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Resumen

Este articulo presenta una primera propuesta de determinacion de subsidios Yy
contribuciones de tarifas de servicios publicos domiciliarios — SPD para la Capital
colombiana, que no parta de una clasificacion de grupos (estratos socioeconémicos). A
partir de un ejercicio exploratorio, se disefia un esquema de pagos del servicio de
acueducto a partir del avalto catastral del inmueble en que habita cada hogar. El ejercicio
establece el pago por unidad de consumo de agua, de manera que cada hogar en Bogoté
destine una misma proporcién de su gasto total al gasto en el servicio de acueducto y

garantiza que el total de pagos cubran los costos de provision del servicio.
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1. Introduccion

La estratificacion socioeconémica, como herramienta de clasificacién y agrupacion de
inmuebles residenciales, surgié con el propdsito de facilitar la implementacion de subsidios
dentro del esquema de tarifas en Servicios Publicos Domiciliarios (SPD), garantizando
criterios de solidaridad y redistribucion. El objetivo inicial de este esquema de clasificacion
fue encontrar un disefio técnico que permitiera la expansion del acceso al servicio a niveles
de cubrimiento universal y de garantizar el consumo béasico de dichos servicios
domiciliarios a todos los hogares mas alla de su capacidad de pago. Este tipo de esquemas,
basados en estratificacion de predios por grupos, es atipico en el contexto internacional y
para niveles de cobertura cercanos al cubrimiento universal puede tener problemas técnicos
cuando los criterios de clasificacion no se actualizan o no reflejan la realidad

socioecondmica de los hogares.

La Ley 142 de 1994, como pilar normativo del esquema, planted dos objetivos especificos.
Primero, posibilitar el acceso de los sPD a toda la poblacion a través de “(la) ampliacion
permanente de la cobertura mediante sistemas que compensen la insuficiencia de la
capacidad de pago de los usuarios” (art. 2°); y, segundo, de redistribucion y solidaridad,
determinado en el articulo 87.3. “Por solidaridad y redistribucion se entiende que al poner
en préactica el régimen tarifario se adoptardn medidas para asignar recursos a ‘fondos de
solidaridad y redistribucion’, para que los usuarios de los estratos altos y los usuarios
comerciales e industriales, ayuden a los usuarios de estratos bajos a pagar las tarifas de los

servicios que cubran sus necesidades basicas™®.

® La aplicacion del esquema de tarifas y de subsidios estableci6 el siguiente sistema de subsidios y
contribuciones (art. 99.6): Los hogares ubicados en estratos 1, 2 y 3 son receptores de subsidios de hasta el 50,

40 y 15 %, respectivamente; los hogares del estrato 4 cancelan el costo de prestacion del servicio; y los
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El impacto de la politica estatal sobre los servicios publicos domiciliarios fundamentado en
la estratificacion socioecondmica ciertamente logré de manera rapida un incremento de la
cobertura casi universal en la mayoria del territorio nacional. En particular, esta cobertura
alcanza cerca de un 100% en el servicio de energia eléctrica y de acueducto para los
hogares ubicados en zonas urbanas, jalonados principalmente por expansiones
significativas en las ciudades del pais; y superior al 85% en las &reas rurales (Parra, 2011).
Este crecimiento acelerado en cobertura permitié explotar las economias de escala que
generan la conexidén masiva de nuevos usuarios y afectd de manera favorable la fijacion en

el sistema.

Para el caso de Bogota D.C. la cobertura en acueducto, alcantarillado y aseo, energia
eléctrica y gas llega a niveles cercanos al 100% en casi todos los servicios. Para el caso de
gas, al tener un substituto en energia eléctrica, su politica de expansion de la red sélo en
afios recientes ha alcanzado niveles de cobertura cercanos al 90% para Bogota, segun datos
de la Encuesta Multipropoésito de Bogota 2011 (EMB2011).

Por otro lado, a pesar del avance en cobertura, la estratificacion ha tenido un alcance mucho
mas limitado en sus objetivos de focalizacion y redistribucion del ingreso. Diferentes
estudios plantean que la estratificacion, como mecanismo central en la definicién de
subsidios en servicios publicos domiciliarios -SPD-: 1) genera altos errores de inclusion?
(Vélez, 1996; Mina, 1997; cid-dapd, 2004; Conpes 3386/05; Ramirez, 2007; Meléndez,
2004 y 2008; Econometria, 2006; dane, 2011; Parra, 2011; Lopez y Sepulveda, cap. 5); 2)
afecta de manera positiva a los hogares beneficiados pero no afecta la distribucion del
ingreso, son neutros en su progresividad, o regresivos (Sanchez y Nufiez, 2000; Lasso,
2006; Parra, 2011; Gallego et al., 2014); 3) afecta la competitividad de los sectores
industriales y comerciales (Santamaria et al., 2009); 4) termina siendo un mecanismo de

exclusion o segregacion (sdp, 2007; Uribe, 2008; Rios, 2010).

hogares de los estratos 5 y 6 contribuyen pagando una tarifa un 20 % superior a la tarifa de referencia del
estrato 4.

" Hogares con alta capacidad de pago se ven beneficiados de subsidios.
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Dentro de las alternativas de instrumentos para focalizar subsidios o definir contribuciones
en SPD; Gallego, Lépez, & Sepulveda (2014), proponen al avalto catastral como una
fuente alternativa que nutra nuevos modelos de estratificacion socioeconémica en el pais y
mejore los problemas evidenciados por la metodologia actual. En su propuesta, los autores
presentan modelos que resultan en una mejor clasificacion en términos de que una menor
proporcion de hogares con altos ingresos habitan viviendas clasificadas en estratos bajos,
brindando una mejora notoria respecto a la sostenibilidad del sistema y a un mejor uso de
los recursos puablicos. Sin embargo, surgen varios dilemas. Un primer escenario que
considera a toda la nacion (y, por lo tanto, capta toda la diferenciacion urbana del pais)
representa la alternativa que resulta en menores errores de inclusion, pero, a su vez, los
cambios en los estratos asignados son tan drasticos para el Distrito Capital que para hacer
viable la implementacion de esta opcion se requeriria de un largo periodo de transicion que
permita la aplicacion gradual de los nuevos subsidios y contribuciones asociados a los
nuevos grupos de clasificacion, evitando generar fuertes incrementos en las facturas de
servicios publicos de un mes de consumo a otro; ademas, de mantenerse los porcentajes de
subsidios y contribuciones actuales, se mantendrian los problemas de progresividad. Los
otros modelos toman a Bogota de manera independiente del resto del pais, y resultan en
cambios menos fuertes y méas factibles de implementar, pero los errores de inclusién, a
pesar de disminuir notablemente, siguen siendo significativos. La regresividad que tienen
hoy los niveles de subsidios y contribuciones en cada grupo se mantendria y en todo caso se
requerird de un periodo de transicion que reduzca el impacto en las facturas que trae los

cambios en los nuevos niveles de subsidio o contribucion al cambiar de estrato.

El hecho de que un eventual esfuerzo institucional para transitar a un nuevo esquema de
estratificacion presente ain errores de inclusion significativos, independientemente del
modelo utilizado, lleva a explorar alternativas que permitan incorporar en el disefio de
esquemas tarifarios la informacion catastral como insumo en la clasificacion de los
inmuebles residenciales objeto de subsidios o contribuciones. Las ventajas que en su
momento justificaron la estratificacion pierden vigencia hoy en dia ante la posibilidad de
utilizar directamente el avallo catastral para mejorar la focalizacion de subsidios cruzados
de forma mas detallada.Este articulo ilustra la manera como la informacion catastral podria

usarse como base para focalizar los subsidios y contribuciones en SPD para Bogota. En
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particular, se presenta un ejercicio que propone un escenario hipotético sin los estratos
socioecondémicos Y utiliza el avalto catastral como mecanismo para determinar el monto de
subsidio o contribucion que recibiria el inmueble, como un vehiculo de transmision de
subsidios 0 pago de contribuciones por parte de los miembros del hogar. Dicho ejercicio,
aplicado al caso de acueducto, supone una elasticidad precio e ingreso en el consumo del
servicio constante para todos los hogares, lo cual simplifica el disefio de tarifas con el fin de
enfocar la propuesta en el poder discriminante del avallo catastral para el disefio de

subsidios y contribuciones en el pago del servicio.

El analisis, aplicado al caso de acueducto, mostré mejoras significativas en la progresividad
de los subsidios cruzados gracias al poder discriminante de la informacion catastral con
respecto a la capacidad de pago de los hogares. Aungue este escenario hipotético se aplico
al caso de acueducto, este mismo ejercicio puede realizarse a los otros tipos de servicios
publicos como energia 0 gas. Lo importante de resaltar con este trabajo es que muestra el
potencial discriminador y la facilidad de aplicar la informacion catastral para focalizar
mejor el componente distributivo de un esquema tarifario, los cual puede ser compatible

con los incentivos disefiados para el consumo eficiente del servicio®.

En este articulo se analiza algunas experiencias internacionales, particularmente para el
caso de América Latina (seccion 2) y los compara con el sistema de estratificacion
colombiano (seccion 3). La seccién 4 introduce el ejercicio de desmonte de la
estratificacion determinando los subsidios cruzados directamente del avalto catastral. La
seccion 5 describe las bases de datos utilizadas y los pasos metodoldgicos. La seccion 6
presenta los resultados del ejercicio, y finalmente se ofrecen unas conclusiones (seccion 7).

Es importante anotar que esta propuesta no pretende sustituir los conceptos de disefios tarifarios que
contienen incentivos al consumo eficiente por parte de los usuarios, y por el contrario se complementa
con la regulacién al consumo contenida en los disefios tarifarios actuales. Es necesario incluir en la
agenda futura el disefio de propuestas que complementen el componente de eficiencia y distribucion
basado en el avallo, y depurar el ejercicio de este capitulo de manera que no resulte en un subsidio a los

consumos totales de SPD.
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2. Implantacion de tarifas y subsidios a servicios publicos

domiciliarios en la practica

A nivel internacional tanto en paises desarrollados como en desarrollo se ha considerado el
acceso Yy uso a los servicios publicos domiciliarios de parte de todos los habitantes como
una obligacion del Estado. La aplicacion de los esquemas tarifarios y de las formas de
aplicacion de subsidios focalizados varia de un pais a otro. Esta seccién presenta de manera
general algunas experiencias internacionales, especialmente en América Latina, respecto a

la implantacion de subsidios dirigidos a los usuarios de servicios publicos domiciliarios.

La forma de abordar el disefio de subsidios a usuarios de SPD abarca dos aspectos
principales. Por un lado, el disefio de tarifas diferenciales (focalizacion por cantidades
consumidas) y, por el otro, el modo de identificar a los beneficiarios de la politica de
subsidios (seleccion administrativa). EI Cuadro 1 presenta algunos ejemplos de fijacion de
tarifas y de subsidios para el sector de agua potable en paises de América Latina. Una
descripcion mas completa sobre esquemas de tarificacion en varios SPD se encuentra en
Komives et al. (2005). De otra parte, el informe del IMF (2013) presenta la evolucién de
tarifas y subsidios a la energia eléctrica para un grupo de 8 paises en desarrollo.
Adicionalmente, Bricefio & Shkaratan (2011) realizan un exhaustivo y mas reciente analisis

de las tarifas y subsidios para los servicios publicos en 25 paises africanos.

Para el caso de agua potable en América Latina, un buen nimero de paises ha adoptado
esquemas de tarifas por bloques crecientes con adicion de cargos fijos (con el objetivo de
cubrir costos fijos o de inversion para asegurar la sostenibilidad en la prestacion). También
han predominado los esquemas de subsidios cruzados donde algunos sectores financian

mediante tarifas mas altas a los hogares de menores ingresos (Tabla 1).

Tabla 1 Algunas experiencias de fijacion de tarifas y subsidios en América Latina
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Pais Existencia de subsidiosono Focalizacion |Cargos fijos

Varios tipos de subsidios. Al consumeo, mediante la llamada tarifa social, consistente en un descuento [Aparentemente |Existen cargos fijos por
de 4 pesos argentines mas el IVA sujeto a comprobacidn previa de medios de wida [CPMV).|el esquema de|volumenes. Para
Argentina |Cruzados al consumeo sobre base geografica, y cruzades al consumo sobre base de prozies de|sushidio es|residenciales con medidor,
capacidad de page coemo por gjemple, factores de calidad v antiguedad de la vivienda (facteres Z y|universal v noléste es de 20 metros
E). Esmas alto cuanto mayor ez la calidad ¥y mener respecto ala antiguedad foralizade cubices bimestrales .

Esquemas diferentes segin la empresa. 1. Subsidios al consumo que cubren de manera temporal, en
forma parcial o total el pago de la tarifa Paralas categorias normal v social v favelas (CPMV). 2
subsidios cruzados al consume apartir de categorias de clientes. Loz no residenciales subsidian alos
Brasil residenciales v varios de estos tltimos subsidian a las categorias normal, social v favelas 3
Subsidios cruzados al consumo apartir de categorias de clientes La tarifa social es del 60% de la

El esquema es|lfo parecen existir cargos
mas focalizade |fijos

normal residencial para los primeros 6 metros ciibicos; 80% entre & ¥ 10 mts cibicos, vy 30% entre 10
v 20 mts cubicos

Subsidios directos a censumo. Descuentos porlos primeros 15 mis cibicos quefluctian entre 25%- El
Chile 85%. Los hogares en el Sistema de Proteccidén Social Chile Selidanie reciben el 100% de la cuenta
hastalos primeros 15 mts cubicos.

esquema es|Io parecen existir cargos
focalizado fijos

Para los  que tienen

Costa Rica Hay dos estructuras. Para clientes con v sin medicién. Para los que tienen medicién hay estructuras medidor, hay un cargo fijo
de tanfas en bloque crecientes. Parales que no tienen medicidn, se aplica un tanfa plana. vniferme independiente del
CONSUmo

Subsidios cruzados por estratificacién socioecondmica delos residenciales siendo lo mas cercano al
caso colembiane. Existe una tarifa social para wsuarios en los sectores 9, 8, 7,6 v 5, definidos como|El esquema es|Hay wn cargoe fijo uniforme
sector econdmico bajo, bajo medio, bajo alto, medio bajo v medio, respectivamente, con descuentos |mas focalizade |independiente del consume
de 22% paralos sectores 9y 8, 10% paralos sectores 5 v 6, v 5% parael sector 5

Ecuador

Varias categorias de usnarios. En los residenciales, dos: los llamados sociales v los domésticos. La

. . . ; . El esquema es
tarifa social es menor que latarifa correspondiente al primer rango de la categoria doméstica Las k&

focalizade  wia
el Sistema de
Focalizacidn de
Hogares
(SISFOH).

categorias domesticas (3) van por rangos de consumo cen tanfas crecientes. En general, la reglaes
Pera que "Tarifa social es menor que tarifa correspondiente al primer range de la categoria deméstica, que
asu vez es menor que tarifa del segunde rango dela categoria doméstica, que es menor que tanfa del
tercer rango de la categoria doméstica, que es menor que tarifa de la categoria estatal, que es menor
que tarifa de la categoria comercial, que a su vez es menor que tarifa de la categoria industrial"

Hay cargos fijos

Subsidios cruzados geograficos. Los habitantes de Panama y colén tienen tarifas superiores a las del
Panama |interior Las tarifas son en blogues de consumo y crecientes. Los sectores comerciales e industriales
financian alos residenciales hastalos primero 15 mts. cubicos

3 categorias de usuarics. Residencial subsidiado v residencial no subsidiado yno residencial. Tarifas Hay cargos fijos
Paraguay |en bloques para los tres grupos pero con tarifas inferiores a cada bloque de consumo para los diferenciados po si el hogar
residenciales subsidiados. recibe o no subsidios.

Se subsidia hasta 15 metros cibices los cargos fijos v variables en los cases de planes sociales,
Uruguay |inmuebles en asentamientes (identificades por el Ministerio de Vivienda) v hogares en condicienes
de vulnerabilidad (clasificados por la Direccidn Nacional de Vivienda).

Cargo fijo variable por tipo
de cliente.

Fuente: Ferro v Lentini 2013

La revision de la literatura internacional sobre andlisis de tarifas y esquemas de subsidios
muestra algunos puntos comunes que vale la pena recalcar. EI primero es que la mayoria de
los paises ha adoptado basicamente estructuras tarifarias no lineales, mas precisamente
tarifas de blogues crecientes — TBC-, o tarifas en dos partes, y en menor porcentaje tarifas
lineales. Por ejemplo, Bricefio & Shkaratan (2011) encontraron que dos tercios de los
paises africanos en los que estudiaron las tarifas eléctricas residenciales usaron TBC, y el
restante tarifas lineales. Ferro & Lentini (2012) en su estudio del sector de agua potable
para algunos paises de América Latina destacan igualmente el predominio de las tarifas no
lineales, incluso con esquemas complejos, en linea con el estudio clasico de Komives et al.
(2005). Los esquemas de tarifas en bloque creciente son también mayoritarios en la
tarificacion en los Estados Unidos (Borenstein, 2012). El uso de ese tipo de tarificacion se

ha justificado por factores de eficiencia, es decir, permitir que la empresa proveedora del
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servicio pueda recuperar costos. Los esquemas de subsidios se han anexado a las tarifas en
dos partes o a las tarifas en bloque. En esos esquemas, llamados algunas veces tarifas
sociales, se otorgan o consumos minimos vitales totalmente subsidiados, 0 estos consumos

se otorgan con altos descuentos respecto al costo marginal de provision del servicio.

En segundo lugar, el aspecto central mas problematico en el disefio del otorgamiento de
subsidios es el targeting o eleccion del sujeto beneficiario del subsidio. Dentro de las
experiencias analizadas, un primer grupo de paises otorgan subsidios de acuerdo con
criterios geogréficos; es decir zonas urbanas marginales (&reas geogréficas o barrios) que
acogen a la mayoria de la poblacion pobre. La manera de financiar estos esquemas es
amplia: presupuesto nacional directo, subsidios cruzados por zonas geogréaficas
(distinciones entre zonas urbanas y rurales, o por tipos de ciudad, para montar los subsidios

cruzados o en su defecto transferencias gubernamentales a los proveedores).

Otro grupo de paises ha construido sistemas que focalizan subsidios de SPD directamente
en la unidad de gasto (hogares) o individuos, a través de seleccién administrativa y métodos
multivariados que requieren comprobacion de condiciones de vida a través de maultiples
factores asociados al ingreso (Komives et al.,2005). Los casos de eleccion de potenciales
beneficiarios en Chile para el servicio de agua potable a través de la ficha CAS (Comités de
Asistencia Social), o el Sistema de Focalizacion de Hogares (SISFOH) en el Perd, o el
programa CARE en California para energia eléctrica (California Alternate Rates for
Energy) identifican a través de registros administrativos de hogares o empadronamientos
socioeconémicos, los eventuales beneficiarios de subsidios directos o de tarifas
diferenciales bajas en SPD. Estos esquemas pretenden identificar hogares de menores
ingresos Y su disposicion de pago. Indirectamente la asignacion de subsidios en esos casos
podria corresponder o acercarse a una forma de discriminacion perfecta de otorgar

subsidios.

Dos observaciones vale la pena sefialar respecto a estas experiencias internacionales. De
una parte, al tener que informar los solicitantes sus niveles de ingreso, hacen del esquema
de subsidio un esquema mas progresivo y transparente en el tiempo, dado que en la medida
en que los niveles educativos y de ingreso de las personas se mejoren (0 empeoren) puedan

dejar de ser (o llegar a serlo en caso de caida en los ingresos) beneficiarias del subsidio. Sin
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embargo, estas experiencias deben fundamentarse en contextos institucionales de
permanente provision, manejo de informacion y actualizacion de la misma, a partir de

procesos exigentes, transparentes y libres de influencias politicas.

En Colombia se establecio desde el afio 1994 un mecanismo de identificacion conocido
como el SISBEN o Sistema de Seleccion de Beneficiarios, el cual ha buscado identificar a
la poblacién pobre del pais mediante la cuantificacion de las condiciones socioecondmicas
de los individuos®. Un registro de este tipo podria considerarse como una opcion de
focalizacion para la entrega de los subsidios a los SPD a la poblacion pobre del pais. Sin
embargo, un reciente estudio que analiza la evolucion del SISBENL1 al SISBEN2 concluye
“La evidencia encontrada sugiere que los hogares en condiciones relativamente mejores se
benefician méas de la respuesta estratégica, haciendo de ella una herramienta regresiva. En
efecto, cuando los hogares son clasificados con base al puntaje del nuevo SISBEN, cerca de
una quinta parte de los beneficiarios del Régimen subsidiado de Salud lograrian ser
incluidos gracias a la respuesta estratégica.” (Bottia, Cardona, & Medina, 2012, p. 165).
Adicionalmente, registros de beneficiarios de programas sociales no permitirian un

esquema cruzado de subsidios, ventaja del sistema colombiano actual.

3. Lapolitica tarifaria implicita de la estratificacion

socioeconomica de la Ley 142 de 1994

En la exposicion de motivos de la Ley 142 de 1994, se reconocia que los segmentos mas
pobres de la poblacién no podian cubrir los costos de prestacion de los servicios publicos
domiciliarios razén por la cual se requeria establecer un mecanismo de asignacion de
subsidios que evitara en lo posible que fuera regresivo en el sentido de favorecer a los
grupos de mayores ingresos. La exposicion de motivos sefalaba la necesidad de usar “la

estratificacion socioecondémica de los usuarios con el fin de identificar a la poblacion de

“El SISBEN es el principal instrumento de focalizacion individual. Al menos 8 instituciones y 31

programas lo utilizan actualmente como criterio principal o complementario” (CONPES SOCIAL 117, 2008).
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escasos recursos, susceptibles de recibir subsidios para pago de servicios.” La existencia y
previa experiencia en el pais de la estratificacion socioeconomica sirvidé entonces para
garantizar (o posibilitar el cumplimiento) no solo el mandato constitucional del derecho de
los colombianos a los SPD sino también para estructurar un esquema anico de subsidios
que, en teoria, garantizara la sostenibilidad del sistema general de tarifas y subsidios y la

solidaridad.

Segun el servicio publico domiciliario se establecieron unos porcentajes de deduccion sobre
el costo medio (o tarifa cobrada al estrato 4) para los estratos 1, 2 y 3 sobre consumos de
subsistencia y porcentajes de contribuciones sobre ese costo a los estratos 5 y 6 (la Grafica
4 presenta el esquema que refleja la fijacibn de precios de acueducto por estrato
socioecondmico™). La Ley 142 de 1994 establecié que de existir déficits entre los montos
de contribuciones y los de subsidios, éstos debian ser cubiertos por los gobiernos locales o

en su defecto por recursos del presupuesto nacional.

Gréfica 1

10 El esquema se realiza con base en la informacion del documento “Costos y tarifas. Municipios

menores y zonas rurales” del Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Social y la USAID, 2005. No
introduce el esquema ninguna de las actuales disposiciones sobre el consumo minimo vital de 6 m3 de agua
vigentes en Bogota desde 2012. El consumo basico de subsistencia se toma del sefialado por el CONPES
SOCIAL 3386 de 2005. Por simplicidad, se dejaron de lado las tarifas a los estratos 2 y 3.
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Esquema de las Tarifas de Agua derivadas de la
Estratificacion Ley 142 de 1994
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Al estar fundamentado el esquema de subsidios en un sistema de estratificacion basado en
las caracteristicas del predio del hogar, el caso colombiano de asignacién de subsidios a los
SPD es (casi) Unico a nivel mundial aunque califica como un esquema de subsidios
cruzados. Como se sefialaba ya en la exposicion de motivos de la que seria la Ley 142 de
1994, la estratificacion buscaba ser el mecanismo de “seleccionar” a los hogares de
menores ingresos susceptibles de ser beneficiarios del subsidio. Esto resulta en un esquema
intermedio entre los criterios de seleccion administrativa geograficamente (vivienda) y por
verificacion de condiciones de vida (vivienda como proxy de las condiciones
socioeconémicas del hogar). La experiencia internacional no muestra, a excepcion del caso
de Quito en Ecuador, un esquema de subsidios cruzados basados en estratos

socioecondémicos como el colombiano (Ferro & Lentini, 2012).

¢Cdémo se puede relacionar la tarificacion derivada de la estratificacién socioecondmica de
la Ley 142 con los aportes tedricos economicos y las experiencias internacionales sobre el
tema? En primer lugar, la estratificacion implicitamente segmentd el mercado en seis (6)
estratos lo cual clasifico a los usuarios por (potencialmente) diferentes niveles de ingresos y
de alguna manera el esquema capturaba diferencias sea en demanda o en las disposiciones a

pagar por incrementos en consumo de parte de los hogares de los diferentes estratos. Al
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clasificar los hogares por grupos y establecer tarifas iguales al interior de los grupos pero
diferentes entre grupos, la tarificacion implicitamente es cercana a la discriminacion de
precios de tercer grado. El esquema liberd a las empresas de buscar sefiales sobre las
disposiciones a pagar de los hogares. El esquema de precios derivado de la estratificacion
adopta de los precios no lineales las tarifas en dos partes. Se observa que a todos los
estratos se les cobra un cargo fijo (CF en la gréfica), Se observa que a todos los estratos se
les cobra un cargo fijo (CF en la gréfica). En el caso colombiano el cargo fijo cubre costos
de administracién, operacion y mantenimiento (AOM) que legalmente no pueden ser
subsidables, y parcialmente costos de inversion. EI CF del estrato 4 cubre componentes del
costo medio que no son subsidiables, y los estratos 1 a 3 pagan a través del CF y de una
tarifa por consumo un valor que es menor al costo medio. Por ejemplo para el estrato 1, las
tarifas incorporan subsidios hasta del 70% (en la grafica 1 arriba), mientras que los estratos

5y 6 pagan un sobre-precio del 20% sobre el CMA del estrato 4.

Como lo observa Wilson (1993, p 9), las tarifas no lineales y mas precisamente la
discriminacion de precios pueden tener efectos distributivos adversos y pueden promover
usos anticompetitivos del poder de monopolio. La Ley 142, usando la estratificacion como
ancla, incorpord los elementos de subsidios para contrarrestar esos potenciales efectos
negativos distributivos. Los efectos negativos en este caso pueden ser la exclusién de
consumidores de bajos ingresos del mercado del servicio publico domiciliario lo cual
contravendria los objetivos de la Ley 142 de ampliar la cobertura y mejorar el bienestar
social y econémico. Se observa en la Gréafica 1 que por unidad de consumo, representada en
el eje horizontal, un hogar en estrato 1 paga una tarifa inferior en un 70% sobre el costo

medio de largo plazo — CM_p — de proveer el servicio, que es la tarifa pagada por el estrato
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4 y los estratos 5 y 6 contribuyen a financiar los subsidios pagando una tarifa superior en
20% al costo de provision del servicio. En las gréaficas, por simplicidad, se dejaron de lado

las tarifas a los estratos 2 y 3.

¢Es eficiente el esquema de tarificacion que se derivo a partir de la expedicion de la Ley
142 y de la estratificacion socioeconémica alli establecida? Varias observaciones, mas no
respuestas, se podrian aventurar. La primera es que uno de los objetivos de la estratificacion
se ha logrado en la préctica. Esta es el aumento de la cobertura la cual llega al 100% en las
principales ciudades del pais. La segunda es que el esquema ha llevado a una redistribucion
negativa del ingreso tal como lo han cuantificado analistas del tema por los multiples
errores de inclusion y exclusion. La tercera es que el desarrollo de sistemas de informacion
alternativos de focalizacion de quienes podrian ser beneficiarios de subsidios para consumir
los servicios ha avanzado lo cual mejoraria tanto el bienestar de todos los grupos de la
poblacion lo cual aliviaria las finanzas puablicas. Un ejemplo de esos sistemas se
considerarse en la siguiente seccidén. Y una cuarta es que el sistema es pobremente
redistributivo (incluso regresivo) pues exige a aquellos hogares de menor capacidad
econdémica una mayor proporcion de sus ingresos para pagar los SPD que aquellos hogares

de mayor capacidad econémica.

4. Alternativa granular a la estratificacion

socioecondmica en el Distrito Capital

Los avances en cobertura en la prestacion de los SPD en Bogota en particular, y en la
existencia de sistemas alternativos de identificacién muy préximos de las disposiciones a
pagar de los hogares abren opciones para sustituir el uso de la estratificacion como

mecanismo de asignacion de los subsidios. Gallego, Lopez, & Sepulveda (2014) identifican
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una alta correlaciones entre el avalto catastral con mdltiples indicadores socioecondémicos
de los hogares. Si el avalio es un buen predictor de los ingresos de los hogares, puede
utilizarse como mecanismo alternativo que haga posible la operacionalizacion del sistema
cruzado de subsidios, y que pueda servir a los reguladores para incorporar esquemas
alternativos de tarificacion y de asignacion de subsidios de SPD a los hogares pobres de la

ciudad.

En linea con lo planteado por Gonzélez (2014), dado que la informacion catastral brinda la
caracterizacion mas objetiva disponible sobre los bienes inmuebles residenciales, en caso
de no existir una evidencia clara sobre la utilidad de tener estos grupos diferenciados, seria
mas pertinente establecer un sistema de subsidios y contribuciones directamente a partir del
avallo catastral. Adicionalmente, llevaria a un redireccionamiento de recursos publicos al
desmontar un proceso de recoleccion de informacion paralelo y que no complementa
necesariamente lo que el catastro ofrece. Esto sin tener en cuenta consecuencias adicionales
negativas que puede llegar a tener la estratificacion y que este articulo no aborda
(segregacion, estigmatizacion de pobres, incentivos negativos en agentes de mercado, entre

otros).

A continuacién se presenta un primer ejercicio exploratorio para Bogot4a, D.C., que
establece subsidios y contribuciones de tarifas de SPD, sin utilizar el esquema de estratos
socioecondémicos o clasificacion en grupos de hogares (en predios residenciales o
viviendas) y resulte en un esquema de pago de servicio publico domiciliario ligado a

informacion asociada al respectivo avallo catastral de los bienes inmuebles.

Partiendo de Gallego, Lopez, & Sepulveda (2014), se toma la variable de valor unitario
integral del avalio —VVUI, como aquella que recoge adecuadamente la informacion de
precios de los inmuebles residenciales, y que a su vez esta estrechamente ligada a la
capacidad de pago de los hogares. EI VUI homologa el valor del metro cuadrado de los
predios de propiedad horizontal (PH) y los predios en no PH (en principio, el valor directo
de la construccion no es comparable debido a las diferencias en los tamarfios del terreno). El

valor unitario integral del avalto (VUI) se define de la siguiente manera:
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Avalio

valor unitario integral = { Area construida sies PH
Valor M2 Terreno + ValorM2ConstPonderado si es NPH

Donde ValorM2ConstPonderado corresponde a un promedio del valor de la construccion
de las unidades con uso residencial ponderado por el area de construccion respectiva a cada

unidad.

Este escenario hipotético de subsidios y contribuciones se aplica al caso de acueducto, pero
este mismo ejercicio puede aplicarse a los otros tipos de servicios publicos, como energia o
gas. Lo importante de resaltar con este ejercicio es que muestra el potencial discriminador y
la facilidad de aplicar la informacion catastral construyendo una variable como el vui del
para focalizar los subsidios y contribuciones y mejorar el componente distributivo de un

esquema tarifario.

Este ejercicio parte de dos principios. Siguiendo el propdsito de redistribucion definido por
la Ley 142 de 1994, se construye un escenario alrededor de la definicion de subsidios y
contribuciones en SPD cuyas facturas reflejen un ‘equiesfuerzo’ en el gasto en acueducto
como porcentaje del gasto total del hogar. Esto es, que el esquema de subsidios y
contribuciones cruzadas, aplicado a través de los inmuebles resulte no regresivo, de forma
que en promedio la proporcion de pago del servicio de acueducto (o en general de SPD) de
los hogares con relacion al total del gasto (como “proxy” del ingreso) sea semejante Y N0

decreciente en el ingreso como es el caso bajo el sistema de estratificacion actual.

Es decir que el gasto en el servicio representard una misma proporcion del gasto total para
todos los hogares bogotanos. Se hace esta propuesta de ‘equiesfuerzo’ buscando garantizar
un sistema cruzado, y no decreciente en el ingreso como es el caso bajo el sistema de
estratificacion actual en la factura (pago) por unidad consumida, pero sin resultar en
variaciones extremas en el pago para hogares contribuyentes con respecto a los pagos
actuales bajo el esquema de estratificacion. Como segundo principio, el ejercicio se ha
concebido buscando mantener el mismo cierre financiero para la empresa de servicios

publicos domiciliarios (ESP), garantizando una sostenibilidad de la propuesta.
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La aplicacion del primer principio parte del supuesto que la utilidad de los hogares en el
consumo de SPD exhibe una elasticidad precio e ingreso constante, este supuesto nos
permite simplificar los efectos del precio y del ingreso sobre el consumo de los hogares y
de este modo proponer una tarifa “equiesfuerzo” donde la proporcion del gasto en SPD
como proporcion del gasto total (proxy del ingreso) es igual para todos los hogares. Esta
simplificacion es util para poder resaltar el poder discriminatorio de nuestra propuesta de
avallo catastral como mecanismo para clasificar hogares receptores de subsidios u hogares
contribuyentes manteniendo constante los efectos sobre el consumo de cambios en el valor

a pagar'’.

5. Metodologia y bases de datos

En esta seccion se describen los pasos establecidos y la base de datos utilizada para
proponer un esquema de subsidios de tarifas en el que cada hogar haga un mismo
“esfuerzo” (factura de equi-esfuerzo), definido como el porcentaje del gasto en acueducto

respecto al gasto total, teniendo, en el total, los mismos ingresos (facturacion) de las

1 Este ejercicio se realiza manteniendo el mismo nivel de consumo del servicio por cada uno de los hogares,
lo cual no necesariamente es valido si los hogares, como se esperaria que ocurra, responden en consumo al
gasto percibido. Un ejercicio mas completo requiere una estimacion de las elasticidades precio (en este caso
facturacion) del consumo del servicio a través de un sistema lineal de gasto, pero, dada la naturaleza
descriptiva que quiere hacer el ejercicio propuesto de la capacidad redistributiva de la identificacion de los
predios y su relacidn con la capacidad de pago de los hogares, es suficiente con dejar de lado los efectos de
incentivos econdmicos que generar los cambios en la factura sobre el comportamiento en consumo de los
hogares. Una implementacion de la propuesta de facturacion de spD a través de informacion catastral en lugar
de un esquema de estratificacion requiere de un analisis riguroso de los efectos de los cambios tarifarios sobre

el consumo.
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empresas que facturan, lo que mantiene intacta, lo que mantiene intacta la sostenibilidad

fiscal del sistema*?.
5.1. Base de datos

Se utiliza tres fuentes principales de informacion: i) la Encuesta Multipropdésito de Bogota
2011(EMB2011), la cual nos permite construir la estructura de gasto y consumo de los
hogares en acueducto y en general su patron de gasto; ii) informacion de las facturas de la
empresas de servicios publicos (ESP) que es reportada a través del Sistema Unico de
Informacion de Servicios Publicos (SUI) de la Superintendencia de Servicios Publicos -
SUI*3; iii) informacion sobre vigencia catastral 2012, la cual nos permite construir el VUI.
Con el objetivo de poder calcular la participacion del gasto en acueducto sobre el total de
gasto para cada hogar, debe armonizarse primero la informacién de la EMB2011 con la
informacidn de las facturas de las empresas de servicios publicos que es reportada a través

del Sistema Unico de Informacion - SUL.

En el proceso de emparejamiento entre las bases, se utiliz6 como variable de enlace el
codigo catastral o cHIP adjudicado al predio al cual pertenece el hogar. Este proceso
permite asociar la informacion de los hogares contenida en la EmB 2011 con los datos en
catastro y en el sul. Es importante resaltar que alguna informacion se pierde en este
proceso, pues los CHIP de los hogares que se incluyeron en la EmMB 2011 no coinciden con
algin cHIp de la informacion catastral o no pueden ser emparejados con el cHIP disponible
en la base del sul. Inicialmente existen 16.486 hogares en la EmB 2011, de los cuales el

99,6 % (16.419) cuenta con la informacion de predio o CHIP al que pertenecen. Al cruzar

'2 No se revisa en este gjercicio el impacto sobre la cartera, pero se puede suponer que al ser mas progresiva
la tarifa que resulta de un “equi.esfuerzo” se podra mejorar la cartera toda vez que la carga en servicios
publicos disminuye para los hogares mas vulnerables.

133610 se realiza el ejercicio con el servicio de acueducto dado que la informacién de las ESP solo tiene

asociado el CHIP para los servicios de acueducto, alcantarillado y aseo.
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con la base del sul no fue posible ubicar el cHIP para 2.180 hogares, por lo que la base final
de hogares resulta en el 86,8 % (12.280) de los hogares de la EMB2011".

Una vez identificado a través del cHIp cada predio y hogar de la EmB 2011, dentro del
reporte del suil se puede obtener el costo de la prestacion del servicio, establecido como la
factura de consumo descontando los subsidios y las contribuciones, toda esta informacion
proveniente del sul. Para aquellos hogares con varias facturas, se suma el valor facturado
por consumo para todas las facturas del predio y se asigna a cada hogar un valor de

facturacion por consumo ponderado por el nimero de personas que componen el hogar.

El proceso de emparejamiento de las bases de datos no garantiza que el costo de prestacion
de servicios por estratos en Bogota reportado por la Esp por medio del sul se ajuste
financieramente con el costo de la prestacion de servicios que se puede obtener al expandir
la muestra de los 12.280 hogares de la EMB 2011 a los cuales se les identifico el cHIP.
Existen tres razones que pueden estar explicando estas potenciales diferencias (las cuales se
pueden observar en las columnas C1 y C2 de la tabla 3, que presentan estos agregados por
estrato para los dos tipos de informacién en la siguiente seccion): 1) los agregados de la
EMB 2011 representan un estimado de los hogares de Bogota y no necesariamente reflejan
el valor real, como es el caso del sul; 2) existen 2.180 hogares de la EMB 2011 cuyo CHIP no
fue posible recuperar en la base de datos sul; 3) al observar la EMB 2011, existe una muestra

baja de hogares en los estratos 5 y 6, que es donde se presentan las mayores diferencias.

Este ejercicio de ajuste del cierre financiero entre las dos bases es muy importante para
poder satisfacer el segundo objetivo del ejercicio que es el mantener el total de la
facturacion de las empresas de acueducto de Bogota al establecer una facturacién basada en
la informacion catastral. Por tal motivo, dada la diferencia de los agregados entre el costo
de prestacion del servicio por estrato reportado por el sul para Bogota y el consolidado

anual por estrato a partir de la emB 2011, se procedid a calcular un factor de ajuste que se

14 Al analizar por decil de capacidad de pago, los promedios de facturacion entre los hogares que

guedaron en la muestra y aquellos que no, los promedios de los dos grupos no son significativamente

diferentes Los p-valores oscilan entre 0.11 y 0.87.
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aplica para calibrar los factores de expansion por estrato segun el cociente que se presenta

en la tercera columna C3 de la tabla 3.

5.2.  Metodologia para el calculo del porcentaje del gasto
total del hogar del pago en acueducto y de las tarifas

de equiesfuezo basadas en VUI

Es importante recordar que la unidad de observacion para el anélisis de este ejercicio es el
hogar. En este sentido se calcula la participacion del gasto en acueducto, sin subsidios ni
contribuciones, sobre el gasto total del hogar, como una medida del presupuesto del hogar.
En concreto se busca medir el porcentaje que cuesta el consumo de un hogar en acueducto
sobre su presupuesto, antes de la actuacion del estado a traves del esquema de subsidios y
contribuciones. Es esencial no olvidar que este porcentaje disminuye a medida que aumenta

el ingreso del hogar, mostrando las caracteristicas de ‘bien necesario’ del agua.

Posterior al célculo del esfuerzo de cada hogar en agua, se establece el esfuerzo promedio
para todos los hogares de la muestra como punto de referencia sobre el cual se establece el
ejercicio de redistribucién. Es decir, se busca encontrar el esfuerzo promedio en el servicio
por parte de los hogares, con el fin de que cada hogar tenga esa misma participacion de
acueducto dentro de su estructura de gasto, independiente de su nivel de ingreso. El
proposito de este equiesfuerzo es garantizar, por un lado, una redistribucion significativa
entre los hogares bogotanos, dado que la participacién del gasto en acueducto, sin subsidios
ni contribuciones, en el gasto total es decreciente el aumento de con la capacidad de pago.
Esto se refleja en reducciones importantes de la porcion de gasto en SPD a lo largo de la
distribucion del ingreso. Adicionalmente, se busca que no se presenten variaciones

excesivas en la nueva facturacion del servicio.

El paso siguiente es poder calcular la factura mensual objetivo para cada familia, para esto
se multiplica entonces el porcentaje promedio de equiesfuerzo por el gasto total. La
diferencia de este monto con el costo promedio del servicio daria el subsidio o contribucién
que recibiria el hogar. Este subsidio se puede normalizar por la métrica de referencia en la

cantidad consumida, es decir, se puede calcular el costo implicito por unidad y la tarifa
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implicita de equiesfuerzo (que resultan de dividir los montos mensuales por el consumo de

agua en metros cubicos).

El dltimo paso consiste en utilizar la informacion de catastro para estimar un modelo
econométrico que permita imputar una tarifa ‘equiesfuerzo’ a partir de la informacién
contenida en el valor unitario integral. EI modelo de estimacidn propuesto es establecer una
regresion lineal simple cuya variable resultado, o por explicar, es la tarifa implicita
‘equiesfuerzo’ calculada en los pasos anteriores y la variable exdgena, o explicativa, es el
promedio por decil de gasto total del vul. Esta regresion se puede ver expresada en el

siguiente modelo lineal:
TarifadeEquiesfuerzo = By + 1 * VUI + ¢;

Después de implementar este modelo se recuperan los parametros estimados para poder
imputar la tarifa equi-esfuerzo dado el valor de avalto VUI que le corresponde a cada

hogar, y de este modo, se determina la tarifa unitaria estimada:

TarifadeEquiesfuerzo = By + By * VUI

6. Caso de uso de clasificacidon sin estratos en acueducto:

Resultados

Los resultados del ejercicio propuesto se presentan en las tablas 2 en adelante. La tabla 2
muestra el esfuerzo promedio, o participacion del gasto en el servicio como porcentaje del
gasto total, por decil de capacidad de pago corriente segun estrato y sus respectivos
marginales que realizan los hogares para el pago del servicio de acueducto (sin subsidios ni

contribuciones).

El promedio global para Bogota de la participacion del gasto en acueducto sobre el gasto
total es de 1.10%. De la informacién agrupada en la tabla 2 se obtiene una implicacion
I6gica inmediata en donde las familias con baja capacidad de pago, medida por el ICPc,

destinan una mayor proporcion de su presupuesto a pagar el servicio de acueducto a
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diferencia de aquellos hogares caracterizados con una mayor capacidad de pago.
Adicionalmente se puede observar que algunos hogares con baja capacidad de pago y que
estan habitando viviendas de estrato 4, es decir el estrato neutro donde no pueden ser
beneficiadas por subsidio alguno, se encuentran haciendo un esfuerzo significativo en el

pago del servicio de acueducto.

En concreto se pueden destacar dos aspectos generales de la informacion agrupada por la
incidencia marginal entre decil de la capacidad de pago y el estrato. Primero, a medida que
el decil de capacidad de pago o que el estrato socioecondémico aumenta, disminuye el
esfuerzo que se harian los hogares por el servicio de acueducto, pasando de 4.83% para el
primer decil a 0.51% para el ultimo decil y de manera similar se obtiene una participacion
del gasto en acueducto de 3.18% en el estrato 1 y de 0.57% en el estrato 6. Segundo, al
observar las diferencias por decil del ICPc diferenciado por estrato el porcentaje de gasto es
bastante heterogéneo. Para los tres primeros deciles, la proporcion de gasto aumenta a
medida que aumenta el estrato (hasta el estrato 3), lo cual es el resultado de que hogares
pobres clasificados en estratos mayores deben realizar mas esfuerzo al no ser beneficiarios
de los subsidios cruzados atados a la estratificacion. Para los demas deciles, el esfuerzo
tiende a caer (con algunas excepciones) a medida que aumenta el estrato. Como se expuso
en la metodologia de calculo de las facturas “equiesfuerzo”, se utiliza el promedio del
porcentaje del gasto en acueducto sobre el gasto total de todos los hogares de Bogota, el
cual es de 1.103%. Posteriormente se multiplica este porcentaje por el gasto total de cada

hogar y se obtienen los valores de factura promedio “equi-esfuerzo”.
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Tabla 2. Promedio del esfuerzo en acueducto por estrato segun decil de capacidad de pago

corriente
Decil ICPc /|1 2 3 4 5 6 Total
Estrato  segun
EMB11
1 4.04 5.05 5.65 3.06 4.83
2 3.58 3.64 4.19 2.76 3.72
3 2.56 2.73 3.19 2.92 2.83
4 2.32 2.28 3.17 1.52 2.6
5 2.16 2.18 2.01 1.56 2.1
6 2.13 2.01 1.61 1.34 1.08 1.77
7 1.88 1.58 171 1.12 0.99 1.61
8 1.26 1.45 1.09 0.85 0.94 2.09 1.11
9 0.98 1.16 0.74 0.71 0.66 0.59 0.76
10 0.9 0.69 0.48 0.46 0.58 0.53 0.51
Total 3.18 2.84 191 0.73 0.66 0.57 1.1

Del proceso de emparejamiento de las bases se realiz6 una descripcion de los montos que
se obtienen, por un lado de la ESP, y por el otro, de la EMB2011. Los montos agregados
del consumo en acueducto se resumen en la Tabla 3 y se discriminan por estratos. Como se
puede observar, el costo de prestacion de la ESP de acueducto en Bogota difiere del que se
obtiene una vez homologada la informacién de las dos bases con que se esta trabajando. La
columna 1 presenta los valores calculados por la ESP, la columna 2 los valores de consumo
obtenidos a traves de la base de hogares de la EMB2011 donde se identifico el CHIP. La
columna 3 presenta la razon entre los valores en la columna 1 y columna 2 (C1/C2) y por
tanto esto constituye en los factores de ajuste para lograr una armonizacion de la base con
el referente reportado por la ESP al SUI y obtener los mismos costos de prestacion
oficiales. EI monto global de las facturas equiesfuerzo se presentan en la columna C4 y su
diferencia con el costo total de prestacion del servicio se muestra en la columna C5 y
resulta en el balance de los subsidios y contribuciones por estrato. En agregado, los hogares

que hoy estan en estrato 1, 2 y 3 muestran un balance negativo (pago-costo) mientras que
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aquellos que hoy se encuentran en estratos 4 al 6 presentan un balance positivo. Esta
diferencia sin embargo no se puede entender como que los hogares de dos primeros estratos
actuales serdn los unicos subsidiables. La comparacion por estrato recoge por un lado
variacion efectiva de la tarifa, pero por otro, reclasificacion por errores de inclusion. Esto se

observara de una manera mas clara en la tabla 4.

Tabla 3. Costo de prestacién (pesos), facturacion por consumo por estrato (anual) y factor de

ajuste
Facturacion sin Facturacion por C5=C1-C4
Factor
Costo de subsidios ni q consumo con la
e
Estrato | prestacion ESP contribuciones st propuesta de
ajuste
(C1) EMB2011y SUI ! “equi esfuerzo”
(C1/C2)
(C2) (C4)
1 $6,112,181,968 | $4,980,214,225 | 1.22 | $2671,854,760 | $3,440,327,208
2 $28,878,374,586 | $28,321,184,693 | 1.02 | $15113,476,002 | $13,764,898,584
3 $30,038,570,284 | $26,638,458,521 1.13 | $26,332,688,084 $3,705,882,200
4 | $12,801,689,337 | $6,968,847,370 | 1.84 | $23,426,948,345 | $-10,625,259,008
5 $4,787,739,924 | $2,567,921,340 | 1.86 | $9.209,659,622 | $-4,421,919,698
6 $4,968,383,552 | $2,215,822,173 2924 | $10,832,312,838 $-5,863,929,286
Total | $87,586,939,650 | $87,624,396,830 NA $87,586,939,651 0

La tabla 4 presenta las principales estimaciones. Las dos Gltimas columnas contienen el
costo unitario implicito de prestacion del servicio de acueducto y la tarifa implicita de equi-
esfuerzo. La diferencia de estas dos columnas es el subsidio y contribucion por consumo de
metro clbico de agua. En este sentido, vemos que mientras el costo medio es constante
entre deciles, pues no incluye los subsidios ni las contribuciones, la tarifa media implicita
es creciente a medida que la capacidad de pago aumenta, de acuerdo al proposito definido.
Si todos los hogares bogotanos realizaran en promedio un esfuerzo similar, manteniendo el
consumo fijo, los deciles 1 al 7, pagarian una tarifa mayor al costo, es decir, recibirian un

subsidio, mientras que aquellos del decil 8 en adelante tendrian que pagar una contribucién.
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6.1. Modelo de tarifas en funcion del valor unitario

integral

Para definir el cobro final por unidad de consumo teniendo en cuenta el avaluo, se estima el
modelo de regresion lineal simple de las tarifas implicitas equi esfuerzo en funcion del

valor unitario integral VUI. La estimacion del modelo dio como resultado:

TarifadeEquiesfuerzo = —984 + 0.00243 * VUI

(177.6) (0.00013)

La regresion indica que por cada 100 mil pesos de VUI se aumenta el cobro por m3 en
$243. Con la estimacion obtenida se procede a asignar el valor de la tarifa para el servicio
de acueducto en cada uno de los hogares de la EMB2011 y se multiplica este valor por el
consumo del hogar para obtener el valor de la factura que deberia cancelar cada hogar. La
tabla 5 presenta el valor por facturacion como funcién del valor unitario integral, asi como
su respectiva tarifa implicita. El modelo guarda similitud con las tarifas y las facturas

equiesfuerzo, como era de esperarse por construccion.

Tabla 4. Personas, costos, facturas, consumos y tarifas medias, segun decil de gasto

total
Decil de Promedio Costo Factura Consumo Costo Tarifa Tarifa
gasto total de promedio promedio promedio unitario media S
implicita en
personas | por factura | ‘equiesfuer (m®) implicito implicita
. funcion del
por hogar 70’ actual ‘equiesfuer
z0’ VUI
1 2,55 $35.449 $7.263 15,38 $2.305 $472 $671
2 3,25 $39.219 $11.253 17,02 $2.304 $661 $779
3 3,37 $35.910 $14.193 15,58 $2.304 $910 $1.020
4 3,52 $40.366 $17.253 17,53 $2.304 $984 $1.180
5 3,70 $34.554 $20.928 14,99 $2.304 $1.395 $1.360
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6 3,81 $35.951 $25.934 15,60 $2.304 $1.662 $1.590
7 3,75 $34.210 $33.037 14,84 $2.304 $2.226 $1.970
8 3,64 $35.833 $44.656 15,55 $2.305 $2.871 $2.450
9 3,19 $43.119 $71.362 18,71 $2.304 $3.813 $3.680
10 3,27 $71.852 $159.972 31,19 $2.303 $5.128 $5.430

Fuente: elaboracion de los autores con base en la EmB 2011 y sul.

En el transcurso del capitulo se ha discutido acerca del esfuerzo que hacen los hogares para
el pago del servicio de acueducto en Bogota D.C., el grafico 2 ilustra los resultados
principales por decil de capacidad de pago. Las lineas continuas representan el costo
promedio del servicio y el esfuerzo que los hogares harian sin tener subsidio, mostrando la
naturaleza del servicio y su fuerte regresividad en caso de no tener un sistema cruzado de
subsidios. El esfuerzo que realizarian los hogares para el pago de acueducto inicia con un
6,16% para el primer decil y disminuiria considerablemente hasta el 0,87% (alta pendiente
negativa) para el Gltimo decil. Las lineas discontinuas por su parte, presentan el panorama
de los hogares una vez definida la tarifa de equiesfuerzo. La linea intermitente naranja
muestra el objetivo de que cada hogar termine haciendo el mismo esfuerzo, mientras que la
azul muestra el resultado de la tarifa por m3 que pagaria cada familia, que termina en un

esquema progresivo en el cobro unitario e igual en el esfuerzo.

Al comparar las dos lineas azules tenemos la diferencia entre el cobro de tarifa y el costo
medio de cada decil. Asi, son los hogares entre el decil 1 y 7 los que recibiran un subsidio
implicito en su cobro, mientras que aquellos entre el 8 y el 10 pagarian una contribucion.

Gréfico 2. Tarifas implicitas y esfuerzo de los hogares
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6.2.  Impacto en los hogares

Para entender el efecto de la propuesta en los hogares, debe compararse el cobro final
equiesfuerzo, con el escenario en que se enfrentan actualmente, es decir, el pago presente
(con subsidios y contribuciones). La tabla 5 muestra por decil, la proporcion de hogares que
les disminuye o les aumenta el pago por unidad. En todos los deciles hay hogares que
percibirian un aumento o una disminucion de tarifas. Sin embargo, el resultado muestra que
a medida que la capacidad de pago aumenta, es mayor el porcentaje de hogares que

perciben un aumento de tarifa.

Tabla 5. Proporcién de hogares segun el tipo de cambio en la tarifa
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Decil ol | FOreentaje de hogaresa | Porcentaje de hogares a los
gasto total los que la tarifa implicita | que la tarifa implicita actual
actual disminuye aumenta o se mantiene
1 95.2% 1.8%
2 92.6% 7.43%
8 90.9% 9.09%
4 85.9% 14.14%
° 82% 17.9%
6 77.7% 22.3%
7 69% 31%
8 59% 40.9%
9 39.7% 60.3%
10 20.8% 79.2%

Por ultimo, la tabla 6 presenta la diferencia promedio entre el pago actual y el pago de la
nueva propuesta. Asi, a pesar que en promedio el subsidio implicito de la tarifa lo recibirian
hogares en deciles 1 al 7, s6lo aquellos en los dos ultimos tendrian un incremento en su
pago mensual. Se tiene que en promedio, el pago disminuye mas de $10,000 respecto a la
facturacion total actual en los deciles del 1 a 6; una disminucion de menos de $5,000 para
los deciles 7 y 8; y un aumento en los deciles 9 y 10.
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Tabla 6. Comparacion de promedios de facturacién actual frente a la facturacion en funcion

del valor unitario integral

) Promedio de facturacion ) ]
Decil de gasto o Promedio de facturacion
actual mes (-subsidios +
total o en funcion del VUI
contribuciones)
1 $ 24,380 $ 10,000
2 $ 27,630 $ 12,760
3 $ 27,260 $ 14,280
4 $ 33,020 $ 21,960
5 $ 28,690 $ 17,960
6 $ 31,240 $ 21,850
7 $ 32,950 $ 25,530
8 $ 38,296 $ 35,540
9 $ 57,910 $ 71,630
10 $ 120,770 $ 175,790

7. Conclusiones

La estratificacion como instrumento para focalizar subsidios a los SPD se vinculd desde un
principio a objetivos en materia de mejoras en cobertura, i.e., solidaridad, a aspectos
redistributivos o de disminucion de la pobreza, y a la sostenibilidad financiera y fiscal del
esquema. Es evidente que la politica estatal desarrollada a partir de la Ley 142 de 1994
anclada en la estratificacion socioeconémica ha permitido avances considerables en la
cobertura de acceso de los hogares colombianos a los servicios publicos basicos. Este es tal
vez el logro mas importante de esa politica social, si bien a nivel rural es ain mucho lo que
puede hacerse. Sin embargo, como instrumento para reducir la desigualdad del ingreso, los
logros son muy magros. A nivel del hogar promedio de los estratos 1 y 2 de menores
ingresos es cierto que la politica de subsidios cruzados desarrollada por la Ley 142 ha sido

exitosa en liberar capacidad de gasto (Véase Gallego et al., 2014). Sin embargo, visto a un
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nivel méas global el impacto de esa politica no ha generado movimientos importantes hacia
una mejor distribucion del ingreso. Ello ha sido el resultado de los errores de inclusion que
por su misma naturaleza son regresivos en el ingreso y por los errores de exclusiéon que
generan efectos directos de regresividad al no permitir a hogares de bajos ingresos gozar de
los subsidios. Por altimo, no se ha podido, desde el mismo inicio del esquema, lograr la

factibilidad y sostenibilidad fiscal del sistema dados esos errores de inclusion.

Este articulo presenta un primer ejercicio exploratorio que permite la definicion de
subsidios y contribuciones, ligadas a la informacion catastral (valor unitario integral por
metro cuadrado), sin definir estratos socioecondmicos. Basados en la alta correlacion que
tiene la capacidad de pago con variables catastrales como el avaluo, el ejercicio establece el
pago por unidad de consumo de agua, de manera que cada hogar en Bogota destine una
misma proporcion de su gasto total al gasto en el servicio de acueducto. Adicionalmente,
garantiza que el total de pagos cubran los costos de provision del servicio. Se supone que el
consumo actual de las familias no se altera frente al cambio propuesto. Ejercicios futuros
deben incorporar el cambio en el consumo de agua teniendo en cuenta la elasticidad precio
de la demanda.

Teniendo como objetivo que el esfuerzo de gasto en agua seria el promedio del esfuerzo
actual de todos los hogares en Bogotd, se tendria un subsidio implicito en la factura para
hogares de los primero siete deciles de capacidad de pago, y contribuciones implicitas para

los Ultimos tres deciles.

De manera sencilla, el resultado ilustra cdmo un desmonte de la estratificacion puede llegar
a un esquema directo y simple, de forma que se permite continuar con subsidios cruzados
para spD, sin traumatismos significativos para los hogares bogotanos, que ademas podria
ser aligerados con una prudente transicion. En promedio, el cambio de esquema llevaria a
una disminucién del pago en acueducto para familias pertenecientes a los primeros ocho
deciles de capacidad de pago del Distrito Capital, y a un aumento, en promedio, de los
hogares en los Gltimos dos deciles. Para una propuesta final, sin embargo, debe tenerse en
cuenta la sensibilidad en el consumo de los hogares ante el cambio de tarifas, y avanzar en

un esquema de tarifas diferenciadas, de modo que el sistema cruzado no resulte en un
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9.

subsidio a los consumos totales de servicios publicos, sino que garantice que estos

subsidios se focalicen en el pago de consumos basicos de subsistencia.

A futuro, se puede considerar la construccion de registros de hogares que permitan una
focalizacion més directa frente a la capacidad de gasto de cada familia 0 que sea
complementaria al esquema base que utilizarian las comisiones de regulacién en la
definicion de los esquemas tarifarias. Una alternativa es el uso del SISBEN, que
actualmente es mecanismo de focalizacion para el otorgamiento de diferentes subsidios
sociales. No obstante, también presenta limitaciones importantes. Por un lado, pueden darse
comportamientos estratégicos de parte de los hogares en los procesos de actualizacién del
SISBEN que los lleva a pasar de no ser beneficiarios a serlo, con los consecuentes costos
fiscales y efectos regresivos sobre la distribucion del ingreso. El caracter multidimensional
del SISBEN también atenta contra la claridad y transparencia del mecanismo. La
experiencia internacional sobre el uso de mecanismos de focalizacidn sobre las personas y
no sobre los predios (o areas y zonas geograficas) exige la existencia de mecanismos
directos de (auto)identificacion que, por su misma naturaleza, son dindmicos, mas
igualitarios y menos sujetos a irregularidades administrativas. En el pais, alin no se cuenta
con un marco institucional y de sistemas de informacion que permita usar mecanismos de
focalizacion sobre personas, sin dejar de resaltar que los registros existentes, al no ser
universales, no permiten un sistema cruzado de subsidios como el actual. EI uso de la
informacion disponible que tiene Bogota en sistemas como el catastral no puede pasarse
por alto en la intencion de una mejora de las herramientas de focalizacién y redistribucion

de ingresos.

Bibliografia

Boiteux, M. (1971). On the Management of Public Monopolies Subject to Budget
Constraints. Journal of Economic Theory(3), 219-40.

Borenstein, S. (2012). The Redistributional Impact of Nonlinear Electricity Pricing.
American Economic Journal. Economic Policy(4), 56-90.

30 de 33



Bottia, M., Cardona, L., & Medina, C. (2012). El SISBEN como mecanismo de
focalizacion individual del régimen subsidiado en salud en Colombia: ventajas y
limitaciones. Revista de Economia del Rosario(15), 137-177.

Bricefio, C., & Shkaratan, M. (2011). Power Tariffs. Caught between Cost
Recovery and Affordability. The World Bank, Africa Region, Sustainable
Development Unit. Policy Research Working Paper(5904).

Brown, S., & Sibley, D. (1986). The Theory of Public Utility Pricing. Cambridge
University Press.

CID-DAPD. (2004). La equidad de las tarifas de los servicios publicos y su impacto
en la capacidad de pago de los hogares de Bogota.

CONPES SOCIAL 117. (2008). Actualizacion de los Criterios para la
Determinacion, Identificacion y Seleccion de Beneficiarios de Programas Sociales.

CONPES SOCIAL 3386. (2005). Plan de Accion para la Focalizacién de los
Subsidios para Servicios Publicos Domiciliarios.

DANE. (2011). Nueva metodologia de estratificacion socioecondmica.
Departamento  Administrativo  Nacional de Estadistica. Direccion de
Geoestadistica. Grupo de Disefio Nueva Metodologia de Estratificacion, mimeo.

-DANE, D. A. (s.f.). Nueva metodologia de estratificacion socioeconomica.
Direccion de Geoestadistica, Grupo de Disefio Nueva Metodologia de
Estratificacion, mimeo.

Econometria. (2006). Evaluacién de la estratificacion socioeconémica como
instrumento de clasificacion de los usuarios y herramienta de asignacion de
subsidios y contribuciones a los servicios publicos domiciliarios. Departamento
Nacional de Planeacion. Proyecto PNUD/COL/01/014.

Ferro, G., & Lentini, E. (2013). Politicas tarifarias para el logro de los Objetivos
de Desarrollo del Milenio (ODM): situacion actual y tendencias regionales
recientes. Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Gallego, J., Gutierrez, L., Ramirez, M., & Sepulveda, C. (2014). Efectos
redistributivos de los subsidios e impuestos a los hogares en Bogota, D.C.
Documento de trabajo, Facultad de Economia. Universidad del Rosario.

Gallego, J., Lopez, D., & Sepulveda, C. (2014). Estratificacion socioeconémica con
base en la informacion catastral. Modelos para el caso de Bogota, D.C. Documento
de trabajo. Facultad de Economia. Universidad del Rosario.

Gonzélez, J. (2014). Aglomeracion y condiciones de vida. Secretaria Distrital de
Planeacion. Bogota.

IMF. (2013). Case studies on energy subsidy reform. Lessons and implications.

31de 33



Komives, K., Foster, V., Halpern, J., & Wodon, Q. (2005). Water, Electricity, and
the Poor: Who Benefits from Utility Subsidies? . The World Bank.

Laffont, J., & Tirole, J. (2000). Competition in Telecommunications. Munich
lectures in economics. MIT Press.

Lasso, F. (2004). Incidencia del gasto publico social sobre la distribucion del
ingreso y la reduccion de la pobreza. Mision para el disefio de una estrategia para la
reduccion de la pobreza y la desigualdad, MPDR. Departamento Nacional de
Planeacion, DNP.

Meléndez, M. (2004). Subsidios al consumo de los servicios publicos en Colombia,
¢Hacia donde vamos? Desarrollo econdmico reciente en infraestructura (REDI),
balanceando las necesidades sociales y productivas de infraestructura. Banco
Mundial.

Meléndez, M. (2008). Subsidios al consumo de los servicios publicos: Reflexiones a
partir del caso colombiano. CAF. Documento de Trabajo 02.

Mina, L. (2004). Estratificacion socioeconémica como instrumento de focalizacion.
Revista Economia y Desarrollo, 3(1).

Parra, M. (2011). Infraestructura y pobreza: el caso de los servicios publicos en
Colombia. Fedesarrollo Working Paper(56).

Pigou, A. C. (1933). The Theory of Unemployment. London: MacMillan and Co.

Ramirez, M. (2007). Pobreza y servicios publicos domiciliarios. Departamento
Nacional de Planeacion, Mision para el Disefio de una Estrategia para la
Reduccién de la Pobreza y la Desigualdad.

Rios, M. (2010). Segregacion residencial: el problema social desde la perspectiva
econdmica y urbana. Tesis para optar al titulo de Magister en Ciencias
Econdmicas. Universidad Nacional de Colombia. Facultad de Postgrados Ciencias
Econdmicas.

Sanchez, F., & Nufiez, J. (2000). ¢Quién se beneficio del gasto publico social en los
noventa? CEPAL . Serie Politica Fiscal(113).

Santamaria, M., Von Der Fehr, N., Millan, J., Benavides, J., Gracia, O., & Schutt,
E. (2009). EI mercado de la energia eléctrica en Colombia: caracteristicas,
evolucion e impacto sobre otros sectores. Cuadernos de FEDESARROLLO(30).

SDP. (2007). Segregacién socioeconomica en el espacio urbano de Bogota.
Secretaria Distrital de Planeacion. Bogota.

Uribe, C. (2008). Estratificacion social en Bogota: de la politica publica a la
dinamica de la segregacion social. Universitas Humanistica( 65), 139-171.

Vélez, C. (1996). Gasto social y desigualdad. Logros y extravios. Mision Social .

32 de 33



Departamento Nacional de Planeacién -DNP-.

Wilson, Robert B (1992). Nonlinear Pricing, Oxford Unviersity Press, New York.

33 de 33



	Portada 172
	WP  SPD sin estratos (6)

