio del municipio y el nivel de
compromisos que estén contratados. Por ejemplo, cuando se requiere la presencia
permanente de una cuadrilla de mantenimiento en un municipio pequefio, ello
incrementa los costos por kWh

En el caso de los municipios pequefios y aquellos con menor capacidad fiscal, una
ventaja del esquema actual es que el mantenimiento puede ser contratado por el
municipio mediante 6rdenes de servicio en la medida que se requiera y exista
presupuesto para cubrir el gasto. Adicionalmente, en cada orden de servicio o
contratos de corto plazo, existe la posibilidad de revisar y comparar costos.

Situacion distinta se presenta cuando el AOM se encuentra contratado por
municipios con un tamafio significativo para periodos de varios afios. Tal es el
caso de las concesiones. En este escenario es clave qué tan competitivo es el
proceso para asignar el servicio, los incentivos para obtener eficiencias en la
reduccion de costos y los respectivos procesos de revision periodica de costos.

® La informacion reportada por los OR y en las auditorias de la CGR es precaria respecto a costos por lo que
no es posible realizar un analisis estadistico sobre el nivel de estos para los diferentes conceptos y su posible
relacién con el tamafio de los municipios y otras variables.
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La CGR ha sefialado que en este campo existen problemas en la seleccion de los
contratistas y en la definicién de los parametros de los flujos de caja (por ejemplo,
parametros macroeconémicos estaticos). Adicionalmente, al examinar las
auditorias de la CGR se observa que no existen incentivos de eficiencia en los
contratos examinados.

A lo anterior se agrega el hecho de que existe una diferencia importante entre el
inventario real y el inventario que sirve de base para el flujo de caja incorporado en
los contratos de concesion.

Del andlisis de las 57 auditorias realizadas por la CGR se encontr6 que en
algunos casos el costo de unidades constructivas resultaba considerablemente
superior a la de otros municipios.® Esta situacién puede originarse en deficientes
procesos de asignacion de algunos contratos de concesion y a la ausencia de
mecanismos para la revision periodica de los costos con el fin de dar incentivos de
eficiencia

De acuerdo con todo lo anterior, el problema de eficiencia econémica parece
existir principalmente en contratos de concesion. En este sentido, mas que un
problema relacionado con el esquema de prestacion del servicio es un problema
que tiene que ver con la capacidad de gestion de algunos municipios y de la
aplicacion de procesos de competencia transparente y eficiente.

Una salvaguarda a la posible causacion de costos ineficientes es la regulacion de
costos maximos, tal como se encuentra establecido en el Decreto 2424 de 2006
mediante el cual, en el articulo décimo, se asigna a la CREG la funcion de
establecer la metodologia para la determinacion de costos maximos de acuerdo
con los criterios de eficiencia econdémica, suficiencia financiera, simplicidad,
transparencia e integralidad definidos en el articulo décimo primero. En la Agenda
Regulatoria de la CREG para 2009 se encuentra prevista esta tarea.

° INFORME DE AUDITORIA GUBERNAMENTAL CON ENFOQUE INTEGRAL Modalidad Especial -

ALUMBRADO PUBLICO MUNICIPIO DE BARRANCABERMEJA VIGENCIA 2007 CGR-CDGPIF Junio 2008

fAnalizando los componentes del AOM para el mes de abril de 2007, se encontré que al concesionario se le

reconoci6é por este concepto $162.4 millones, respecto del cual se pudo estimar un mayor valor pagado de

$90,0 millones, equivalente a un 124. 4%, determinado as?:
mayor peso lo tienen las camionetas y la grda (84%). Cotizados dichos elementos a precios de mercado en la

modalidad de leasing, se establece que este componente estaria en $15,8 millones mensuales. El

componente de reposicién correspondiente a los elementos gastados en el mes ascenderian a $13.9 millones.

La mano de obra se determind de la némina en $30.7 millones. Adicionalmente el componente

fifuncionamient oo, presenta items similares a | os inclui do:
cobrarse dentro de los componentes del AOMylaAdmi ni straci -n (20%) ser2a de $12 mi
filAs?2 mi s mo, |l os costos directos comparados de | as obras de

respecto a la ciudad de Bucaramanga donde no existe concesion y donde algunos elementos como las
luminarias de sodio son de mejores caracteristicas técnicas. Respecto a los costos indirectos o AlU la tarifa
efectiva que paga el municipio de Bucaramanga por costos indirectos es solo el 13% en tanto que en
Barrancabermeja es del 30%. Con las anteriores consideraciones, si se propendiera por ejecutar una obra, la
ciudad de Barrancabermeja pagaria un 37% mas por dicha obra al concesionario, respecto a lo que cancelaria
|l a ciudad de Bucaramanga a un determinado contratista.o
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1.4.2 Analisis de la Eficiencia Técnica

La eficiencia técnica se refiere al dimensionamiento del servicio en cuanto a la
infraestructura requerida para proveer una iluminacion adecuada y la utilizacion de
la tecnologia que permita un consumo de energia eficiente.

La informacion disponible no permite extraer conclusiones claras sobre el grado de
modernizacion del AP mediante el reemplazo de las luminarias de mercurio por las
de sodio y el ritmo al cual este proceso avanza. Tampoco se pueden extraer
conclusiones claras sobre si existe sobredimensionamiento o no.

Sin embargo, con base en la informacion suministrada por los OR sobre luminarias
por municipio, potencia instalada, usuarios del SPD, consumo de energia de AP,
energia consumida en el SPD, se calcularon algunos indicadores que permiten
detectar posibles situaciones de sobredimensionamiento.

Esta evidencia se manifiesta cuando, por ejemplo, se observa un consumo de
energia de AP por usuario excesivamente alto, o potencia instalada por usuario
excesivamente alta. A continuacion se resaltan algunos comportamientos:

Consumo de energia de AP frente al total.- De la informacién presentada en el
numeral 1.3.2, se observa que en promedio el consumo de energia de AP es
alrededor el 4% del consumo del SIN. Al mirar por mercados de comercializacion,
se encuentra que algunos como Narifio, Caqueta, Sibundoy estan por encima del
10%.

Luminarias/usuario.- De la siguiente grafica se observa grandes diferencia entre
OR y dentro de un mismo OR entre grupos de municipios por tamafo. Los casos
extremos pueden indicar sobredimensionamiento (indicadores muy altos) o
subdimensionamiento (indicadores muy bajos).
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GRAFICA 3. Luminarias/Usuario POR TAMANO MUNICIPIOS
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1.4.3 Eficiencia en la gestion del servicio

La eficiencia en la gestibn del servicio estd relacionada con la capacidad
administrativa de los municipios para controlar el inventario de luminarias en
servicio sobre las cuales se calcula el consumo, el control de la facturacion y
recaudo del tributo de AP cuando existe y el pago oportuno de las facturas a los
prestadores del servicio para evitar intereses de mora y sanciones. *°

10 Ley 1150/07: Articulo 29. Elementos que se deben cumplir en los contratos estatales de alumbrado publico.
Todos los contratos en que los municipios o distritos entreguen en concesion la prestacion del servicio de
alumbrado publico a terceros, deberan sujetarse en todo a la Ley 80 de 1993, contener las garantias exigidas
en la misma, incluir la clausula de reversion de toda la infraestructura administrada, construida o modernizada,
hacer obligatoria la modernizacién del Sistema, incorporar en el modelo financiero y contener el plazo
correspondiente en armonia con ese modelo financiero. Asi mismo, tendran una interventoria idonea. Se
diferenciara claramente el contrato de operacién, administracion, modernizacion, y mantenimiento de aquel a
través del cual se adquiera la energia eléctrica con destino al alumbrado publico, pues este se regira por las
Leyes 142 y 143 de 1994. La CREG regulara el contrato y el costo de facturacion y recaudo conjunto con el
servicio de energia de la contribucion creada por la Ley 97 de 1913 y 84 de 1915 con destino a la financiacion
de este servicio especial inherente a la energia. Los contratos vigentes a la fecha de la presente ley, deberan
ajustarse a lo aqui previsto.
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Las conclusiones de la CGR ya anotadas, en las cuales se manifiesta que no hay
claridad sobre los inventarios de los activos por parte de los municipios™* ni de los
bienes a revertir. Incumplimiento de los compromisos de inversion, manejo de
recursos de fiducia en cabeza del contratista e interventorias circunscritas al tema
técnico y las deudas en un nimero considerable de municipios por concepto de
energia, evidencias problemas importantes de ineficiencia administrativa que
necesariamente debe tener incidencia en el costo del servicio.

1.4.4 Eficiencia en los costos de transaccion 1 tipos de organizacion

Los costos de transaccidn se encuentran relacionados con los esquemas
organizacionales que se presentan para la prestacion del servicio. La
caracterizacion se determina principalmente por el tipo de contrato existente para
prestar el servicio en lo relacionado con inversion y AOM cuando lo hace un
tercero, si se realiza directamente por el Municipio y si existe tributo o no. Estos
factores inciden en el tipo y numero de agentes involucrados y nivel de
transacciones realizadas entre éstos. Se han identificado 7 tipos de organizacion
empresarial que se ilustran adelante.

De acuerdo con la informacion suministrada por los OR para 681 municipios, 94
tenian contrato de concesion (el 13.8%); en 220 (32.3%) se reporté convenios con
los distribuidores i comercializadores (D/C) para suministro de energia vy
mantenimiento; en 285 municipios (41.95) el mantenimiento es contratado
directamente por las alcaldias y el 48% de los municipios (326) no tienen contrato
de suministro escrito.

1. Concesién (aproximadamente 100 municipios)

Venta Energiay
MUNICIPIO >| Recaudo Tributo
D/C y Cs u otra ESP,

onsejo pa FIDUCIA
pide Acuerdo Administra Dinero

oncesié Concesionario
Expansion,
modernizacion,

reposicion y AOM

INTERVENTORIA

™ Al analizar los informes de la CGR, se observa que tan solo en 11 (el 19%) de los 57 municipios auditados
el inventario esta definido. Si el inventario es la base de la facturaciéon del servicio asi como de la expansion,
repotenciacion y el AOM, se concluye que, desde el punto de vista de los municipios, en el 81% de los
municipios auditados por la CGR, se presentan fallas para la prestacion eficiente el servicio de AP por
desconocimiento de los inventarios.
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e En la Costa Norte el 51% de los municipios tiene concesion de AP (85
municipios de 167 en siete departamentos)

e Agentes involucrados: concesionario, fiduciaria, Interventoria, comercializador
de energia, distribuidor de energia (si el comercializador es diferente al

establecido), contraloria

e EIl modelo de concesion, dependiendo de la forma como sea estructurado,
puede ser un instrumento apropiado para lograr el financiamiento de la
modernizacion y expansion del servicio

Es pertinente agregar, que la concesion es el tipo de organizacion para el cual la
regulacion de la prestacion del servicio establecida en el Decreto 2424 de 2006
parece estar mas ajustada, pues dicho Decreto no parte de una concepciéon y
caracterizacion previa del alcance y tipo de servicio de AP, por cuanto asume que
todos los municipios prestan el servicio bajo un esquema similar en el cual, por
ejemplo, se incluye al interventor. Sobre el alcance del Decreto 2424 se elabora en

los numerales 1.2.1y 1.4.5.

2. Municipio directamente y existencia del tributo (casos de Bucaramanga,

Ibagué y Manizales)

¢ Dependiendo de la solidez de la organizacion municipal y su capacidad fiscal
funciona bien No hay fiducia, ni concesionario o0 empresa especial de AP

MUNICIPIO

Administracion
Municipal

Secretariia Operativa
(ej. S. Infraestructura
Oficina AP o Instituto

D/ICyCs

RECAUDO TRIBUT]

u otraESP

—

4

N

Consignaen

Contrata energia
repotenciaciony
expansion Adquiere
equipos para OM;
Realiza AOM

Bannco

e

Contrata
Interventoria Técnica

Nota: C's en la gréafica se refiere a otros comercializadores diferentes al incumbente
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Frente al modelo de concesion no tiene el agente concesionario ni la fiducia,
pero requiere de organizacion interna en la estructura del municipio dedicada al
servicio de AP

Puede ser un modelo apropiado para ciudades del tamafio de capital de
Departamento. Sin embargo, ello implica un costo en burocracia cuya eficiencia
es dificil de apreciar

Convenio integral con el Distribuidor/Comercializador (D/C) sin tributo
(caso Bogotd)

Al igual que en el modelo anterior, se requiere un area administrativa que se
encargue  de la gestion del Convenio  con la  empresa
distribuidora/comercializadora. En el caso de un Distrito del tamafio y
complejidad de Bogota es razonable que siempre se requiera de alguna
oficina, asi sea minima, dentro de la estructura administrativa para asegurar el
adecuado cubrimiento del servicio en el territorio.

MUNICIPIO

Administracion Convenio con D/C para
Municipal ——>| suministro, expansiony
AOM

Area Encargadao
Unidad
Descentralizada

Contrata
Interventoria Técnica

Los costos de transaccion se relacionan principalmente con los costos de
interventoria y la gestién del Convenio
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4. Convenio con el D/C para suministro de energia sin tributo

MUNICIPIO ,
Convenio con D/C para

suministro de energia

Administracion

Municipal

Ordenes de servicio para
> expansiony
mantenimiento correctivo
¢ Con D/C ylo terceros

e Este modelo se da mucho en municipios pequefios, que son la mayoria en el
pais

e A pesar de la existencia de convenios, se da morosidad en el pago de la
energia (incluidos los costos de la cadena hasta el punto de entrega al AP)

e Sobre estos municipios no se observa control de excepcion de la CGR en la
manera que se hace con otros pocos municipios a los que se le aplica la
auditoria con enfoque integral. Para los municipios con deuda, la auditoria
deberia centrarse en el cumplimiento de la obligacibn que tiene Ila
administracion municipal de presupuestar y pagar el suministro de energia.

e En muchos casos, al ser la infraestructura de AP del municipio y el AOM
contratado con terceros por evento correctivo, el costo del servicio de AP que
paga el municipio es principalmente el costo unitario por suministro de energia
en el punto de entrega al sistema de AP.

¢ En la medida que un tributo permita obtener los recursos para cubrir los costos
basicos de suministro de la energia en el punto de entrega al sistema de AP,
no deberian generarse deudas por este concepto con los comercializadores

5. Convenio o contrato con D/C 6 con otro comercializador para suministro
energiay para facturacion y recaudo del tributo

e Similar al caso anterior pero existe el tributo el cual es recaudado por el
Comercializador

e La administracion municipal realiza la gestion del Convenio, de 6rdenes de
servicio para AOM y contratos de obra para la expansién
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MUNICIPIO

Administracion

Convenio con D/C para
suministro de energig
facturaciony recaudo del
Tributo

Municipal

Ordenes de servicio para

expansiony

mantenimiento correctivo

¢ Con D/C ylo terceros

6. Municipio através de Empresa de Economia Mixta

MUNICIPIO

Consejo Municipal
Expide Acuerdoy
autoriza crear
Empresade AP
de Economia Mixta

Alcalde
Contrata Concesion
con Emp ‘esade EM

RECAUDO TRIBUT]
D/ICyGCs

Esquema poco utilizado

Empresade EM
Expansion,
modernizacion,
reposicion y AOM

INTERVENTORIA

Con relacién al esquema de concesionario tradicional, en este modelo no existe la
Fiducia. Sin embargo, el contrato de concesion se firma con le Empresa de
Economia Mixta sin ser sometido a competencia lo cual pone en duda la eficiencia
del modelo

7.

Municipio sin Convenio y sin Tributo
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Consume la energia de la red
MUNICIPIO ¢ D/C factura segun aforq
>| No existe convenia@ El AP sq
trata como consumo del
Administracion usuario municipio

Municipal

Ordenes de servicio para
N expansiony
mantenimiento correctivo
¢ Con D/C ylo terceros

Normalmente el municipio paga solo cuando quiere o0 es requerido
judicialmente

El D/C no cuenta con herramientas efectivas para recuperar su cartera. Debe
acudir al cobro por via judicial

En este caso, como en todos donde se origina deudas por suministro de
energia, no es clara la accion por parte de los organismos de control para
exigir el cumplimiento de la obligacion presupuestaria y de pago

De acuerdo con lo expuesto se tiene lo siguiente:

Se observa una variedad de formas organizacionales y empresariales para
prestar el servicio.

Los tipos de organizacion que predominan son:

e Convenio de suministro con el D/C y érdenes de servicio para AOM y obras
de expansion y reposicion (en general en municipios pequefios)

¢ Relacion Municipio como Usuario Regulado con ordenes de servicio para
AOM (en general en municipios pequefios)

e Convenio Interadministrativo con el D/C para la prestacion integral del
servicio incluido el suministro

e Concesion (principalmente en municipios con ciudades grandes)

El esquema de concesion se utiliza principalmente en capitales y ciudades
intermedias, siendo la Costa Atlantica la region donde es mas comun.

Se observa diferencias importantes en el tipo de organizacion que predomina
entre departamentos. Por ejemplo, en Antioquia se encuentra un solo contrato
de concesion (Bello) y solo se dan relaciones como usuario Regulado (53% de
los municipios) y Convenio Interadministrativo (incluyen AOM)
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En general, bajo el actual esquema de prestacion del Servicio de AP las entidades
y agentes desarrollan los siguientes roles:

Responsabilidad

Congreso Legisla SP de Energia Eléctrica
MME Reglamentacién técnica del AP
Municipio Responsable de la prestacion del servicio y de financiar su costo

Reglamenta relacion SPDE con AP (Decreto 2424 asigna funcione

CRES adicionales a la CREG)

Contral. Mpal. Ejerce control fiscal
CGR Control fiscal excepcional

SSPD Controla el SPD de energia (D/C y C)

Prestador SAP AOM, expansion, modernizacion, reposicion
OR Distribuye energia hasta punto de entrega
D/IC o C Vende la energia al Municipio

Municipio Adquiere energia para el AP

Recaudador Recauda de los usuarios el tributo

Fiducia Administra recaudo del tributo de AP
Interventoria Supervisa ejecucion del SAP

Al comparar el SPD de energia con el de AP se observa que este ultimo tiene tres
entidades mas que intervienen: Municipio, la CGR y contralorias municipales
cuando estas existen. Respecto a los agentes que intervienen, el Servicio de AP
tiene adicionalmente hasta cinco agentes, segun el tipo de organizacion
empresarial: municipio como usuario, el prestador del Servicio de AP, la fiducia, el
recaudador del tributo y el interventor.
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Lo anterior implica un mayor costo de transaccion originado en la realizacion de
contratos, litigios, y otros aspectos que se enumeran adelante.

1.4.5 Eficiencia del esquema de supervision y control

La eficiencia en los mecanismos de supervision y control hace referencia a la
apreciacion sobre el esfuerzo institucional requerido para el seguimiento de la
prestacion del servicio de AP, la razonabilidad de los costos incurridos y la
destinacion de los recursos provenientes del tributo. Adelante se destacan
aquellos aspectos extraidos de la observacion de la forma en que actualmente se
realiza el control. Ante de ello, se presenta y analiza la estructura de control del
servicio de AP prevista por el Decreto 2424 de julio de 2006.

El mencionado Decreto en el articulo décimo sobre control, inspeccién y vigilancia,
determind las siguientes funciones para las instancias consideradas:

Control Fiscal: La CGR, de conformidad con la normatividad constitucional y legal
vigente, ejercerd control fiscal permanente sobre los municipios o distritos, en
cuanto a la relacion contractual con los prestadores del servicio y con los
interventores.

Control a las Empresas de Servicios Publicos Domiciliarios: La SSPD
ejercera el control y vigilancia en los términos establecidos en el articulo 79 de la
Ley 142 de 1994.

Control Técnico: Las interventorias de los contratos de prestacidén de servicio de
AP ademas de las obligaciones contenidas en el Estatuto General de Contratacion
de la Administraciébn Publica, ejerceran un control técnico con sujecién a la
normatividad que expida para esos fines el MME.

Control Social: Para efectos de ejercer el control social establecido en el articulo
62 de la Ley 142 de 1994 los contribuyentes y usuarios del servicio de AP podran
solicitar informacion a los prestadores del mismo, a la CGR y a la interventoria.
Los municipios o distritos definirdn la instancia de control ante la cual se
interpongan y tramiten las peticiones, quejas y reclamos de los contribuyentes y
usuarios por la prestacién del servicio de alumbrado publico.

Aparte de las consideraciones de posibles problemas de legalidad en el Decreto
2424 respecto a la asimilacion del Servicio de AP bajo el alcance de la Ley 142 de
1994 que fueron presentadas en el numeral 1.2.1, se observa que el esquema de
control y supervision previsto por el Gobierno Nacional se ha disefiado pensando
en que todos los municipios siguen esquemas contractuales similares al de
concesion, con la existencia de interventores y la fijacion del tributo.
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Las siguientes son las consideraciones sobre el alcance del control que se ha
ejercido bajo el actual esquema:

e En cuanto al tipo de contratos que se dan en los municipios auditados por la
CGR se observa que el control de excepcion se orienta fundamentalmente a
los contratos de concesion. Esta es una situacion consistente con la motivacion
gue dio lugar al control de excepcién cual fue la de la licitacién de concesiones
de AP.

e Otro tipo de relaciones contractuales auditadas por la CGR hace referencia a
convenios (caso Bogota) y prestacion del servicio a través de empresas de
economia mixta (caso Pasto), instituto municipal o area especializada de la
administracion municipal (caso Bucaramanga).

¢ Igualmente, el énfasis del control se ha orientado a municipios con capitales de
departamento y ciudades intermedias mayores de 100.000 habitantes segun se
observa en el siguiente cuadro. De 57 auditorias solamente 3 se han realizado
en municipios con poblacién menor de 30.000 habitantes.

Auditorias Realizadas por la CGR entre 2007 y 2008

Intermedias Medianas Pequefas
Tipo de Contrato Capitales (99.000 - TOTALES
> ) < 30.
(> 100.000) 30.000) (< 30.000)
Concesion 16 15 10 1 42
Otros 7 3 3 2 15
Total 23 18 13 3 57

e Considerando que a nivel de capitales de departamento existe contraloria
municipal, no es clara la necesidad de que la CGR realice auditorias para el
control fiscal en estos municipios pues ello implica que el organismo de control
territorial es inoperante. Si se trata de un control de excepcién, deberia ser
para casos particulares en los cuales exista evidencia de irregularidades e
inoperancia de la instancia de control municipal.

e Si se tiene en cuenta el considerable numero de municipios del pais,
generalizar el control por parte de un organismo centralizado como es la CGR
es una alternativa de control ineficiente. Las auditorias realizadas no guarda
proporcion con el nimero de municipios que tiene el pais y los requerimientos
de supervision de la prestacion de este servicio de AP.

e Para controlar el eficiente dimensionamiento técnico, no se cuenta con un
esquema que de incentivos en esa direccion. El Decreto 2424 se refiere a
Arequisitos m2ni mos que deben cumpl.
y demas equipos que se utilicen en la prestacién del servicio de alumbrado
p¥“blicoo0o que regularg el MME sobre |
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su labor. Sin embargo, no es claro si dichas normas incluirian el
dimensionamiento de los sistemas de AP segun tipo de municipios que
caracterice (aunque el MME tendria la facultad para hacerlo). De otro lado, no
se establece ningun tipo de verificacion para el caso en que los municipios no
cuentan con contratos de interventoria, que son la mayoria.

e Tampoco se cuenta en el actual esquema, ni lo prevé el Decreto 2424, |la forma
de realizar una supervision respecto al grado de cobertura y calidad del
Servicio de AP.

1.5 Analisis de la Sostenibilidad del Servicio

La capacidad de sostenibilidad financiera hace referencia a la habilidad del actual
esquema para cubrir los costos de inversion y AOM del servicio. Esta capacidad
de sostenibilidad se ha examinado alrededor de dos dimensiones. La primera, en
relacion con el nivel de desarrollo de los municipios, su capacidad fiscal y su
tamafio, con el fin de identificar si existen limitaciones estructurales en la
capacidad de pago de la economia municipal. La segunda, examina si la
sostenibilidad esta relacionada con la existencia o no del impuesto de AP y el nivel
de recursos recaudado frente a los estimados de costo.

De esta forma, se busca identificar si el esquema actual, caracterizado
fundamentalmente por dejar en cabeza del municipio la responsabilidad del
servicio de AP, tiene restricciones estructurales desde el punto de vista econémico
para hacer viable la prestacion del servicio.

Con el fin de analizar este aspecto, se evalud si los municipios con cartera en
mora eran aquellos de menor nivel de desarrollo y tamafio. También se analiz6 si
los municipios cumplidos contaban con el tributo de AP, si este era suficiente y si
existia alguna correlacion de esta suficiencia con el nivel de desarrollo municipal.

Para el efecto, se utilizé la informacion de mas de 170 municipios de la region
norte del pais y la informacién suministrada por el MME sobre cartera en mora por
energia eléctrica destinada al AP.

1.5.1 Financiaciéon del Servicio de AP

La informacién suministrada por ocho empresas muestra que 358 (89,7%) de 399
municipios reportados tienen establecido el impuesto de AP. De los 358, 214
tienen un valor fijo para el sector residencial y 144 como porcentaje.

Se corrobora lo encontrado por la CGR en cuanto que existe una gran diversidad
de criterio para la definicién del impuesto y de magnitud de los mismos, reflejando
la carencia de analisis adecuados para su determinacion, aspecto sefalado en los
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informes de la CGR. La siguiente tabla ilustra la diversidad de criterios y de
magnitudes para el caso del sector residencial (ver valores maximos y minimos y
diferencias entre estratos).

ESTRATO | ESTRATO 1 | ESTRATO 2 ESTRATO 3 ESTRATO 4 ESTRATO 5 ESTRATO 6

$/% $ % $ % $ % $ % $ % $ %
Minimo 140 | 2,0% 228 | 3,0% 228 | 3,0% 228 | 0,0% 228 | 3,0% 228 | 3,0%
Méaximo 6.103 | 55,0% | 10.690 | 55,0% | 13.251 | 55,0% | 41.620 | 55,0% | 65.402 | 55,0% | 124.225 | 55,0%
Promedio 2212 14,3% | 3.061|14,5% | 4.198|14,6% | 6.247 |14,9% | 8.510]154% | 10.465 | 15,5%
Desviacion St | 1.326 | 7,9% | 1.657| 7,7% | 2.344| 7,4% | 5.144| 7,6% | 8.123| 8,3% | 11.931| 8,6%

Nota: La columna $ se refiere al tributo fijado como un valor fijo y la columna % al tributo fijado como un
porcentaje del valor de la factura . Cuando aparece cero como minimo

La siguiente grafica ilustra la dispersion de los valores cobrados:

Valor Fijo Mensual Estrato 1 (214 municipio:
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La siguiente permite comparar los datos de la grafica anterior con los valores de
los mismos municipios cobrados a los estratos 2 y 3.
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La siguiente grafica ilustra en forma similar los porcentajes de tributo para los tres

primeros estratos.
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De la antes expuesto se puede observar lo siguiente para el sector residencial:

estrato entre municipios diferentes.
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Existen valores y tasas muy altas en muchos municipios para los estratos bajos
(ej. 55% de la factura o $6.000 como valor fijo).

No existe consistencia en lo que se cobra por impuesto entre municipios de
similar nivel de desarrollo y sistema de AP. La CGR encontrd diferencias tan
marcadas como el caso de Buenaventura y Soledad, en los cuales, un usuario
de estrato 4 paga $5.000 y $2.500, respectivamente?.

Sin embargo, de las graficas se puede observar para los estratos 1, 2 y 3 una
tendencia hacia: cobro de valores fijos entre $2.000 y $5.000 por usuario v,
cobros entre el 10% y el 20%. Sin embargo, es importante tener en cuenta el
caso de algunos municipios que no cobran impuesto en el caso en que el
usuario consume por debajo del consumo de subsistencia.

Los criterios para el tributo fijado a nivel del sector industrial y comercial cambian
de acuerdo con las caracteristicas de los municipios. En general se pudo observar
lo siguiente:

En municipios pequefos, en los cuales no existe una gran industria (por
ejemplo, gran mineria o explotaciones petroleras), el tributo fijado al comercio e
industria tiende a ser igual al fijado a los usuarios residenciales, ya sea en
porcentaje o un valor fijo. Se observa, en muchos casos, que al comercio se
asigna un valor similar al del estrato tres lo cual puede tener relaciébn con una
actividad econémica comercial de minima escala.

En municipios con una mayor actividad econdmica se presenta una mayor
diferenciacion y fijacion selectiva del tributo a actividades econdémicas
especificas (ejemplo, apuestas, television por cable, explotaciéon de carbon,
sector oficial, etc.). En estos casos es usual la fijacién del tributo de acuerdo
con rangos de consumo los cuales varian considerablemente entre municipios.

En algunos casos, la industria tiene un porcentaje inferior al de los estratos
altos, posiblemente para no recargar a este sector con el impuesto.

En las ciudades capitales y de cierto tamafo se observa que el tributo es fijjado
en valores fijos para rangos predefinidos de consumo, buscando no recargar
los sectores productivos que debido a su actividad son grandes consumidores
de energia a la vez que se evita distorsionar la sefial de precio del servicio de
energia, aspecto que se trata en el capitulo tercero. A continuacion se ilustra
los casos de Medellin y Barranquilla, incluyendo el sector residencial.

2CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA; Estudio Sectorial y de politicas publicas, Alumbrado
publico: Un sector en oscuridad; Agosto de 2002. Pagina 10, Tabla 4

33



Estudio sobre Alumbrado Publico
ASOCODIS ANDESCO
Consultor: Eduardo Afanador

Sujeto Pasivo Medellin/2009 B/lla 2008
ESTRATO RESIDENCIAL
Estrato 1 998 829
Estrato 2 1.450 1.184
Estrato 3 2.305 5.924
Estrato 4 3.279 14.218
Estrato 5 4.230 21.327
Estrato 6 5.941 35.545
SECTOR PRODUCTIVO
Rango de Consumo kWh Ind/Cial Comercial Industrial
0500 12.856
501 1000 13.901 49.391
1.001 2.000 15.825 77.851
2.001 3.000 29.419 119.391
3.001 5.000 42.156 246.917
5.001 10.000 67.059 493.832
10.001 20.000 99.638 316.574
20.001 50.001 329.569 740.749
50.001 100.000 593.980 987.668 666.938
100.001 150.000 1.000.945
150.001 200.000 1.245.419 1.199.229
201.000 500.000 1.234.568
500.001 1.000.000 2.299.237 1.731.548
> 1.000.000 2.272.154

e En algunos casos no se cobra el AP al sector oficial sin que sea claro si el
costo del servicio es recuperado totalmente a través de los contribuyentes o si
parte se cubre con el presupuesto municipal.

Finalmente, la existencia del tributo no implica que este sea suficiente para cubrir
los costos del servicio (adelante se amplia al respecto). Aunque en muchas de las
concesiones, tal como se desprende de los estudios de Auditoria de la CGR, el
impuesto es suficiente para cubrir el AOM, expansion y reposicidon, se observan
situaciones en las cuales el municipio debe recurrir al presupuesto para realizar
expansion. lgualmente, municipios con tributo de AP incurren en cartera morosa
COmo se muestra a continuacion.

1.5.2 Estado de la Cartera

34



Estudio sobre Alumbrado Publico
ASOCODIS ANDESCO
Consultor: Eduardo Afanador

Con base en la informacion suministrada por el MME de la cartera a 31 de
diciembre de 2008, de 975 reportados por los OR, 539 (55%) se encontraban en
mora por $116 mil millones. Caso especial es el de Manizales con una deuda de
$32.000 millones™.

El cuadro de abajo ilustra la estructura de la deuda por tamafo de los municipios
que deben

Municipios con Deuda Segun Rango de Deuda y Tamafio del Municipio a 31/12/2008

RANGO DE POBLACION (hab]  Ciudades > o 188%[)”86";"5 Medianas (99.000| Pequefias (< TOTALES
RANGO DE DEUDA 1.000.000 £ 000.000) 30.000) 30.000)

MENOS DE $10.000.000 0 1 20 185 206
$10.000.000 - $100.000.000 1 4 19 150 174
$100.000.000 - $1.000.000.000 0 4 20 113 137
MAS DE $1.000.000.000 5 6 7 18
TOTAL 1 12 65 455 535
Participacion 0% 3% 12% 85% 100%

Fuente: Elaborado por el Consultor con base en informacién del MME

Los 455 municipios pequefios (menos de 30.000 habitantes), que corresponde al
85% de los municipios, representan el 41.3% de la deuda. De estos municipios, el
41% (185) tienen deudas que pueden considerarse de cuantia pequefia, menor de
$10 millones.

Valor de la Deuda por Rangos y Tamafio de Municipios a 31/12/2009

RANGO DE POBLACION (hab]  Ciudades > > 188%[)”88(1?5 Medianas (99.000{ Pequefias (< TOTALES
RANGO DE DEUDA 1.000.000 1.000.000) 30.000) 30.000)

MENOS DE $10.000.000 1.025.351] 53.893.210, 593.612.923] 648.531.484
$10.000.000 - $100.000.000 130.746.613 820.241.889 6.035.465.918 6.986.454.42(
$100.000.000 - $1.000.000.009 1.468.598.202 6.376.658.086 30.234.657.265 38.079.913.553
MAS DE $1.000.000.000 74.785.660, 38.718.974.794 20.499.914.134 11.126.667.659 70.420.342.25(
TOTAL 74.785.660 40.319.344.964 27.750.707.319 47.990.403.764 116.135.241.707
Participacion 0,1% 34,7% 23,9% 41,3% 100,0%

Fuente: Elaborado por el Consultor con base en informacion del MME

En general, las capitales no deben, salvo el caso significativo y especial de
Manizales con deuda de 32.000 millones.

Es importante observar, que varios de estos municipios con deuda puede deberse

a una situacién de atr as o s Anor mal eso en |l os pagos
constituya un problema de mora usual del municipio. Por ejemplo, en el listado del

MME aparecen como deudores 17 municipios de Huila, sin embargo, por
informacion del D/C se ha tenido conocimiento de que todos los municipios
cumplen con el pago de la energia adecuadamente.

13 El caso de Manizales parece ser una situacion especial originada en afios anteriores al 2008.
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1.5.3 Capacidad de los municipios para sufragar el Servicio de AP

En esta seccion se examina si el nivel de desarrollo de los municipios, medido a
través del indicador Municipal de Desarrollo (IMD) calculado por el Departamento
Nacional de Planeacion (DNP), tiene relacién con la condicién de morosidad de
estos entes territoriales.

El indice de desarrollo refleja el comportamiento de variables de tipo social
(cobertura en educacion, salud, servicios publicos, necesidades basicas
insatisfechas, etc.) y variables de tipo financiero (ingresos tributarios y no
tributarios por persona, gastos por persona y grado de dependencia de las
transferencias). La siguiente es la categorizacion de los municipios (el 1
corresponde al menor nivel).

Tabla 3. Categorizacion indice de Desarrollo Municipal

Numero de Desviacion
Categoria | municipios Media estandar Minimo Maximo
1 62 35.38 5.58 545 40.81
2 158 4544 2.07 41.09 48.67
3 190 50.80 1.15 48.88 52.91
4 109 54.04 0.61 52.95 54.96
5 188 56.79 1.03 55.03 5872
6 115 60.14 0.78 58.82 61.56
7 137 63.93 1.50 61.64 66.92
8 139 71.58 3.70 67.11 83.92
Total 1098 5577 9.50 5.45 83.92

De la tabla anterior se desprende que los cuatro primeros grupos presentan un
Indice de Desarrollo por debajo del promedio nacional, esto significa que el 47%
de los municipios presentan las mas bajas condiciones de desarrollo.

Utilizando la base de datos del DNP que contiene la clasificacion dada a cada
municipio del pais para 2007 y la informacién de municipios reportados por los OR
al MME, se construyd la siguiente tabla en la cual se muestra por categoria de
nivel de desarrollo, el nUmero de municipios reportados y cuantos tienen y no
tienen deuda.
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Nivel de Desarrollo ( Sin Deuda de AP Con Deuda de AP Total Municipios
mas bajo a més alto) | Municipios % Municipios % Municipios %

1 9 30,09 21 70,09 30 100,09

2 48 36,19 85 63,99 133 100,09

3 70 39,59 107 60,59 177 100,09

4 34 33,09 69 67,09 103 100,09

5 67 39,29 104 60,89 171 100,09

6 50 50,59 49 49,59 99 100,09

7 73 60,3 48 39,79 121 100,09

8 71 64,09 40 36,09 111 100,09

Totales 422 44,79 523 55,39 945 100,09

Aunque se podria decir que a partir de la categoria 6, un nivel de desarrollo mayor
esta relacionado con una proporcion menor de municipios deudores, el hecho de
que cerca del 30% al 40% de municipios que tienen bajo nivel de desarrollo no
presenten deuda es un claro indicio de que no existe una correlacion entre el nivel
de desarrollo y la disposicién del municipio a cumplir con sus compromisos de
pagar la energia del servicio de AP.

Tampoco se observa una relacion entre el tamafio de los municipios y la condicién
de mora:

NUMERO DE MUNICIPIOS SEGUN SITUACIO
DEUDA POR RANGO DE USUARIOS DE SER
PUBLICO DE ENERGIA EN LA COSTA Totales

>2.000y<] >4.000y<
<2.000 4.000 20.000 | > 20:000

Deben 22 20 29 4 75

No Deben 26 30 35 7 98

Total 28 50 64 11 173

En la tabla anterior se tiene que de 48 municipios que tienen menos de 2.000
usuarios, 26 no debe (y sucesivamente).

1.5.4 Incidencia del Impuesto de AP sobre la sostenibilidad

Aqui se analiza en qué medida la existencia del tributo y su suficiencia esta
relacionada con la condicion de morosidad. Se utiliz6 como referencia la
informacion obtenida para la Costa Atlantica.

El analisis consiste en verificar si el nivel de recaudo del tributo es suficiente para
pagar el consumo de energia de AP. Para ello, se asume un costo unitario por
kWh (se tomé $400) el cual se multiplica por un consumo de energia de AP por
usuario (se asumio 10 kWh/usuario), y el resultado se multiplica por el nimero de
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usuarios reportado por el OR para el municipio. Este valor se compara con el valor
recaudado informado también por el OR.

De 80 municipios con deuda para los cuales se hizo el ejercicio, se encontré que
en 54 el impuesto era insuficiente para pagar el consumo de energia eléctrica lo
cual podria indicar que un impuesto insuficiente genera una mayor probabilidad de
incurrir en cartera morosa. En efecto, en la medida que el tributo sea insuficiente
para cubrir, al menos, el costo de la energia entregada al sistema de AP,
mensualmente se va originando un faltante que se acumula con el tiempo.

También se pudo observar que aun bajo el modelo de concesién, también se
presentan situaciones de deuda con el D/C. En la Costa Atlantica, de 80
concesiones analizadas, 28 se encontraban con deuda en mora.

Finalmente, no deja de llamar la atencion, estando establecido en el articulo 130
de la Ley 142 que el no pago de la factura por suministro de energia destinada al
AP acarrea para los responsables la aplicacion del articulo 1 2 Delfieres especiales
de los usuarios del sector oficial 0 , especialmente en lo relatvo a la
incorporacién en los presupuestos de apropiaciones suficientes y al pago

efectivo de los servicios  utilizados, es causal de mala conducta sancionable con
destitucion , se presente una situacion significativa de deuda en mora.

1.6 Analisis del Logro de Cobertura

De la informacién reportada por los OR se concluye que no se ha identificado ni
establecido por parte de los municipios un indicador para medir la cobertura del
servicio de AP por lo que no se puede contar con una evaluacion objetiva al
respecto. Lo que si se ha podido corroborar de las reuniones con los OR es que
todos los municipios del SIN, en especial en las zonas urbanas, cuentan con
servicio de AP.

Sin embargo, con el fin de explorar sobre qué tan buena podria ser la cobertura,
se utilizé el indicador luminarias/usuario en municipios con poblacion menor a
10.000 habitantes, que serian los mas propensos a tener un menor nivel de AP.

En la grafica siguiente se presenta el indicador en cada uno de los 209 municipios

gue cumplen la condicién anotada, del total de los 442 municipios reportados por
los OR.
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LUMINARIAS POR USARIO EN LOS MUNICIPIOS MENORES A 10.000 HABITANTES
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Con base en el conocimiento practico del Consultor sobre la distribucion de la
iluminacién en una poblacion tipica de pequefio tamafio, se tom6 como referente
de una cobertura adecuada el caso de la cabecera municipal de Miraflores
(Boyacd), con una poblacion de 9.455 habitantes y un promedio de 1.891
usuarios, con un 596 luminarias de Sodio ubicadas cada 30 m, con una potencia
promedio por luminaria de 90W, para un indicador de 0,32 Luminaria/Usuario.

El promedio del indicador en los 209 municipios esta en 0,29 Luminarias/Usuario
gue comparandolo con el referente anterior se podria concluir que el servicio en
promedio es adecuado a las necesidades municipales.

El valor maximo se encuentra en el municipio de Argelia en el Cauca con 2,38
Luminarias/Usuario, lo que podria indicar que este municipio se encuentra
sobredimensionado en su sistema de AP. El minimo valor se encuentra en el
municipio de Socota con un indicador de 0,06 Luminarias/Usuario lo cual podria
estar evidenciando lo contrario.

Estableciendo rangos de valores para el indicador, se encuentra que el 34% de los
municipios estan el rango de 0,20-0,30 Luminarias/Usuario, un 15%, se encuentra
entre 0,30-0,40 y un 18%, se encuentra entre 0,15 -0,20 Luminarias / Usuario,
obteniéndose que en total un 68% de los municipios se encuentran entre 0,15 1
0,40 Luminarias/Usuario, que se puede considerar como indicio de una cobertura
adecuada para las necesidades de los mismos.
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1.7 Analisis de algunas variables

De la encuesta realizada a los OR se pudo extraer las siguientes conclusiones:

e En general, los activos de distribucibn son del OR mientras que los
estrictamente de AP (luminarias y accesorios 0 redes dedicadas) son del
municipio. Existen casos como los de Medellin y Bogota en que todos los
activos son del OR. En ENERCA todo es de los municipios.

e En general el OR tiene inventario de los activos y de luminarias. Sin embargo,
de acuerdo con las auditorias de la CGR, esta situacion no es igual de clara del
lado de los municipios.

e La tarifa de AP cobrada al municipio refleja la férmula de costo unitario de
usuario regulado y de UNR.

¢ No existen criterios de expansion ni cobertura del Servicio. Se sefiala que es lo
que defina el municipio y en los Planes de Ordenamiento Territorial. Sin
embargo, tampoco es claro que los municipios tengan definidos estos criterios
segun se observa en los estudios de auditoria de la CGR.
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La tendencia es que el D/C es el suministrador de la energia. La valoracion se
hace por aforo y existen pocas fronteras comerciales y pocos
comercializadores distintos al D/C.

Se evidencia en pocos casos la existencia de criterios de calidad. Cuando
existen, principalmente hacen referencia a tiempos de respuesta a dafos.

Algunos OR sefialan que no es clara la responsabilidad del AP en vias
departamentales y nacionales.

La gran mayoria de los municipios tienen sus luminarias conectadas al NT 1.

De las empresas auditadas por la CGR se evidencia que no existen en general
politicas ambientales para la disposicion final de elementos reemplazados.

1.8 Ventajas y Desventajas del Esquema Actual

Las ventajas y desventajas del esquema actual deben verse bajo una Optica
nacional, esto es, vistas de acuerdo con la incidencia que tienen sobre el conjunto
general de municipios del pais y de la poblacién urbana y rural, tomando en
cuenta la importancia del servicio para la seguridad ciudadana y el buen
desarrollo de las actividades econémicas y recreacionales.

Desventajas del Esquema Actual

Desaprovechamiento de economias de escala y de alcance que se pueden
lograr al prestar el servicio por parte de una misma empresa a varias ciudades
y municipios, conjuntamente con el servicio de distribucién domiciliaria.

La responsabilidad del servicio de AP en cabeza del municipio como funciona
actualmente conlleva generalmente que el servicio se encuentre dimensionado
empresarialmente en proporcién al tamafio de la capital del municipio. Dado
que existen municipios de diferente tamafio, la pregunta que surge es en qué
medida, la agrupacion de municipios para la prestacion del servicio bajo un
solo prestador podria generar economias de escala originadas en el
incremento de eficiencia técnica por el mayor tamafio de la empresa en
comparacion a la alternativa de una empresa por municipio, y adicionalmente,
por los menores costos en los insumos que potencialmente se podrian obtener
por mejores precios en la compra de volimenes méas grandes. Esta
consideracion surge por el hecho de que el 85% de los municipios del pais
contaban con una cabecera urbana menor de 20.000 habitantes segun el
censo de 2005 (alrededor de 900 municipios).
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Aunque una estimacion del potencial de ganancia de eficiencia econémica por
economias de escala en el servicio de AP sobrepasa el alcance del presente
estudio, los siguientes aspectos son evidencia significativa de que podrian
existir economias de escala al agrupar municipios.

e Optimizacién de personal y equipo.- La dedicacion de personal
administrativo, cuadrillas, equipo de transporte, etc., obtendra una
utilizacibn mayor y mejor si se sirven varios municipios que uno solo
pequefo.

e Dimensionamiento de instalaciones de apoyo.- El requerimiento de
oficinas y almacenamiento de suministros puede racionalizarse al igual que
las oficinas y servicios de PQR.

e Especializaciéon de tareas.- La implantacion de mejoras tecnoldgicas,
practicas de URE, sistemas de control y seguimiento de indicadores de
eficiencia y calidad, disposicion apropiada de elementos retirados, etc.,
tienen mayores posibilidades de ser desarrolladas econémicamente.

e Precios.- Mejores precios por compras en volumen de Iluminarias,
accesorios, conductores, etc.

Dada la conexidad que existe entre el servicio publico domiciliario de energia
con el de AP, los anteriores aspectos que contribuyen a la obtencion de
economias de escala funcionan cuando se considera la prestacion integrada
de los dos, produciéndose simultaneamente un efecto de economias de
escala y de alcance. Por un lado, al considerar que el servicio de AP consiste
en buena medida en una actividad de distribucion propia de la actividad de los
OR, y el suministro de iluminacién publica, al integrarse los dos servicios se
produce in incremento en la escala de produccion del OR en cuanto a lo
primero, y la produccion de un servicio adicional en cuanto a lo segundo.

Las economias de alcance, entendidas como el ahorro que se produciria por
el suministro integrado en una misma empresa de ambos servicios
(distribucion de energia y servicio de AP), se origina para la conexidad de
ambos procesos productivos tal como se expuso en el numeral 1.2.5:

e Conexidad Fisica: EI AP forma parte del SIN. Comparte con el SPD el
Sistema de Transmisidon Nacional y los sistemas de distribucion. La
cobertura del AP se da dentro del area de influencia de las redes de los
Operadores de Red.

e Conexidad Operativa: La prestacion del servicio de AP comprende
procesos productivos comunes a la actividad de distribucion, en particular el
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mantenimiento y la expansion de infraestructura eléctrica. El Servicio de AP
es basicamente un servicio de distribucién mas la iluminacion.

e Regulatoria: Al formar parte del SIN el AP esta sujeto a los reglamentos
técnicos y econdémicos de las actividades que comparte con el SPDE y en
general a la normatividad de la Ley Eléctrica.

e Comercial.- El recaudo de la factura del servicio SPD puede darse
simultdneamente con el del tributo o tarifa de AP.

e Adicionalmente, la supervision y control también lograria economias de
alcance al considerar la actividad de AP en forma conexa al SPD.

El actual esquema dificulta la implantacién, supervision y seguimiento de
politicas de uso racional de la energia como las ya existentes y las que se
visualizan para el largo plazo mediante la utilizacion de nuevas tecnologias.
Por un lado, la implantacion no se realiza al minimo costo posible y por el otro,
se da de manera dispersa, al ritmo que lo permita cada municipio.

Genera ineficiencia (sobrecostos) en los procesos de supervision y control por
las multiples instancias y autoridades involucradas y por los multiples procesos
de contratacién y operacion que deben ser auditados.

Dificulta la aplicacion de una regulacion por incentivos y el seguimiento de las
ganancias de eficiencia.

El actual esquema dificulta la implantacion y supervision de criterios de
eficiencia en cuanto al dimensionamiento de los sistemas de AP.

La gestion de cobro de cartera debido al nimero considerable de municipios
MOrosos constituye un sobrecosto a las empresas D/C y a las autoridades, que
se agrega a los problemas de ineficiencia econémica del esquema.

A pesar de la responsabilidad politica que recae sobre los Consejos
municipales, la discrecionalidad en la fijacién del tributo de AP puede generar
inequidades significativas como las actualmente observadas.

Ventajas del Esquema Actual

Los municipios pueden fijar el tributo (si se aprueba el Proyecto de Ley)
creando asi una fuente de financiamiento del servicio. Aunque esta fuente de
financiamiento puede estar limitada en mayor o menor medida dependiendo
del nivel de desarrollo municipal IMD), de acuerdo con el andlisis efectuado en
el Capitulo 2, no existen evidencia de que los municipios pequefios y con bajo
IMD tiendan a ser mas morosos y/o menos recaudadores del tributo de AP.
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e Los municipios con buena capacidad fiscal y administrativa pueden
dimensionar el AP a sus necesidades del Plan de Ordenamiento Territorial, por
encima de niveles minimos de iluminacion.

e Por otro lado, los municipios con reducida capacidad fiscal y econdémica
tienden a tener un AP al alcance de sus necesidades.

1.9 Conclusiones del Diagnostico

De acuerdo con lo analizado en este Capitulo se pueden obtener las siguientes
conclusiones sobre el funcionamiento del esquema actual de prestacion del
Servicio de AP. Las conclusiones se han agrupado de acuerdo con los temas
estudiados.

Apreciacién General sobre el Desempefio del Esquema Actual

¢ Sin perjuicio de las falencias del actual esquema, sobre las cuales se concluye
en los parrafos siguientes, no existe evidencia para afirmar que este Servicio
de AP bajo el presente esquema se encuentre en condiciones criticas de baja
calidad, cobertura y sostenibilidad.

e Desde luego, la situacion que se ha configurado, de ausencia de soporte legal
para los tributos de AP existentes, constituye una amenazada a la
sostenibilidad financiera, al menos durante el tiempo en que dicha situacion se
resuelva mediante nuevos mecanismos legales o los municipios ajusten sus
presupuestos y base fiscal a la nueva situacion.

Conclusiones sobre la conceptualizacién del Servicio de AP y la
estructuraciéon del esquema actual

e EI Servicio de AP es ummunaivez peoducigoib ési c 0 0
posible excluir a alguien de su uso, a la vez que un consumidor adicional no
impide o afecta el uso por parte de otro. Para un bien publico, una vez que se
produce, el costo marginal que un usuario adicional le impone a la sociedad es
igual a cero.

e El esquema actual no cuenta con una base legal clara y sélida sobre la politica
de AP a nivel nacional, ni sobre la definicion misma del Servicio de AP y su
naturaleza, los responsables de este servicio en sus diferentes dimensiones y
alcances (por ejemplo, vias en concesion), su regulacion econémica y técnica,
su nivel de calidad y cobertura, y desde luego, su financiacion.
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Lo anterior indica, que independientemente del esquema bajo el cual se
continte prestando el servicio, es de la mayor conveniencia que estos vacios
de politica se subsanen mediante una ley. Para ello, es importante un acuerdo
sobre la conceptualizacion del servicio de AP, su objetivo final y su alcance.

No existe una politica a nivel nacional respecto a la importancia del Servicio de
Alumbrado Publico de tal forma que sea considerado un servicio de interés
publico, dado su objetivo de facilitar el normal desarrollo de las actividades
econOmicas, la seguridad ciudadana y el bienestar social. Ello es
especialmente relevante en el caso colombiano con altos indices de
inseguridad. Tampoco existe una politica a nivel nacional sobre el alcance y
calidad del servicio de AP

Con la intencién de subsanar algunas falencias del actual esquema, el Decreto
2424 de 2006 parece asimilar el servicio de AP al servicio domiciliario de
energia eléctrica (la Ley 412 no incluye ni define el servicio de AP como
domiciliario) en cuando considera el suministro de energia destinada al AP
como una actividad del servicio de AP, le asigna al Servicio de AP el control
social establecido en la Ley 142, asigna funciones de regulacion econémica del
Servicio de AP a la CREG al amparo de la Ley 143 de 1994, e incluye como
instancia de control a la SSPD.

Esta situacion de incertidumbre legal introducida por el Decreto 2424, pone de
relieve la importancia de contar en el futuro con una estructura legal clara y
sélida para el Servicio de AP.

Caracterizacion del Esquema Actual

La responsabilidad de la prestacion del servicio es del municipio. Cada
municipio determina la fuente de financiacién del servicio: presupuesto, tasa o
ambos. Cada municipio fija el impuesto con sus propios criterios y determina
como lo recauda.

Cada municipio define el alcance y calidad del servicio prestado, y la estructura
empresarial bajo la cual se organiza la prestacion del servicio, y define el
mecanismo de Interventoria o supervision del servicio prestado.

Cada municipio determina si el costo de prestacion del servicio es
econémicamente eficiente.

No existe una instancia claramente definida a nivel departamental o nacional
para controlar la eficiencia en el servicio. La CGR realiza control de excepcion

El AP representa aproximadamente el 4% de la energia total consumida en el
SIN y el 4.2% calculado sobre el consumo del servicio publico domiciliario.
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El 40.7% de los 1.086 municipios del SIN tiene menos de 10.000 habitantes y
el 70.7% tiene menos de 20.000 habitantes. En el 47% de los municipios, tanto
los gastos corrientes como los de funcionamiento superan los ingresos propios,
presentando alta dependencia de las transferencias de recursos del Gobierno
Central.

Conclusiones sobre la sostenibilidad del Servicio de AP

La motivacion mayor del presente estudio surgi6 de la problematica
experimentada por varias empresas distribuidoras i comercializadoras
respecto a la condicion de deudores morosos de muchos municipios, situacion
que se da en mayor medida en algunas regiones del pais, unida a las
ineficiencias e irregularidades detectadas en las auditorias realizadas por la
CGR. En este sentido, la sostenibilidad del servicio de AP se ha analizado
principalmente desde el punto de vista de la capacidad de pago de la energia
suministrada al Sistema de AP por parte de los municipios.

En efecto, con base en la informacién suministrada por el MME de la cartera a
31 de diciembre de 2008, de 975 reportados por los OR, 539 (el 55%) se
encontraban en mora por $116 mil millones. Este valor equivale
aproximadamente a un 100% del componente de generacion de la energia
consumida en AP en un afio.

Se encontré que el problema de no pago de la energia suministrada por parte
de varios municipios esta principalmente relacionado con mala gestion del ente
territorial, por cuanto se pudo observar que el hecho de tener un bajo nivel de
desarrollo o, aun, contar con un tributo de AP insuficiente o inexistente, no
guardaba relacion con la condicién de mora.

No deja de llamar la atencion que, estando establecido en el articulo 130 de la
Ley 142 que el no pago de la factura por suministro de energia destinada al AP
acarrea para los responsables la aplicacion del articulo 1 2 Deleres especiales
de | os usuari os del sector of i ci a
incorporacion en los presupuestos de apropiaciones suficientes y al pago
efectivo de los servicios utilizados, es causal de mala conducta sancionable
con destitucion, se presente una situacion significativa de deuda en mora.

La situacion significativa de mora estaria indicando que el mecanismo
mencionado en la vifieta anterior, previsto en la Ley, no es lo suficientemente
persuasivo o que la entidad de control encargada de hacerlo efectivo no opera
eficientemente.

Considerando entonces que, independientemente de su nivel de desarrollo, el
municipio debe ser capaz de financiar el Servicio de AP, de encontrarse una
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solucion para que todo ente territorial cumpla sus obligaciones, al menos la
relacionada con la continuidad del suministro de energia sin lo cual el AP
definitivamente no puede funcionar también en forma continua, quedaria
resuelto el principal problema del esquema actual: su sostenibilidad en todos
los municipios.

La fijacion del tributo de AP, ademas de su indefinicién legal, presenta
problemas por la gran diversidad de criterios aplicados por los municipios e
inequidades.

358 (89,7%) de 399 municipios reportados tienen establecido el impuesto de
AP. De los 358, 214 tienen un valor fijo para el sector residencial y 144 como
porcentaje.

Existen diferencias muy grandes entre lo que pagan usuarios de un mismo
estrato entre municipios diferentes. Existen valores y tasas muy altas en
muchos municipios para los estratos bajos (ej. 55% de la factura o $6.000
como valor fijo).

En general, se observa para los estratos 1, 2 y 3 una tendencia hacia: cobro de
valores fijos entre $2.000 y $5.000 por usuario y, cobros entre el 10% y el 20%.
Sin embargo, es importante tener en cuenta el caso de algunos municipios que
no cobran impuesto en el caso en que el usuario consuma energia por debajo
del consumo de subsistencia.

Los criterios para el tributo fijado a nivel del sector industrial y comercial
cambian de acuerdo con las caracteristicas de los municipios.

En municipios pequefios, en los cuales no existe una gran industria (por
ejemplo, gran mineria o explotaciones petroleras), el tributo fijado al comercio e
industria tiende a ser igual al fijado a los usuarios residenciales, ya sea en
porcentaje o un valor fijo. Se observa, en muchos casos, que al comercio se
asigna un valor similar al del estrato tres lo cual puede tener relacién con una
actividad econdmica comercial de minima escala.

En municipios con una mayor actividad econdmica se presenta una mayor
diferenciacion y fijacion selectiva del tributo a actividades economicas
especificas (ejemplo, apuestas, television por cable, explotacién de carbon,
sector oficial, etc.). En estos casos es usual la fijacion del tributo de acuerdo
con rangos de consumo los cuales varian considerablemente entre municipios.

En algunos casos, la industria tiene un porcentaje inferior al de los estratos
altos, posiblemente para no recargar a este sector con el impuesto.
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En las ciudades capitales y de cierto tamafo se observa que el tributo es fijado
en valores fijos para rangos predefinidos de consumo, buscando no recargar
los sectores productivos que debido a su actividad son grandes consumidores
de energia a la vez que se evita distorsionar la sefial de precio del servicio de
energia. En algunos casos no se cobra el AP al sector oficial sin que sea claro
si el costo del servicio es recuperado totalmente a través de los contribuyentes
0 si parte se cubre con el presupuesto municipal.

Conclusiones sobre la eficiencia econdémica del esquema actual

Dada la heterogeneidad de municipios con que cuenta el pais, se ha podido
identificar elementos de eficiencia y de ineficiencia facilitados por el esquema
actual. En el presente estudio se han analizado los aspectos de eficiencia
econdmica desde los puntos de vista de la formacion de precios de los
insumos, de la eficiencia técnica, de le eficiencia en la gestion, los costos de
transaccion, y la eficiencia en el control.

i- Eficiencia en los costos de los insumos

La eficiencia de los insumos se consideré con relacion a la existencia de
mecanismos para formacién de precios de mercado de los insumos principales:
energia, AOM, inversion en expansion y reposicion.

En la adquisicion de energia el actual esquema tiende a reflejar el costo
unitario del servicio a nivel de tension dos con una reduccion significativa en el
cargo de comercializacion frente al que se cobra al usuario regulado. En este
sentido, no se evidencian problemas de ineficiencia respecto al costo de este
insumo.

La poca informacion disponible sobre AOM por kWh muestra diferencias muy
grandes entre municipios (en muchos no existe manera de determinar un costo
por kWh debido a que el mantenimiento es de caracter correctivo y se realiza
mediante ordenes de trabajo cuando se presenta la falla).

Mas de la mitad de 687 municipios sobre los cuales se reporté informacion por
parte de los OR no tienen un prestador del servicio de AP como tal. En algunos
casos existe un contrato de AOM con la empresa de distribucion, en otros este
servicio se realiza por pedido mediante 6rdenes de servicio.

En el caso de los municipios pequefios y aquellos con menor capacidad fiscal,
una ventaja del esquema actual es que el mantenimiento puede ser contratado
por el municipio mediante 6rdenes de servicio en la medida que se requiera y
exista presupuesto para cubrir el gasto. Adicionalmente, en cada orden de
servicio o contratos de corto plazo, existe la posibilidad de revisar y comparar
costos.
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Situacion distinta se presenta cuando el AOM se encuentra contratado por
municipios con un tamafo significativo para periodos de varios afios. Tal es el
caso de las concesiones.

De acuerdo con las auditorias de la CGR, el problema de eficiencia econémica
parece existir principalmente en contratos de concesion. En este sentido, mas
gue un problema relacionado con el esquema de prestacion del servicio es un
problema que tiene que ver con la capacidad de gestion de cada municipio y
de la aplicacion de procesos transparentes y eficientes de competencia.

El costo por uso de la infraestructura de AP cobrado por los OR no existe en la
gran mayoria de los municipios en cuanto los municipios son los propietarios
de esta.

No existe certeza sobre la eficiencia econdmica de la expansion. Tampoco
existe manera de evaluar la eficiencia econémica de los cargos de arriendo o
uso en los casos que existen debido a que no se cuenta con informacion sobre
la proporcién, cantidad y tipo de activos que generan el cargo.

Los principales problemas de eficiencia econémica han sido detectados por la
CGR en contratos de concesion por fallas en la estructuracion de los procesos
de contratacion, seleccion de mejor oferta, asignacion de incentivos de
eficiencia y capacidad de gestion durante la ejecucién de los contratos.

ii- Eficiencia técnica

La eficiencia técnica se refiere al dimensionamiento del servicio en cuanto a la
infraestructura requerida para proveer una iluminacion adecuada y la utilizacion
de la tecnologia que permita un consumo de energia eficiente.

La informacion disponible no permite extraer conclusiones claras sobre el
grado de modernizacién del AP mediante el reemplazo de las luminarias de
mercurio por las de sodio y el ritmo al cual este proceso avanza. Tampoco se
pueden extraer conclusiones claras sobre si existe sobredimensionamiento o
no.

Sin embargo, los indicadores de consumos de energia de AP por usuario, de
luminarias por usuario, de potencia por usuario, presentan indicios para sus
valores extremos, de ineficiencia o insuficiencia en el nivel del servicio de AP
prestado en algunos municipios.
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iii- Eficiencia en la gestion del Servicio de AP

Por el lado de la gestién del servicio, se evidencia ineficiencias por parte de los
municipios para controlar la calidad del AP, el inventario de luminarias y el
recaudo del tributo, lo cual incide negativamente en los costos y los ingresos.

iv- Costos de transaccioén

Se observa una variedad de formas organizacionales y empresariales para
prestar el servicio lo cual es consistente con la diversidad de condiciones de
tamafio, densidad y desarrollo de los municipios y la autonomia que estos
tienen.

Los tipos de organizacion que predominan son:

e Convenio de suministro con el distribuidor - comercializador y érdenes de
servicio para AOM y obras de expansién y reposicion (en general en
municipios pequenos).

¢ Relaciéon Municipio como Usuario Regulado con 6rdenes de servicio para
AOM (en general en municipios pequefios).

e Convenio Interadministrativo con el distribuidor - comercializador para la
prestacion integral del servicio incluido el suministro.

e Concesion (principalmente en municipios con ciudades grandes - la Costa
Atlantica es la regiéon donde es mas comdun).

Se observa diferencias importantes en el tipo de organizacion que predomina
entre departamentos. Por ejemplo, en Antioquia se encuentra un solo contrato
de concesion (Bello) y solo se dan relaciones como usuario Regulado (53% de
los municipios) y Convenio Interadministrativo (incluyen AOM).

En general, el esquema de organizacion utilizado por la gran mayoria de
municipios pequefos corresponde a una estructura simplificada, lo cual puede
considerarse eficiente para el tamafio y escala de estos entes territoriales. Sus
costos de transaccion son minimos.

El esquema, para aquellos modelos de organizacidbn del servicio como
concesiones, evidencia altos costos de transaccion debido a la multiplicidad de
agentes y relaciones contractuales involucradas.

v- Eficiencia en el control

Si se tiene en cuenta el considerable numero de municipios del pais,
generalizar el control fiscal por parte de un organismo centralizado como es la
CGR es una alternativa de control ineficiente. Las auditorias realizadas no
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