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CARLOS EDUARDO GUEVARA VILLABON

VICTOR JAVIER CORREA VELEZ

ATILANO GIRALDO ARBOLEDA

CIRO ANTONIO RODRIGUEZ PINZON

DIEGO PATINO AMARILES

Cémara de Representantes

CONGRESO DE LA REPUBLICA

Carrera 7 No. 8 — 68 Oficina 235 Edificio Nuevo del Congreso

Bogota

Asunto: Proyecto Ley No. 15 de 2014 Camara: “Por el cual se elimina
el cargo fijo como componente de las estructuras tarifarias de los
servicios publicos domiciliarios, y se dictan otras disposiciones”

Honorables Representantes:

Respetuosamente presentamos los comentarios que consideramos pertinentes
respecto del Proyecto Ley de la referencia, por medio del cual se pretende eliminar
la habilitacién para incluir el cargo fijo como elemento de la férmula tarifaria de los

servicios publicos domiciliarios en el pais.

1. Argumentos Constitucionales.

Establecido el objeto del proyecto y revisados tanto la exposicion de motivos como
el articulado propuesto, consideramos que el mismo vulnera el articulo 367 de la
Constitucion Politica, el cual establece que el régimen tarifario debe tener en cuenta
los costos del servicio.

“Articulo 367. La ley fijara las competencias y responsabilidades
relativas a la prestacion de los servicios publicos domiciliarios, su
cobertura, calidad y financiacion, y el régimen tarifario que tendra en
cuenta ademas de los criterios de costos, los de solidaridad y
redistribucion de ingresos”.
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Es del caso manifestar que el cargo fijo para los servicios publicos domiciliarios
cubre los costos eficientes administrativos y comerciales de las empresas
prestadoras de Servicios Publicos Domiciliarios, es decir, los costos econdmicos
involucrados en garantizar la disponibilidad permanente del servicio para el usuario,
independientemente del nivel de uso.

En el caso de los servicios de energia y gas, el cargo fijo esta asociado con la
remuneracion de la actividad de comercializacion, cuya naturaleza econémica es la
de una actividad de intermediacién y presenta costos fijos por usuario no asociados
al respectivo consumo energético.

2. Aspectos a modificar en las Leyes 142 y 143 de 1994.

Es pertinente mencionar que los conceptos de tarifas estan relacionados
intimamente con la estructura de costos. Los costos eficientes de una empresa de
servicios publicos son remunerados mediante cargos fijos y variables. Los cargos
variables estan relacionados con los volumenes producidos o consumidos.

Por otro lado, los costos fijos se encuentran asociados a las tareas necesarias para
atender comercialmente a un usuario, entre las cuales se encuentran: facturar el
servicio (lectura, liguidacion, reparto de facturas), recaudar los pagos por el servicio,
atender las solicitudes de los usuarios y en especial lo relacionado con peticiones,
quejas y recursos (PQR), establecer e implementar los puntos de atencion cerca
de los usuarios que atienda dentro de su mercado, entre otras.

En el servicio de energia eléctrica no se aplica un cargo fijo a los usuarios finales
del servicio’, mientras que en el caso del gas combustible por redes de tuberias se
aplica un cargo fijo en la factura, a excepcion de los usuarios de estratos
socioeconomicos 1y 2, que son los que tienen derecho a los subsidios al consumo
de subsistencia.

Para el servicio domiciliario de gas combustible, el esquema actual ha funcionado
de manera eficiente, ya que ha permitido que los usuarios de estratos medios y
altos y no residenciales cubran los costos economicos en que incurren las
empresas para garantizar la gestion comercial de atencion al usuario cuando éstos
no presentan consumo del energético. De no existir el cargo fijo en el servicio de

1 En la férmula tarifaria de la resolucion CREG 119 de 2007 se establecio un cargo fijo, cuyo valor seria igual
a cero hasta que se expidiera la nueva metodologia de comercializacion. Lo anterior en cumplimiento al decreto
387 de 2007 que daba la instruccion a la CREG de implementar un cargo fijo por el 100% de los costos fijos de
comercializacion. No obstante, mediante el decreto 1937 de 2013 esta instruccion se derogé por considerar
gue su impacto seria inconveniente para los usuarios.
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gas, los demas usuarios estarian cubriendo parte de los gastos de los usuarios de
bajo o nulo consumo pertenecientes al estrato 3 en adelante?.

En conclusion, se considera que se requiere mantener la alternativa de un cargo
fijo, dado que esto permite crear combinaciones de tarifas que por un lado no
afecten a los usuarios de estratos bajos, pero por el otro permitan cobrar todos los
costos a los usuarios con nulos o bajos consumos de ciertos estratos, como es el
caso del servicio publico de gas natural por redes antes descrito. Lo anterior es
indispensable para el cumplimiento de la funcién establecida en el numeral 73.11
del articulo 73 de la Ley 142 de 1994.

3. Impacto Fiscal

Es importante precisar, que la implementacion efectiva de esta medida genera
impacto fiscal que en la actualidad es indeterminado, circunstancia que afecta el
Presupuesto General de la Nacion, razén por la cual, es necesario efectuar un
analisis de sostenibilidad fiscal, de conformidad con lo establecido en el articulo 7°
de la Ley 819 de 20033, que dispone:

“En todo momento, el impacto fiscal de cualquier proyecto de ley,
ordenanza o acuerdo, que ordene gasto o que otorgue beneficios
tributarios, deberad hacerse explicito y debera ser compatible con el
Marco Fiscal de Mediano Plazo.

Para estos propdésitos, deberd incluirse expresamente en la exposicion
de motivos y en las ponencias de tramite respectivas los costos fiscales
de la iniciativa y la fuente de ingreso adicional generada para el
financiamiento de dicho costo.

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, en cualquier tiempo durante
el respectivo tramite en el Congreso de la Republica, debera rendir su
concepto frente a la consistencia de lo dispuesto en el inciso anterior. En
ningtn caso este concepto podra ir en contravia del Marco Fiscal de
Mediano Plazo. Este informe sera publicado en la Gaceta del Congreso.

Los proyectos de ley de iniciativa gubernamental, que planteen un gasto
adicional o wuna reduccién de ingresos, debera contener la

2 Ver las Resoluciones CREG 137 y 138 de 2013 que implementaron las formulas tarifarias para gas
combustible por redes, en las que se presenta un componente fijo, correspondiente a una parte de los gastos
de comercializacion.

3 “Por la cual se dictan normas organicas en materia de presupuesto, responsabilidad y transparencia fiscal y
se dictan otras disposiciones”
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correspondiente fuente sustitutiva por disminuciéon de gasto o aumentos
de ingresos, lo cual debera ser analizado y aprobado por el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico.

En las entidades territoriales, el tramite previsto en el inciso anterior sera
surtido ante la respectiva Secretaria de Hacienda o quien haga sus
veces.” (Resaltado fuera del texto).

4. Solicitud

Teniendo en cuenta los argumentos anteriormente expuestos, respetuosamente
consideramos necesario mantener la alternativa del cargo fijo en las férmulas
tarifarias, dandose asi la posibilidad de cumplir con los criterios para poder definir
el régimen tarifario correspondiente, no sin antes manifestar, que nos encontramos
a disposicion de los Honorables Representantes, con el fin de explicar los
argumentos expuestos en el presente concepto.

Asi mismo, se anexa al presente documento, concepto elaborado por la Comisién
de Regulacién de Energia y Gas-CREG, en el cual se indican los argumentos
técnicos y de inconveniencia, sobre la implementacién efectiva de la eliminacién del
cargo fijo en los servicios publicos.

Atentamente,

— 0 %
/p//{W—/k i

' TOMAS GONZALEZ ESTRADA
Ministro de Minas y Energia

Reviso: Orlando Cabrales Segovia
Revisé: Omar Serrano Sanchez
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Doctora

NATHALIA SUCCAR JARAMILLO
Asesora Despacho Ministro
Ministerio de Minas y Energia
Centro Administrativo Nacional, CAN
Bogota

Asunto: Radicado MME 2014-052537
Comentarios proyecto de Ley 015 de 2014 Camara
Radicado CREG E-2014-008078

Respetada doctora Nathalia:

En respuesta a su comunicacién de la referencia, a continuacién nos
permitimos presentar los comentarios del Comité de Expertos de la CREG al
proyecto de Ley No. 015 de 2014 Camara, en los temas que son de su
competencia. Es de indicar que mediante este proyecto de Ley se pretende
eliminar la posibilidad de que exista un cargo fijo en la estructura tarifaria de
los servicios publicos domiciliarios, asi como también considera
modificaciones a las normas sobre la periodicidad de las férmulas y de las
revisiones tarifarias.

Los comentarios se presentan a continuacién del texto de cada articulo del
proyecto de ley, asi:

Comentarios al Articulo 1° del proyecto

Articulo 1°. Objeto. La presente ley tiene por objeto eliminar la habilitacion para
incluir el cargo fijo en los servicios de acueducto, alcantarilladio, energia y gas
co?':o elemento de la formula tarifaria de los servicios publicos domiciliarios en el
pais.

En primer lugar, es pertinente aclarar que los conceptos de tarifas de los
servicios publicos domiciliarios estan relacionados intimamente con la
estructura de costos. En este sentido, el concepto de cargo fijo, en aquellos
servicios publicos que lo consideran como parte de su estructura tarifaria,
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resulta de la necesidad de recuperar aquellos costos que son independientes
de la produccién, tal como sucede en las demas actividades econdmicas.

Es decir, independientemente de que un predio se encuentre desocupado,
existen costos como los de lectura de medidores, de reparto de facturas y de
mantenimiento de redes para que el servicio se encuentre disponible cuando
el usuario desee consumir, costos estos que no dependen del nivel de
consumo es decir, son fijos y por lo tanto pueden ser remunerados mediante
un cargo fijo. Generalmente es posible cuantificar los costos fijos en que
incurre una empresa en la prestacién del servicio puablico independientemente
del nivel de consumo en un domicilio

La opcion de establecer un cargo fijo como parte de un esquema tarifario es
importante porque permite al regulador escoger la alternativa que asigna los
costos de prestacion del servicio a los causantes de los mismos, llevando la
sefal de eficiencia al usuario.

El cargo fijo contribuye a garantizar la disponibilidad permanente del servicio
porque asegura a los prestadores cubrir aquellos costos econdémicos
denominados costos fijos de clientela, como son los gastos de administracion,
facturacion, medicién y los demas servicios permanentes, con independencia
de las variaciones en el nivel de consumo.

En servicios en competencia, la eliminacion del cargo fijo exige promediar los
costos fijos en que incurre el prestador con el consumo total de cada periodo.
Eso significa que los usuarios de mayores consumos cubren la mayor parte
de los costos fijos y los de menores consumos no asumen la totalidad de los
costos que causa el beneficio que reciben. Por ello, cuando un usuario de alto
consumo cambia de prestador, automaticamente se incrementa la tarifa de los
otros usuarios, porque el consumo promedio con que se variabiliza el costo
fijo se disminuye.

La razonabilidad de establecer un cargo fijo fue acogida por la Corte
Constitucional en Sentencia C-401 de 2003, en la cual se pronuncié sobre la
demanda contra el articulo 90.2 de la Ley 142 de 1994, en los siguientes
términos:

La tarifa que se paga por la prestacién de un servicio ptblico domiciliario
esta vinculada no sélo con el nivel de consumo del usuario, sino con los
costos en que incurre la empresa respectiva para poder brindar el bien o
servicio en condiciones de competitividad y esta determinada por el
beneficio que finalmente recibe el usuario. El solo hecho de que el
prestador del servicio esté disponible para brindar el mismo genera costos,
los cuales son independientes del consumo real gue se efectue. A juicio de
la Corte, la norma acusada, en cuanto contempla un cargo fijo que debe
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pagar el usuario no vulnera la Carta Politica toda vez gue tal concepto se
ve reflejado en su_propio beneficio, es decir en la prestacion eficiente y
permanente del servicio.  (Subrayado nuestro)

La propuesta que pretende eliminar el cargo fijo esta motivada en cuatro
elementos fundamentales: tarifas justas, funcién social de las tarifas para
tener en cuenta la capacidad de pago de los usuarios, pago Unicamente por
consumo efectuado y mayor transparencia en el cobro de los servicios. Al
revisar las motivaciones, se observa que ninguna de ellas tiene solucion con
la eliminacién del cargo fijo.

En efecto, si el problema que se quiere solucionar esta relacionado con
posibles ineficiencias de los costos remunerados, dicho problema persistira en
el tiempo de manera independiente del esquema tarifario elegido, es decir, si
el cargo fijo considerara costos ineficientes en las tarifas, el problema no se
resolveria con tarifas variables, sino con una mejor aproximacion a costos
eficientes en la prestacion de cada servicio.

Por su parte, la funcién social de las tarifas que se asocia con la capacidad de
pago esta cubierta por la Ley por medio de un esquema de subsidios
explicitos otorgados a los usuarios considerados como de menores ingresos.
Este esquema se ha aplicado tanto en estructuras de tarifas que consideran el
cargo fijo como en las que no.

Para los servicios con cargo fijo, eliminarlo y permitir que se pague solamente
con base en el consumo efectuado trae como consecuencia que aquellos
usuarios que no consumen en un inmueble no cubren los costos de leer el
medidor, emitir la factura y mantenerle la red en condiciones de entregar la
energia cuando lo requiera. Estos costos deben ser asumidos por los usuarios
que si consumen, porque si al prestador no se le reconocen estos costos
podria llevar a la empresa a una situacion de insuficiencia financiera, a pesar
de ser eficiente.

No es comprensible la manera en la que la eliminacion del cargo fijo
contribuye a la fransparencia en el cobro de los servicios, dado que la
exigencia de reconocer sélo los costos eficientes no depende del tipo de
estructura elegida.

En resumen, el cargo fijo puede ser Utl en mercados que presenten
caracteristicas donde es necesario asegurar una recuperacion de costos con
independencia del consumo, o para servicios publicos que requieran de
grandes esfuerzos para expansion, o para sectores con empresas pequefias
que no puedan asumir el riesgo de la recuperacion de costos con opciones
puramente variables en tarifas, entre otros.
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De esta manera, el establecimiento de un cargo fijo en las tarifas puede ser un
aspecto importante, dependiendo de la configuracién de elementos en cada
caso, que ofrece alternativas para una adecuada remuneracion de la
prestacion del servicio. Por lo tanto, su eliminacién limitaria en gran medida
las opciones disponibles para escoger un esquema tarifario que asigne
adecuadamente los costos y podria poner en riesgo el esquema de prestacion
del servicio.

Comentarios al Articulo 2° del proyecto
Articulo 2°. El articulo 90 de la Ley 142 de 1994 quedara asi:

Articulo 90. Elementos de las formulas de tarifas. Sin perjuicio de ofras affernativas
que puedan definir las comisiones de regulacion, podran incluirse los siguientes
cargos:

90.1. Un cargo por unidad de consumo, que refleje siempre tanto el nivel y la
estructura de costos econdmicos que varien con el nivel de consumo como la
demanda por el servicio, cuya formula solo podré incluir los costos de operacion
del servicio, ;costos administrativos, ¢costos de inversién para el mejoramiento del
servicio, y costos ambientales si hay lugar a ello.

Se consideran costos administrativos los necesanios para garantizar la
disponibilidad permanente del suministro, se incluiran los gastos adecuados de
administracion, facturacion, medicién y los demas servicios permanentes que, de
acuerdo a definiciones que realicen las respectivas comisiones de regulacién, son
necesarios para garantizar que el usuario pueda disponer del servicio sin solucién
de continuidad, con eficiencia y siempre vinculado a la éptima calidad del servicio.

Consideramos que no es necesario delimitar el alcance de los costos a incluir
en las tarifas porque se podrian quedar por fuera algunos costos que no estén
descritos. Este es el caso de la financiacion de fondos especiales como el
Fondo de Apoyo Financiero para la Energizacion de las Zonas No
Interconectadas (FAZNI), el Fondo de Apoyo Financiero para la Energizacion
de las Zonas Rurales Interconectadas (FAER) y el Programa de
Normalizacién de Redes Eléctricas (PRONE).

Respecto del segundo inciso del numeral 90.1 consideramos que, al disponer
que de los costos necesarios para garantizar la disponibilidad permanente del
suministro se incluyan en los costos variables, se esta limitando la posibilidad
de la aplicacién de un esquema regulatorio que permita maximizar el beneficio
de la sociedad al incluir el cargo fijo, como ya se mencioné anteriormente.

Comentarios al Articulo 3° del proyecto

Articulo 3°. El articulo 137.1 de la Ley 142 de 1994 quedara asf:

137.1. A que no se e haga cobro alguno por conceptos distintos del consumo, o de
la adquisicion de bienes o servicios efectivamente recibidos, si la falla ocurre
durante un término de cinco (5) dias 0 mas, continuos o no continuos, dentro del
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mismo mes que se preste y facture el servicio. El descuento en los costos
administrativos opera de oficio por parte de la empresa.

Esta modificacion involucraria dos aspectos a saber: el primero asociado con
el esquema de calidad del servicio incorporado en cada uno de los esquemas
tarifarios y, el segundo, asociado con la complejidad que introduciria un
descuento en costos administrativos en tarifas con cargos variables.

Al respecto, no es claro cuales son los costos evitados o que podrian ser
descontados de la tarifa, cuando el costo variable en funcion del consumo
incluye todos los costos eficientes asociados con la prestacion del servicio.

Adicional a lo anterior, disminuir de quince (15) a cinco (5) dias el tiempo de
discontinuidad del servicio que se considera falla en la prestacién, supone la
revision y posible modificacién de los esquemas de calidad, que han sido
generalmente establecidos como sefiales de mediano plazo (para cinco
anos).

Con referencia a que los cinco (5) dias de discontinuidad se deben encontrar
dentro de un mismo mes calendario, se sugiere no modificar la frase original
de la Ley 142 de 1994 que, en este segmento, establece: dentro de un mismo
periodo de facturacion, lo cual permite un registro congruente con la
facturacion del servicio cuando este periodo es distinto del mes calendario.

En aquellos esquemas que actualmente consideren tarifas de dos partes (fijo
y variable), en el evento en el que los costos administrativos sean incluidos
como parte de los costos variables, el descuento de alguna fraccion de la
tarifa implicaria nuevamente su publicacion para poder aplicarla y haria muy
compleja su implementacion por parte de los prestadores del servicio, sin
perjuicio de la complejidad para la vigilancia de la aplicacién de dicha regla.
No obstante, también es un asunto que debe revisarse en coordinacién con
los esquemas de calidad del servicio vigentes para evitar un doble descuento
por este hecho.

Comentarios al Articulo 6° del proyecto

Articulo 6°. Proceso de modificacion tarifania. Las Comisiones de regulacion de
servicios plblicos domiciliarios modificaran las estructuras tarifarias vigentes dentro
de los seis (6) meses siguientes a la vigencia de la presente ley, con el fin de
aplicar los criterios dispuestos en el articulo 2° de la misma.

Asi mismo las Comisiones de Regufacfén junto con los Ministerios titulares
deberan presentar al Congreso de la Republica un estudio sobre la modificacion de
los criterios de focalizacion de subsidios de la Ley 1423 de 1994, pasando de
estratificacion a medicién de pobreza monetaria como el Sisbén u otros.
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Paragrafo 1°. El Gobiemo Nacional podra esfablecer mecanismos como un
sistema de compensacion para el sector industrial para controlar efectos en caso
de presentarse un descreme del mercado.

Parégrafo 2°. En el caso de servicio de aseo y de asociaciones de usuarios
organizados como acueductos comunitarios, el cobro del servicio podra realizarse
a través de un monto fijo.

Respecto de este articulo, consideramos que el tiempo propuesto para la
modificacién de la metodologia tarifaria es muy corto. Este proceso requiere
de un periodo muy superior dados los estudios que se deben realizar para
sustentar cada decision, adicional al tiempo requerido para la divulgacién que
debe hacerse para garantizar la participacion ciudadana, como lo establece el
Decreto 2696 de 2004.

No obstante lo anterior, para modificar el plazo de revision de estructuras
tarifarias se considera necesario revisar, ademas de lo establecido en el
Decreto 2696 de 2004, los articulos 124, 126 y 127 de la Ley 142 de 1994, en
el evento de que se requiera modificar alguna de esas normas con el fin de
evitar interpretaciones contradictorias en la determinacion de los plazos para
aprobacion de nuevas formulas tarifarias.

Por otra parte, no es entendible la norma propuesta en el paragrafo 1 dado
que, en este contexto, el efecto de descreme de mercado se entenderia como
la sustitucion a la que se veria expuesto un servicio publico que tenga
incremento en tarifa, por otro servicio publico que pueda entregar un producto
para el mismo uso, en nuestro caso, requerimientos energéticos.

Como ejemplo de lo anterior, se tiene que el servicio de gas natural tiene
sustitutos dependiendo de la aplicacion energética del usuario, esto es, en
caso de utilizar gas natural para calefaccién o coccién, ante un incremento
sUbito en las tarifas, dicho servicio puede ser sustituido por energia eléctrica o
por gas licuado del petréleo.

Con lo anterior, sistemas de compensacién de tarifas dirigidos a un sector
particular de los usuarios (sector industrial) con el fin de evitar
comportamientos de este tipo, podrian ser denominados “subsidios” a
usuarios que no han sido identificados por la ley como beneficiarios de dicha
condicion.

Respecto del paragrafo 2°, independientemente de que alli no se encuentran
materias relacionadas con los servicios de energia eléctrica o gas
combustible, se considera que la regla no guarda consistencia con el objeto
general de la modificacion propuesta que es el de eliminar el cargo fijo.
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Comentarios al Articulo 7° del proyecto

Articulo 7°. Régimen de Transicion. El desmonte del cargo fijo por parte de las
empresas prestadoras de servicios pablicos domiciliarios se realizara de forma
progresiva, las comisiones de regulacién estableceran la regulacion pertinente para
este propésito, y la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios realizaré
la inspeccién y seguimiento del cumplimiento de estas normas. El proceso de
transicién no podra ser superior a tres (3) afios.

No es clara la necesidad de establecer un régimen de transicién dado que una
vez que las comisiones establezcan un nuevo régimen tarifario, el mismo
debe ser acatado por los agentes de manera inmediata.

Finalmente, se considera que la Ley 142 de 1994 contiene principios
econdémicos especificos, suficientes, adecuados y claramente concebidos
para el desarrollo regulatorio de los diferentes sectores. De esta manera
los principios y criterios generales de la regulacion estan determinados en
la ley y constituyen el marco de politica que puede brindar la mayor sefal
de estabilidad a los inversionistas en los diferentes sectores, permitiendo
el establecimiento del cargo fijo en los casos en los que se considere la
mejor alternativa para el cumplimiento de los criterios tarifarios.

Por las razones expuestas, respetuosamente sugerimos solicitar el
Congreso de la Republica el archivo del mencionado proyecto.

Cordialmente,

RNANDO ERASO CALERO
Director Ejecutijo
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