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La vivienda y el agua

COMPROMISO DE LA CRA CON LA IMPLEMENTACION DE
LAS MEJORES PRACTICAS REGULATORIAS

La Comisién de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Bésico -CRA, comprometida
con mejorar la calidad de sus intervenciones regulatorias en los servicios de acueducto,
alcantarillado y aseo, se complace en publicar sus avances en la implementacién de la
Metodologia de Analisis de Impacto Normativo —AIN, contenida en el documento CONPES
3816 de 2014.

Esta metodologia busca identificar la herramienta, regulatoria o no regulatoria, mas eficaz
para darle solucién a una situacién problematica, a los menores costos para la sociedad. El
eje fundamental de este proceso es la participacion de los diferentes afectados por el
problema, como empresas de servicios publicos, usuarios, entidades gubernamentales del
orden nacional, departamental y municipal, gremios, universidades, corporaciones
autbnomas, entre otros.

El Andlisis de Impacto Normativo -AIN se compone de las siguientes fases?:

e Identificacién del problema: aqui se define el problema central a ser resuelto, asi
COMO SUS causas y consecuencias.

e Definicion de objetivos: aqui se establecen los objetivos que pretende alcanzar la
CRA a través de su intervencion.

e Seleccibén de alternativas: en este punto la CRA propone un conjunto de posibles
intervenciones que den solucion a la problemética identificada y que permitan
cumplir con los objetivos ya definidos. Estas alternativas pueden ser regulatorias o
no regulatorias.

e Analisis de impacto de las alternativas: las alternativas traen impactos positivos
(beneficios) y/o negativos (costos) para los diferentes agentes de la sociedad. En
esta etapa se identifican y evallan estos impactos, ya sea cualitativa o
cuantitativamente, para encontrar en qué medida los beneficios superan los costos,
y analizar el desempefio de cada alternativa frente a ellos.

e Seleccién de la mejor alternativa: con base en los beneficios y costos de cada
alternativa, y en los analisis adelantados por la CRA, se seleccionara aquella opcién
que reporte los mayores beneficios a los menores costos para la sociedad.

e Implementacién y monitoreo de la medida: una vez seleccionada la alternativa
regulatoria, se procedera a su disefio detallado, lo que incluye también la definicién
de las herramientas para su monitoreo y evaluacion posterior.
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La CRA implementard diferentes etapas de consulta durante este proceso de disefio
regulatorio y, en cualquier caso, los proyectos de regulacidon de caracter general seran
sometidos a consulta ciudadana, en los términos establecidos en la ley.

Las consultas como parte del AIN tienen por objetivo principal enriquecer y validar los
andlisis efectuados por la CRA, para alcanzar decisiones mas robustas, legitimas y basadas
en soportes. Los mecanismos de consulta que podra emplear la CRA como parte del AIN
comprenden, pero no se limitan, a:

1 Para mayor informacion consultar la Guia Metodologica de Analisis de Impacto Normativo, publicada por el Departamento
Nacional de Planeacion —DNP en noviembre de 2015, disponibles en el siguiente enlace:
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Mejora%20Regulatoria/Presentaciones/Diplomado%20Mejora%20Normativa%202014/Gu%
C3%ADa%20Metodol%C3%B3gica%20de%20An%C3%A1lisis%20de%20Impacto%20Normativo.pdf
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e Entrevistas individuales con agentes afectados.
e Sesiones de discusién con grupos de interés.
e Publicacion de documentos parciales para comentarios.

La Comisién de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Basico -CRA, analizara cada
uno de los comentarios y propuestas que se presenten durante la etapa de consulta del
documento AIN y la respuesta a los mismos se integrara al documento correspondiente,
siempre y cuando sean pertinentes con el tema y generen un ajuste o desarrollo adicional
al documento.

Lo invitamos a formar parte activa de este proceso de construccion colectiva, aportando
informacion relevante que permita enriquecer el andlisis y que conduzca a una regulacion
sectorial que mejore las condiciones del mercado y contribuya al bienestar de la poblacion
colombiana.

Los comentarios, observaciones y propuestas a las alternativas
identificadas e incluidas en el numeral quinto (5) de este documento
seran recibidas por la CRA hasta el 8 de febrero de 2019 en las
instalaciones de la Comision de Regulacién de Agua Potable y
Saneamiento Basico - CRA, ubicadas en la Carrera 12 No. 97-80,
Piso 2°, Edificio Punto Empresarial, Bogota D.C. o en el correo
electronico correo@cra.gov.co.
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ANI:
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UPME:

son de todos
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Certificados de emision reducida
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Comisién de Regulacién de Agua Potable y Saneamiento Basico
Departamento Administrativo de Nacional de Estadistica
Departamento Nacional de Planeacion

Gases de efecto invernadero
Instituto Nacional de Vigilancia de Medicamentos y Alimentos

Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible
Ministerio de Educacién Nacional

Ministerio de Minas y Energia

Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio
Private Finance Initiative

Plan de Gestién Integral de Residuos Soélidos
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Plan de Gestién y Resultados
Producto interno bruto

Programa para la prestacion del servicio publico de aseo
Reglamento técnico del sector de agua potable y saneamiento basico

Refuse derived fuel
Registro Unico de Asociaciones Publico Privadas

Sistema Electrénico para la Contratacion Publica

Salarios minimos mensuales legales vigentes

Unién Europea

Convencidn Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climético
Unidad de Planeacion Minero Energética

Carrera 12 N° 97-80, Piso 2. Bogotd, D.C. - Colombia. Cédigo postal: 110221.
PBX: +57(1) 4873820 - 4897640 Fax: +57(1) 4897650 Linea gratuita nacional: 01 8000 517 565
correo@cra.gov.co - WwWw.cra.gov.co



Comision

- de Regulacion A~ -

A, de Agua Potable y t{j Lavivienda y el agua “inyivienda
s Saneamiento Basico

son de todos

GLOSARIO

Area de prestacion del servicio (APS): Corresponde a la zona geogréfica del municipio o
distrito debidamente delimitada donde la persona prestadora ofrece y presta el servicio de
aseo. Esta debera consignarse en el contrato de condiciones uniformes. (Numeral 7 del
articulo 2.3.2.1.1 del Decreto 1077 de 2015).

Area de Servicio Exclusivo (ASE): Son aquellos espacios geogréficos establecidos por la
entidad territorial competente, en los cuales se prestara el servicio publico de aseo,
pudiéndose acordar que ninguna otra empresa de servicios publicos pueda ofrecer este
servicio en la misma éarea. Estas areas se establecen mediante invitacién publica por
motivos de interés social y con el propésito de que la cobertura de este servicio se pueda
extender a las personas de menores ingresos (articulo 3 de la Resolucion CRA 824 de
2017).

Asociacién publica privada (APP): Instrumento de vinculacion de capital privado, que se
materializan en un contrato entre una entidad estatal y una persona natural o juridica de
derecho privado, para la provisién de bienes publicos y de sus servicios relacionados, que
involucra la retencion y transferencia de riesgos entre las partes y mecanismos de pago,
relacionados con la disponibilidad y el nivel de servicio de la infraestructura y/o servicio (Ley
1508 de 2012).

Combustible derivado de residuos (CDR): Es un combustible elaborado de los residuos
no peligrosos para su valorizacion energética mediante co-procesamiento (hornos
industriales, centrales térmicas, plantas de cogeneracién, etc.) (Duran, 2014).

Contratante: Se entiende como el socio publico en la asociacion publico privada, que tiene
interés de mejorar o proveer un bien o servicio publico (adaptado de Ley 1508 de 2012).

Contratista: Se entiende como el socio privado en la asociacion publico privada, que tiene
la capacidad financiera, técnica y operativa para desarrollar la inversién y operacion para la
provisién de un bien o servicio publico (adaptado de Ley 1508 de 2012).

Certificados de reduccion de emisiones (CER): También denominados como créditos de
carbono o bonos de carbono, son un mecanismo internacional de descontaminacién para
reducir las emisiones contaminantes al medio ambiente. Cada CER equivale a una tonelada
de COz2, que puede ser vendido en el mercado de carbono (UNFCCC, 2018).

Libertad regulada: régimen de tarifas mediante el cual la comision de regulacion respectiva
fijard los criterios y la metodologia con arreglo a los cuales las empresas de servicios
publicos domiciliarios pueden determinar o modificar los precios maximos para los servicios
ofrecidos al usuario o consumidor (numeral 14.10 del articulo 14 de la Ley 142 de 1994).

Libertad vigilada: Régimen de tarifas mediante el cual las empresas de servicios publicos
domiciliarios pueden determinar libremente las tarifas de venta a medianos y pequefios
consumidores, con la obligacién de informar por escrito a las comisiones de regulacion,
sobre las decisiones tomadas sobre esta materia (numeral 14.11 del articulo 14 de la Ley
142 de 1994).

Gases de Efecto Invernadero (GEI): Son los componentes gaseosos de la atmésfera,
tanto naturales como antropdgenos, que absorben y emiten radiacion en determinadas
longitudes de onda del espectro de radiacion infrarroja emitido por la superficie de la Tierra,
la atmdsfera y las nubes (IDEAM, 2007).

Infraestructura productiva: Entendida como la infraestructura conformada por todas
aquellas obras fisicas que permiten elevar los niveles de produccién y eficiencia de los
sectores que componen la oferta productiva de un pais y que contribuyen al crecimiento de
la economia (exposicién de motivos del proyecto de ley que culminé con la Ley 1508).
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Infraestructura social: Entendida como la infraestructura conformada por las obras y
servicios relacionados que permiten incrementar el capital social de una comunidad y su
posibilidad de acceder a mayores servicios y/o de mejor calidad (exposicion de motivos del
proyecto de ley que culminé con la Ley 1508).

Plan de Gestidn Integral de Residuos Sélidos (PGIRS): Es el instrumento de planeacién
municipal o regional que contiene un conjunto ordenado de objetivos, metas, programas,
proyectos, actividades y recursos definidos por uno o mas entes territoriales para el manejo
de los residuos solidos, basado en la politica de gestién integral de los mismos, el cual se
ejecutara durante un periodo determinado, basandose en un diagnéstico inicial, en su
proyeccién hacia el futuro y en un plan financiero viable que permita garantizar el
mejoramiento continuo del manejo de residuos y la prestacion del servicio de aseo a nivel
municipal o regional, evaluado a través de la medicion de resultados. Corresponde a la
entidad territorial la formulacion, implementacion, evaluacion, seguimiento y control y
actualizacion del PGIRS. (Numeral 32 del articulo 2.3.2.1.1. del Decreto 1077 de 2015).

Programa para la prestacion del servicio publico de aseo (PPSPA): Es el documento
que incorpora dentro de su alcance las diferentes actividades del servicio desarrolladas por
la persona prestadora del servicio publico de aseo en su area de prestacion, de conformidad
con lo establecido en el articulo 2.3.2.2.2.1.13 del decreto 1077 de 2015 con excepcién de
la actividad de disposicion final (articulo 4 de la Resolucion MVCT 288 de 2015).

Registro Unico de Asociaciones Publico Privadas (RUAPP): Es un registro publico, en
el que se incorporaran los proyectos que el Gobierno Nacional o las entidades territoriales
consideran prioritarios; los proyectos de Asociacion Publico Privada en tramite tanto a nivel
nacional y territorial, su estado de desarrollo, los que han sido rechazados. El encargado de
administrar la operacién del RUAPP es el Departamento Nacional de Planeaciéon (Decreto
1467 de 2012).
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1. INTRODUCCION

El presente documento contiene los resultados de la primera fase de la metodologia de
Analisis de Impacto Normativo -AIN, realizado por la Comisién de Regulacion de Agua
Potable y Saneamiento Basico -CRA, tendiente a evaluar la intervencién de esta entidad en
lo relacionado con “Asociaciones Publico Privadas -APP para el servicio publico de aseo”.

Una APP es la materializacion de un negocio juridico a través de un contrato, entre un ente
publico y una persona natural o juridica de derecho privado, para la provision de bienes
publicos y de sus servicios relacionados en un contexto de largo plazo, financiados a través
de pagos del Estado, de los usuarios o una combinacién de ambas fuentes (CONPES 3615
de 2009).

El Gobierno Nacional identificé a las APP como un mecanismo de financiacién adicional a
los mecanismos tradicionales, que le permite apropiar la experiencia del sector privado en
el desarrollo de proyectos y alinear los incentivos de los actores involucrados, con el fin de
agilizar la construccion, controlar el presupuesto y lograr una prestacion adecuada de los
servicios, y la operacion y el mantenimiento de la infraestructura?.

Por lo anterior, en el afio 2012, se emiti6 la Ley 15083, en la cual se definieron las
condiciones para la implementacion de las APP en Colombia. Especificamente, se
estructura la financiacion de las APP a través de la explotacion del servicio y de recursos
del Gobierno, sujetos a la disponibilidad y cumplimiento de estandares de calidad y niveles
de servicio; se requiere el analisis y la distribucion de los riesgos entre los actores publico y
privado; se insta al sector privado a desarrollar iniciativas por su cuenta y se establecen
procedimientos rigurosos para la planeacién y disefio de los proyectos®.

Posteriormente, el Decreto 063 de 2015 reglamentd las particularidades para la
implementacién de APP para los proyectos del sector de agua potable y saneamiento
bésico, e insté a la Comision de Regulacién de Agua Potable y Saneamiento Basico -CRA
a realizar el desarrollo y las modificaciones regulatorias necesarias para garantizar la
aplicabilidad y operatividad de las APP.

Cabe sefialar que, previamente a la emision de la ley de APP, el Gobierno Nacional entrevio,
como resultado del desarrollo de un marco normativo de APP, no sélo la mejora en el
desempefio y modernizacion de la prestacion del servicio a los ciudadanos, sino también
en términos fisicos de la infraestructura.

En este sentido, el presente analisis se desarrolla considerando que la infraestructura puede
ser i) productiva, es decir, aquella conformada por las obras fisicas que permiten elevar los
niveles de produccion o eficiencia, o ii) social, entendida como aquella conformada por
obras y servicios relacionados que permiten incrementar el capital social®.

Este documento de AIN evalla el estado actual de la implementacién de las APP en los
distintos sectores de la economia del pais, asi como en el servicio publico de aseo y, con
base en ello, se analiza la necesidad de implementar o modificar los mecanismos
regulatorios existentes, para dinamizar la ejecucion de APP. Esto, como medio para mejorar
la calidad y modernizar la prestacion del servicio publico de aseo, la disponibilidad y la
eficacia de su infraestructura asociada, y avanzar en el cumplimiento de los objetivos de la
politica publica.

En la primera parte del documento, se presenta el diagndstico del estado actual de las
Asociaciones Publico Privadas — APP en Colombia, se realiza una comparacién con su
aplicacién en otros paises y se evallan las oportunidades en las que pudiera ser

2 Ver consideraciones del Proyecto de Ley 160 de 2011, que dio origen a la Ley 1508 de 2012.

3 Por la cual se establece el régimen juridico de las Asociaciones Publico Privadas, se dictan normas organicas de presupuesto y
se dictan otras disposiciones.

4 Ver consideraciones del Proyecto de Ley 160 de 2011, que dio origen a la Ley 1508 de 2012.

5 Ver exposicion de motivos del Proyecto de Ley 160 de 2011.
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desarrollaras para el servicio publico de aseo, para lo cual se analiza la estructura de la
regulacion existente para la operatividad y aplicabilidad de las APP. En la segunda parte,
se presenta la identificacion del problema central a ser resuelto a través del presente AIN,
se explica su alcance a través de un analisis de arbol de problemas vy la justificacion de la
necesidad o no de intervencion regulatoria por parte de la Comision. Por Gltimo, con base
en lo identificado en los acapites mencionados, se plantean las posibles alternativas de
intervencion por parte de la CRA de conformidad con las conclusiones de la aplicacion de
las APP en el servicio publico de aseo.
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2. DIAGNOSTICO

El presente capitulo tiene como finalidad ilustrar el estado actual de las Asociaciones
Publico Privadas - APP en Colombia, realizar una comparacién con su aplicacion en otros
paises, evaluar las necesidades en las que pudiera desarrollarse una APP en el servicio
publico de aseo e identificar el desempefio de la regulacion existente en la operatividad y
aplicabilidad.

Para el efecto, en la primera parte se describe el marco de la politica publica que tiene por
objetivo identificar la orientaciéon y las prioridades que el Gobierno le ha dado al servicio
publico de aseo y a las APP; posteriormente, se describe el marco normativo aplicable al
servicio publico de aseo y las APP, con el fin de establecer los procedimientos y requisitos
gubernamentales para la implementacién de una APP en este servicio publico.

En la segunda parte, se muestra el desarrollo de las APP a nivel nacional e internacional
para distintos sectores y en especifico para el manejo de residuos sélidos, con el fin de
identificar los factores de éxito que han impulsado a las APP como mecanismo de
mejoramiento y modernizacion de los servicios publicos.

Por ultimo, se analiza el estado actual de la prestacion del servicio publico de aseo y, a
partir de ejercicios teoricos, se estiman las necesidades de modernizacién en términos de
inversién, rehabilitacién, operacion y administracion en el servicio publico de aseo para los
préximos 30 afios, de manera que se pueda contar con elementos de juicio para identificar
cudles actividades son susceptibles para implementar APP en pro de la mejora en el
desempefio y modernizacién de la prestacion del servicio a los ciudadanos. Este analisis se
complementa con una encuesta realizada a prestadores del servicio publico de aseo.

Considerando lo anterior, se evalla el marco regulatorio actual y cémo este permite o
sugiere modificaciones para la implementacién de APP en el servicio publico de aseo.

2.1.POLITICA PUBLICA
2.1.1. Politica publica de las asociaciones publico privadas

El Consejo Nacional de Politica Econdémica y Social -CONPES expidi6 el documento
CONPES 3615 de 2009 “Iniciativa para la modernizacion y gestién de activos fijos publicos”
surge debido a la preocupaciéon del Gobierno Nacional frente a la carencia, falta de
modernizacion o falta de respuesta a las necesidades operacionales y estratégicas de la
infraestructura de las instituciones publicas.

Las principales dificultades para superar las deficiencias observadas por el Gobierno se
relacionaron con la ineficiencia de los mecanismos estatales para modernizar y desarrollar
infraestructura, el rezago de los activos publicos frente a la dindmica del mercado
inmobiliario, desconocimiento y falta de gestion de los activos fijos productivos, falta de
proyeccion estratégica de la infraestructura y la falta de coordinacion con las necesidades
y demandas de la poblacion.

En razén de los hallazgos, el CONPES se fij6 como objetivo central “Modernizar la
infraestructura de las entidades publicas con el fin de responder a las necesidades
estratégicas y operacionales de las mismas”, enfocado a que en el largo plazo las entidades
del sector publico “presten un servicio de calidad a la ciudadania, operando eficientemente
bajo condiciones Optimas de capacidad, con equipamiento moderno y acorde con las
necesidades de los usuarios (...)”. Esto a partir de la creacion de mecanismos de vinculacion
del sector privado en “el desarrollo de nueva infraestructura, en la modernizacion de la
existente y en el mantenimiento y operacion de la misma en el largo plazo, de cara a la
prestacion de servicios eficientes por parte de las entidades publicas”.
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Los beneficios que presenta el CONPES 3615, a través de la creaciéon de un marco legal
de APP, son:

e Eficiencia en procesos de licitacion y provision de infraestructura puablica de largo
plazo, mediante un enfoque basado en el concepto de servicio en términos de
desempefio y no de especificaciones fisicas de los activos o de la infraestructura.

e Optimizacién de la transferencia y distribucion de riesgos entre los sectores publico
y privado.

e Oportunidad de obtener un “mejor valor por dinero” en el gasto publico, gracias a la
transferencia de riesgos al sector privado.

e Movilizacién de inversién, y capacidad de innovacion y gestién de activos fijos
publicos por parte del sector privado.

e Reduccion o eliminacién de retrasos, costos suplementarios y renegociaciones,
gracias a la coincidencia de pagos con la entrega de la infraestructura y comienzo
de operaciones al momento acordado.

e Alineamiento de incentivos en las distintas fases de un proyecto (disefio,
construccion, operacién y mantenimiento) gracias a la obligacién que se imparte al
sector privado en términos de prestar los servicios bajo estandares de calidad, lo
que a su vez conlleva a una reduccion y control de costos de mantenimiento en el
largo plazo.

e Transparencia y previsibilidad del gasto publico a largo plazo, debido al esquema
de pagos implicito (en general de aportes fijos atados a la adecuada prestacién de
los servicios).

e Lamodernizacién de los servicios prestados a los ciudadanos.

De lo anterior, en relaciéon con el servicio publico de aseo, es importante enfatizar que el
Gobierno plasmé como resultado la mejora en el desempefio de la prestacién del
servicio y la modernizacién del mismo. Asi las cosas, el andlisis de los mecanismos
regulatorios a implementar o modificar, debe enfocarse en cémo a través de las APP se
mejora y moderniza el servicio publico de aseo.

2.1.2. Politica publica del servicio publico de aseo

El documento CONPES 3874 del 21 de noviembre de 2016, sobre “Politica Nacional para
la Gestion Integral de Residuos Sdélidos”, la cual se considera de interés social, econémico,
ambiental y sanitario.

La politica es liderada por el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio -MVCT y el Ministerio
de Ambiente y Desarrollo Sostenible -MADS, junto con el Departamento Nacional de
Planeacién -DNP, en coordinacidon con el Ministerio de Educacién Nacional -MEN, el
Ministerio de Minas y Energia -MME, las entidades adscritas y el Departamento
Administrativo de Nacional de Estadistica -DANE, para ser implementada en el periodo
2016 - 2030.
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El documento sefiala que Colombia ha desarrollado un modelo de gestion de residuos
sélidos acorde con el modelo econémico de produccion y consumo lineal, que se define
como un esquema en el cual la materia prima se extrae, se utiliza para fabricar bienes y
finalmente se dispone.

La politica propuesta busca aportar a la transicién hacia una economia circular, la cual tiene
como objetivo lograr que el uso de los productos y materiales se mantenga durante el mayor
tiempo posible en el ciclo productivo.

Para implementar la gestién integral en este sentido, el documento CONPES fij6 los
siguientes objetivos especificos:
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e Promover la economia circular, a través del disefio de instrumentos en el marco de
la gestion integral de residuos soélidos.

e Promover la cultura ciudadana, la educacion e innovacion en gestién integral de
residuos, con el fin de prevenir la generacion de residuos, promover la reutilizacion
e incrementar los niveles de separacion en la fuente y de aprovechamiento.

e Generar un entorno institucional propicio para la coordinacién entre actores que
promueva la eficiencia en la gestion integral de residuos soélidos.

e Mejorar el reporte, monitoreo, verificacion y divulgacién de la informacion sectorial
para el seguimiento de la politica publica referente a la gestion integral de residuos
sélidos.

En el ANEXO A se resumen las acciones definidas por el CONPES, relacionadas con las
actividades misionales del servicio publico de aseo, para el cumplimiento de los objetivos
mencionados anteriormente. Para ello, se requiere disponer de recursos de capital® que,
como se demuestra en el numeral 5.6 Financiamiento del CONPES 3874 de 2016, superan
las posibilidades de los Gobiernos Nacional y Territorial, por lo cual se hace necesaria la
vinculacién del capital privado.

2.1.3. Politica publica objetivos de desarrollo sostenible - ODS

El documento CONPES 3918 del 15 de marzo de 2018, establece la estrategia para la
implementacion de los objetivos de desarrollo sostenible -ODS en Colombia. Para lo cual,
define un conjunto de indicadores y metas para el seguimiento, sus respectivos
responsables, el plan de fortalecimiento estadistico para robustecer los sistemas de
informacion, la estrategia de territorializacion de los ODS y los lineamientos para la
interlocucion con actores no gubernamentales.

En relacién con la gestion integral de residuos sélidos, dentro del Objetivo de Desarrollo
Sostenible Nimero 12: Produccién y Consumo Responsable, se establece:

“Latasa de reciclaje y nueva utilizacién de residuos soélidos es un tema que requiere
amplios esfuerzos de los gobiernos locales y de todos los ciudadanos. En 2012
cuando se hicieron las primeras mediciones se tenia una tasa de 7,2%, este afio se
cerrara en 10% y se espera que para el 2030 el pais llegue a 17,9%. Teniendo en
cuenta este Objetivo se expidid la Politica Nacional para la Gestion de Residuos
Solidos de manera integral en el marco de la economia circular, que permitira
alcanzar la meta a 2030”.

2.1.4. Politica pablica de crecimiento verde

El documento CONPES 3934 del 10 de julio de 2018 sobre Politica de Crecimiento Verde
sefiala la necesidad de desarrollar y afianzar la innovacion e implementacion de tecnologias
con procesos mas limpios, que permitan la reutilizacion de materiales en los ciclos
productivos, como la disminucion en el consumo de materias primas y en la generacion de
residuos.

Se encontro que en Colombia no existe la suficiente recuperacion y retorno de materiales
desde la etapa de post consumo a los procesos de manufactura, evidenciandose el rezago
que el pais tiene en el aprovechamiento de los materiales comparado con el maximo

6 Las necesidades de inversion para el desarrollo de la politica estan centradas en aprovechamiento (recoleccion selectiva,
fortalecimiento de las organizaciones de recicladores de oficio, estrategias de educacion), tratamiento (implementacion de sistemas
de tratamiento de residuos orgénicos, instalaciones de biogés, tratamiento de lixiviados y generacién de energia), disposicion final
(cierre de botaderos a cielo abierto y recuperacion de sitios, ampliacién de vida Gtil de rellenos existentes, construccién de nuevos
rellenos sanitarios), ampliacion de cobertura en zonas rurales (recoleccién, transporte y barrido).
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referente a nivel mundial citado por el CONPES, el cual se puede apreciar en la siguiente
tabla.

TABLA 1. TASAS DE RECICLAJE POR CORRIENTE DE RESIDUOS

2% Construccion 50%
20% Poliméricos (plasticos) 40%
30% Biomaterial primario 85%
66% Celulésicos (papel y cartén) 76%
71% Acero 98%

Fuente: Tecnalia citado en CONPES 3934 de 2018

Asi mismo, el CONPES reconoce una coordinacién institucional poco robusta en todos los
niveles, especialmente en el Gobierno Nacional, donde diferentes entidades tienen
responsabilidades compartidas en aspectos relacionados con la economia circular, que
comprende el cierre de ciclo de materiales, la gestién de residuos y el ecodisefio en los
sectores productivos. Por ejemplo, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible define
las politicas ambientales relacionadas con la responsabilidad extendida del productor y para
la gestion integral de residuos peligrosos y especiales. Por su parte, el Ministerio de
Vivienda, Ciudad y Territorio define las politicas que estan relacionadas con la prestacion
del servicio publico de aseo que gestiona los residuos ordinarios. Lo que no garantiza una
integralidad y una visidn sistémica y uniforme para la formulacién de estos dos marcos de
politica publica (Tecnalia citado en CONPES 3934, 2017).

Por lo anterior, el esquema de APP se visibiliza como una de las posibilidades para cumplir
los objetivos de la politica publica, entendiendo que, segun lo establecido en el articulo
primero de la Ley 1508 de 2012, “son un instrumento de vinculacién de capital privado que
se materializa en un contrato, entre una entidad estatal y una persona natural o juridica de
derecho privado, para la provision de bienes publicos y de sus servicios relacionados, el
cual involucra la retencién y transferencia de riesgos entre las partes y mecanismos de
pago, relacionados con la disponibilidad y el nivel de servicio de la infraestructura y/o el
servicio”.

2.2. CONTEXTO NORMATIVO

Los articulos 78, 334, 365 y c.c. de la Constitucion Politica de 1991 y, en desarrollo de la
misma, la Ley 142 de 19947 abrieron espacios para la participacion privada en la provisién
de servicios publicos. Adicionalmente, el MVCT ha desarrollado la reglamentacién para que
los actores privados presten los servicios con calidad y eficiencia, mientras que la Comisién
de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Basico -CRA ha regulado los precios
maximos que los prestadores del servicio publico de aseo pueden cobrar.
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Entretanto, el Gobierno Nacional, a través de las Leyes 1508 de 2012, 1753 de 2015,1882
de 2018 y el Decreto 063 de 2015, ha desarrollado la reglamentacion para el
establecimiento de APP, con el animo de promover y mejorar la participacion privada en los
proyectos que conduzcan a la mejora en el desempefio y la modernizacion de la prestacion
de servicios. A continuacion, se describe dicha reglamentacion:

" Por la cual se establece el régimen de los servicios publicos domiciliarios y se dictan otras disposiciones.
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2.2.1. Marco legal del servicio publico de aseo

El servicio publico de aseo se ajusta al marco de la Ley 142 de 1994, que establece la
intervencion del Estado en los servicios plblicos, para la cual, las entidades, autoridades y
organismos cuentan con diferentes instrumentos.

Los municipios, como entidades territoriales fundamentales de la division politico —
administrativa del Estado®, son los garantes de la prestacién de los servicios publicos. En
virtud de la ley, dichas entidades territoriales tienen asignadas, entre otras, las siguientes
competencias®:

e Asegurar que se presten a sus habitantes, de manera eficiente, los servicios
domiciliarios de acueducto, alcantarillado, aseo, energia eléctrica, y telefonia
publica basica conmutada, por empresas de servicios publicos de caracter oficial,
privado o mixto, o directamente por la administracién central del respectivo
municipio.

e Asegurar, en los términos de la Ley 142 de 1994, la participacion de los usuarios
en la gestion y fiscalizacion de las entidades que prestan los servicios publicos en
el municipio.

e Disponer el otorgamiento de subsidios a los usuarios de menores ingresos, con
cargo al presupuesto del municipio, de acuerdo con lo dispuesto en la Ley 60 de
1993 y la Ley 142 de 1994.

e Estratificar los inmuebles residenciales de acuerdo con las metodologias trazadas
por el Gobierno Nacional.

e Apoyar con inversiones y demas instrumentos, descritos en la Ley 142 de 1994, a
las empresas de servicios publicos promovidas por los departamentos y la Nacion
para realizar las actividades de su competencia.

Ahora bien, por disposicion de la citada ley, los servicios publicos pueden ser prestados por
las siguientes personasio:

e Las empresas de servicios publicos.

e Las personas naturales o juridicas que produzcan para ellas mismas, o como
consecuencia o complemento de su actividad principal, los bienes y servicios
propios del objeto de las empresas de servicios publicos.

¢ Los municipios cuando asuman en forma directa, a través de su administracion
central, la prestacion de los servicios publicos, conforme con lo dispuesto en la Ley
142 de 1994.

e Las organizaciones autorizadas conforme a Ley 142 de 1994 para prestar servicios
publicos en municipios menores, en zonas rurales y en areas o zonas urbanas
especificas.

e Las entidades descentralizadas de cualquier orden territorial o nacional que al
momento con la expedicién de la Ley 142 de 1994 se encontraran prestando
cualquiera de los servicios publicos y se ajusten a lo establecido en el paragrafo del
articulo 17 ibidem.

8 DANE Conceptos basicos se puede consultar en https://www.dane.gov.coffiles/inf_geo/4Ge_ConceptosBasicos.pdf
9 Articulo 5 de la Ley 142 de 1994.
10 Articulo 15 ibidem.
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En cuanto al régimen tarifario, el articulo 86 de la Ley 142 de 1994 sefiala que esta
compuesto por reglas relativas a: i) al régimen de regulacién o de libertad; ii) el sistema de
subsidios; ii) las reglas relativas a las practicas tarifarias restrictivas de la libre competencia
y que implican abuso de posicion dominante; iv) las reglas relativas a procedimientos,
metodologias, féormulas, estructuras, estratos, facturacion, opciones, valores. En general, a
todos los aspectos que determinan el cobro de las tarifas. Adicionalmente, esté orientado
por los criterios de eficiencia econémica, neutralidad, solidaridad, redistribucion, suficiencia
financiera, simplicidad y transparencia!?.

El servicio publico de aseo, de acuerdo con la Ley 142 de 1994, se circunscribe a la actividad
principal de recoleccién municipal de residuos, principalmente soélidos, y a las actividades
complementarias de transporte, transferencia, aprovechamiento, tratamiento y disposicion
final, asi como el corte de césped y poda de arboles y barrido y lavado de las vias que se
encuentren en vias y areas publicas.

La reglamentacion del servicio publico de aseo fue desarrollada por el MVCT en el Decreto
2981 de 2013, compilado en el Libro 2 Parte 3 del Titulo 2 del Decreto 1077 de 201512, que
definié, entre otros: los aspectos generales de la prestacion del servicio; las actividades que
lo componen, especificando las caracteristicas de su prestacién en términos de calidad y
frecuencias; la atencion del usuario y la gestion comercial, asi como las obligaciones del
municipio y el prestador del servicio.

Mediante la Resolucién MVCT 754 de 2014, el Ministerio establecio los lineamientos para
que los municipios desarrollen la planeacién a través de los Planes de Gestién Integral de
Residuos Sélidos -PGIRS. Alli, los municipios o los esquemas asociativos territoriales
definen las alternativas para el manejo integral de sus residuos, teniendo en cuenta
aspectos tales como el tamafio del proyecto, localizacion, tecnologias a emplear,
especificaciones técnicas, costos de inversion, operacion y mantenimiento, impactos
ambientales, entre otros.

Por su parte, la Resolucion 288 de 2015 del MVCT establece el Programa para la Prestacion
del Servicio Publico de Aseo -PPSPA, en el cual los prestadores definen la forma en la cual
se obligan a prestar el servicio en respuesta a las directrices que el ente territorial defina en
su PGIRS.

Respecto a los marcos tarifarios para la prestacién del servicio publico de aseo, estos se
encuentran desarrollados en las Resoluciones CRA 720 de 20152 para los prestadores en
municipios de mas de 5.000 suscriptores y en la Resolucion CRA 853 de 2018 para los
demas prestadores.
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En las resoluciones mencionadas, el régimen adoptado es el de libertad regulada con
metodologia tarifaria de costo medio, integrada por técnicas regulatorias de precio techo y
costos de referencia, excepto para las areas de prestacion del servicio rurales dispersas,
donde el régimen de regulacién establecido es el de libertad vigilada. Adicionalmente, en
dicha normativa se establecen los estandares de calidad técnica e indicadores referentes a
cada una de las actividades que componen el servicio publico de aseo, entre los cuales se
encuentran: cobertura, calidad de la frecuencia y horario de recoleccion, calidad del barrido,
compactacion en el relleno sanitario, incumplimiento de reclamos comerciales, entre otros.

11 Articulo 87 de la Ley 142 de 1994.

12 Modificado por el Decreto 1736 de 2015, el Decreto 596 de 2016, el Decreto 614 de 2017 y el Decreto 1784 de 2017.

13 “Por la cual se establece el régimen de regulacion tarifaria al que deben someterse las personas prestadoras del servicio publico
de aseo que atiendan en municipios de mas de 5.000 suscriptores en areas urbanas, la metodologia que deben utilizar para el
célculo de las tarifas del servicio publico de aseo y se dictan otras disposiciones”. Modificada por las Resoluciones CRA 751 de
2016, y 822 de 2017.

1 “Por la cual se establece el régimen tarifario y metodologia tarifaria aplicable a las personas prestadoras del servicio publico de
aseo que atiendan en municipios de hasta 5.000 suscriptores y se dictan otras disposiciones”
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2.2.2. Marco legal de las asociaciones publico privadas

El 10 de enero de 2012 se expidié la Ley 1508, a través de la cual se establece el régimen
juridico de las asociaciones publico privadas, se dictan normas orgénicas de presupuesto y
se dictan otras disposiciones.

Esta ley definié las APP como un instrumento de vinculacién de capital privado que se surte
a través de un contrato suscrito entre una entidad estatal y una persona de derecho privado.
Este contrato tiene como objeto la provision de bienes publicos y de sus servicios
relacionados, e incluye la distribucion y asignacion de riesgos a través de la retencién o de
la transferencia de los mismos entre las partes y mecanismos de pago relacionados con la
disponibilidad y el nivel de servicio de la infraestructura y/o servicio (art. 1 ibidem).

El articulo 2 dispone que las concesiones, de que trata el numeral 4 del articulo 32 de la
Ley 80 de 1993, se encuentran comprendidas dentro del esquema de APP, lo que significa
gue fue la misma ley la que reconocio el contrato de concesién como una forma de ejecucion
de las APP.

En este contexto, al remitirnos a lo dispuesto en el numeral 4 del articulo 32 del Estatuto
General de la de la Administracion Publica, encontramos la doble connotacién de los
contratos de concesion: i) la prestacion, operacion, explotacion, organizacion o gestion, total
o parcial, de un servicio publico, o ii) la construccion, explotacion o conservacion total o
parcial de una obra o bien destinados al servicio 0 uso publico.

Coherente con lo anterior, en el ambito de aplicacion de la Ley 1508 de 2012 se dispuso
gue en dichos contratos la actividad se retribuye con el derecho a la explotacién econémica
de esa infraestructura o servicio.

Como antecedente de lo anterior, y para contextualizar el régimen juridico de las APP, la
exposicion de motivos del proyecto de Ley 160 de 2011 del Senado, que dio lugar a la Ley
1508 de 2012, que establece el régimen juridico de las APP, da cuenta del proceso de
participacion privada en proyectos de infraestructura y servicios publicos a partir de los afios
90, respecto de lo cual se destaca:

“Estos esquemas de participacion privada en proyectos de infraestructura y servicios
publicos han sido utilizados para desarrollar proyectos que no hubieran podido
ejecutarse bajo el esquema de inversion publica, dadas las restricciones fiscales
existentes.

Son multiples los beneficios alcanzados a través de la vinculacion del sector privado,
como se resalta en el Conpes 3538, en el cual se concluye que “la inversion del sector
privado en infraestructura ha contribuido a incrementar la productividad, establecer
empresas con solidez financiera, mejorar la gestion de las mismas, promocionar la
competencia, aumentar la eficiencia en la construccién, operacion y mantenimiento
de proyectos de infraestructura, promocionar la inversién extranjera, propiciar
programas de democratizacion de la propiedad accionaria, aumentar la cobertura y
calidad de los servicios y adicionalmente, disminuir los recursos transferidos a
empresas publicas y/o subsectores de infraestructura, incidiendo de manera positiva
en las perspectivas de endeudamiento publico y posibilitando el aumento de recursos
destinados a otros sectores’.

Igualmente, se sefiala que, aunque los resultados de la participacién privada son
importantes, subsiste la necesidad de extender dichos beneficios y mejorar elementos con
el fin de atraer inversionistas de largo plazo que se conviertan en socios del Estado.

De alli que se buscara impulsar el uso de un nuevo esquema de gestion de proyectos en el
marco de las APP, cuyo proposito fuera incluir el capital privado en la inversion y operacion
de infraestructura en la prestacion de servicios publicos, y regular la iniciativa privada para
tal fin.
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Acorde con la Ley y la exposicién de motivos resefiada, los objetivos especificos de las APP
se pueden resumir de la siguiente forma:

e Estructurar los mecanismos de pago del Gobierno y evaluar la infraestructura en
funcion del servicio que se ofrece a los beneficiarios, medido en términos de
desempefio, calidad y disponibilidad.

e Optimizar la transferencia y distribucion de riesgos de los proyectos, con base en
una valoracién rigurosa de estos y un cuidadoso andlisis en términos de eficiencia
en la asignacion de los mismos.

e Explorar fuentes complementarias de ingresos para el inversionista privado, que
faciliten el financiamiento de la infraestructura publica por explotacion comercial,
inmobiliaria, etc.

e Alinear los incentivos del inversionista privado y de los distintos actores incluidos
en todas las etapas de desarrollo del proyecto, propendiendo por la culminacion
oportuna de las obras, la ejecucidon de la mejor construccion posible, de cara a la
optimizacioén de los costos de mantenimiento a cargo del privado, y la financiacion
de largo plazo de los proyectos.

Las principales caracteristicas del modelo APP que desarrolla la Ley 1508 de 2012, son las
siguientes:

e Se aplican a todos aquellos contratos en los cuales las entidades estatales
encarguen a un inversionista privado el disefio y construccion de una infraestructura
y Sus servicios asociados, o0 su construccion, reparacion, mejoramiento o
equipamiento, actividades todas estas que deben involucrar la operacion y
mantenimiento de dicha infraestructura. También podran versar sobre
infraestructura para la prestacién de servicios publicos (articulo 3).

e Sdlo se podran realizar proyectos bajo esquemas de Asociacion Publico Privada —
APP cuyo monto de inversién sea superior a seis mil (6.000) salarios minimos
mensuales legales vigentes (smmlv) (paragrafo 1 del articulo 3).

e El derecho a recibir retribuciones esta condicionado al cumplimiento de niveles de
servicio, estandares de calidad y la disponibilidad de la infraestructura (articulo 5).

e Los contratos para la ejecucién de proyectos de asociacién publico privada tendran
un plazo maximo de 30 afios, incluidas las prérrogas (articulo 6). Podra celebrarse
un contrato de superior ejecucién siempre que cuente con un concepto previo
favorable del CONPES.
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¢ No pueden ser contratantes de esquemas de Asociacién Publico Privada -APP las
Sociedades de Economia Mixta, sus filiales, las Sociedades entre Entidades
Publicas con participacién del Estado inferior al cincuenta por ciento (50%), las
Empresas de Servicios Publicos Domiciliarios y las Empresas Industriales y
Comerciales del Estado cuando desarrollen actividades comerciales en
competencia con el sector privado y/o publico, nacional o internacional o en
mercados regulados cuando estas obren como contratantes. Lo anterior, sin
perjuicio de que las entidades excluidas como contratantes puedan presentar oferta
para participar en los procesos de seleccion de esquemas APP regidos por esta
ley, siempre que cumplan con los requisitos establecidos para el efecto en el
respectivo proceso de seleccién (paragrafo del articulo 8).

e Los proyectos de APP pueden tener iniciativa publica o privada. Para el primer caso,
la seleccion de contratistas podra utilizarse el sistema de precalificacion, para lo
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cual, se conformara una lista de precalificados mediante convocatoria publica,
estableciendo un grupo limitado de oferentes para participar en el proceso de
seleccion (articulo 10). En el segundo caso, el proceso de estructuracion del
proyecto por agentes privados estard dividido en dos (2) etapas, una de pre
factibilidad y otra de factibilidad (articulo 14 Inc. 2).

e Los recursos publicos y todos los recursos que se manejen en el proyecto deberan
ser administrados a través de un patrimonio auténomo constituido por el contratista,
integrado por todos los activos y pasivos, presentes y futuros, vinculados al
proyecto (articulo 24).

e Se deben especificar los bienes muebles e inmuebles del Estado o de los
particulares, afectos a la prestacién del servicio o a la ejecucion del proyecto, que
revertiran al Estado a la terminacion del contrato y las condiciones en que lo haran
(articulo 31).

La Ley 1508 de 2012 fue modificada por la Ley 1753 de 2015'% y la Ley 1882 de 201816, y
reglamentada por el Decreto 1467 de 2012, respecto de la estructuracién y ejecucién de
los proyectos de APP, tanto de iniciativa publica como privada, modificado, posteriormente,
por los Decretos 301, 1553 y 2043 de 2014, compilados en el Decreto 1082 de 201577,

El Decreto 063 de 2015 reglamenté las particularidades para la implementacion de APP en
el sector de agua potable y saneamiento basico, de cual se destacan los siguientes
aspectos:

e Ambito de aplicacion. Aplica a las entidades estatales, a los inversionistas
privados y a los prestadores de servicios publicos domiciliarios de acueducto,
alcantarillado y/o aseo (articulo 2 del Decreto 063 de 2015).

e Requisitos en procesos de seleccion de proyectos de APP del Sector de Agua
Potable y Saneamiento Béasico. El inversionista privado que se presente a un
proceso de seleccidn para la ejecucién de un proyecto de APP que no ostente la
condiciéon de empresa de servicio publico, debera acreditar la celebracion de un
contrato con un prestador de esta naturaleza, con la experiencia indicada en el
pliego de condiciones, en el que se comprometa a realizar la operacién y
mantenimiento de la infraestructura, por el mismo tiempo de duracién del contrato
de APP, lo que ser& un requisito para la presentacién de la oferta (articulo 3 del
Decreto 063 de 2015).

e Retribucidon en proyectos de Agua Potable y Saneamiento Basico, bajo el
esquema de Asociaciones Publico Privadas. En los contratos de APP se
retribuira la actividad con el derecho a la explotacion econémica del servicio o la
infraestructura, en las condiciones que se pacten, por el tiempo que se acuerde,
con aportes del Estado cuando la naturaleza del proyecto lo amerite (articulo 4 del
Decreto 063 de 2015).

e Igualmente, dispone que para todos los efectos, los recursos asignados a los
Fondos de Solidaridad y Redistribucion de Ingresos —FSRI para cubrir las
necesidades de subsidios de usuarios de los estratos 1, 2, 3, de acuerdo con la Ley
142 de 1994, constituyen desembolsos de recursos publicos (paragrafo 1 del
articulo 4 del Decreto 063 de 2015). Asi como, que dentro de estos esquemas se
podra hacer uso directo de los recursos del Sistema General de Participaciones -
SGP.

15 “Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 "Todos por un nuevo pais".

16 “Por |a cual se adicionan, modifican y dictan disposiciones orientadas a fortalecer la contratacion publica en Colombia, la Ley de
Infraestructura y se dictan otras disposiciones”.

17 “por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Administrativo de Planeacién Nacional".
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e Conforme a lo previsto en el paragrafo 1 del articulo 4° del Decreto 063 de 2015,
todas las APP que tengan como objeto la prestacion del servicio publico de aseo
tiene como condicidn inherente su financiacion con recursos publicos, dado que
parte de la tarifa se compone de subsidios, con el consecuente impacto en el
procedimiento que ello conlleva.

En relacién con la explotacién econémica, mediante la cual se retribuira la APP,
debe entenderse que las férmulas tarifarias, su composiciéon por segmentos, su
modificacién e indexacién que ofrezca el oferente deberan atender los criterios
orientadores del régimen tarifario establecidos en la Ley 142 de 1994.

e Niveles de servicio y estandares de calidad de proyectos de Agua Potable y
Saneamiento Béasico bajo el esquema de Asociaciones Publico Privadas.
Sefiala que deben ser establecidos en el contrato y cumplir los indicadores de
gestion y metas fijados por la CRA, sin perjuicio de que las partes contratantes
puedan pactar estdndares mayores a los exigidos en la regulacion (articulo 5 del
Decreto 063 de 2015).

Igualmente, en consideracién a lo dispuesto en el articulo 6 del Decreto 1467 de
2012, deben responder a las caracteristicas de cada proyecto, y ser especificos,
variables, pertinentes y oportunos.

En cuanto a los estdndares del servicio, la Resolucién CRA 720, en el Anexo lll,
definié los estandares de calidad técnica e indicadores del servicio a los que deben
someterse los prestadores del servicio publico de aseo que atienden municipios con
mas de 5.000 suscriptores. Adicionalmente, los prestadores deben someterse al
Plan de Gestién y Resultados -PGR, segun lo sefialado por el articulo 52 de la Ley
142 de 1994.

e Requisitos para la evaluacién y viabilizaciéon de la estructuracion de APP del
Sector de Agua Potable y Saneamiento Basico. Se indica que el MVCT
adelantara la evaluacion y viabilizacion de los proyectos del sector de agua potable
y saneamiento basico que se adelanten bajo la modalidad de APP y que se
financien con recursos del Presupuesto General de la Nacién o de otros fondos
publicos del orden nacional y definira los requisitos para su presentacion,
viabilizacion y aprobacion (articulo 6 del Decreto 063 de 2015).

En el caso de proyectos que requieran desembolsos de recursos publicos de las
entidades territoriales, el concepto de viabilidad serd emitido por la entidad
competente, a través de la dependencia en la que asigne tal funcién, conforme con
los requisitos que defina el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio —-MVCT para
la evaluacion y viabilizacién de proyectos.
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Dichos requisitos fueron establecidos por el MVCT en la Resolucién 0678 del 11 de
octubre de 2017, que establece los criterios técnicos y requisitos de presentacioén,
viabilizacion y reformulacion de los proyectos del sector de agua potable y
saneamiento basico que se adelanten bajo APP.

Segun el paragrafo 2 del articulo 3 de la citada resolucién, la viabilizacién de
proyectos corresponde a la verificacion de los parametros requeridos de
conformidad con el Reglamento Técnico del Sector -RAS, los requisitos fijados en
la Resolucién y la Guia de Presentacion de Proyectos de Agua Potable y
Saneamiento Basico bajo la modalidad de APP, que hace parte integral de la
misma.

La guia establece que la presentacion de los proyectos debe contener como minimo
el diagnéstico de la prestacion del servicio actual, la evaluacién de distintas
alternativas, el costo-beneficio de su implementacion, la fuente de financiacion, los
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requisitos técnicos, ambientales, legales, financieros y econdémicos y la
implementacion del Comparador Pubico Privado — CPP.18

Adicionalmente, requiere de una descripcion de los componentes del servicio sobre
los cuales se pretende realizar la APP, que para el caso del servicio publico de aseo
se consideran los siguientes:

“Se considera como componentes del servicio de aseo, entre otros los
siguientes: Catastro de usuarios, micro rutas y macro rutas de recoleccién y
transporte, rutas de barrido de calles, rutas de recoleccion selectiva, estaciones
de transferencia de residuos, sistemas de disposicion final y tratamiento y
sistemas de aprovechamiento.”

Por otra parte, establece que deben realizarse disefios de ingenieria conceptuales,
gue, especificamente para las actividades de aseo, deben incluir un trazado
preliminar o anteproyecto por cada alternativa, incluyendo el trazado general de las
opciones que identifiguen como se comunican las areas generadoras con los sitios
de disposicién o tratamiento, los diagramas de procesos y balances de masa.

Para la actividad de recoleccion y transporte, debe entregarse el trazado de mayor
escala de las rutas de recoleccién y transporte y de las vias de acceso del vehiculo
desde la malla vial hasta la via al sitio de disposicion final, estudios de transporte,
ilustracion del vehiculo de disefio. Ademas, tiempos y movimientos 6ptimos, que
también aplican para la actividad de barrido y limpieza.

Para la actividad de disposicion final, tratamiento, aprovechamiento y transferencia,
debe entregarse adicionalmente un pre disefio de las instalaciones, asi como los
requisitos prediales para su implementacion.

e Laviabilidad del proyecto esta sujeta a la factibilidad técnica, econémica, ambiental,
predial, financiera y juridica. Adicionalmente, la factibilidad del proyecto depende
de si es una iniciativa publica o privada (ver llustracion 1). El detalle del
procedimiento se encuentra en los ANEXO B y ANEXO C.

ILUSTRACION 1. PROCESO DE IMPLEMENTACION DE UNA APP

Radicacién de la Presentacion completa de la
Ofertas presentadas
° propuesta propuesta
°
(]
2
o i
Detalle completo Preparacion de la
de los estudios licitacion
Valoracion Valoracion Preparacion de los
- preliminar final pliegos de licitacion
Qo
o
=1
a
Propuesta aprobada inicialmente Propuesta aprobada  Anuncio publico de la
/Informacién adicional o estudios completamente licitacion

Fuente: Modificado de DNP, 2016.

Considerando que el socio publico natural de la APP para la prestacion de servicios
publicos es el ente territorial local, entiéndase municipio, ser4 a este a quien
corresponda la realizacion de los tramites de prefactibidilidad, factibilidad y
viabilizacion a través de las aprobaciones respectivas. En el evento en que la APP
del respectivo ente territorial involucre recursos de nivel nacional, el procedimiento

18 EI CPP es una herramienta que compara el valor de desarrollar un proyecto a través de una APP o de un contrato de obra
publica. El resultado de la diferencia entre el costo a través de obra publica y el resultado del costo de una APP se denomina como
valor por dinero (VPD).
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adicionalmente debera ser evaluado y aprobado por los respectivos 6rganos, tales
como Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, Departamento Nacional de
Planeacion, Consejo Nacional de Politica Fiscal -CONFIS y Ministerio de Vivienda,
Ciudad y Territorio.

Las exigencias de las etapas de planeacion en prefactibilidad y factibilidad que se
imponen al proceso de estructuracion de una APP previas a lograr las aprobaciones
de las entidades correspondientes implican unos tiempos que son minimo de 22
meses, para posteriormente adelantar el proceso de seleccion del contratista con
mecanismos de precalificacion y proceso contractual propiamente dicho cuando
este aplique.

Por otra parte, la concesion, a pesar de que requiere una etapa de planeacién
orientada a la determinacién de la necesidad para proceder a la escogencia del
contratista concesionario, a través de un proceso licitatorio, lo cual puede en total
tomar alrededor de 4 meses para la adjudicacién del proceso.

Es de resaltar que durante el procedimiento de estructuracién de la APP es posible
evidenciar si se genera mayor valor por dinero a través de la celebracion del
contrato de APP es la mejor opcion o, por el contrario, se concluye que la necesidad
evidenciada se satisface en una mejor relacion costo — beneficio a través de una
obra publica o de otras modalidades de contratacion que atiendan el objeto
requerido.

En relacién con el servicio publico de aseo, en el capitulo 6 del RAS “Sistemas de
aseo urbano” se establecen las condiciones técnicas para el disefio de los sistemas
de recoleccion y transporte, aprovechamiento, estaciones de transferencia,
incineracion y rellenos sanitarios. No obstante, existen tecnologias distintas a las
establecidas en el RAS, especialmente en la actividad de tratamiento, como el
compostaje, la digestién anaerobia, la gasificacion, entre otras.

Sobre este aspecto, es de resaltar que en el caso de las iniciativas que no requieren
de recursos de orden nacional, la entidad publica, que en principio es el municipio,
es el encargado de dar viabilidad técnica. En virtud de lo anterior, en los casos en
que se presenten iniciativas privadas para tecnologias que no se encuentren
reglamentadas, los municipios no tendran referentes técnicos para establecer los
estandares y condiciones de prestacion minimas.

e Areas de Servicio Exclusivo (ASE). En los proyectos de APP para el sector de
agua potable y saneamiento basico, se podra solicitar el establecimiento de un Area
de Servicio Exclusivo (ASE), conforme con lo establecido en el articulo 7 de la ley
142 de 1994 vy la regulacién que sobre la materia se ha expedido por parte de la
CRA a través de las Resoluciones 720 de 2015 y 853 de 2018.
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En cuanto a las ASE, el articulo 40 de la Ley 142 de 1994 sefiala lo siguiente:

“ARTICULO 40. AREAS DE SERVICIO EXCLUSIVO. Por motivos de interés social
y con el propdsito de que la cobertura de los servicios publicos de acueducto y
alcantarillado, saneamiento ambiental, distribucién domiciliaria de gas combustible
por red y distribucién domiciliaria de energia eléctrica, se pueda extender a las
personas de menores ingresos, la entidad o entidades territoriales competentes,
podran establecer mediante invitacién publica, areas de servicio exclusivas, en las
cuales podra acordarse que ninguna otra empresa de servicios publicos pueda
ofrecer los mismos servicios en la misma area durante un tiempo determinado. Los
contratos que se suscriban deberan en todo caso precisar el espacio geogréafico en
el cual se prestara el servicio, los niveles de calidad que debe asegurar el contratista
y las obligaciones del mismo respecto del servicio. También podran pactarse nuevos
aportes publicos para extender el servicio.

Carrera 12 N° 97-80, Piso 2. Bogotd, D.C. - Colombia. Cédigo postal: 110221.
PBX: +57(1) 4873820 - 4897640 Fax: +57(1) 4897650 Linea gratuita nacional: 01 8000 517 565
correo@cra.gov.co - WwWw.cra.gov.co




Comisién
de Regulacion A~

e, de Agua Potable y e Minivienda
A Saneamiento Basico t’; son de todos

La vivienda y el agua

PARAGRAFO 1o. La comisién de regulacion respectiva definird, por via general,
como se verifica la existencia de los motivos que permiten la inclusion de areas de
servicio exclusivo en los contratos; definira los lineamientos generales y las
condiciones a las cuales deben someterse ellos; y, antes de que se abra una licitacion
gue incluya estas clausulas dentro de los contratos propuestos, verificara que ellas
sean indispensables para asegurar la viabilidad financiera de la extension de la
cobertura a las personas de menores ingresos.”

El mecanismo de vinculacion de la ASE se realiza a través de un contrato de concesion,
con la regulacidén contenida en la Ley 80 de 1993, mediante el cual se entrega la prestacion
del servicio publico al concesionario a cambio de una remuneracién, y, por su naturaleza,
consagra "un conjunto amplio de deberes y derechos del concesionario, asi como de
facultades y obligaciones de la autoridad publica, todo lo cual se encuentra regulado de
manera general en la ley pero puede completarse, en el caso especifico, al otorgarse la
respectiva concesién."1?

La entidad territorial o entidad publica previo a establecer una Asociacién Publico Privada —
APP podra solicitar el otorgamiento de un ASE, siempre que cumpla con lo establecido en
la normatividad vigente y cuente con la verificacion de motivos por parte de la CRA.

En esta materia la Comisién de Regulacion expidié la Resolucion CRA 824 de 2017, por
medio de la cual se establecen las condiciones para verificar la existencia de los motivos
gue permiten la inclusion de areas de servicio exclusivo y se definen los lineamientos
generales y las condiciones a las cuales deben someterse los contratos de prestacion del
servicio publico de aseo.

Teniendo en cuenta la normativa mencionada, en el siguiente acépite se realiza una
descripcion de la implementacion de APP para distintos sectores y especificamente para el
servicio publico de aseo en Colombia, posteriormente se compara con la aplicacion del
esquema de contratacién a través de APP en otros paises.

2.2.2.1 Aspectos relativos a la implementacion de APP para la provisiéon de bienes
publicos y de sus servicios relacionados para el servicio publico de aseo

Como se dijo anteriormente, el desarrollo de proyectos bajo el esquema APP abarca la
provisién de bienes publicos y de servicios relacionados, que involucra la retencién y
transferencia de riesgos entre las partes y mecanismos de pago, en relacion con la
disponibilidad y el nivel de servicio de la infraestructura y/o servicio.

En lo que a la infraestructura se refiere, ni la Ley 1508 de 2012, ni los decretos
reglamentarios, brindan una definicién clara de lo que debe entenderse por infraestructura.
Por ello, se hace necesario, en principio, acudir a los motivos que dieron origen a la ley,
para intentar obtener un concepto o una aproximacion a ello.

En la exposicién de motivos de la Ley 150820, al citar el Plan Nacional de Desarrollo, resalta
“...) la importancia de vincular de manera activa al sector privado, no s6lo en materia de
inversién, sino también en el proceso de conceptualizacion y socializacion de las
necesidades que avocan los distintos sectores de infraestructura tanto productiva como
social, para alcanzar las ambiciosas metas que se plantean en materia de desarrollo (...)”,
las cuales de definen en la exposicion de motivos asi:

i) Infraestructura productiva: Entendida como todas aquellas obras fisicas que
permiten elevar los niveles de produccién y eficiencia de los sectores que

19 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera Radicacion 11001-03-26-000-2002-0045-01,
sentencia del 27-10-05 C.P. Maria Elena Giraldo.
20 pyublicada en la Gaceta del Congreso No. 823 del 03-11-2011.
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componen la oferta productiva de un pais y que contribuyen al crecimiento de
la economia.

i) Infraestructura social: Entendida como las obras y servicios relacionados que
permiten incrementar el capital social de una comunidad y su posibilidad de
acceder a mayores servicios y/o de mejor calidad.

Complementariamente, la interpretacion literal del concepto de “infraestructura” que ofrece
el diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola, consiste en aquel “2. f. Conjunto
de elementos, dotaciones o servicios necesarios para el buen funcionamiento de un pais,
de una ciudad o de una organizacién cualquiera.”!

Las anteriores definiciones, permiten determinar que la infraestructura, en el contexto del
esquema APP, esta conformada por el conjunto de obras fisicas, elementos, dotaciones o
servicios necesarios para elevar la oferta productiva de un pais y para incrementar el capital
social de una comunidad.

En términos generales, la vinculacion de capital privado bajo el esquema de APP,
comprende la provision de infraestructura y de los servicios relacionados con ella.

Esto significa que, a la luz de una interpretacion integral de las normas y de lo dicho
anteriormente, las APP pueden versar sobre: (i) infraestructuras tradicionales (como son
los edificios o las autopistas, es decir obras fisicas); (ii) infraestructura tecnolégica vy (iii)
elementos y dotaciones que, en razén del contrato, perteneceran a una persona juridica de
derecho publico y estaran destinadas a la prestacion de las funciones publicas o de servicios
publicos??, siempre y cuando cumplan el monto exigido en la ley y respecto de las cuales
se prevea su disefio, construccion, reparacion, mejoramiento o equipamiento.

Enrelacién con el marco legal de las asociaciones publico privadas, es importante destacar
que se transfieren riesgos al socio privado, que el mismo ha debido identificar, cuantificar y
asignar un mecanismo de mitigacion en la etapa de factibilidad del proyecto.

Para el caso del servicio publico de aseo, algunos de los riesgos identificados para la
implementacion de una APP se resumen en la siguiente tabla:

TABLA 2. RIESGOS EN LA IMPLEMENTACION DE UNA APP SEGUN TIPO
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Técnico 1. Diferencias en las cantidades o precios de obra no definidas en
el disefio.
Ambiental 2. Situaciones catastroficas sin aseguramiento en el mercado de
seguros.
3. Aglomeracién de subproductos que generan deterioro en el
ambiente.
Social 4. Necesidad de adquisicion de predios aledafios u oposicion de

las comunidades vecinas a la localizacion del proyecto.

5. Oposicidon de los recicladores de oficio.
Legal y 6. Retrasos en la obtencion de permisos y licencias.
regulatorio 7. Requisitos adicionales impuestos por la autoridad ambiental,

no imputables al socio privado.
8. No inclusion de zonas aptas para el desarrollo de
infraestructura asociada al servicio publico de aseo en los
Planes de Ordenamiento Territorial — POT y en los Planes de
Gestion Integral de Residuos Solidos — PGRS.
Financiero 9. Variacion en los precios de los predios e insumos identificados
en la etapa de factibilidad.

2 http://dle.rae.es/?id=LYf3lbz
22 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, Radicacion 50001-23-31-000-2005-
00213-01(AP) Sentencia 12-11-2009 CP Arnulfo Perdomo Oviedo.
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10. Variacién de los costos de los equipos o aumento en los
precios de los aranceles.

11. Variacién en los precios de los subproductos no considerados
en la viabilidad financiera.

12. Procesamiento de cantidades de residuos inferiores de
residuos a las estimadas en la viabilidad financiera.

13. Garantias del pago de los subsidios por parte del municipio.
Fuente: Elaboracion UAE-CRA, 2018.

En conclusion, se ha identificado que las APP son importantes en el servicio publico de
aseo gracias a que a través de las mismas se consigue la financiacion de proyectos que
requieren altas inversiones, se apropia la capacidad técnica del prestador privado y se
transfieren riesgos al actor privado, lo que lo motivara a desarrollar los mecanismos
necesarios para mitigarlos.

De otra parte, conviene precisar que la participacion del sector privado en las obras de
infraestructura social y productiva en Colombia, se puede dar con arreglo a tres modelos
bésicos: el proyecto de obra publica, la concesién y la asociacion publico privada?3, cuyos
principales elementos se presentan en el siguiente cuadro comparativo?*:

TABLA 3. COMPARACION DE LAS DISTINTAS FORMAS DE CONTRATACION

Iniciativa No hay Ilugar a No hay lugar ainiciativa  Pueden ser de iniciativa publica

iniciativa privada. privada. 0 privada.

Pago El pago se realizacon La retribucion puede La remuneracion esti
recursos publicos en consistir en derechos, condicionada a la disponibilidad
cualquiera de las tarifas, tasas, de la infraestructura, al
siguientes valorizacion, o en la cumplimiento de niveles de
modalidades: precio participacion que se le servicio, y estandares de
global, llave en mano, otorgue al concesionario calidad en las distintas etapas
precios unitarios, en la explotacion del del proyecto. Lo anterior implica
administracion bien, o en una suma que deben incluirse indicadores
delegada o reembolso periddica, Unica 0 de calidad para medir el
de gastos. porcentual, entre otras desempefio del contratista.

posibilidades.

Plazo El plazo corresponde El plazo es el que se Los contratos de APP’s tienen
al que se haya haya pactado en el unplazo maximo de treinta (30)
pactado en el contrato  contrato, y debe conciliar afios, incluidas prorrogas, a
de conformidad con el la expectativa del menos que se requiera un plazo
cronograma de la concesionario de mayor, caso en el cual se
obra. amortizar lainversiény la  requiere de un concepto previo

obligacion del Estado de favorable del Consejo Nacional
no imponer restricciones de Politica Econémica y Social
a la competencia mas - CONPES.
alla de lo necesario.
Anticipo  Se puede pactar el Se puede pactar el pago No es posible pactar anticipo en
pago de anticipo. de anticipo. este tipo de contratos.
Aportes Los aportes se hardn Los aportes estatales se Los aportes estatales se hacen

de conformidad con lo

empiezan a hacer desde
la etapa de construccion.

sblo a partir de la etapa de
operacion y mantenimiento.
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2 Javier Serrano Rodriguez. Financiamiento de infraestructura de transporte. Revista de ingenieria. Scielo Edicion N.32 Bogota
julio/diciembre. 2010. Se puede consultar en: http://bit.ly/AfptWO Esta presentacion y el documento que surge de la misma, tienen
su origen en el trabajo realizado por Javier Serrano Rodriguez, para el BID, DNP y el Ministerio de Transporte, con recursos del
BID, titulado Financiamiento del Sector Transporte dentro del PMT, correspondiente al Programa BID COL 1090, Apoyo al Plan
Nacional de Logistica, cita del documento “Asociaciones Publico Privadas”, Febrero de 2012, Boletin No. 197 del Instituto de
Ciencia Politica. Colombia.

24 La informacion referida a los contratos de concesion y APP fue tomada del documento “Todo lo que necesitas saber sobre las
asociaciones Publico Privadas de Iniciativa Privada” de la Procuraduria General de la Nacién, primera edicién, 2015.
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Las adiciones no pueden
ser superiores al 50% del
valor inicial.

En el caso de APP's de
iniciativa publica o de iniciativa
privada que requieren
desembolso de recursos
publicos, las adiciones de
recursos publicos no pueden
superar el 20% del valor del
contrato inicialmente pactado.

Riesgos  Se deben cumplir los Se deben cumplir los Se deben cumplir los requisitos
requisitos  minimos requisitos minimos minimos establecidos en el
establecidos en el establecidos en el Documento CONPES 3714 de
Documento CONPES Documento CONPES 2011 y el Manual para la
3714 de 2011 y el 3714de?201lyelManual Identificacion y Cobertura del
Manual para la para la Identificacion y Riesgo expedido por Colombia
Identificacion y Cobertura del Riesgo Compra Eficiente, destacando
Cobertura del Riesgo expedido por Colombia la participacion activa del
expedido por Compra Eficiente. particular en la tipificacion,
Colombia Compra estimacion y asignacion de los
Eficiente. riesgos pudiendo el particular

efectuar propuestas de
asuncion de riesgos con
reconocimiento correlativo.

Reversion No existe reversion De conformidad con el De conformidad con el Articulo

por ser una obra numeral 2 del Articulo 14 31 de la Ley 1508 de 2012 se
publica que se vyelArticulo 19 de laLey deben especificar los bienes
entrega de forma 80 de 1993 la reversion muebles e inmuebles del
inmediata al Estado debe incluirse en los Estado o de los particulares,
contratos de explotacién afectos a la prestacion del
y concesion de bienes servicio o a la ejecucion del
del Estado proyecto, que revertiran al
Estado a la terminacion del
contrato y las condiciones en

gue lo haran

Fuente: Elaboracion UAE-CRA, 2018.

Los contratos de concesién, entendidos como la especie del género (APP), y acorde con el
numeral 4 del articulo 32 de la Ley 80 de 1993, se define como aquellos “ que celebran las
entidades estatales con el objeto de otorgar a una persona llamada concesionario la
prestacion, operacion, explotacion, organizacién o gestion, total o parcial, de un servicio
publico, o la construccién, explotaciéon o conservacién total o parcial, de una obra o bien
destinados al servicio o uso publico, asi como todas aquellas actividades necesarias para
la adecuada prestacion o funcionamiento de la obra o servicio (...).”
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Al ocuparse de este tema, el Consejo de Estado sefialé:

“D. Los contratos de concesion bajo el esquema de asociaciones publico privadas
(APP)

La Ley 1508 de 2012 regula los esquemas de asociacién publico privada (APP), que
su articulo 1° define como “un instrumento de vinculacion de capital privado, que se
materializan en un contrato entre una entidad estatal y una persona natural o juridica
de derecho privado, para la provision de bienes publicos y de sus servicios
relacionados, que involucra la retencion y transferencia de riesgos entre las partes y
mecanismos de pago, relacionados con la disponibilidad y el nivel de servicio de la
infraestructura y/o servicio”.

Esta legislacion tiene antecedentes en la experiencia internacional de paises como
el Reino Unido, donde existe un completo desarrollo de este tipo de negocios para
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proyectos de carreteras, ferrocarriles, colegios, hospitales, puertos, carceles,
acueductos y edificios publicos, entre otros. Asimismo, aunque de forma parcial para
algunos sectores, se destacan paises como Francia, Espafia, Irlanda, Canada,
Bulgaria, Republica Checa, Chile, Uruguay, México y Perd. A estos se suman
Ecuador, Republica Dominicana, Jamaica, Trinidad y Tobago, El Salvador, Honduras
y Panama, que en los Ultimos afios expidieron o reformaron el marco legal para la
participacion privada en proyectos publicos.

Segun los antecedentes legislativos, la citada normatividad tiene por objeto promover
nuevos esquemas de participacién privada y optimizar los mecanismos existentes
para la provisién de servicios de infraestructura productiva y social en diferentes
sectores, tales como (i) infraestructura, mantenimiento de equipos y desarrollo de
capacidades estratégicas en el sector de defensa; (ii) distritos de riego y adecuacion
de tierras; (iii) infraestructura social en educacion, salud y atencion integral a la
primera infancia; (iv) infraestructura fisica de entidades publicas; (v) rehabilitacién y
mantenimiento vial, y (vi) desarrollo de infraestructura logistica, entre otros.

El articulo 2° de la Ley 1508 sefiala que las concesiones, de que trata el numeral 4°
del articulo 32 de la Ley 80 de 1993, se encuentran comprendidas dentro de los
esquemas de APP, lo que significa que tales contratos deben entenderse, hoy en dia,
como una modalidad o especie de asociaciones publico privadas, aunque estas
Ultimas podrian estructurarse mediante contratos distintos al de concesion. 2>

En ese entendido, las concesiones podran adelantarse a través de esquemas de APP
siempre y cuando cumplan la totalidad de los requisitos establecidos en la Ley 1508 de 2012
y los decretos que la reglamentan, sin perjuicio de que en aquellos eventos en que no se
cumplan los requisitos, la concesion puede adelantarse a través de licitacién publica para
su adjudicacién.

En consecuencia, en relacion con las particularidades de la prestacién del servicio publico
de aseo, que, como se dijo anteriormente, comprende las actividades de recoleccion y
transporte, transferencia, barrido y limpieza de vias y areas publicas, limpieza de urbana,
tratamiento y disposicién final, que pueden ser prestados por uno o varios prestadores.
Puede afirmarse que cualquiera de esas actividades, en cuanto a provision de bienes y
servicios se refiere, puede desarrollarse por cualquiera de los modelos, formas o
procedimiento contractuales descritos anteriormente.

Sin embargo, en el caso particular de los proyectos del sector de Agua Potable y
Saneamiento Basico, desarrollados bajo la modalidad de APP, ademas de cumplir los
requisitos generales sefialados en la Ley 1508 y los decretos reglamentarios, deben
sujetarse a un proceso de evaluacion y viabilizarian por parte del MVCT, que comprende
mayores estudios y planeacion que un proyecto de inversién ejecutado bajo cualquier otra
modalidad de las previstas en la Tabla 3, lo que hace mas dispendioso el proceso de
contratacion, situacion que lleva al inversionista a inclinarse por otras formas de
contratacidon mas simplificadas y menos restrictivas.

En todo caso, la escogencia de uno u otro modelo o procedimiento contractual por parte del
inversionista privado, para el desarrollo de infraestructura y prestacion del servicio asociado
a ella, dependera no solo de las caracteristicas del modelo, sino que también de aspectos
financieros, econémicos, legales, comerciales y de conveniencia asociados al proyecto.

2.2.2.2 Aspectos relativos a la tarifa establecida al usuario en el marco de una
asociacion publico privada

Al materializarse las Asociaciones Publico Privadas en un negocio juridico a través de un
contrato, la forma de retribucién, como lo dispone la Ley 1508 de 2012 y el Decreto 063 de
2015, corresponderd al acuerdo al que lleguen las partes, condicionado como lo sefiala la

% Sala de Consulta y Servicio Civil, Radicacién 11001-03-06-000-2017-00098-00(2346)15-08-2017 CP Alvaro Namén Vargas.
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ley, a la disponibilidad de la infraestructura, el cumplimiento de los niveles de servicio y los
estandares de calidad.

Cuando la retribucion consista en la tarifa, los aspectos tarifarios referentes a ella deben
establecerse claramente en el contrato que da sustento a la misma y en consecuencia seran
de naturaleza contractual, sin que ello sea ébice para la observancia de los principios
tarifarios establecidos en la Ley 142 de 1994.

Lo anterior esta en armonia con lo dispuesto en el paragrafo del articulo 87 de la norma
citada que establece:

“ARTICULO 87. CRITERIOS PARA DEFINIR EL REGIMEN TARIFARIO. EI
régimen tarifario estara orientado por los criterios de eficiencia econdmica,
neutralidad, so lidaridad, redistribucién, suficiencia financiera, simplicidad y
transparencia.

(...)

PARAGRAFO 1o. Cuando se celebren contratos mediante invitacion publica para
que empresas privadas hagan la financiacién, operacion y mantenimiento de los
servicios publicos domiciliarios de que trata esta Ley, la tarifa podrd ser un
elemento que se incluya como base para otorgar dichos contratos. Las férmulas
tarifarias, su composicién por segmentos, su modificacion e indexacion que
ofrezca el oferente deberan atenerse en un todo a los criterios establecidos en los
articulos 86, 87, 89, 90, 91, 92, 93, 94, 95 y 96, de esta Ley. Tanto éstas como
aquellas deberan ser parte integral del contrato y la Comision podra modificarlas
cuando se encuentren abusos de posicion dominante, violaciéon al principio de
neutralidad, abuso con los usuarios del sistema. Intervendra asimismo, cuando se
presenten las prohibiciones estipuladas en el articulo 98 de esta Ley. Con todo las
tarifas y las férmulas tarifarias podran ser revisadas por la comision reguladora
respectiva cada cinco (5) afios y cuando esta Ley asi lo disponga.”

Asi como, lo sefalado en el articulo 1.3.4.10 de la Resolucion CRA 151 de 2001, respecto
del cual esta Comisién ha sostenido?®:

“Este articulo senala que en el contrato deberan "(...) incluirse las formulas
tarifarias correspondientes, ademas su composicibn por segmentos, Su
modificacion e indexacioén, que deberan atenerse en un todo a lo establecido en el
Paragrafo 1 del articulo 87 de la Ley 142; también se incluira en el contrato, la
sujecion por parte de la persona que prestara el servicio a los programas, criterios,
caracteristicas, indicadores y modelos a los cuales debe someterse para la
prestacion del servicio (...)". Las féormulas tarifarias deberan atenerse en un todo a
los criterios establecidos en los articulos 86, 87, 89, 90, 91, 92, 93, 94, 95y 96 de
la Ley 142 de 1994.

La Resolucion CRA 151 de 2001 igualmente hace referencia al principio de estabilidad
regulatoria, en relacién con el cual la Comisién de Regulacion sefial62” que permite que los
actos y contratos que se celebren con las personas prestadoras de los servicios publicos
domiciliarios se rijan bajo las normas vigentes al momento de su celebracion. Dicha
disposicion alude a las tarifas y a las férmulas tarifarias y, en tal virtud, cuando se determina
una clausula de estabilidad regulatoria, se aplicara el régimen tarifario vigente al momento
de la celebracion del contrato durante todo el plazo de su ejecucion, con independencia de
la vigencia de la metodologia tarifaria expedida por la Comisién de Regulacion.

26 Radicado CRA 2018-012-018360-1 de 8 de agosto de 2018.
27 |bidem
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La tarifa contractual constituye, entonces, un régimen excepcional que solamente procede
en los casos previstos por el legislador, de manera que sélo puede ser pactada en aquellos
contratos en los que se den los elementos del paragrafo 1 del articulo 87 de la Ley 142 de
1994,

Para la Comision de Regulacién, se pueden establecer tres posibilidades tarifarias
contractuales?®;

1) Las propias que se pacten dentro del contrato por parte de las partes, mientras se cumpla
con la limitacion prevista en la Resolucion CRA 151 de 2001 referida a que la tarifa que se
cobre al usuario final no debe ser superior a la que hubiera cobrado un prestador de
servicios publicos sometidos a la aplicacién de la regulacién genérica de la CRA.

2) Que la tarifa esté sometida a la regulacién tarifaria vigente al momento de la celebracion
del contrato, durante toda la vigencia del mismo, con independencia de que en dicho lapso
haya cambio de metodologia.

3) Que las tarifas incluidas como parte del contrato celebrado, estén sometidas a la
metodologia tarifaria expedida por la CRA, y, en consecuencia, cada vez que haya una
nueva metodologia, las tarifas se adaptaran a esa ultima expedida.

Por lo expuesto, si una tarifa para la prestacién de un servicio publico es pactada dentro de
un contrato de concesién, cumpliendo con los requisitos legales dispuestos en el paragrafo
1° del articulo 87 de la Ley 142 de 1994, la misma tiene la categoria de contractual y, por lo
tanto, solo puede ser sometida a la metodologia tarifaria que expida la CRA cada 5 afios, si
asi lo dispone el propio contrato o, de manera oficiosa por parte de la Unidad Administrativa
Especial UAE-CRA, si conforme con lo dispuesto en la misma ley, se encuentran abusos
de posiciébn dominante, violacién al principio de neutralidad, abuso con los usuarios del
sistema. Y cuando se presenten las prohibiciones estipuladas en el articulo 98 de la misma

ley.

En el caso de los contratos de Asociacion Publico Privada ya existe un precedente en el
tema de la tarifa contractual, contenido en la Resolucion CRA 789 de 2017, “Por la cual se
sefialan los estandares de servicio, su gradualidad y se determinan medidas regulatorias
gue permitan la aplicabilidad y operatividad de las Asociaciones Publico Privadas - APP
para la prestacién de los servicios publicos domiciliarios de acueducto y/o alcantarillado y
sus actividades complementarias, de conformidad con lo dispuesto en la Ley 1508 de 2012
y sus decretos reglamentarios.”

Si bien esta resolucidon aplica en los servicios publicos domiciliarios de acueducto y
alcantarillado, resulta util para este proyecto como insumo del analisis.

La Resolucion CRA 789 de 2017, al establecer en el articulo 3° la naturaleza de la tarifa,
dispuso que la tarifa a cobrar a los usuarios de los servicios publicos domiciliarios de
acueducto y/o alcantarillado y de sus actividades complementarias, para la prestacion de
alguno de dichos servicios sera aquella que pacten las partes del contrato y que resulte de
la estructuracion y/o del proceso de adjudicacién del proyecto de Asociacién Publico
Privada.

Igualmente, sefialé que en cualquier caso, el contrato tendrd que determinar la estructura
tarifaria aplicable durante el plazo de ejecucién del proyecto o del contrato; que en el caso
de contratos estructurados exclusivamente para alguna de las actividades de los servicios
publicos domiciliarios de acueducto y/o alcantarillado, la tarifa pactada en el contrato por
efecto de dicha actividad sera de paso directo a la tarifa del usuario final y que en cualquier
caso, las tarifas fijadas deberan dar cumplimiento a los principios establecidos en el articulo
87 de la Ley 142 de 1994 y deberan considerar que en el componente de inversién de dicha
tarifa solo se podran incluir activos afectos a la prestacion del respectivo servicio o actividad.

28 Radicado CRA 20162110030561 de 13 de junio de 2016.
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Asi mismo, el paragrafo 1° del articulo 3° ibidem de manera expresa previo que ‘“La tarifa
bajo un esquema de Asociacion Publico Privada no estara sometida a la limitacién prevista
en el ultimo inciso del articulo 1.3.4.11 de la Resolucion CRA 151 de 2001, o de la norma
que la modifique, adicione o sustituya”.

El documento de trabajo de la CRA 789 de 2017, en este sentido, explica:

“En relacion con los aspectos tarifarios se parte del entendimiento de que los
cargos que se derivan de la estructuracion de una Asociacion Publico Privada -
APP deben ser establecidos claramente en el contrato que da sustento a la misma
y en consecuencia éstos son de naturaleza contractual, sin que ello sea 6bice para
la observancia de los principios tarifarios establecidos en la Ley 142 de 1994.

Al respecto, en los casos de asociaciones publico privadas para la prestacion
integral de alguno de los servicios publicos en discusion, se tendra que la tarifa
pactada en el contrato sera la que se traslade al usuario final, y en atencién a la
diferencia en los riesgos que enfrenta el inversionista bajo este esquema,
mostrados en la Grafica No. 1, en contraste a un proyecto implementado bajo el
esquema tradicional regulado por el del marco regulatorio general, incluida la
modificacion efectuada por la Ley 1753 de 2015, en torno al tema de la ejecucion
de proyectos de APP por unidades funcionales, esta Comisién considera
necesario eliminar la restriccién impuesta por el dltimo inciso del articulo 1.3.4.11
de la Resolucion CRA 151 de 2001, el cual establece que en el caso de tarifas
pactadas contractualmente “(...) la tarifa que se cobre al usuario final no debe ser
superior a la que hubiera cobrado un prestador de servicios publicos sometido a
la aplicacion de la regulacion genérica (...)"

“Gréfica No. 1. Comparacion Esquema APP vs Esquema Tradicional

AportesT/\__,—/_ ApoﬁeST
Nagion | | Nacian >

Construccion Operacién y mantenimierto 3 Construccion Operacion ymantenimiento 37 Arigs

El Estado paga anticipos en proyectos de | No hay anticipos
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concesion

El pago se realiza independientemente del ' El pago se realiza de acuerdo con el cumplimiento del
cumplimiento con el servicio. servicio.

Ley 80 de 1993: adiciones de 50% Se limita las adiciones al 20% del valor del contrato
Ley 1150 de 2007: adiciones limitadas al 60% en | (CAPEXy OPEX)

plazo

Se paga por obras Se paga por los servicios que presta la infraestructura

En contraste, en el caso de contratos estructurados para la prestacion de una
actividad complementaria de alguno de los servicios de acueducto y/o
alcantarillado lo que se define contractualmente es el cargo correspondiente a
dicha actividad, el cual es sélo un componente de la tarifa que se traslada al
usuario final. Por ello, para estos casos se propone que el traslado del cargo
asociado a la actividad complementaria involucrada sea un paso directo a la tarifa
final al usuario, expresado en los términos necesarios para que sea computable
con el resto de la tarifa, esto es en términos de un cargo fijo y un cargo por
consumo.
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En todo caso, se debe considerar que las tarifas fijadas en el marco de un
esquema de Asociacion Publico Privada - APP deberan dar cumplimiento a los
principios establecidos en el articulo 87 de la Ley 142 de 1994 y deberan
considerar que en el componente del Costo Medio de Inversién — CMI de dicha
tarifa solo se podran incluir activos afectos a la prestacion del respectivo servicio
o actividad.”

En el caso del servicio publico de aseo, atendiendo a las consideraciones relativas de la
diferencia en los riesgos que enfrenta el inversionista bajo el esquema de APP en contraste
a un proyecto bajo el esquema de concesién, también es procedente evaluar la alternativa
de no estar sujeto a lo dispuesto en el Gltimo inciso del articulo 1.3.4.11 de la Resolucion
CRA 151 de 2001, el cual establece que en el caso de tarifas pactadas contractualmente
“(...) la tarifa que se cobre al usuario final no debe ser superior a la que hubiera cobrado un
prestador de servicios publicos sometido a la aplicacién de la regulacion genérica (...)"

2.3.ESTADO DEL ARTE DE LAS ASOCIACIONES PUBLICO PRIVADAS

2.3.1. Experiencia internacional en la implementacién de asociaciones publico
privadas

La experiencia internacional ha demostrado que en la medida que se estructuren y ejecuten
adecuadamente los contratos de APP, con una clara asignaciéon de riesgos y
responsabilidades, las mismas han contribuido a disminuir los sobrecostos de la
contratacion y el tiempo de construccién, en comparacion con los proyectos de obra publica,
asi como mejorar la prestacién de los servicios e integrar nueva infraestructura. Sin
embargo, si bien se evidencian beneficios en la implementacion de APP, existen casos en
los que las mismas no han cumplido con el objetivo propuesto.

A continuacién, se presenta el marco normativo y las experiencias de APP por parte del
Reino Unido, Corea del Sur, Chile y la Union Europea, con el &nimo de identificar los
factores que inciden la promocién de los esquemas de contratacion bajo APP.

2.3.1.1 Reino Unido

Con el animo de involucrar al sector privado en la construcciéon, mantenimiento y operacion
de la infraestructura, el Reino Unido implement6 el modelo Private Finance Initiative (PFI)
gue es una forma de APP, desde comienzo de los afios 90. Segun el BID (2018), este
modelo introdujo el concepto de pago por servicio o resultado, que consiste en que la
remuneracion del proyecto no depende del avance de la obra, sino del servicio que ésta
presta y su calidad. Asi las cosas, el proyecto se remunera una vez inicia la prestacion del
servicio y el valor pactado se ajusta por la inflacién, sin que esto implique que sumen
sobrecostos.

Desde 1993 hasta 2009 se busco incrementar el desarrollo del modelo PFI, identificando
sus fallas y soluciones de politica, como consecuencia se cred “Infrastructure and Project
Authority” con el objetivo de enfocarse en el desarrollo de infraestructura de largo plazo y el
fomento de la participacion privada, ya sea bajo modalidad de APP u otro mecanismo.

Actualmente, se manejan, de forma paralela, dos modelos de contratacion tipo PFI (PF1ly
PF2), cuya principal diferencia se basa en la participacion del Estado como accionista del
proyecto dentro del modelo, con el animo de ejercer mayor control sobre su desarrollo
(Tabla 4). Al respecto, es importante destacar que el modelo PF1 sélo continla vigente para
los proyectos que hasta el afio 2017 se desarrollaron bajo dicho esquema, debido a que el
gobierno britanico decidié derogarlo como mecanismo de contratacion.
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Financiero:
Equity

Financiero:
Deuda

Estructuracion

del proyecto

Servicios

Transparencia

Distribucién
del riesgo

TABLA 4. DIFERENCIAS DE LOS MODELOS PF1 Y PF2

PF2

La entidad publica serda un
accionista minoritario en el
proyecto

Una porcion de las acciones sera
competida entre los licitantes
precalificados

El proyecto debe presentar una
estrategia de deuda que no se
sostenga a partir de la deuda
bancaria

La estructura de capital
posiblemente tiene un nivel de
apalancamiento menor c/d 80/20
Etapa de licitacibn no estaba
permitida a durar mas de 18
meses - con excepciones
Existian filtros pre-estructuracion
antes de que los proyectos
salieran al mercado

Los denominados  servicios
“suaves”, los cuales estan
relacionados con actividades no
técnicas, tales como limpieza o
catering fueron suprimidos
Especificaciones estandarizadas
en cuanto a las condiciones
finales del proyecto fueron
introducidas para proyectos de
acomodacion

Se introducira un gasto en un
control mucho mas amplio en los
proyectos PF2

La informacién sobre los retornos
de los accionistas privados sera
publicada por el HM Treasury

Se introducira un rastreador de
aprobaciones

Algunos riesgos son asumidos
por la entidad publica

PF1

En la mayoria de los proyectos del
tipo PF1, los accionistas hacen
parte del sector privado

Toda la composicién accionaria
del proyecto asignada al licitante
escogido

Desde el afio 2008, practicamente
toda la deuda se obtenia de los
bancos

Un proyecto de corte PF1 tiene
una estructura  tipica de
capital/deuda 90/10

No hay limite de tiempo en la
etapa de licitacién

Se mantuvieron los demas
servicios, excepto los servicios
suaves

Especificamente las condiciones
finales del proyecto se disefian de
acuerdo a cada proyecto

Se publica la valoraciéon de los
pasivos de los proyectos PF1
desde 2011 bajo el formato Whole
Government Account?® pero no
habra un gasto sobre el control
total de los proyectos

La informacién sobre los retornos
de los accionistas privados se
obtendra de los estados de
cuentas publicados anualmente
No habra informacion publicada
sobre el estado del caso de
negocio

Riesgo como el cambio en la
regulacion son asumidos por el
socio privado

Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo, 2018.

De acuerdo con el Banco Mundial (2018) con corte a 2017, el 22% de los proyectos
desarrollados bajo este tipo de esquemas, mostraron que l0os sobrecostos se encontraban

2% Herramienta para consolidar informacion financiera en el Reino Unido.
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51 puntos por debajo en comparacidon con proyectos desarrollados bajo obra publica
tradicional.

A corte de 31 de marzo de 2017, el Gobierno Britanico cont6 con 715 proyectos de APP en
distintos sectores, como se muestra en la Tabla 5. Se cuentan 36 proyectos en el sector de
residuos, que corresponden al 6% del capital total de los proyectos presentados como APP:

TABLA 5. PROYECTOS DE ASOCIACION PUBLICO PRIVADA POR TIPO

Hospitales 4 146 13.254
Escuelas 4 214 11.408
Construccién y

mantenimiento de 1 32 5.726
vias

Otros 38 4.585
Oficinas 42 3.770
Residuos 3 36 3.601
Infsj[alacmnes 14 2 987
militares

Servicios ple 38 2 493
emergencia

Vivienda 3 39 2.148
Infraestructura

informaticay de 3 1.736
comunicaciones

Alumbrado 32 1.423
Ferroviario 3 1.275
Prisiones 12 736
Insjalacmnes de 14 274
ocio

Seguridad social 1 18 267
Cortes 8 209
Equipos 2 194
Bibliotecas 6 148
Energia 1 43
Centros de

entrenamiento en 1 19
seguridad

Total 16 699 56.297

Fuente: Gobierno del Reino Unido, 2018.

2.3.1.2 Corea del Sur

Con el fin de impulsar la inversién privada en el desarrollo de la infraestructura vial, portuaria
y aeroportuaria, este pais implementé el modelo de APP en el afio 1994, con lo cual logré
gue a finales de los afios 90 la participacion privada en infraestructura puablica tuviera una
participacion de 20% (BID, 2018). En el marco legal, existen dos formas para desarrollar
una APP, que a su vez presentan distintos tipos de los roles que puede asumir el actor
privado en relacion con la infraestructura:
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TABLA 6. ROL DEL ACTOR PRIVADO SEGUN EL TIPO DE APP

- Construir, operar, y transferir - Tarifas de los
(Build — Operate —Transfer BOT). usuarios.

Infraestructura Construw, transferir y operar - Tanfa; de los
. (Build —Transfer — Operate BTO). usuarios.

reversible - - 2

- Construir, transferir y arrendar - Tarifas de los

- (Build —Transfer — Lease BTL). usuarios.
- Pagos del gobierno.

Infraestructura -  Construccion, posesion y operacion -  Tarifas de los

no reversible (Build — Own — Operate BOO). usuarios.

Fuente: Banco Asiatico de Desarrollo, 2018.

A diferencia del marco legal colombiano, la legislacion coreana estableci6 distintas formas
de implementar los contratos de acuerdo con la naturaleza de la infraestructura, toda vez
que existen algunas que luego de su operacién se deprecia y en efecto no tiene posibilidad
de revertir. Como se observa, en el caso no reversible, el inversionista privado “posee” la
infraestructura luego de que la ha construido y se responsabiliza de operarla, sin necesidad
de hacer una reversion al ente publico.

A nivel institucional, el Ministerio de Estrategia y Finanzas se encarga de desarrollar los
mecanismos normativos para la implementacion de las APP y elaborar el plan anual de
APP, que es evaluado por un comité conformado por funcionarios de distintos ministerios y
expertos del sector privado. Adicionalmente, existe una unidad especializada, denominada
“Public and Private Infrastructure” que se encarga de realizar un acompafiamiento técnico
a las entidades gubernamentales en el desarrollo y la etapa de la licitacién de las APP (BID,
2018).

La implementaciéon de proyectos bajo el esquema de APP en Corea del Sur, se evidencia
la generacion de un impacto positivo de las mismas en el crecimiento del pais. En la
siguiente tabla se observa como progresivamente la inversion en APP incrementa su
participacion en el PIB y en el crecimiento.

TABLA 7. IMPACTO DE LA INVERSION EN APP SOBRE EL CRECIMIENTO DEL PIB
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2001 651.420 1.150 0,035
2002 720.540 1.300 0,052
2003 767.100 1.330 0,048
2004 826.890 2.250 0,06
2005 865.249 3.450 0,094
2006 908.740 4.670 0,127
2007 975.010 6.170 0,154
2008 977.790 8.050 0,198

Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo, 2018.
En la siguiente tabla se presentan tres ejemplos de APP ejecutadas en Corea del Sur:
TABLA 8. APP DESARROLLADAS EN COREA DEL SUR
Reubicacion y Ministerio de Salud Construir, transferir Proveer servicios

construccién del y Bienestar y arrendar médicos de calidad
a los residentes
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centro médico de (Build -Transfer — locales que tienen
Chungju Lease BTL). acceso limitado a
servicios
cualificados.
Planta de Ministerio de Construir, transferir Realizar un manejo
tratamiento de Ambiente y operar sostenible de las
aguas residuales (Build -Transfer — aguas residuales.
de Yongin Operate BTO).
Utilizacion del Ministerio de Construir, operar, y Utilizar el gas
biogds generado Ambiente transferir generado en el
en el area (Build — Operate — relleno sanitario
metropolitana de Transfer BOT). para la generacién
Seoul. de energia.

Fuente: UNECE, 2018.

2.3.1.3 Chile

El esquema de APP en Chile inicié en el afio 1993, su diferencia en los mecanismos de
contratacion con el actor privado radicd principalmente en que el mismo tuviera la retribucién
a partir del pago de los usuarios y pagos del gobierno. Para el efecto, cuenta con una unidad
central encargada aprobar o rechazar los proyectos de APP, asi como de estructurarlos y
establecer su proceso y términos de contratacion, denominada la Coordinacién de
Concesiones de Obras Publicas, que pertenece al Ministerio de Obras Publicas.

Segun el BID (2018), Chile cuenta con 198 proyectos activos ejecutados bajo APP, cuya
inversién agregada (de 1990 a 2016) alcanza los USD 69.400 millones. De estos proyectos,
se desarrollan 16 de tipo aeroportuario, 87 proyectos en energia, 10 en tecnologias de la
informacion y de la comunicacién, 8 proyectos de gas natural, 12 en puertos, 4 proyectos
ferroviarios, 36 autopistas y 26 proyectos en agua y saneamiento basico.

En el afio 2017, Chile obtuvo el mayor puntaje en América Latina y el Caribe para generar
un ambiente sostenible para el desarrollo de asociaciones publico privadas, segun la
evaluacion desarrollada por el Infraescopio (The Economist , 2017).

De acuerdo con el reporte de dicho afio, este pais cuenta con un clima de inversiones
estable, lo que da confianza del sector privado; adicionalmente, considera pertinente que la
evaluacion para otorgar la viabilidad de las APP incluya una revision en la que se identifique
si el proyecto se encuentra alineado con la politica publica del sector y que periédicamente
se requiera informacion del progreso al inversionista privado, con el animo de verificar que
se estén cumpliendo los objetivos.

Sin embargo, el pais enfrenta un desafio debido a que las APP han elevado las tasas de
los servicios, lo que ha ocasionado desconfianza en el sector privado por parte de los
habitantes méaxime cuando el pais no considera dentro de sus requisitos la consulta con
comunidades afectadas, lo cual segun The Economist (2017) es importante para garantizar
la sostenibilidad del proyecto.

2.3.1.4 Unién Europea

Desde 1990 en la Union Europea (UE) se han desarrollado 1.749 APP por valor de USD
386.162 millones, principalmente para los sectores de transporte, atencion sanitaria y
educacion. En el 2018, la Union Europea desarrollé una evaluacion a 12 APP cofinanciadas
por la UE. Los principales hallazgos de esta fueron:
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= Si bien las APP posibilitaron la existencia de infraestructura inmediata, aumentaron el
riesgo de competencia y colocaron a los negociadores publicos en una posicién de
negociacion mas débil.

» La regulacion de las APP es mas dispendiosa que la contratacion publica en general,
por lo cual los procedimientos para este esquema fueron mas demorados.

» La mayoria experimento retrasos en la construccion.

= Debido a la baja planeaciéon por parte de los socios publicos y la crisis financiera, se
experimentaron mayores costos en algunas infraestructuras, en comparacion con
proyectos de contratacion tradicional.

= Algunas estimaciones de la demanda de los proyectos fueron demasiado optimistas y
por tanto se encuentran siendo subutilizadas. Esto puede suceder porque debe
realizarse una proyeccion financiera de largo plazo y lo que incrementa la incertidumbre
en la demanda estimada.

= Los proyectos han demostrado buenos niveles favorables de servicio y mantenimiento.
Sin embargo, estos proyectos exigieron una capacidad administrativa mayor, en
comparacién con aquellas APP que no cumplieron con las expectativas.

= En algunos proyectos se realizé una distribucién de riesgos inequitativa, e incluso se
remuneraron riesgos a los privados en los que nunca incurrieron.

Por lo anterior, la UE recomienda que no se continle generalizando el esquema de APP
hasta que no se realicen mejoras en los marcos regulatorios que permitan mitigar las
deficiencias observadas, identificar el mecanismo para mitigar los impactos financieros de
los retrasos e implementar en todos los casos el comparador publico privado (CPP) en el
cual se determina si la opciébn mas viable es hacerlo por APP o por obra publica.

2.3.2. Asociaciones publico privadas en el manejo de residuos solidos ordinarios.
2.3.2.1 Reino Unido

De las 39 APP identificadas en el Reino Unido para el manejo de los residuos sdélidos, se
observa que, a 31 de marzo de 2017, 3 se encuentran en construccion y 36 en operacion.
De las experiencias se destaca el contrato para la construccion, operacion y mantenimiento
de una planta de incineracion de residuos suscrito entre el condado de Hertfordshire (la
Autoridad) y la compafiia Veolia, con experiencia en el mundo por la prestacion de servicios
de agua y saneamiento.
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En el contrato se establece que Veolia es la responsable de que la misma o un
subcontratista desarrolle el disefio, construccién, terminacién y testeo de la instalacion, asi
como la encargada de la operacién y mantenimiento (Hertfordshire Council, 2011).

De otra parte, se establece una “obligacién de aceptar contratos de residuos” que le sean
informados por parte de la autoridad respectiva, independientemente de la composicion o
valor calorifico de los residuos que se deriven de los contratos mencionados.
Adicionalmente, en el evento en que la instalacion reciba menos cantidad de residuos de
los planeados, serd compensado con una tarifa por cada tonelada faltante al minimo de
residuos planeado. Por dltimo, la propiedad de los residuos es del contratista
inmediatamente le son entregados y que por tanto debe hacerse responsable de todos los
riesgos que sobre los mismos recaigan.

Con relacion a los cambios regulatorios, el contrato establece que en el caso en que existan
cambios en la legislacion del impuesto al relleno sanitario, que constituye una fuente de
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financiacién del proyecto, que afecten positiva (ahorros a la empresa) o negativamente
(egresos no contemplados) los recursos serdn compartidos con la Autoridad. Por el
contrario, en el evento en que se incrementen los requisitos técnicos por parte del Gobierno,
la Autoridad debe asumir el costo total del incremento; en todo caso el contrato establece
que la empresa debera guardar un presupuesto para dicho evento.

De los proyectos en operacion, se encuentra el denominado Greater Manchester Waste. En
este caso, la Autoridad del Gran Manchester (GMCA)3° es la responsable de la gestion y
eliminacion de residuos municipales del Condado Gran Manchester. Esta autoridad maneja
1,1 millones de toneladas de desechos producidos cada afo, de aproximadamente 1 millén
de hogares y de una poblacién de mas de 2,2 millones (Greater Manchester Combined
Authority, 2018).

En 2009 GMWDA firmé un proyecto APP (tipo Private Finance Initiative -PFI) para residuos
sélidos por una duracién de 25 afios con Viridor Laing Limited. El proyecto de gestion de
residuos proporciona una solucién revolucionaria e integrada para los residuos de los
distintos municipios que la Autoridad maneja cada afio. Gracias al proyecto se ha construido
una red de 42 plantas de separacion de materiales reciclables y produccidon de combustible
derivado de residuos (CDR), con un costo de inversién de USD 813 millones, el costo total
incluyendo los costos de operacion y mantenimiento asciende a USD 4.285 millones.

La APP se financia con la tarifa que pagan los hogares por el tratamiento de los residuos y
la venta del material reciclable recuperado. Esta alternativa fue implementada con el animo
de reducir las tarifas de los usuarios, toda vez que el impuesto al relleno sanitario, vigente
en Reino Unido, hace muy costosa la disposicion de los residuos (John Laing, 2018). Asi
las cosas, la desviacion de los residuos del relleno sanitario, bien sea en la venta de
materiales reciclables o como entrega de CDR a plantas que puedan utilizarlo en sus
procesos de generacion de energia, es un costo mas eficiente.

2.3.2.2 Municipios Nicolds Romero y Coacalco de Berriozabal (México)

Los municipios de Nicolas Romero y Coacalco de Berriozabal del Estado de México
desarrollaron conjuntamente un esquema de APP para la implementacién de sistemas de
recoleccion y separacioén de residuos, la rehabilitacion del botadero a cielo abierto en el que
disponia uno de los municipios y el equipamiento de un relleno sanitario nuevo (Rojas de
Paz & Delgadillo Diaz, 2017).

Este contrato se desarrollé bajo la modalidad Proyecto de Prestacion de Servicios de Largo
Plazo —PPS, con la finalidad de amortizar los pagos de las inversiones y asi no afectar
significativamente el flujo de caja de los municipios. El contrato inicié en 2007 y se ha
cumplido con lo pactado.

Sobre el contrato, ademas es importante sefialar que, en la distribucién de riesgos ninguno
guedd asignado al municipio. Por el contrario, fue obligatorio que el contratista adquiriera
un seguro que cubriera los dafios en la prestacion del servicio, de forma que el municipio
pudiera cobrar la fianza ante cualquier evento.

En adicién, es de resaltar que la legislacién Mexicana se modificé en el afio 2016 con el
animo de facilitar la preparacion y autorizacién de proyectos, mediante la especificacion de
conceptos para determinar factibilidades, términos en los contratos, planes de ejecucion y
precision de las responsabilidades de la Administracion Publica Federal y los participantes
(Rojas de Paz & Delgadillo Diaz, 2017).

Sin embargo, Rojas de Paz & Delgadillo Diaz (2017) consideran que aun es necesario
desarrollar mejoras para desarollar nuevos proyectos, toda vez que los municipios no

30 Hasta antes del 1 de abril de 2018 Autoridad de eliminacion de desechos del Gran Manchester, Greater Manchester Waste PID
(GMWDA por sus siglas en inglés)
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cuentan con las capacidades técnicas para desarrollar una APP o los recursos para el pago
de honorarios a los consultores en el tema.

2.3.2.3 Municipio de Lahore (Pakistan)

En el afio 2006 el Gobierno de la Ciudad Distrital de Lahore (CDLG) suscribié un convio de
servicios y manejo de activos con la compafiia estatal Lahore Waste Management Company
para que desarrollara distintos contratos en la modalidad de APP, en los cuales le transfiere
la posesion, el manejo, uso, mantenimiento y control de sus equipos, vehiculos, maquinaria,
herramientas e instalaciones para el manejo de residuos a inversionistas privados. Los
beneficios para las distintas actividades del servicio que se observaron luego de la
implementacion de las APP se resumen a continuacion:

TABLA 9. MEJORAS EN LA IMPLEMENTACION DE APP EN LAHORE

Limpieza de las Debhido a la falta de En la APP se establecio Ila
vias publicas. recoleccion puerta a puerta, recoleccion puerta a puerta a partir de
las largas distancias a los vehiculos de traccién manual, con el
contenedores y las pocas fin de evitar la disposicion de los
frecuencias de recoleccion mismos en las vias publicas por parte
de los mismos, las personas de los habitantes.
disponian sus residuos en
las vias publicas. Adicionalmente, se inicié el barrido
de calles, lo cual mejoré el estado de
las vias publicas.
Recolecciéon de Los contenedores de la Durante la APP se replante6 la

contenedores y recoleccién mantenian ubicacibn de los contenedores,
trasbordo de ocupados con residuos. ubicandolos en “mini” estaciones de
residuos. transferencia.

Adicionalmente, las frecuencias
incrementaron debido a la obligacién
gue se impuso a los privados de no
permitir que los contenedores
superaran ¥ de su capacidad con
residuos.

Recoleccion y Se mantiene el mismo esquema de recolecciéon en volquetas.

transporte

Disposicion final Se mantiene el sitio de disposicion final.

Fuente: Nasreen, 2009.
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Si bien, el esquema de APP incluy6 todas las actividades del servicio en el municipio de
Lahore, principalmente tuvo impacto sobre la recoleccion de residuos, al mejorar las
frecuencias y la implementacion de la recoleccion puerta a puerta.

ILUSTRACION 2. CONTENEDOR DE RESIDUOS ANTES Y DESPUES DE LA APP

{4

Fuente: Nasreen, 2009.
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2.3.2.4 Conclusiones de la experiencia internacional en APP para el manejo de
residuos soélidos ordinarios

De la experiencia internacional mostrada en esta seccion, es importante resaltar del caso
del Reino Unido, donde el Gobierno identificd que le resultd méas beneficioso desarrollar
proyectos bajo un esquema en el que el actor privado tiene total responsabilidad y en el que
el Estado sélo actlla como ente de regulacion, vigilancia y control. Adicionalmente, se
destaca del caso de Hertfordshire que el contrato, ademas de contener los lineamientos y
requisitos de calidad y niveles de servicio, incluye la adjudicacion de los riesgos, en el cual
los ente publico y privado comparten el riesgo de demanda.

Lo anterior es importante en el servicio publico de aseo en Colombia, ya que, a diferencia
de las actividades de recoleccién y transporte, barrido y limpieza y limpieza urbana, que
cuentan con la posibilidad de exclusividad a través de las ASE, no existe una figura juridica
gue garantice a un prestador de las actividades de aprovechamiento, disposicién final y/o
tratamiento que los residuos de distintos municipios le sean entregados exclusivamente y
por tanto se enfrentan al riesgo de competencia, especialmente en los casos del tratamiento
gue usualmente es mas costoso frente a la disposicién en el relleno sanitario.

De otra parte, los casos de los municipios de Nicolas Romero, Coacalco de Berriozabal y
Lahore (México) muestran como la implementacién de APP puede servir para elevar los
niveles de servicio en las distintas actividades y que resulta beneficio disefiarlas de manera
integral, es decir adjudicando la recoleccién, transporte, limpieza de vias y areas publicas y
disposicion final a un mismo prestador.

Es interesante traer a colacion el marco regulatorio de Corea del Sur el cual flexibiliza la
reversion de la infraestructura, ya que en el servicio publico de aseo (especialmente en las
actividades de recoleccion y transporte, barrido y limpieza y limpieza urbana) los bienes se
deprecian en el corto y mediano plazo y, por tanto, podrian considerarse como
“infraestructura no reversible”; no obstante lo anterior, las actividades que involucran este
tipo de infraestructura requieren de centros de operacion y talleres de mantenimiento, que
constituyen la infraestructura reversible.

Por dltimo, se resalta que en un buen ambiente de inversion como el presente en Chile y
del que actualmente, segiin The Economist (2018), goza Colombia, es posible generar
iniciativas privadas para la implementacion de proyectos de APP. No obstante, como
sucedio en el caso europeo, los proyectos de obra publica pueden ser una mejor opcién
dependiendo del tipo de proyecto.

Asi las cosas, los proyectos bajo los esquemas de APP deberian estar caracterizados
principalmente por un alto nivel de riesgos, que no son controlables por parte del ente
publico y no deberian generar un mayor desgaste administrativo por parte de las entidades
estatales.

2.3.3. Asociaciones publico privadas en Colombia

Como se ha mencionado, la implementacién de las APP en Colombia se inicié en la década
de los afios 90, con el fin de proveer bienes y servicios publicos en varios sectores de la
economia, principalmente en el sector transporte, en el que se ha adquirido un gran
desarrollo y los beneficios recibidos han generado un aumento anual del Producto Interno
Bruto -PIB superior al 1,5% (Ministerio de Minas y Energia, 2017).

Ahora bien, a través de la Ley 1508 de 2012, se establecio el régimen juridico especial
aplicable a las APP y se contemplaron medidas como la eliminacién del pago de anticipos,
esquemas de pago asociados al cumplimiento de los niveles de servicio, incluyendo limite
a las adiciones en valor y en tiempo, entre otras.
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Con base en la informacion contenida en el Registro Unico de Asociaciones Publico
Privadas -RUAPP, se puede establecer que entre los afios 2012 a 20183! se radicaron 719
proyectos, de los cuales el 92% son de iniciativa privada y el 8% de iniciativa publica. De
este total, 356 iniciativas privadas fueron rechazadas, lo que indica que el 50,4% de los
proyectos presentados se encuentran en estudio, en etapa de contratacion o contratados.

A continuacion, se presenta graficamente el nimero de registros por tipo y por afio.

ILUSTRACION 3. REGISTROS DE APP POR TIPO Y FECHA DE RADICACION.

Iniciativasplblica 127 132
54 112
88 93
72 69
Iniciativa privada con
recursos publicos
94 26
L : . Sin 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Iniciativa privada sin fecha
recursos publicos
570 Iniciativa Publica

Iniciativa Privada sin recursos publicos

Iniciativa Privada con recursos publicos

Fuente: Calculos UAE-CRA con base en RUAPP, 2018.

Los proyectos de iniciativa privada sin recursos publicos presentan una dinamica creciente
hasta el 2016. Por otra parte, los proyectos de iniciativa privada con recursos publicos
tuvieron un impuso significativo en los afios 2012 y 2013, reduciéndose considerablemente
en los afios siguientes.

En cuanto a los proyectos de iniciativa publica, se incluyen en el RUAPP 55 registros, uno
de los cuales pas6 a estudiarse como iniciativa privada sin recursos publicos (nuevo hospital
La Felicidad — Bogota).

(2]
©
=
=
©
c
S
o)
=
©
>
(%))
o
=
=
D
Qo
o
7]
©
S
9@
=S
o
S
S
o)
©
=
©
Q
®
2
=
R
c
0}
i)
()
o}
.2
=
(%2]
o)
c
()
8
(@]

La siguiente tabla muestra el detalle del estado de los proyectos presentados. Es importante
resaltar que el 50% de las iniciativas registradas han sido rechazadas en las etapas de
prefactibilidad y factibilidad. De las restantes, el 86% se encuentra en estudios de
prefactibilidad o factibilidad y las demés han sido desistidas por el proponente o han sido
adjudicadas. Cabe sefialar que los desistimientos corresponden a iniciativas privadas sin
recursos publicos, en todo caso estas iniciativas son las que en su mayoria se encuentran
adjudicadas o contratadas.

TABLA 10 ESTADO DE AVANCE DE LAS INICIATIVAS

Rechazadas en pre factibilidad o 0 356 356
factibilidad

En estudio de pre factibilidad o 47 267 314
factibilidad

Desistidas 0 20 20
Adjudicadas o contratadas 4 14 18
Desiertas 1 0 1

31 Informacion con corte al 2 de octubre de 2018.
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En arreglo de condiciones 1 3 4
En proceso de seleccion 2 4 6
Total 55 664 719

Fuente: Calculos UAE-CRA con informacién del RUAPP, 2018.

Entre los proyectos de iniciativa publica se encuentran aeropuertos, lineas férreas,
alumbrado publico, plazas de mercado, colegios, carceles, hospitales, museos, bibliotecas,
sedes administrativas y sistemas de acueducto y alcantarillado, entre otros. En esta
categoria se incluye un proyecto relacionado con el servicio publico de aseo para la
construccion de una planta de tratamiento de residuos sélidos como alternativa a la
disposicion final para el municipio de Dibulla y zonas aledafias, en el departamento de La
Guajira, el cual se encuentra en etapa de pre factibilidad.

Entre los proyectos de APP de iniciativa privada con recursos publicos predominan los de
infraestructura y sistemas de transporte (74%) de la Agencia Nacional de Infraestructura -
ANI, Transmilenio y la Alcaldia de Bogota. El (26%) restante hace referencia a proyectos de
mobiliario urbano, alumbrado publico, hospitales, infraestructura educativa y sedes
administrativas. No se incluyen proyectos relacionados con el servicio publico de aseo y/o
sus actividades complementarias. De los proyectos de iniciativa privada sin recursos
publicos, la mayor parte corresponde a proyectos de infraestructura y sistemas de
transporte.

ILUSTRACION 4 PARTICIPACION POR TIPO EN LAS APP REGISTRADAS EN EL RUAPP

Ed. Pdblicay
Justicia Agro
Agua 1%

renovacion
22%
9%
Educacion
2%
Otros
11% Vivienda
0%

Ambiental y
Turistico
0%

Cultura
1%

Energia
2%
Transporte
58%

Fuente: Céalculos UAE-CRA con informacién de RUAPP, 2018.

Las APP ejecutadas (contratos celebrados) estan relacionadas principalmente con el
disefio, construccion, operacion y mantenimiento de corredores viales. Como excepcién, se
ejecutd una APP para la renovacion, operacion y mantenimiento del Coliseo el Campin de
Bogot4, la adecuacion, operacién y mantenimiento de dos aeropuertos y la construccion,
equipamiento, operacion y mantenimiento de estaciones de peaje. En el ANEXO D, se
presenta un resumen de dichos proyectos.

Las ciudades que lideran esta iniciativa son Bogota con 232, Cartagena con 23, Medellin
con 18, Barranquilla con 15 y Cali con 14 y el departamento que mas proyectos tiene con
esta iniciativa es Cundinamarca con 96 proyectos.
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Con relacion al tipo de entidad a la que se han registrado proyectos, se observa que
principalmente se presentan a las alcaldias y a la Agencia Nacional de Infraestructura (ANI),
como se puede apreciar en la siguiente ilustracion.

ILUSTRACION 5 PARTICIPACION DE ENTIDADES PUBLICAS EN REGISTROS DE APP

18 10
26

57 Alcaldias

206 ANI

Gobernaciones
Transmilenio S.A.
INVIAS

Empresa Férrea Regional SAS

171

Fuente: Calculos UAE-CRA con informacién de RUAPP, 2018.

Sobre los proyectos que se encuentran en analisis de factibilidad, es decir que ya han
finalizado sus estudios de pre-factibilidad, es conveniente traer a colacién la iniciativa
privada sin recursos publicos para la “Operacion, mantenimiento y explotacion de un
Sistema de Transporte Puablico de Bicicletas para la ciudad de Bogota D.C.” y la iniciativa
publica con recursos publicos para “Abastecer permanentemente de agua potable e
incrementar la cobertura y calidad de este servicio en la ciudad de Santa Marta, asi como
mejorar la cobertura y calidad del manejo de aguas residuales que se producen en la
ciudad”.

El Sistema de Transporte Publico de Bicicletas para la ciudad de Bogota fue presentado
como iniciativa de las empresas Transportes Sustentaveis Ltda, Solucoes em Engenharia
Ltda y Transportes Sustentables S.p.A. a la Secretaria Distrital de Movilidad, en el mes de
julio de 2018. De acuerdo con la informacion registrada en el RUAPP (2018), mediante la
Resolucién 225 del 21 de noviembre de 2018, la Secretaria Distrital de Movilidad emitié un
concepto favorable para el proyecto e inst6 a los originadores para que continden la
estructuracion del proyecto.
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La APP para la implementacion del sistema de acueducto y alcantarillado del Distrito de
Santa Marta considera una inversion de COP 3,2 billones, con participacion del presupuesto
de la Nacion (COP 1,5 billones), el Distrito (COP 1,3 billones) y el restante con el recaudo
de la tarifa del servicio publico (ESSMAR E.S.P., 2018). Los recursos se destinaran a
solucionar el abastecimiento del Distrito, conectandolo con los rios Toribio, Cérdoba y
Magdalena y desarrollando, reponiendo y mejorando la infraestructura de las redes de
ambos servicios.

2.3.3.1 Evaluacién del ambiente paragenerar APP en Colombia segiin The Economist
El Infrascopio es un indice de evaluacion comparativa que evalla la capacidad de los paises

para llevar a cabo APP, el cual es construido por The Economist Intelligence Unit y
financiado por el Banco Interamericano de Desarrollo -BID. Este comprende 23 indicadores
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y 78 subindicadores, tanto cualitativos como cuantitativos, en el marco de regulacion,
instituciones, grado de madurez, el ambiente de inversion y financiamiento.

La evaluacion para Colombia por parte de The Economist en el periodo 2018, indica que,
en términos generales, el pais tiene un ambiente propicio para desarrollar proyectos de
APP; no obstante, advierte que se requieren mejoras en el clima de inversion y negocios,
especialmente en lo relacionado con el ambiente de competencia.

TABLA 11 INDICADORES DEL INFRAESCOPIO

[ Waduro ] Desarrollado [ En desarrolo |NERSIGSRIGIN

i(;lategor Subcategoria Pur;gage J
I 1.1.) Ambiente regulatorio propicio 100
I 1.2.) Criterios de seleccion de la APP 100
I ;é 1.3.) Imparcialidad/flexibilidad ante cambios en los contratos 91
I S 1.4.) Esquemas de conciliacion 100
I EE’ 1.5.) Asignacion de riesgos 100
I = 1.6.) Coordinacion entre las entidades del Estado 100
1.7.) Renegociaciones 56
1.8.) Sostenibilidad 79
I @ 2.1.) Marco institucional de las APP 100
I —_ .§ 2.2.) Estabilidad de la Agencia dedicada a las APP 100
o é 2.3.) Servicios de estructuracion de proyectos 50
g 2.4.) Transparencia y responsabilidad 50
N 3.1.) Experiencia en proyectos de APP 64
I Q‘% 3.2.) Expropiacion del riesgo 100
I = 3.3.) Terminacion del contrato 100
2> 4.1.) Efectividad politica 68
g ;é -§ 4.2.) Ambiente de negocios 62
I O 8  4.3.) Voluntad politica 100
I FEF 4.4.) Ambiente de competencia 0
;5 5.1.) Pago de los riesgos gubernamentales 67
_E 5.2.) Mercado de capital para la financiacion de proyectos de
% infraestructura 5
LEL 5.3.) Inversionistas institucionales y mercado de seguros 38
" 5.4.) Riesgo actual 72

Fuente: The Economist, 2018.

En efecto, como se mostré anteriormente se han desarrollado este tipo de contrataciones
en distintos sectores de la economia y existe un amplio interés por parte de los
inversionistas en presentar iniciativas privadas a las entidades publicas.

Sin embargo, un porcentaje significativo de los proyectos presentados son rechazados por
las instituciones publicas, lo cual puede tener su origen en la rigurosidad que requiere la
estructuracion de los proyectos y la falta de servicios para este efecto, aspecto que, a
propésito, no tiene una puntuacion beneficiosa en la evaluacion de The Economist
(indicador 2.3). En todo caso, se entiende que la estructuracién debe cumplir con los
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requisitos desarrollados por el Gobierno Nacional, con el fin de mitigar riesgos durante la
implementacién de los proyectos.

Al respecto, es importante resaltar que, la rigurosidad en la estructuracién de los proyectos
no solo demanda altos recursos por parte de los privados interesados, sino también de la
entidad publica a la que se presentan, que para el caso del manejo de los residuos sélidos
es principalmente el municipio, toda vez que la misma debe encargarse de darle la viabilidad
técnica y financiera a los proyectos.

2.3.3.2 Implementaciéon de asociaciones publico privadas en el servicio publico de
aseo en Colombia

De acuerdo con la informacién registrada en el RUAPP, existen 19 iniciativas de APP para
actividades relacionadas con el servicio publico de aseo, todas presentadas como iniciativas
privadas sin recursos publicos. Del total de iniciativas 18 son para la actividad de tratamiento
y una para el mejoramiento y descargue en el relleno sanitario de residuos soélidos.

TABLA 12. APP REGISTRADAS PARA EL MANEJO DE RESIDUOS

<

=

IS

=

5

©

>

8

= Iniciativa Planta de tratamiento Alcaldia de Factibilidad en INTERNACIONAL
Q Privada de residuos soélidos, Padilla, Cauca. Estudio. DE ENERGIAS
) sin como sitio de RENOVABLES
) recursos disposicion final para el S.ASE.S.P. (IER)
g publicos municipio de padilla,

@ zonas aledafias.

= Iniciativa ~ Creacion de unaplanta Gobernacion de Pre- DIALLD

ok Privada de tratamiento de Quindio factibilidad en

g sin residuos sélidos Estudio

= recursos urbanos en el

he) publicos departamento del

& Quindio.

;E Iniciativa Creacion de una planta Gobernacion de Pre- DIALLD

% Privada de tratamiento de Quindio factibilidad

o sin residuos solidos Rechazada

1) recursos urbanos en el

S publicos departamento del

= Quindio.

2 Iniciativa Planta de tratamiento Alcaldia de Pre- N/D

= Privada de residuos solidos, Guamal, factibilidad en

a sin como sitio de Magdalena Estudio

recursos disposicién final para el
publicos municipio de Guamal.

Iniciativa Planta de tratamiento Alcaldia de Pre- INTERNACIONAL
Privada de residuos solidos, Malaga, factibilidad en DE ENERGIAS
sin como sitio de Santander Estudio RENOVABLES
recursos disposicion final para el S.ASE.S.P. (IER)
publicos municipio Malagana.

Iniciativa Planta de tratamiento Alcaldia de La Pre- INTERNACIONAL
Privada de residuos soélidos, Plata, Huila factibilidad en DE ENERGIAS
sin como sitio de Estudio RENOVABLES
recursos disposicién final para el S.ASE.S.P. (IER)
publicos municipio de Plata.

Iniciativa Planta de tratamiento Alcaldia de Arreglo de N/D

Privada de residuos sélidos, Villanueva, Condiciones

sin como sitio de Guajira en Definicion

recursos disposicion final para el

publicos municipio de Villa

Nueva y aledafios
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Iniciativa Planta de tratamiento Alcaldia de Pre- N/D
Privada de residuos soélidos, Buenos Aires, factibilidad en
sin como sitio de Cauca Estudio
recursos disposicion final para el
publicos municipio de Buenos
Aires (cauca)
Iniciativa Construccién de una Alcaldia de Pre- INTERNACIONAL
Privada planta de tratamiento Buenavista, factibilidad en DE ENERGIAS
sin de residuos solidos Sucre Estudio RENOVABLES
recursos para el municipio de S.A.SE.S.P. (IER)
publicos Buenavista (sucre)
Iniciativa Centro Integrado para Unidad Pre- N/D
Privada la generacion de Administrativa factibilidad
sin energia eléctrica, a Especial de Rechazada
recursos partir de la valorizacion = Servicios
publicos energética de residuos Publicos - @
sélidos par UAESP b=
Iniciativa Construccién de una Alcaldia de Pre- INTERNACIONAL g
Privada planta de tratamiento Yondd, Antioquia factibilidad en DE ENERGIAS Q
sin de residuos sélidos en Estudio RENOVABLES '
recursos el municipio de Yondo S.ASE.S.P. (IER) ;‘
publicos y su area 9
metropolitana =
Iniciativa Construccion de una Alcaldia de Pre- DIALLD o)
Privada planta de tratamientos Florencia, factibilidad en ©
sin de residuos sdlidos Caquetd Estudio 2
recursos urbanos con =
publicos generacion de energia %
renovable o
Iniciativa Montaje y puesta en Alcaldia de Pre- INTERNACIONAL 3
Privada marcha de una Planta Bucaramanga, factibilidad en DE ENERGIAS kel
sin de tratamiento de Santander Estudio RENOVABLES =
recursos Residuos Solidos S.ASE.S.P. (IER) 13
publicos (PTR), como sitio de .S
disposicion final para =
Bucaramanga o
Iniciativa Montaje y puesta en Alcaldia de Pre- N/D =
Privada marcha de una planta Guaranda, Sucre factibilidad en o
. X . o
sin de tratamiento de Estudio §3)
recursos residuos solidos g
publicos domiciliarios (PTR) =
Iniciativa Planta de tratamientoy Alcaldia de Aviso de BioUpar ®
Privada aprovechamiento de Valledupar, Invitacion |
sin residuos sélidos Cesar Terceros (Ver
recursos domiciliarios para SECOP)
publicos Valledupar
Iniciativa Plasmasificacion Alcaldia de Pre- INSSA LATAM
Privada sistema de tratamiento Bucaramanga, factibilidad en S.A.S
sin y aprovechamiento Santander Estudio
recursos energético de residuos
publicos urbanos, industriales,
hospitalarios y
Iniciativa Propuesta  Técnica, Gobernacion de Pre- N/D
Privada Juridica, social, Cundinamarca factibilidad en
sin Financiera y ambiental Estudio
recursos Planta de
publicos Aprovechamiento de

Residuos Sdlidos del
Norte

son de todos
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Iniciativa Centro Integrado para Unidad Factibilidad N/D
Privada la Generacion de Administrativa Rechazada
sin Energia Eléctrica a Especial de

recursos partir de la incineracién = Servicios
publicos de Basura para Publicos -

Bogota, D.C UAESP

Iniciativa Plataforma de Unidad Pre- N/D

Privada Descargue RSU para Administrativa factibilidad

con Bogota, D.C. Especial de Rechazada

recursos Servicios

publicos Publicos -

UAESP
Fuente: RUAPP, 2018.

§ Las iniciativas han sido presentadas en distintas entidades publicas en el pais. Asi, 13 se
= encuentra en estudio, 4 han sido rechazadas, una esta en arreglo de condiciones y una fue
c ejecutada a través de un mecanismo de contratacién distinto a APP:
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Fuente: RUAPP, 2018

El proyecto “Planta de tratamiento y aprovechamiento de residuos soélidos domiciliarios para
Valledupar” se ejecutd bajo un “contrato de colaboracion empresarial” suscrito entre
Emdupar S.A. E.S.P y la Unién Temporal Biotecnologias de Colombia por valor de COP
156 mil millones a un plazo de 30 afios, con el objeto de la “implementacion de tecnologias
para el aprovechamiento de residuos sélidos”.

Sobre la informacién disponible en el RUAPP, se constaté que el hecho de que el estudio
de factibilidad no cumpliera con los requisitos establecidos por la entidad publica fue de las
principales razones para el rechazo de las APP.

Adicionalmente, se observa que, del total de iniciativas, 6 han sido presentadas por la
empresa “INTERNACIONAL DE ENERGIAS RENOVABLES S.A.S E.S.P. (IER)", cuatro (4)
por la empresa “DIALLID S.A.S.” y una por la empresa “INSSA LATAM S.A.S”, de las diez
(10) restantes se desconoce su procedencia. Sobre las empresas anteriormente
mencionadas, no se logro verificar su experiencia en el tratamiento de residuos.
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2.4.ESTADO DEL ARTE DE LA PRESTACION DEL SERVICIO PUBLICO DE ASEO EN
COLOMBIA

En esta seccion se analizaréa el nivel de desempefio de la prestacién del servicio en términos
de nivel de riesgo de los prestadores y los principales indicadores técnico y operativos de
la prestacion, la tecnologia en la funcién de produccion del servicio publico de aseo, v,
finalmente, las necesidades de modernizacion del servicio para cumplir con los retos de
politica publica.

2.4.1. Estructura del Mercado
2.4.1.1 Naturaleza del servicio publico de aseo

La naturaleza en la prestacion es diferente para cada una de las actividades del servicio,
incluso para distintos tamafios del mercado. Para las actividades de recoleccion, transporte,
barrido y limpieza urbana (que generalmente se encuentran integradas verticalmente3?), de
acuerdo con estudios realizados por la CRA, existen poblaciones en las que se evidencian
mercados incompletos, en tanto no son atractivos para los prestadores; mientras que, otros
presentan caracteristicas de monopolio natural, ya que la existencia de mas de un operador
ocasiona costos superiores, a si fuera desarrollado por un Unico prestador. Por el contrario,
existen mercados con caracteristicas, especialmente del tamafio y composiciéon de los
usuarios, donde la competencia en el mercado se desarrolla arménicamente.

En Colombia, la disposicion final se realiza principalmente mediante la tecnologia de relleno
sanitario. Este método de eliminacion de residuos presenta altos costos fijos de largo plazo
y de arranque, asi como altas economias de escala. Por lo anterior y, gracias a incentivos
otorgados por el Gobierno, la organizacion del mercado se ha desarrollado de manera
regional, donde el 70% de los residuos se dispone en 10 de los 159 rellenos sanitarios
existentes (ver Tabla 26). Sin embargo, al igual que en el caso de la recoleccion y transporte,
existen mercados para los cuales no hay disponibilidad de servicio de disposicion en sitios
gue cuenten con autorizacion de correspondiente entidad ambiental.

Si bien, existen mecanismos de tratamiento a través de tecnologias distintas (principalmente
compostaje), los mismos no tienen un amplio desarrollo en el pais y, en efecto, su incidencia
en el mercado no es significativa. Por lo cual, el andlisis realizado en este acapite aborda
principalmente las actividades de recoleccién, transporte, barrido y limpieza urbana y
disposicion final.

Sin embargo, existen situaciones en las que en un mismo municipio coexiste mas de un
prestador de recoleccién y transporte y que genera problematicas entre los participantes del
mercado, tanto usuarios como prestadores.

Botero Garcia (2008) muestra que no se logran las economias de escala, alcance y
densidad, cuando se permite la competencia “puerta a puerta” en un monopolio natural. Asi,
explica que, cuando el servicio de aseo se encuentra en estas condiciones, los
competidores no encontrarian viable ingresar al mercado, a menos que realicen practicas
indebidas, tales como no cobrar la tarifa de barrido y limpieza, de modo que el usuario
perciba su servicio como més barato y asi decida vincularse al mismo. Por lo anterior,
concluye “en este punto, ya no es claro el beneficio de la “competencia puerta a puerta” se
han eliminado economias de escala y de densidad; se ha encarecido el costo del servicio;
y se han incentivado conductas anti-competitivas, que no se presentan en mercados en los
cuales no hay el componente de bien publico y de asimetria de informacidon que hay
claramente en la provisién de servicios de aseo”.

En todo caso, la competencia es el mejor mecanismo de asignacién de precios, para
determinados niveles de servicio y calidad en la prestacién. Por lo anterior, la Comisién ha
enviado sefiales de eficiencia al mercado, principalmente a través de la regulacién tarifaria

%2 Alvarez, citado en ECONTEC, 2016.
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por precios techo, con el animo de trasladar el precio mas similar al costo marginal a los
usuarios, independientemente de la estructura de mercado en la que se ubique.

2.4.1.2 Competencia en el mercado y por el mercado

La Ley 142 de 1994 establecié que el servicio publico de aseo es de naturaleza competitiva
y esto se debe a que se ha sefialado que la libre competencia esta constitucionalmente
protegida y ha optado por un modelo econdmico particular que la privilegia en los mercados.

La prestacion del servicio publico domiciliario de aseo se da a través de dos posibles
esquemas, uno el esquema de la libre competencia donde confluyen varios prestadores y
gue hace referencia al esquema tipico de competencia en el mercado donde existe libertad
de entrada y salida de prestadores y en donde la fijacion del precio y la calidad esta definida
por la interrelacion entre la oferta y la demanda y dos, el esquema de asignacién de areas
de servicio exclusivo, mediante la celebracién de contratos de concesion, que es un
esquema de competencia por el mercado que consiste en competir por el derecho a ser el
Unico oferente o Unico prestador. Es asi que los municipios y distritos tienen la
responsabilidad de garantizar la prestacion eficiente del servicio publico de aseo mediante
esquemas de libre competencia o areas de servicio exclusivo.

Ahora bien, dado lo anterior es pertinente sefialar ejemplos en donde se evidencia la
naturaleza competitiva del servicio publico de aseo en Colombia. En Cartagena el servicio
se presta desde el afio 2014 bajo la modalidad de libre competencia cuando expiraron los
contratos de Areas de Servicio exclusivo que antes existian y actualmente se encuentran
abarcando el mercado cartagenero las empresas Promoambiental Caribe y Aseo Urbano
de la Costa.

En Bucaramanga el mercado también es de libre competencia y el servicio se provee por
ocho operadores: Empresa de Aseo de Bucaramanga (EMAB) y Empresa Municipal de
Acueducto y Aseo de Floridablanca (EMAF), que son empresas municipales y Rediba,
Limpieza Urbana, Ruitoque, Cara Limpia, Econatural y Proactiva Chicamocha que son
empresas privadas.

Al igual que en Cartagena y Bucaramanga, el mercado de prestacion del servicio de aseo
en el municipio de Rionegro es de libre competencia y existen dos prestadores que son Rio
Aseo Total y es una sociedad an6nima mixta y atiende la zona urbana y la empresa privada
Corporacion Acueducto Multiveredal Carmin, Cuchillas y Mampuestos (CAM) que atiende
las zonas rurales de Rionegro y algunas partes de la zona urbana. Vale la pena resaltar que
en la composicién accionaria de estas empresas predomina el capital privado.
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Con respecto a la ciudad de Cali existe una autoridad tarifaria local que es EMSIRVA que
dividié la ciudad en cuatro zonas de operacién y donde se contrataron cuatro operadores
zonales para encargarse de la recoleccion y transporte y barrido de vias y &reas publicas.
Estos operadores son Promoambiental Cali, Promoambiental Valle, Emas Cali y Ciudad
Limpia.

Adicionalmente, existen prestadores bajo la figura de libre competencia que son mision
ambiental, proambientales, limpieza y servicios, proasa, serambientales y aseo total.

2.4.1.3 Fuentes de financiacion del servicio publico de aseo

De acuerdo con el DNP (2015), la financiacién del servicio publico de aseo se ha dado
principalmente a través de la tarifa regulada (84,6%), el valor restante proviene de recursos
publicos como el Sistema General de Participaciones -SGP, recursos territoriales, regalias
y el Presupuesto General de la Nacién -PGN. Lo anterior, se debe, entre otras causas a que
en general el Gobierno Nacional y los gobiernos locales han dado prioridad al servicio de
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acueducto y alcantarillado. Tan sélo el 13% del SGP para agua potable y saneamiento
basico se ha destinado al servicio publico de aseo.

Especialmente para los proyectos de tratamiento, existen otras fuentes de recursos dadas
por la venta de los subproductos que se generen en la etapa de eliminacion de los residuos,
tales como los materiales reciclables y la energia o el abono de compost. Adicionalmente,
la venta de CER en el mercado de carbono se constituye en un ingreso para los proyectos
en los que existe alguna mitigacion de GEIl. No obstante, segun lo establecido por DNP
(2015) estos recursos no son suficientes para dar viabilidad financiera a alternativas de
tratamiento distintas al relleno sanitario, considerando que actualmente la tarifa que les
aplica es la misma que la del relleno sanitario, que, como se ha mencionado, es la
tecnologia de disposicion final menos costosa.

Por Gltimo, el articulo 88 de la Ley 1753 de 2014 establecio el incentivo al aprovechamiento
con el animo de financiar el desarrollo de infraestructura, separacion en la fuente,
recoleccion, transporte, recepcion, pesaje, clasificacion y otras formas de aprovechamiento,
asi como para la elaboracion de estudios de pre-factibilidad y factibilidad que permitan la
implementacion de formas alternativas de aprovechamiento de residuos, tales como el
compostaje, el aprovechamiento energético y las plantas de tratamiento integral de residuos
sélidos, entre otros. Este incentivo se encuentra en proceso de reglamentacion por parte
del MVCT.

2.4.1.4 Composicién accionaria de los prestadores

En materia de naturaleza juridica, de acuerdo con la encuesta realizada por esta Comision,
resultd que el 61% de los encuestados era de naturaleza privada, 32% oficial y el 7%
restante de naturaleza mixta.

Ahora bien, como complemento a la naturaleza juridica de los prestadores identificada en
la encuesta realizada, se solicité a la —SSPD el RUPS con la respectiva composicion
accionaria de los prestadores del servicio publico de aseo®:. Los resultados se muestran en
la llustracién 7 y la llustracién 8. Cabe destacar que con la base de datos allegada por la
direccion técnica de aseo de la SSPD se obtuvo una muestra de 375 prestadores para el
afio 2017 una vez se depuraron los datos34.

ILUSTRACION 7 NATURALEZA JURIDICA DE LOS PRESTADORES DEL SERVICIO PUBLICO DE

ASEO 2017
31% 31%
Mixto
Oficial
Privado

38%

Fuente: Céalculos UAE-CRA, 2018.

3 La informacion fue entregada por la Direccion Técnica de Gestion de Aseo de la Superintendencia de Servicios
Publicos Domiciliarios —SSPD.

34 Dentro de la depuracion de datos se retiraron los datos de empresas que se repetian, datos atipicos en cuanto
a participacion accionaria, se clasificaron aquellas empresas que no contaban con etiqueta de naturaleza juridica
sino solo composicién accionaria, entre otras.

Carrera 12 N° 97-80, Piso 2. Bogota, D.C. - Colombia. Cédigo postal: 110221.
PBX: +57(1) 4873820 - 4897640 Fax: +57(1) 4897650 Linea gratuita nacional: 01 8000 517 565
correo@cra.gov.co - WWw.cra.gov.co

(2]
o
=
=
©
(=
S
9]
=
5]
>
(%))
o
=
=
D
Qo
o
)
@
S
Q
]
S
S
o
@
o
=
©
Q
@
L
=
=
c
9]
S
o
o
°
=
(%2}
0
=
(@]
8
@]




Comisién
de Regulacion

e, de Agua Potable y o S
mm—A M Saneamiento Basico son de todos

La vivienda y el agua

De acuerdo con la ilustracién anterior, la naturaleza juridica con mayor participacion al afio
2017 por parte de las personas prestadoras fue la oficial (38%), seguida de la mixta y oficial
(cada una con 31%).

En lo que respecta a la composicion accionaria, la llustracion 8 revela que cerca del 60%
de la division de acciones de una empresa corresponde a las entidades del gobierno
(naturaleza juridica Oficial). En cuanto al sector privado, estos en promedio son duefios del
38% de las compaiiias; el restante 2% corresponde a una participacion mixta en la cual vale
mencionar que no se pudo discriminar a quién correspondia el capital, si oficial o privado.

ILUSTRACION 8 COMPOSICION ACCIONARIA DE LOS PRESTADORES DEL SERVICIO PUBLICO
DE ASEO 2017

2%

38% MIXTA
OFICIAL

60% PRIVADO
0

Fuente: Célculos UAE-CRA, 2018.

2.4.2. Indicadores de la prestacion del servicio publico de aseo

Como consecuencia de los procesos de descentralizacién de finales de la década de los
ochenta, la nueva constitucion, la Ley 142 de 1994 y los cambios implementados hasta la
fecha, se originaron modificaciones en el esquema de prestaciéon del servicio publico de
aseo, pasando de un sistema centralizado a un esquema municipal bastante heterogéneo
en términos de: i) la capacidad de gestion empresarial publica y privada; ii) el desarrollo
institucional municipal; y iii) el tamafio, acceso y dispersion del mercado.

Asimismo, los municipios han formulado e implementado su Planes de Gestion Integral de
Residuos Solidos -PGIRS de manera heterogénea, optando por esquemas de libre
competencia, salvo contadas excepciones Yy priorizando los procesos de aprovechamiento
de residuos sélidos en sus territorios. Por su parte, en el sector se ha desarrollado la gestion
empresarial en los mercados que son atractivos (mercados mas concentrados), por lo tanto,
se espera que se fortalezca en los demés mercados durante los siguientes afios.
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Es evidente que los municipios de gran tamafio se han provisionado de tecnologias méas
eficientes, mientras que en pequefios municipios, las actividades se realizan de forma
artesanal y con equipos que comparten tareas con sectores adicionales al servicio publico
de aseo. Por lo anterior, la agrupacion de municipios en segmentos obedece
fundamentalmente a la capacidad de gestién empresarial asociada al tamafio del mercado.

En la siguiente tabla se presentan los principales indicadores de evaluacion de la prestacion
del servicio publico de aseo diferenciando, para los casos en los que la informacion
disponible lo permite, entre municipios con méas de 5.000 suscriptores y con menos de 5.000
suscriptores.
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TABLA 13. PRINCIPALES INDICADORES DE LA PRESTACION DEL SERVICIO PUBLICO DE

ASEO
Cobertura urbana 81,8% 95,1%
Cobertura rural 14,4% 27,8%
Barrido manual 98% 91%
Barrido combinado (manual — mecénico) 2% 7,8%
Barrido mecéanico 0% 0,3%
Edad promedio de la flota de recoleccion 14 afios 13,61 afios
Capacidad promedio de la flota de recoleccion 16,94 yd? 19,04 yd?
Municipios que emplean estacion de transferencia 8
% residuos dispuestos en relleno sanitario 80,77%
Cantidad residuos dispuestos 5,6 Ton/dia 136,1 Ton/dia
Rellenos Sanitarios sin bascula 39,3% (64 de 163)

Municipios con prestacion de la actividad de
aprovechamiento reportando informacion al SUI***
* Municipios de hasta 5.000 suscriptores en area urbana.
** Municipios con mas de 5.000 suscriptores en area urbana.
*** Consulta SUI, reporte noticias 10 de diciembre de 2018.

30 79

Es de anotar que la informacién de Tabla 13, ésta tiene diferentes fuentes. Para la cobertura
urbana tanto para pequefios como grandes municipios, esta proviene de la informacion del
“Panel Municipal del CEDE —Centro de Datos de la Universidad de los Andes”, del censo
de proyeccién de poblacién del DANE del afio 2.005 teniendo como referencia la poblacién
del afio 2016.

Para los indicadores de barrido manual, mecénico, y combinado, la fuente de datos fue el
reporte de barrido y limpieza del SUI, en el cual los prestadores diligencian entre otros, el
tipo de barrido que prestan tanto para los municipios pequefios como grandes. Para el caso
de los grandes municipios, no cierra al 100% porque un 0,9% de las personas prestadoras
registré que no prestaba en ninguna modalidad el barrido de las vias o areas susceptibles
de ser barridas.

Para la edad promedio de la flota como para la capacidad promedio de la flota de
recoleccion, dicha informacién se deriva del mismo SUI siguiendo la ruta: Reportes-Técnico
operativos-Vehiculos registrados, el afio base para estimar el promedio de la vida util fue
2016. Vale anotar que el promedio de la flota considera compactadores, tracto-camiones,
volquetas y otros.

La fuente de informacion de los “Rellenos Sanitarios sin bascula” proviene del SUI, del
formulario de bascula de pesaje. Filtrando la informacién para el afio 2016, que fue el afio
en que los prestadores reportaron en mayor medida, se obtuvo que para los rellenos
sanitarios el 39,3% no disponen de bascula.

Para la informacion de “Municipios que emplean estacion de transferencia”, se utilizd el
reporte de estaciones de transferencia del SUI, en el cual se registré la informacién desde
el afio 2006 hasta el afio 2017. De acuerdo con dicha informacién, hay registradas 7
estaciones de transferencia a las cuales llegan 8 municipios (Fusagasuga, Montebello,
Palmira, Sabaneta, Sapuyes, Titiribi, Vistahermosa, y Zipaquira).

2.4.3. Desempefio de los prestadores del servicio publico de aseo

Con el &nimo de identificar el desempefio de los prestadores del servicio publico de aseo,
se realiza un andlisis del cumplimiento de los indicadores de la Resolucién CRA 315 de
2005, en el que se evalla la continuidad de recoleccion, el cumplimiento en el barrido, la
disponibilidad de vida util del relleno sanitario en el que dispone y el desempefio financiero.
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Esta informacién es publicada por la SSPD y su mas reciente reporte corresponde a los
resultados del afio 2015 de 289 prestadores que atienden mas de 2.500 suscriptores.

Para el caso de la continuidad en la recoleccion, se observa que el 76% de las empresas
cumple con las frecuencias en el 95% o mas, mientras que el 20% lo hace en 90% o menos
y el 4% restante no publicé informacion al respecto. Con relacién al cumplimiento en el
barrido, el 78% de las empresas cumple en méas del 90% con las frecuencias acordadas,
mientras el 16% cumple en menos del 90% vy el restante 6% no report6 informacion.

En el caso de la vida util en el relleno sanitario, preocupa que mas del 30% de las empresas
disponen en un relleno sanitario con vida util inferior a 4 afios, como se puede observar en
la tabla a continuacion:

TABLA 14. VIDA UTIL DEL SITIO DE DESTINO DE LAS EMPRESAS DE RECOLECCION Y

TRANSPORTE
Menos de 4 afos 108 37%
Entre 4y 11 afos 60 21%
Entre 11y 25 afios 99 34%
Mas de 25 afios 22 8%

Fuente: Adaptado de SSPD, 2016.

Con lo anterior, el nivel de riesgo general, que considera tanto los aspectos operativos,
como financieros, muestra que el 60% de las empresas se encuentra en el nivel de riesgo
alto y el restante 40%, en riesgo bajo. La cantidad de suscriptores atendidos por cada uno
de los rangos es:

TABLA 15. INDICADOR FINANCIERO AGREGADO POR RANGO

Bajo 137 47%
Medio 45 16%
Alto 107 37%
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Fuente: Adaptado de SSPD, 2016.

Con lo anterior, el nivel de riesgo general, que considera tanto los aspectos operativos,
como financieros, muestra que el 60% de las empresas se encuentra el nivel de riesgo alto
y el restante 40% bajo. La cantidad de suscriptores atendidos por cada uno de los rangos
son los siguientes:

TABLA 16. CANTIDAD DE SUSCRIPTORES ATENDIDOS SEGUN RANGO DE RIESGO

RANGO | 115 5.902.828 10
RANGO Il 174 2.016.132 50
Total general 289 7.918.960 60

Fuente: Adaptado de SSPD, 2016.
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2.4.4. Percepcion del usuario sobre el servicio publico de aseo

Con el fin de estimar la percepcién que tiene el usuario con respecto al servicio publico de
aseo, se utilizd la ultima “Encuesta de Percepcién Ciudadana del Plan Nacional de
Desarrollo 2014-2018, Encuesta de percepciéon ciudadana Levantamiento 6” actualizada al
afio 2018 y realizada por el Departamento Nacional de Planeacion —DNP. De esta se
extrajeron las siguientes preguntas:

i Pregunta M6_16C se pregunté i “4 El servicio de aseo (recoleccion de basura) en
su municipio o ciudad funciona bien?”. Las posibles respuestas a esta pregunta son;
Si, No, N.A. (no aplica), No responde, y No sabe.

ii. Pregunta M6_121L, se consulta por ¢ Cuales cree usted que son los dos principales
problemas o aspectos negativos de su barrio?”. Dicha pregunta contempla varias
respuestas entre las que se encuentra que “hay muchas basuras/contaminacion”.

iii. Pregunta, M6_130, se refiere a “¢Cual cree usted que es el principal problema
ambiental que mas afecta el pais?”. Dicha pregunta contempla varias respuestas
entre las que se encuentra que el principal problema seria el “Mal manejo de
residuos (depositados en rios, areas publicas, calles, etc.)”.

A continuacion, se relacionan de manera ilustraciones los resultados de la encuesta para
cada una de las preguntas tanto de manera general como por departamento.

ILUSTRACION 9. ¢ EL SERVICIO DE ASEO (RECOLECCION DE BASURA) EN SU MUNICIPIO O
CIUDAD FUNCIONA BIEN? A NIVEL GLOBAL

86,15%

10,13%

3,46% 0,01% 0,25%

Si No N.A. No Responde No sabe

Fuente: Elaboracion UAE-CRA, 2018.

De acuerdo con los resultados anteriores (llustracién 9), de un total de 9.727 respuestas
entre 29 departamentos del pais, la percepcién de si el servicio publico de aseo funciona
bien, se puede mencionar que los usuarios en un 86% se sienten comodos con la prestacion
del servicio de recoleccion y transporte de residuos.

Desagregando dichos resultados a nivel departamental, se puede destacar algunos
departamentos y a Bogota. Por ejemplo, solo un 74% de los usuarios de Bogota piensan
que la recoleccién de residuos funciona bien, igual caso para Narifio o Chocé en los que la
percepcion es notablemente menor a la media nacional.
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[LUSTRACION 10. ¢, EL SERVICIO DE ASEO (RECOLECCION DE BASURA) EN SU MUNICIPIO O
CIUDAD FUNCIONA BIEN? A NIVEL DEPARTAMENTAL

100%
90%
80%
70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%

0%

Si No N.A. No Responde No sabe
Fuente: Elaboracion UAE-CRA, 2018.

Ahora bien, abordando la percepcién del usuario sobre aspectos negativos de su barrio; el
siguiente grafico exhibe la situacion.

ILUSTRACION 11. ¢ CUALES CREE USTED QUE SON LOS DOS PRINCIPALES PROBLEMAS O
ASPECTOS NEGATIVOS DE SU BARRIO? - HAY MUCHAS BASURAS/CONTAMINACION
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19.55%
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16.25%
15.00%
12.14%
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Fuente: Elaboracion UAE-CRA, 2018.

Como se puede apreciar, la pregunta M6_121L, que indica que el usuario siente que el
aspecto mas negativo de su barrio es que haya basuras, representa un 4,71% a nivel
nacional entre las multiples respuestas. Las mas destacadas fueron: la inseguridad (A),
drogadiccién (B) y el deterioro de las calles (N), no obstante, no deja de ser representativo
que las basuras sea uno de los aspectos mas negativos a nivel de barrio.
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ILUSTRACION 12. ¢ CUALES CREE USTED QUE SON LOS DOS PRINCIPALES PROBLEMAS O
ASPECTOS NEGATIVOS DE SU BARRIO? - HAY MUCHAS BASURAS/CONTAMINACION A NIVEL
DEPARTAMENTAL

30.00%
25.00%
20.00%
15.00%
10.00%

5.00%

0.00%
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Fuente: Elaboracion UAE-CRA, 2018.

A nivel departamental, que las basuras sean uno de los aspectos mas negativos del barrio
es uno de los aspectos que destaca particularmente en el departamento de Arauca, donde
la percepcion alcanza casi un 25%. Dicho hallazgo es consecuente con los resultados
expuesto en la anterior ilustracion.

Finalmente, frente a la pregunta: ¢ Cual cree usted que es el principal problema ambiental
gue mas afecta el pais? derivada de la misma encuesta, destacan las preguntas 1, 2,6y 9
de la “Encuesta de Percepcién Ciudadana del Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018,
Encuesta de percepcion ciudadana Levantamiento 6” que se refieren a contaminacion del
aire, mal manejo de residuo (depositados en rios, areas publicas, calles, etc.),
contaminacion de agua e impactos negativos de la mineria respectivamente.

ILUSTRACION 13.¢ CUAL CREE USTED QUE ES EL PRINCIPAL PROBLEMA AMBIENTAL QUE
MAS AFECTA EL PAIS?

2
%

11 1
10 4%
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25%

1
15%
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./
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Fuente: Elaboracion UAE-CRA, 2018.

Teniendo como precedente la informacién anterior, la percepcién del usuario frente al
servicio publico de aseo se puede entender como aceptable mas no como buena a pesar
de los avances que se han dado en el sector. El reflejo de dicha conclusion es que entre los
aspectos que no fueron despreciables para los ciudadanos en general, fue el regular manejo
de residuos ya sea desde la perspectiva ambiental, como aspecto negativo del barrio, o
como la prestacion del servicio publico de aseo.
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2.4.5. Disponibilidad y capacidad de pago de los usuarios del servicio publico de
aseo

Para intentar determinar la disponibilidad a pagar, se recurrié a un estudio elaborado por el
Consorcio Regulacion Integral (2010) para esta Comision en cuanto a la disponibilidad y
capacidad a pagar -DAP3. El estudio se realiz6 para el servicio publico de aseo,
particularmente en actividades de aprovechamiento y reciclaje de residuos sélidos, para
ello, se empleé la técnica “Analisis Conjoint” que se puede describir como una técnica
estadistica que guarda una estrecha relacion con las estimaciones del tipo Valoracion
Contingente?®,

El estudio se realizd para el afio 2010 a través de unas encuestas que sirvieron como
insumo para la elaboracion de un modelo econométrico que finalmente arrojé los resultados
de la disponibilidad a pagar. Los resultados de dicho estudio se presentan a continuacion
no sin antes mencionar que los precios se encuentran expresados y actualizados a
noviembre del afio 2018.

Para la estimacién de las disposiciones a pagar, en las encuestas se sugirié que, ante una
sancién econdmica por no separar los residuos en el hogar, cuanto estaria dispuesto a
pagar. Los resultados de dicha interaccion se exhiben en el llustracion 14.

ILUSTRACION 14. VALORES DE LAS DAP POR TIPO DE CIUDAD Y BOGOTA
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Fuente: Elaboracion UAE-CRA, 2018.

De acuerdo con los resultados, a nivel general, las personas estan dispuestas a pagar un
promedio de $14.840 pesos por una clasificacion de residuos en el hogar. Dichos resultados
al contrastarse con Bogota, en el cual la DAP media es de $17.502, son significativamente
menores, esto puede deberse a que la percepcién por aprovechar los residuos en mayor o
porque se tiene un mayor poder adquisitivo frente al resto de ciudades del pais.

Otro punto a resaltar del grafico previo, es la amplitud del rango, entre mas amplio sea el
mismo, como el de Bogotd, esto sugiere la gran heterogeneidad que hay en la ciudad en
materia de ingresos, es decir, que aquellas personas que tengan mayores recursos

35 El estudio se logré en conjunto con el Consorcio Regulacion Integral a través de la “Consultoria para Evaluar la Estructura
Tarifaria del Servicio Publico de Aseo, Relacionada con los Incentivos a las Actividades de Aprovechamiento y Reciclaje, con el fin
de Proponer Sefiales Regulatorias que Promuevan en los Prestadores del Servicio y en los Usuarios, la Creacion y/o Modificacion
de Sistemas de Prestacion que incluyan tales Incentivos, con Criterios de Sostenibilidad Ambiental y Responsabilidad Social”

36 véase la “guia de aplicacion de la valoracién econdémica ambiental” del Ministerio de Ambiente.
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tenderan a responder que pagaran mas por la clasificaciéon de los residuos en el hogar,
frente a una persona con ingresos bajos.

ILUSTRACION 15. VALORES DE LAS DAP POR ESTRATO

B Estratan [ Estrate 2 to3 [ Estratos [ Ectrates [ Extra

Fuente: Elaboracion UAE-CRA, 2018.

En la misma senda, la llustracion 15 expone la DAP por clasificacién de residuos calculadas
por estrato. Tal y como se puede apreciar, la disposicion a pagar aumenta conforme lo hace
el estrato; de acuerdo con los resultados, los usuarios pagarian una media de $8.065,
mientras que los usuarios del estrato 6 pagarian una media de $30.770.

Si bien los resultados del analisis efectuado se dirigen al aprovechamiento y reciclaje, estos
dan una aproximacion a la disposicién a pagar que tendrian los usuarios por aquellas
actividades del servicio publico de aseo que no se abordan de manera directa, es decir,
para actividades del servicio publico de aseo como lo es la recoleccién y transporte, el cierre
financiero de la actividad se garantiza con la modelacién de costos de la misma, mientras
el cierre financiero de la actividad de aprovechamiento no se garantiza sélo con los ingresos
de la tarifa. En ese sentido, se podria tener un estimado para incluir actividades de alta
tecnologia y costo en el servicio publico de aseo.

2.4.6. Estandares en la calidad del servicio

Para una correcta y eficiente prestacion del servicio de aseo, es fundamental que el
prestador cuente con la infraestructura adecuada para realizar cada una de las actividades
gue componen el servicio. Dicha infraestructura debe ser capaz de cumplir con los
requerimientos técnicos y operativos necesarios, para que tanto los costos de operacién y
mantenimiento, como la prestacion del servicio en si, sean 6ptimos y eficientes. Esto quiere
decir que la infraestructura actual del prestador, que no opere de forma eficiente, o aquella
gue llegue a considerarse obsoleta debido al agotamiento de su vida util y/o a menor
relacion beneficio/costo, debe ser modernizada.

Sin embargo, actualmente las empresas prestadoras del servicio publico de aseo no
realizan el adecuado esfuerzo por llevar a cabo esta modernizaciéon, debido a que, en parte,
no existen estandares de calidad técnica e indicadores del servicio o indicadores de la
gestion de riesgo del prestador mas alla de los establecidos en la Resoluciones CRA 315
de 2005 y 720 de 2015 (Tabla 17), los cuales no hacen referencia al estado de la
infraestructura, su correcto funcionamiento y la modernizacion de esta. A raiz de esta
ausencia, al cumplir los prestadores con los indicadores incluidos en las normativas
anteriormente mencionadas, el estado de la infraestructura, su modernizacion, y su
eficiencia, pierden relevancia.
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TABLA 17. ESTANDARES DE CALIDAD TECNICA E INDICADORES DEL SERVICIO

100% cobertura en
el area urbana del
municipio y/o
distrito

Calidad de la
frecuencia de
recoleccién de
residuos soélidos no
aprovechables

COBERT
URA

RECOLECCION

Calidad del horario
de recoleccién de
residuos solidos no
aprovechables

Calidad en la
recoleccién

Calidad en el
barrido

oy
LIMPIEZ
A

Compactacion en
el relleno sanitario

ON FINAL

Incumplimiento de
reclamos
comerciales por
facturacion

COMERCIA DISPOSICI BARRID

Primer y segundo segmento

Frecuencia de recoleccion de
residuos solidos no aprovechables
establecida en el respectivo
Contrato de Condiciones
Uniformes (CCU) para cada
microrruta de recoleccion.

Tiempo de duracion de cada
macrorruta de recoleccion de
residuos solidos no aprovechables
establecido en el horario del
respectivo Contrato de
Condiciones Uniformes (CCU),
mas 3 horas adicionales.

Sin presencia de bolsas con
residuos ordinarios después de
realizada la actividad de
recoleccion.

Sin presencia de residuos y/o
arenilla en las vias y areas
publicas, después de realizada la
actividad de limpieza y barrido.
Densidad de compactacion de los
residuos adoptada en el disefio de
cada relleno sanitario
(toneladas/m?)

4 reclamos comerciales por
facturacion resueltos a favor del
suscriptor en segunda instancia

por cada 1.000 suscriptores al afio.

Primer afio

100% del estandar
desde la aplicacién
de la presente
resolucion.

100% del estandar
desde la aplicacién
de la presente
resolucion.

100% del estandar
desde la aplicacion
de la presente
resolucion.

100% del estandar
desde la aplicacién
de la presente
resolucion.

100% del estandar
desde la aplicacion
de la presente
resolucion.

100% del estandar a
los 5 afios con una
gradualidad a
discrecion del
prestador.

Fuente: Anexo lll, Resolucién CRA 720 de 2015.

2.4.7. Tecnologia para la prestacion del servicio publico de aseo

Para describir el papel de la tecnologia en la prestacién del servicio publico de aseo se debe
tener presente que este sector es regulado de acuerdo con las disposiciones establecidas
desde la Ley 142 de 1994. En ese sentido y bajo la técnica regulatoria de precio techo
adoptadas en las resoluciones vigentes de aseo (Resoluciones CRA 351 y 352 de 2005,
720 de 2015 y 853 de 2018), las empresas 0 personas prestadoras de este servicio
presentan incentivos para proveer el servicio bajo el marco establecido en las metodologias
tarifarias. De acuerdo con lo anterior, las empresas tendran incentivos por satisfacer de la
manera mas eficiente la demanda, por lo que sus decisiones operacionales pueden apuntar
a maximizar su produccién o minimizar sus costos.

En el contexto planteado, en el que las empresas estan bajo un régimen de libertad
regulada, las personas prestadoras casi que solo pueden maximizar sus intereses a partir
de la minimizacién de costos. En ese orden de ideas, esta Comisién reconoce que para la
prestacion del servicio publico de aseo se requieren unos factores de produccién (trabajo,
tierra, capital, tecnologia), los cuales ha reconocido en las tecnologias de referencia de cada
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una de las actividades que componen el servicio publico de aseo conforme lo indicado en
el Decreto 1077 de 2015 reglamentario del sector.

Asi las cosas, en los precios techo establecidos por esta Comision para cada una de las
actividades del servicio publico de aseo, que se construyen con base en lo indicado en la
normatividad reconocen las tecnologias mas costo-eficientes consideradas por esta entidad
en los diferentes modelos construidos. Esto permite a las empresas prestadoras plantear
su propia funcién de costos, a partir de la cual maximizaran su produccion, ya sea con la
tecnologia de referencia o cualquier otra que sea mas o menos eficiente que esta, en todo
caso, no podran adoptar costos que superen el techo establecido por el regulador.

Las diferencias que se puedan presentar entre los costos de la tecnologia de referencia
(expresada en el precio techo) y la adoptada por el prestador, se entendera como el cambio
tecnologico que hara que el prestador sea mas o menos productivo, es decir, que minimice
sus costos o no.

Complementado lo anterior, si bien las personas prestadoras haran su mejor esfuerzo por
ser mas eficientes con respecto a la tecnologia de referencia, que se ve reflejada en un
precio techo, también es cierto que si la empresa desea alcanzar una productividad superior
pero a un mayor costo del techo permitido, dicho sobrecosto debera ser asumido por él
mismo, debido a que la normatividad vigente del sector no habilita la adopcion de
tecnologias de punta y de alto costo: En otras palabras, hay una barrera normativa invisible
para que tecnologias de punta entren en operacién debido a que el prestador las entiende
como no reglamentadas y por tanto, de dificil recuperacion en el caso en que se incurra en
ellas.

A continuacion, se relacionan los insumos de capital y los costos reconocidos en la
tecnologia adoptada para la construccién de los precios techo para cada una de las
actividades que componen el servicio publico de aseo por unidad de medida en las
principales ciudades:

Carrera 12 N° 97-80, Piso 2. Bogota, D.C. - Colombia. Cédigo postal: 110221.
PBX: +57(1) 4873820 - 4897640 Fax: +57(1) 4897650 Linea gratuita nacional: 01 8000 517 565
correo@cra.gov.co - WWw.cra.gov.co

(2]
o
=
=
©
(=
S
9]
=
5]
>
(%))
o
=
=
D
Qo
o
)
@
S
Q
]
S
S
o
@
o
=
©
Q
@
L
=
=
c
9]
S
o
o
°
=
(%2}
0
=
(@]
8
@]




Comisién
de Regulacion
e, de Agua Potable y

e Saneamiento Basico

-""' La vivienda y el agua Finiiand
m son de todos ' '

TABLA 18. INSUMOS DE CAPITAL REGULADOS EN LAS PRINCIPALES CIUDADES $AG0/2018

Insumos de capital reconocidos en los
precios techos de la Resolucion CRA
720 de 2015
Equipos y Software, herramienta
tecnoldgica, actualizacion de catastro,

Comercializaciéon
(CCS)

$1.898,62 por suscriptor
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software y hardware para el SUI

Barrido y Limpieza Camioén de estacas de 3,5 toneladas de $32.780,38 por $32.780,38 por $36.758,78 por $9.205,18 por
(CBL) capacidad, vida til de ocho (8) afios kilbmetro kilbmetro kilometro kilbmetro
Barredora mecanica, vida Gtil de ocho (8)
afos
Limpieza Urbana Equipos menoresy camion de estacas, $1.276,58 por $1.749,96 por Poda é&rboles en Corte de césped
(CLUS) Guadafnas suscriptor suscriptor vias publicas vias publicas
Hidrolavadora $485,44 por $72,29 por metro
Carro tanques usuario cuadrado

Remolque

Camion de 3.5 TM, vida util de diez (10)

Corte de césped

Corte de césped

s é"?azszg publictas vias publicas TG .
. , por metro ¢72 29 por metro INStalacion e

Motoniveladora cuadrado cuadradop cestas $7.959,22

Retroexcavadora por unidad

Caja estacionaria con capacidad de (3)
tres yardas cubicas, vida util de 5 afios
Equipo de limpieza mecénica de playas,

vida atil de 10 afios

Lavado de éreas
publicas $ 225,23
por metro cuadrado

Instalacion de

Lavado de areas
publicas $ 210,52
por metro cuadrado

Instalacion de
cestas $7.959,85 (ostas $7.959,22
por unidad por unidad
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Mantenimiento
cestas $724,2 por
unidad
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Recoleccién

y

transporte (CRT)

Disposicion
(CDF)

Tratamiento
Lixiviados

final

de

Insumos de capital reconocidos en los
precios techos de la Resolucion CRA
720 de 2015

Vehiculo compactador con capacidad de $87.529,00
21,3 yardas cubicas hasta el sitio de tonelada
disposicion final, vida util de 6 afios

Tracto camiones con capacidad de 26

toneladas para 5 ejes y 30 toneladas para

6 ejes

Tecnologia GPS

Base de operaciones

Bateria piezometro casa grande $22.203,57
Bateria piezémetro hilo vibratil tonelada
Consola instrumentacion inclinémetros

Equipo de topografia

Software captura y transmision de datos

Buldézer tipo D6 o equivalente

Buldozer tipo D8 o equivalente

Compactador para residuos tipo 816 G o
equivalente

Retroexcavadora tipo 416 d sobre orugas

0 equivalente

Volqueta doble troque

Carro tanque

Vibrocompactador

Guadafiadoras

Caseta

Bascula

Procesos unitarios de tratamiento tales $2.151,83
como: tonelada

Recirculacion.

por

por

por

Mantenimiento
cestas $724,20 por
unidad

$128.764,93  por
tonelada

$28.230,21 por
tonelada

$3.116,00 por
tonelada aprox.
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Mantenimiento
cestas $724,14 por
unidad

$124.393,36  por
tonelada

$28.483,32 por
tonelada

$2.928,96 por
tonelada

$94.826,19
tonelada

$30.176,70
tonelada

$882,06
tonelada

por

por

por
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Insumos de capital reconocidos en los
precios techos de la Resolucion CRA
720 de 2015
Tratamiento fisicoquimico: Coagulacion-

floculacion+precipitacion.

Tratamiento bioldgico: Oxidacién aerobia
(lodos activados 'y variantes) +
Nitrificacion.

Denitrificacion.

Filtracion por membranas: Osmosis
Inversa.

Tecnologias de tratamiento tales como:

Reactores biolégicos con membrana

Reactores biolégicos secuenciales

Lagunas de estabilizacion

Sistemas biol6gicos rotativos de contacto

Filtros percoladores

Reactivos UASB

Humedales artificiales de flujo

Tanque de aireacion

Tanque de sedimentacion

Sistema de recirculacion de fangos
Fuente: Elaboracion UAE-CRA, 2018.
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A continuacién, se realiza una descripcion de algunos tipos de tecnologia utilizada para las
distintas actividades del servicio, con el animo de evidenciar las necesidades de
modernizacion del servicio.

2.4.7.1 Recolecciony transporte

Existen distintas tecnologias para la recoleccion y el transporte de residuos, las cuales
dependen de la densidad de poblacién, la composicion de residuos, las posibilidades de
movilizacion en el sitio de adopcion, entre otros. En paises con capacidades econdémicas
similares a las de Colombia®’, se han implementado, especialmente en las zonas con mayor
densidad, sistemas de recoleccion mecanizada cuyo fin es mitigar el impacto visual y
sanitario de los residuos en las vias publicas y conseguir una separacién de residuos mas
efectiva.

La tecnologia de contenerizacién consiste en una modalidad de almacenamiento y
recoleccion de residuos solidos tecnificada, a través de contendedores plasticos y una
recoleccion mecanica de estos, de forma mas rapida, ordenada, y moderna, en
comparacion con los métodos tradicionales de recoleccion. El empleo de esta tecnologia
modifica sustancialmente la eficiencia de la actividad de recoleccion y transporte, desde la
frecuencia de recoleccion, disefio de los centros de acopio de residuos y la generacion de
alternativas de almacenamiento temporal, entre otros.

Dentro de los tipos de contendedores empleados por esta tecnologia, se encuentra la
contenerizacién externa, compuesta por recipientes retornables de material impermeable,
liviano, resistente y de facil limpieza y cargue, los cuales son levantados de forma mecénica
mediante camiones recolectores.

Otro tipo de contenedores utilizados por este tipo de tecnologia corresponden a los
soterrados, los cuales consisten en sistemas alojados en el suelo de la via publica, donde
se acumulan los residuos recolectados mediante buzones en la superficie, aportando
soluciones al impacto urbanistico y el control de olores y vectores, entro otros. El sistema
se ubica sobre una plataforma hidraulica que es capaz de elevarse para poder realizar la
recoleccion de los residuos acumulados en los contenedores.

Al igual que la contenerizacion externa, la recoleccién de la contenerizacion soterrada se
realiza de forma mecénica mediante camiones recolectores capaces de levantar y vaciar
los contenedores.

La implementacion de nuevas tecnolédgicas en las diferentes actividades del servicio de
aseo, permite una mejor prestaciéon del servicio, menores costos de operacion y
mantenimiento y una mayor satisfaccién por parte de los suscriptores. En particular en la
implementacion de tecnologias de contenerizacion y relecciébn mecanizada presenta varias
ventajas, tanto para los operadores, como para los operarios, usuarios y a la ciudad en
general®, tal como se muestra en la siguiente tabla:

37 Paises con PIB per capita entre 5.900 y 7.100 délares por persona al afio.
38 Recoleccion Mecanizada: Un proyecto integral para la gestion de residuos sélidos en area de influencia del Grupo SALA (2014).
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TABLA 19. VENTAJAS DEL SISTEMA DE RECOLECCION MECANIZADA

Operadores = Aforos mas reales.
= Fidelizacion de clientes.
= Impide el ingreso de aguas lluvia a los residuos
= Eficiencia en procesos de recoleccién

Operarios = Reduccion de riesgos laborales.
= Sin contacto con residuos de usuarios.
= Mayor Productividad.

Usuarios = Mejora en la calidad del servicio.
= Mejora en la presentacion y el almacenamiento de residuos.
= Ubicacién de residuos sin esperar la frecuencia de recoleccién
establecida.
= Separacion en la fuente de generacion.

Ciudad » Imagen de la ciudad (limpia, ordenada, sin malos olores).
= Dignificacion del trabajo de reciclaje (inclusion).
= Cero exposicion de residuos con el medio ambiente.
= Sistema sostenible
= Beneficios en urbanismo y paisajismo.
= Control de animales callejeros.

Fuente: Grupo SALA (2014).

Sobre esta tecnologia, es importante destacar que no solo se utiliza en los paises con
ingresos altos, sino que se ha ido implementando en paises de ingreso medio y bajo3°. En
el municipio de Quito (Ecuador), la recoleccion se realiza de manera mecanizada y es el
primer municipio de Latinoamérica con 60 sitios de contenedores soterrados (enterrados),
que benefician a mas de 38.000 personas (EMASEO, 2018). Mientras tanto, la recoleccion
mecanizada sin contenerizacién soterrada se desarrolla en ciudades como Johanesburgo
(Sudafrica), Montevideo (Uruguay) y Santo Domingo (Republica Dominicana).
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Fuente: EMASEO (Quito), Pikitup (Johanesburgo)

En Montevideo, la recoleccion ademas incluye vehiculos de trasbordo los cuales permiten
la recoleccién de residuos en las zonas que por sus caracteristicas impiden el ingreso de
un vehiculo compactador, como se puede apreciar en la siguiente ilustracion:

3% Se consideran paises de ingresos bajos, aquellos que tienen un Ingreso Nacional Bruto (INB) per capita de USD
1.005 o0 menos, mientras que paises de ingresos medianos entre USD 1.006 y USD 12.235 y el restante inggreso
alto (Banco Mundial, 2018).
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ILUSTRACION 17. VEHICULO DE TRASPORTE

Fuente: Abengoa, 2014.

Ahora bien, con respecto a la implementacion de la tecnologia en Colombia, esta se ha
materializado Unicamente en cuatro de las principales ciudades del pais, sin lograr una
cobertura total sobre las rutas de recoleccidon y transporte de estas ciudades. A
continuacion, se presentan las diferentes ciudades donde se realiza la recoleccion
mecanizada:

TABLA 20. RECOLECCION MECANIZADA EN COLOMBIA

Santa Interaseo 8 de las 54 rutas emplean vehiculos mecanizados
Marta para la recoleccion (15%).
Bogota Promoambiental 1 ruta por Area de Servicio Exclusivo (ASE).
Ciudad Limpia
Lime

Bogota Limpia

Area Limpia D.C.

Cartagen  Aseo Urbano 3 barrios
a
Medellin Emvarias Un piloto, con contenerizacién soterrada

Fuente: Interaseo; Pliegos de la Licitacion de las Areas de Servicio Exclusivo en Bogota;
Programa para la prestacion del servicio publico de aseo en Cartagena (Aseo Urbano) y;
Telemedellin, 2017.

Como se evidencia mediante la informacién presentada anteriormente, es muy poca la
participacién de la tecnologia de contenerizacion y recoleccibn mecanizada dentro de la
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actividad de recoleccion y transporte a nivel nacional. Adicional a la falta de modernizacion
de las tecnologias empleadas, no se refleja mayores inversiones en la infraestructura
requerida para la correcta transferencia de residuos solidos recolectados mediante la
actividad de recoleccion y transporte. A nivel nacional se cuentan Gnicamente con tres
estaciones de transferencia ubicadas en los municipios de Sabaneta (Antioquia), Palmira
(Valle del Cauca) y Funza (Cundinamarca). Esta falta de infraestructura requerida no
permite la adecuada prestacion del servicio, ademas de incurrir en mayores costos debido
a que se trata de solventar la necesidad mediante alternativas no 6ptimas.

2.4.7.2 Disposicion final

De acuerdo con lo establecido en el Documento CONPES 3874 de 2016, si bien la mayoria
de los residuos sélidos se disponen en rellenos sanitarios que cuentan con licencia
ambiental, los mismos carecen de tratamientos avanzados de lixiviados y no cuentan con
sistemas de captura de biogas para mitigar el impacto de la descomposicion de residuos en
el medio ambiente.

Como se analiza en la seccion 2.4.8, en Colombia existe la infraestructura para la captura
y quema o generacion de energia a partir del biogas, pero debido a que no existen los
mecanismos que permitan, por lo menos, la recuperacion de los costos operacionales, dicha
infraestructura se encuentra inoperante.

La obligacion sobre la captura y quema de biogas se dio sélo hace dos afios mediante el
Decreto 1077 de 2015, modificado por el Decreto 1784 de 2017, en el que establece que
los nuevos sitios de disposicion final deberan contar con estos sistemas. Asi las cosas, los
rellenos sanitarios que se encuentran operando, no tienen la obligacién de realizar
tratamiento sobre el biogas.

La implementacién de sistemas de captura, quema o generacién de energia a partir del
biogés generado en rellenos sanitarios es una alternativa efectiva para disminuir los Gases
de Efecto Invernadero (GEI) y contribuir al cumplimiento de las metas de reduccion de
emisiones, en el marco de la mitigacién del cambio climatico.

Por lo anterior, estos sistemas se han implementado en paises desarrollados e incluso en
ciudades que tienen caracteristicas socioecondémicas similares a las ciudades mas
importantes del pais.

Es el caso del municipio de Quito, que cuenta con una planta de generacién eléctrica con
el biogas recolectado del relleno sanitario que recibe los residuos de la ciudad. De acuerdo
con la Secretaria de Ambiente de Quito (2018), la empresa de servicios publicos de Quito
instal6 dos generadores con capacidad de 1 MW cada uno, para el aprovechamiento
energético de biogas.
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Asimismo, el relleno sanitario de Huaycoloro que recibe los residuos de Lima (Peru), cuenta
con una planta de generacién de energia a partir de biogés y con el que se estimé reducir
el equivalente a 2 millones de toneladas de CO? en 7 afios de operacion del proyecto
(PETRAMAS, 2011).
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ILUSTRACION 18. PLANTA DE TRATAMIENTO DE BIOGAS EN EL RELLENO SANITARIO DE
HUAYCOLORO (PERU)

2.4.7.3 Tratamiento

El enterramiento, incluso con sistemas mejorados (captura de biogéas, tratamiento avanzado
de lixiviados y proteccion avanzada del suelo), ha sido castigado por los paises
desarrollados a través de impuestos o prohibiciones para ciertos tipos de residuos. Lo
anterior, con el &nimo de promover otros sistemas de tratamiento como la incineracion con
generacion de energia,

En Colombia han existido algunas alternativas de tratamiento, principalmente en el
compostaje, pero debido a que no cumplieron con las expectativas en términos de
comercializacion de los subproductos tuvieron que terminar la operacidn por sus pérdidas
operacionales (SSPD, 2008). En todo caso, esta es la actividad para la que mas se han
presentado iniciativas de APP en el servicio publico de aseo.

Si bien, el tratamiento se ha implementado en paises de ingresos altos, en los paises de
ingreso medio se empieza a vislumbrar como una solucién ya que no sélo en términos
medioambientales tienen mayores beneficios, sino también generan mejoras en términos
logisticos, implican menor oposicién de las comunidades por sus bajos impactos al
ambiente y porque requieren menor espacio.

Por ejemplo, en Ciudad de México (México) se consider6 como alternativa para el alto
volumen de residuos generado diariamente desarrollar una planta de incineracién, para lo
cual, bajo la modalidad de APP contrataron el disefio, la construcciéon y operaciéon de una
planta de incineraciéon para procesar 4.500 toneladas de residuos (Alarcén, Correal,
Villegas, Laguna, & Acosta, 2017).

ILUSTRACION 19. PROYECTO DE PLANTA DE INCINERACION EN CIUDAD DE MEXICO

N e

Carrera 12 N° 97-80, Piso 2. Bogota, D.C. - Colombia. Cédigo postal: 110221.
PBX: +57(1) 4873820 - 4897640 Fax: +57(1) 4897650 Linea gratuita nacional: 01 8000 517 565
correo@cra.gov.co - WWw.cra.gov.co

(2]
o
=
=
©
(=
S
9]
=
5]
>
(%))
o
=
=
2
o]
o
)
@
S
Q@
°
S
S
o
@
©
=
©
Q
@
2
=
o
c
9]
=]
o
o
)
=
(%2}
0
=
(@]
8
@]




Comision

de Regulacion - __
e, de Agua Potable y % La vivienda y el agua = minvivienda
=@l Saneamiento Basico

son de todos

La provincia de Vizcaya (Espafia) cuenta con distintos tipos de tratamiento de residuos para
sus distintas corrientes. Para los residuos que no pueden ser destinados a reciclaje y tienen
un alto poder calorifico, existe una planta de incineracién que se desarroll6 mediante una
APP entre la empresa estatal Gabriker S.A. y Zabalgarbi S.A por 20 afios. La planta procesa
230.000 toneladas al afio y genera el 30% de la demanda de energia de la provincia. El
contrato realizado entre ambas partes contempla que la remuneracion sea a través de la
tarifa de disposicidn de residuos, la tarifa de comercializacion de energia y las primas de
energia renovable reguladas por el Gobierno Espafiol. Adicionalmente, Gabriker S.A., quien
realiza la recoleccién de residuos en la provincia se compromete a entregarle un
determinado volumen diario de residuos (Alarcon, Correal, Villegas, Laguna, & Acosta,
2017).

ILUSTRACION 20. PLANTA DE INCINERACION DE VIZCAYA (ESPANA)

Fuente: Zabalgarbi.2018.

2.4.7.4 Aprovechamiento

En la pirdmide de opciones éptimas para eliminar los residuos solidos, el reciclaje es de las
principales teniendo en cuenta que no sélo evita los problemas de la disposicién y
tratamiento de residuos, sino que reduce la cantidad de materias primas que deben
extraerse para generar nuevos productos.

Sin embargo, en América Latina esta actividad se desarrolla ain en condiciones informales,
pese a que existen esfuerzos por parte de los municipios para aportar con recursos a las
asociaciones de recicladores y demas actores de la cadena, lo anterior debido a que no se
realiza una correcta evaluacion de los recursos requeridos para mejorar la eficiencia y en
general las condiciones en las que se desarrolla dicha actividad (Correal & Laguna, 2018).
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En Colombia, la recoleccion de los materiales reciclables (residuos sélidos aprovechables)
es realizada en su mayoria a través de vehiculos de tracciébn humana, mientras que la
separacioén por tipo de material se realiza, en principio de manera manual en el sitio de
recoleccion, que usualmente es en la via publica. En los centros de acopio, la actividad que
tiene mayor tecnificacion es la compresion de residuos que se realiza con una embaladora
0 prensa, que generalmente requiere altas cantidades de energia para funcionar.

En ciudades como Montevideo (Uruguay), el municipio tiene un esquema de recoleccion
contenerizada con contenedores de distinto color para materiales reciclables y no
reciclables, ademas cuenta con centros de acopio para la separacion de residuos (Abengoa,
2014).
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ILUSTRACION 21. RECOLECCION SEPARADA MECANIZADA EN MONTEVIDEO

[T ]
R0
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Fuente: Abengo, 2014.

En Uruguay, municipios como Salto cuentan con plantas de separacion de residuos en la
gue se involucra a recicladores de oficio para realizar la clasificacion y embalaje de
materiales reciclables para comercializar con la industria, los cuales cuentan con sistemas
de separacion y embalaje mecanizados.

ILUSTRACION 22. SEPARACION MECANIZADA EN SALTO

Fuente: CSI Ingenieros, 2011.

2.4.8. Necesidades de modernizacion del servicio publico de aseo

La Resolucion 678 de 2017 expedida por el MVCT establece que los proyectos financiables
en el marco de las APP seran Unicamente aquellos que respondan a las Politicas o
Programas implementados o que implemente la Nacion para el sector de agua potable y
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saneamiento basico, en concordancia con la normatividad aplicable al sector. Por lo
anterior, a partir de lo planteado en dicha Politica, se desarrollara una estimacién teérica de
las necesidades de modernizacion en el servicio publico de aseo.

El CONPES 3874 de 2016 plantea para el servicio publico de aseo varios retos relacionados
con garantizar la disposicion final adecuada de residuos, mitigar los impactos ambientales
de la misma y mejorar la eficiencia de los esquemas de prestacion del servicio, a través de
esquemas regionales. Adicionalmente, en el CONPES 3918 de 2018 se establecen retos
para el manejo de residuos con el animo de cumplir los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS). Con base en lo anterior, se identifica que las APP pueden contribuir en dichos retos

de la siguiente forma:

TABLA 21. RETOS Y APLICACION DE LAS APP EN EL SERVICIO PUBLICO DE ASEO

Aumentar el aprovechamiento y tratamiento
formal de los residuos sélidos y, consigo,
mejorar el desempefio ambiental del sector.
Aliviar la presién que soportan los rellenos
sanitarios porque el 38% de ellos cuentan
con una vida util menor a tres afos.

124 municipios del pais aun disponen los
residuos solidos en sitios inadecuados.

Promover esquemas regionales,
diferenciables y flexibles segin Ia
heterogeneidad del pais.

Aportar a la meta nacional de reduccion del
20% en las emisiones de gases de efecto
invernadero -GEI*°, teniendo en cuenta que
el sector de residuos es el responsable del
6% de las emisiones.

Indicador nacional: tasa de reciclaje y
nueva utilizacion de residuos sélidos (%)
Linea base (2015): 8,6 %

Asociaciones para la inversion,
construccion y operacion de los sistemas
de recoleccion diferenciada, el tratamiento
mecénico, térmico y biolégico.

Asociaciones para mejorar las economias
de escala de los municipios para que
cuenten a precios asequibles con sistemas
de disposicién formales y, en los casos
pertinentes, de transferencia; a través de la
implementacion de esquemas de servicio
regional.

Asociaciones para la inversion,
construcciéon y operacién de esquemas
regionales de prestacion del servicio.
Asociaciones publico privadas para
introducir la captacion de gas en los
rellenos sanitarios y/o la construccion y
operacion de rellenos sanitarios con
sistemas de captura de biogas.
Implementacién de centros de reciclaje
mecanizado y sistemas de recoleccién
selectiva mecanizada.

Meta nacional a 2018: 10,0 % Meta

nacional a 2030: 17,9 %

Fuente: Elaboracion UAE-CRA con informacién del CONPES 3874 de 2016 y CONPES
3918 de 2018.
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Adicionalmente, el CONPES 3874 de 2016 establece tres metas para verificar que se esta
cumpliendo con los retos planteados, las cuales, en relacién con la aplicacién de los
esquemas de APP, se resumen a continuacion:

TABLA 22. METAS DEL CONPES Y APLICACION DE APP EN EL SERVICIO PUBLICO DE ASEO

Erradicacion de  formas Disponibilidad de sistemas 2020
inadecuadas de disposicion adecuados de disposicién
de residuos. final para aquellos municipios

gue no cuentan con los

mismos

40 Compromiso en la vigésima primera reunion de la Conferencia de las Partes (COP 21) de la Convencion Marco de Naciones
Unidas sobre Cambio Climatico (CMNUCC).
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3 experiencias exitosas de Disponibilidad de 2031
valorizacion de residuos infraestructura de tratamiento

para la valorizacion de

residuos.
5% de aprovechamiento de Disponibilidad de 2024

residuos, por parte de infraestructura para la
prestadores distintos a las separacion de residuos y/o

organizaciones de mobiliario para la separacion

recicladores?'. de los residuos en la fuente y
equipos para la recoleccién
selectiva.

Fuente: Elaboracion UAE-CRA con informacion del DNP (2016).

Con relacion a los retos y las metas planteadas, es pertinente sefalar que los sistemas de
tratamiento, especialmente el térmico y bioldgico, implican altas inversiones debido a que
se trata de tecnologias sofisticadas que requieren de mayor conocimiento técnico para su
operacion y mantenimiento, asi como de insumos costosos para sus distintos procesos. Por
lo anterior, en comparacién con alternativas como el relleno sanitario, el costo por tonelada
es mas elevado en términos monetarios#?. Asi las cosas, la asociacién con un privado
permite contar con el capital y la experiencia técnica requerida en los proyectos.

ILUSTRACION 23.COSTOS DE DISTINTAS INSTALACIONES DE TRATAMIENTO DE 30.000/MES
180 -
160 |

140

170
135
120 ~
53
I i -

Generacion Reciclaje Tratamientc Relleno Compostaje

Miles de pesos/tonelada
o
NOB D @ O
© o © & O
| 1 1 |

o

. - a
energila mecanico

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion, 2016.

Sin embargo, si bien los sistemas de tratamiento sofisticado responden a la necesidad de
mitigar los impactos ambientales de la disposicion final y eliminacién de los residuos, su
viabilidad técnica y financiera depende de las caracteristicas (cantidades y composicion) de
la generacion de residuos. Es asi como, una instalacién de tratamiento mecanico requiere
de una cantidad importante de residuos que puedan ser comercializables para su futura
reincorporacion en el ciclo econémico productivo, tales como papel, carton, plasticos y
metales para cumplir con su propésito; mientras que una instalacién de tratamiento biolégico
requiere de una cantidad importante de residuos organicos.

41 El documento CONPES plantea como meta que el 30% de los residuos generados sean efectivamente aprovechados y que de
éste el 25% sean aprovechados por parte de organizaciones de recicladores.

42 Se hace referencia a términos monetarios, ya que no se tiene en consideracion los costos por externalidades negativas de cada
uno de los sistemas de tratamiento. De considerarlos, un relleno sanitario podria generar mayores costos que una instalacion de
tratamiento térmico con generacién de energia, por el costo de oportunidad del uso del suelo (en tanto el relleno sanitario requiere
de mayor espacio por tonelada dispuesta), el impacto ambiental y social de los gases generados que son expulsados a la atmésfera
y la no reutilizacién de los recursos para generar un nuevo producto.
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Adicionalmente, la sostenibilidad de las instalaciones depende de la receptividad del
mercado sobre sus subproductos y la regulacién de los mismos. Por ejemplo, en una
instalacién de tratamiento biolégico cuyo subproducto sea el compostaje, deben
considerarse los requerimientos del Instituto Nacional de Vigilancia de Medicamentos y
Alimentos -INVIMA para su comercializacion, asi como la competencia con bienes
sustitutivos, tales como los fertilizantes quimicos. En el caso que no sea posible la
comercializacién del abono generado en el compostaje, la instalacion dependera
principalmente de la tarifa que reciba por el servicio publico de aseo y debe someterse al
pago de la tarifa por disposicion final del abono, en aras de evitar condiciones sanitarias no
deseables.

En este punto es pertinente mencionar que la actividad de tratamiento estara sujeta a
reglamentacion por parte del MVCT, quien de conformidad con el Decreto 1077 de 2015,
adicionado y modificado por el Decreto 1784 de 201743, definira los criterios minimos que
deberan ser considerados para seleccionar el tipo de tratamiento o tratamientos que se
podran desarrollar en el pais*, asi como los elementos para definir la potencialidad de las
areas disponibles para tratamiento*. En razon a lo cual, en la actualidad existe una barrera
normativa para el dinamismo de este tipo de proyectos.

Ahora bien, con respecto a los esquemas de prestacion regionales, éstos tienen el objetivo
de aprovechar las economias de escala en la prestacion de los servicios, de modo que el
costo por unidad (tonelada, suscriptor, kildmetro, etc) sea menor, gracias a la asociacion de
varios municipios que se encuentren ubicados en una zona geografica estratégica. Sin
embargo, requieren de coordinacién y voluntad de las administraciones de los municipios
involucrados, tanto para la ejecucién del proyecto, como para la adopcion del presupuesto
y disposicién de los recursos requeridos.

Por otra parte, es de resaltar que, segun lo identificado en la seccién 2.4.3, los prestadores
del servicio publico de aseo tienen dificultadades a nivel financiero y operativo, en lo que
respecta al cumplimiento de las frecuencias y sus expectativas de disposicién final, en tanto
la baja vida util de los rellenos sanitarios. Lo anterior, se da especialmente en
departamentos aislados como Arauca y Vichada, lo que se refleja en una percepcién
negativa del servicio por parte de los habitantes.

Asi las cosas, dado que las APP son un esquema cuya rigidez en la estructuracion
promueve el desarrollo de proyectos que tengan cierre financiero y que condicionan la
remuneracion al cumplimiento de servicio, pueden ser un mecanismo para promover la
incursién de agentes privados en dichas regiones y en efecto mejorar la prestacién del
servicio a los habitantes.
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Para cuantificar las necesidades de modernizacion para mejorar el desempefio de la
prestacion del servicio publico de aseo, se realiz6 un ejercicio de estimacion de la demanda
para los proximos 30 afos, a partir de la cual, se evalu6 si la tecnologia actual permite
satisfacer dicha demanda y alcanzar los retos de la politica publica tanto de gestién de
residuos, en cumplimiento de objetivos de desarrollo sostenible — ODS y de la reduccion de
emisiones de gases de efecto invernadero, asi como para mejorar las deficiencias en la
prestacion del servicio publico de aseo aun existentes en algunas regiones del pais.

2.4.7.1 Demanda del servicio publico de aseo
La llustracion 24 muestra la concentracion de generacién residuos sélidos en el pais. En

esta se puede apreciar que Bogota es el principal generador de residuos del pais (2°175.203
de toneladas en el afio) seguido del departamento de Antioquia y Valle del Cauca.

43 "por el cual se modifica y adiciona el Decreto 1077 de 2015 en lo relativo con las actividades complementarias de tratamiento. y
disposicion final de residuos sélidos en el servicio publico de aseo".

4 paréagrafo del articulo 2.3.2.6.5

45 paragrafo 2 del articulo 2.3.2.6.6
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ILUSTRACION 24. DISPOSICION DE RESIDUOS POR DEPARTAMENTO

‘ San Andrés

[l TONELADAS (suma)

Fuente: Elaboracion UAE-CRA con SUI, 2018.

Para estimar la cantidad de residuos que se generaran en el pais durante los préximos 30
afios, se partié de la proyeccion de la poblaciéon con una regresion lineal que se alimenta
con la informacion demogréfica del censo“® del Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica -DANE; posteriormente, con base en los datos de generacion de residuos por
pais desarrollados por el Banco Mundial (2018), se proyecta la produccién de residuos con
0,99 kg/persona-dia hasta el afio 2029 y en adelante con una produccién per cépita de 1,11
kg/persona-dia. Con lo anterior, se obtienen los siguientes resultados de generacién de
residuos por afio:
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46 Censo 2005. Ultimo publicado para la fecha de elaboracion de presente estudio.
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[LUSTRACION 25. PROYECCION DE RESIDUOS NACIONAL DISCRIMINADO POR ZONA (MILES
DE TON)

Urbana Rural
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Fuente: Elaboracion UAE-CRA, 2018.

De acuerdo con lo anterior, en el afio 2018 se generaran 17,61 millones de toneladas de
residuos, mientras en 2048, 26,7 millones de toneladas, es decir que, en los préoximos 30
afios, la generacion de residuos incrementara en 50%, lo cual debe considerarse para
planear las necesidades de modernizacion del servicio en sus diferentes actividades.

Cabe sefialar que, en el alcance de este diagndstico se realiza una estimacion a nivel macro
del déficit de infraestructura a nivel nacional, por lo que no se realiza en detalle para cada
municipio, ya que, como se ha mencionado anteriormente, los mismos deben considerar
sus caracteristicas particulares en la generacion de residuos y sus capacidades financieras
para definir su tipo de infraestructura. Asi las cosas, el desarrollo realizado en este
documento es ilustrativo, con el fin de identificar las posibilidades de implementacion de
APP en las distintas actividades del servicio publico de aseo.

2.4.7.2 Recoleccion y transporte

De acuerdo con la Encuesta Nacional de Calidad de Vida de la vigencia 2017, el 98,6% de
los hogares ubicados en el area urbana dispone de servicios de recoleccion de residuos,
mientras que en el area rural sélo el 44,8%. Es asi, como la principal deficiencia en la
recoleccion y transporte se presentan en el area rural.

Con esta informacion y la proyeccion de residuos, se estima la cantidad de vehiculos
requeridos para lograr la cobertura de recoleccién universal, manteniendo bajo los
esquemas regulares la cobertura existente, es decir sélo se calcula la inversion y operacion
para lo que no cuenta con cobertura. Para el efecto, se modela para cada municipio la
cantidad de vehiculos requeridos, con base en los siguientes supuestos:

= Se modela el mercado (municipio) con un compactador grande y uno mediano. Se
emplean dos compactadores: de 21 yardas clbicas (yd®) con valor de COP $405
millones y un vehiculo de 14 yd? con valor de COP $361 millones y segun la cantidad de
vehiculos requeridos, se escoge el que menor valor arroje.

= La distancia al sitio de disposicion final se mantiene constante. Con base en la
informacion del Sistema Unico de Informacion —SUl y la reportada por algunos
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prestadores a la consultoria realizada por Cydep en el afio 2013 se toma el valor de la
distancia al sitio de disposicion final, con el fin de determinar la cantidad de viajes
requeridos para transportar la cantidad de toneladas de cada municipio y la cantidad de
viajes por turno.

» Latasa de descuento de las inversiones corresponde a la regulada. El valor de la
tasa regulada en la Resolucién CRA 720 de 2015, después de impuestos, corresponde
a 13,88%.

» Los costos de operacion son proporcionales a la inversidon, segun las
estimaciones del modelo de recoleccion y transporte. De acuerdo con el tamafio del
mercado y la distancia al sitio de disposicion final, con base en el modelo de ingenieria
de la Resolucion CRA 720 de 2015, se estiman los costos operacionales.

Asi las cosas, se obtiene que se requieren aproximadamente COP $465.529 millones para

la adquisicion de vehiculos y COP $1,6 billones para la inversion. Para cada departamento ol
el valor presente de la inversion y operacion en los proximos 30 afios se caracteriza de la 2
siguiente forma: g
TABLA 23. INVERSIONES POR DEPARTAMENTO (COP MILLONES/JUNIO-18) %
S
Amazonas 11 4.497 15.944 @
Antioquia 125 1 51.563 182.813 S
Arauca 7 2.862 10.146 é
Archipiélago de 5 818 2.899 %
San Andrés <)
Atlantico 23 9.403 33.338 3
Bogota, D.C. 1 409 1.449 2
Bolivar 45 2 19.315 68.480 f§
Boyaca 123 50.286 178.288 £
Caldas 26 1 11.088 39.313 §
Caquetéa 16 6.541 23.192 @
Casanare 19 7.768 27.540 _§
Cauca 42 17.171 60.879 S
Cesar 26 10.630 37.687 g
Choco 30 12.265 43.485 =
Cordoba 27 4 12.873 45.641
Cundinamarca 116 47.425 168.142
Guainia 9 3.679 13.045
Guaviare 4 1.635 5.798
Huila 36 1 15.177 53.808
La Guajira 13 8 8.984 31.853
Magdalena 29 1 12.315 43.662
Meta 29 11.856 42.035
Narifio 66 26.983 95.667
Norte de Santander 40 16.353 57.980
Putumayo 13 5.315 18.843
Quindio 12 4.906 17.394
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Risaralda
Santander
Sucre
Tolima
Valle del Cauca
Vaupés
Vichada
Total
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13 1
87
26
47
41 3
6
4

1.114 22

5.773 20.470
35.568 126.106
10.630 37.687
19.215 68.126
18.138 64.308

2.453 8.697

1.635 5.798

465.530 1.650.515

Fuente: Elaboracion UAE-CRA, 2018.

Por otra parte, teniendo en cuenta que existen municipios que se encuentran a distancias
considerables de los sitios de disposicion final, se realiza una estimacién de la inversion
requerida en el sector en cuanto a estaciones de transferencia, para lo cual se identificaron
los municipios en los que seria mas eficiente utilizarla.

En cuanto a la modelacion de inversién de estaciones de transferencia, se desarroll6 el

siguiente procedimiento:

TABLA 24. PROCEDIMIENTO PARA LA ESTIMACION DE INVERSIONES EN ESTACION DE

1 Identificar los
municipios en
los que
teéricamente
es mas
eficiente
utilizar una

estacion de
transferencia.

TRANSFERENCIA.

A partir de las funciones f;
y f, establecidas en el
articuo 24 de la
Resolucién CRA 720 de
2015, con las cuales se
estima el costo de
recoleccion y transporte
utilizando un solo
compactador y el costo de
recolecciébn y transporte
empleando
compactadores hasta una
estacion de transferencia
y a partir de alli el
transporte a  granel,
respectivamente, se
identifica cuando la f,
toma un valor menor.

En términos generales, la
funcién f, tiende a ser
menor cuando se
producen 1.200
toneladas/mes y el sitio de
disposicion  final esta
ubicado a una distancia
de 80 km*7.

Verificacion de las
distancias en el SuUI,
estudios de costos

allegados a esta comision y
las encuestas remitidas por
prestadores del servicio
publico de aseo a la
consultoria de CYDEP para
el afio 2013.

Adicional a lo anterior, dada
la deficiencia en cuanto al
reporte de distancias
cargado en el SUI, aparte de
una bulsqueda de Ilas
distancias reportadas en
algunos, se realiz6 un
promedio ponderado entre
las distancias de los
municipios y el promedio de
toneladas de recoleccion, de
tal forma que se encontré
gue la distancia promedio a
los sitios de disposicion final
es de 33,2 km“8,

Con dicha informacion, se
encontr6 que para 12

47 La funcién f, puede ser la minima con distancias y produccion de residuos menores, sin embargo, para establecer una
generalidad en el modelo, se opt6 por escoger los 80 km y 1.200 toneladas.
48 La muestra que se tuvo en cuenta para la estimacién de los 33.2 km fue de 309 municipios

Carrera 12 N° 97-80, Piso 2. Bogotd, D.C. - Colombia. Cédigo postal: 110221.
PBX: +57(1) 4873820 - 4897640 Fax: +57(1) 4897650 Linea gratuita nacional: 01 8000 517 565

correo @cra.gov.co - WWWwW.Cra.gov.co



Comisién
de Regulacion
e, de Agua Potable y

e Saneamiento Basico

2 Estimar el
costo de la
estacion de

transferencia

de los

municipios
identificados.

son de todos

w"‘ La vivienda y el agua

Se tuvo en cuenta el
paragrafo 6 del articulo 24
de la Resoluciéon CRA 720
de 2015 en la cual se
establece el costo de
estacion de transferencia
y ftransporte a granel
(CEG) por tonelada y este
valor se multiplicé por la
cantidad de toneladas

proyectadas llustracion
25. Proyeccién de
residuos nacional

discriminado por zona
(miles de ton), pero
Unicamente  para un
periodo de 20 afos
considerando la vida dutil
del relleno  sanitario
empleado en el modelo de
referencia de costos techo
elaborado por la CRA. Lo
considerando

T R
WIS A e

municipios la funcién f, era
la funcién minima*°.

Para ello se requiere, a parte
de las variables
mencionadas, calcular la
distancia desde la estacion
de transferencia al sitio de
disposicion final (Det); como
no se cuenta con dicha
informacién, se realizé una
baqueda de investigaciones
en las cuales se haya
estimado cual era la
distancia eficiente a la que
deberia ubicarse una
estacion de transferencia,
destacandose los estudios
de CEPEP (1996) y EPA
(2002).

De acuerdo con la
investigacién de EPA
(2002), dicha distancia es de
35 millas®?, es decir cerca de
56 km.

anterior,
que la utilidad de una
estacion de transferencia
estd limitada por Ila
ubicacion  del relleno
sanitario.

Fuente: Elaboracion UAE-CRA, 2018.

Teniendo como referencia la proyeccion de residuos indicada en la llustracién 25 y lo
descrito en la siguiente tabla, se estima que se requieren COP $136.960 millones para la
inversién y operacion de estaciones de transferencia. La siguiente tabla resume los
resultados:

TABLA 25. INVERSION NECESARIA PARA ESTACIONES DE TRANSFERENCIA (COP JUN-
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2018)
Medellin 75.123 44.019 53.801
Rionegro 3.748 3.107 3.797
2 Puerto Boyaca 1.679 1.821 2.225
3 Riosucio 1.896 1.758 2.148
Puerto Salgar 584 1.023 1.250
Villapinzon 615 901 1.101

4% En el ejercicio de identificacion de municipios a los cuales les aplicaria la funcion f, de acuerdo con lo establecido en el articulo
24 de la Resolucion CRA 720 de 2015, se contemplaba Cali y Fusagasugd, sin embargo, se sacaron de la muestra debido a que
dichos municipios ya cuentan con una estacioén de transferencia.

50 para determinar la distancia 6ptima a la que deberia ubicarse la estacion de transferencia consideraron: 1. Costo para construir,
mantener y operar una estacién de transferencia; 2. Carga promedio del camién de recoleccion que se lleva directamente al relleno
sanitario; 3. Carga promedio de transporte de camiones de transferencia desde la estacién de transferencia al relleno sanitario y;
4. Costo promedio de transporte (transporte directo o por transferencia).
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5 Zipaquira 3.814 3.036 3.711
Aipe 844 1.403 1.715

° Gigante 1.038 1.198 1.465
7 Puerto Gaitan 561 1.181 1.443
Fresno 889 868 1.061

Libano 1.184 1.317 1.610

Total 61.632 75.328

Fuente: Elaboracion UAE-CRA, 2018.

De acuerdo con los resultados de la anterior tabla, se requeririan 8 estaciones de
transferencia que atenderian los municipios citados, ademés de los municipios cercanos a
la estacion. En cuanto a la inversion requerida, la columna Costos de Inversion y Operacion
expone la inversion necesaria.

2.4.7.3 Disposicion final

En el reporte de la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios -SSPD (2017), para
finales del afio 2016 se contaba con 275 sitios de disposicion final, siendo maés
representativo el relleno sanitario; no obstante, algunos municipios continuaban utilizando
los botaderos a cielo abierto y las celdas transitorias.

ILUSTRACION 26. PARTICIPACION POR SITIO DE DISPOSICION FINAL

0,
3% | % - o%

5% Relleno sanitario
Botadero a cielo abierto
12%
’ Celda transitoria
Celda de contingencia

Enterramiento
57%
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20% Planta de tratamiento
(]

m Sin informacion

® Quema

Fuente: Calculos UAE-CRA con base en datos de la SSPD, 2018.

Sobre lo anterior, es importante considerar que los sistemas de disposicion final entendidos
como autorizados son: relleno sanitario, planta integral y celda de contingencia. Por su
parte, los sistemas contabilizados como no autorizados corresponden a: celda transitoria,
botaderos, enterramiento, vertimiento a cuerpos de agua, quema de los residuos sélidos y
todo aquel que no cumpla con las definiciones y autorizaciones establecidas y requeridas
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por la normativa (Decreto 1784 de 201751, Decreto 2041 de 201452, Resolucién 1890 de
201153).

Si bien, la mayoria de los residuos hoy se disponen en rellenos sanitarios, un nimero
importante tiene una vida util inferior a 3 afios (Tabla 26). El departamento de Antiogquia
tiene la mayor cantidad de sitios de disposicion final con licencia entre 0 y 3 afios a corte
de 2016 (23 rellenos sanitarios). En segundo lugar, se encuentran los departamentos de
Cauca y Santander con tres casos cada uno.

TABLA 26. REGIONALIZACION DE LOS RELLENOS SANITARIOS

Relleno sanitario
grande: Desde 251 mil 10 70% 1
toneladas al afio
Relleno sanitario
mediano: Desde 24 mil 30 26% 6
toneladas al afio
Relleno sanitario
mediano: Hasta 24 mil 119 4% 30
toneladas al afio
Fuente: Célculos UAE-CRA con SUI, 2018.

De lo analizado en esta seccién se puede evidenciar que entre los departamentos de
Atlantico, Bolivar, Valle del Cauca, Cundinamarca, Santander, Antioquia y Bogota, se
produjo el 72% de los residuos sélidos generados; adicionalmente, que en el corto plazo, el
departamento que mas necesidad tendria de disposicién final seria Antioquia, puesto que
es uno de los departamentos que méas produce residuos sélidos y al mismo tiempo, es el
gue presenta mayor cantidad de sitios proximos a terminar su vida Util.

De otra parte, se observa que esta actividad ha alcanzado un alto nivel de regionalizacion,
toda vez que 10 rellenos sanitarios reciben el 70% de la totalidad de residuos sélidos
dispuestos, como se puede apreciar en la Tabla 26. De los sitios regionales, 35 tienen una
vida (til inferior a 3 afos, es decir que el riesgo de disposicion por cada sitio estd asociado
a varios municipios.

Es importante destacar que los rellenos sanitarios regionales mas grandes estan asociados
a una urbe importante y en los mismos, se disponen residuos de municipios aledafios con
tamafios de poblacion y generacién de residuos de menor magnitud®*, en comparacion con
la urbe. De esta manera, se aprovechan las economias de escala que se generan en los
sitios de disposicion final més grandes.

Para el andlisis de necesidades de modernizacién en la actividad de disposicion final, se
consideran los siguientes supuestos:

= Se realizaran tratamiento del 30% de los residuos que llegan a los 4 rellenos
sanitarios mas grandes. Las instalaciones de tratamiento tienen altas economias de
escala y en la medida en que se trate mayor cantidad de residuos a través de las mismas

51 Por el cual se modifica y adiciona el Decreto 1077 de 2015 en lo relativo con las actividades complementarias de tratamiento y
disposicién final de residuos sélidos en el servicio publico de aseo

52 Por el cual se reglamenta el titulo VIl de la Ley 99 de 1993 sobre licencias ambientales

53 Por la cual se enuncian alternativas para la disposicién final de los residuos sélidos en los municipios y distritos que dieron
aplicacion a lo dispuesto en las resoluciones 1390 de 2005, 1684 de 2008, 1822 de 2009 y 1529 de 2010.

54 El relleno sanitario Dofia Juana atiende principalmente los residuos recolectados en la ciudad de Bogota, pero también los
residuos de los municipios de Caqueza, Chipaque, Choachi, Fosca, Gutiérrez, Quétame, Ubaqué y Une. Asimismo, el relleno
sanitario La Pradera recibe residuos principalmente de Medellin, pero también de otros 20 municipios como Yolomb6, Santo
Domingo y Barbosa. Por Ultimo, el relleno sanitario Colomba El Guabal recibe en su mayoria residuos de la ciudad de Cali, pero
recibe también de otros 15 municipios como Calima, Caloto y Guachené.
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se disminuye el impacto ambiental del sector residuos. Por lo anterior, con el &nimo de
desarrollar las metas del CONPES 3874 de 2016, tanto en la implementacion de
alternativas de valorizacion de residuos sélidos, como en reduccion de GEl, se plantea
gue el 30%5° de los residuos sélidos que se disponen en los 4 rellenos sanitarios mas
grandes, se tratardn a partir de instalaciones de tratamiento, lo cual se abordara
posteriormente.

= Se mantiene la regionalizacién actual de rellenos sanitarios. Para el restante de los
residuos sélidos, se plantea la misma distribucién del mercado de disposicion, segun lo
mostrado en la Tabla 26, y la construccion de rellenos sanitarios para aquellos
municipios que cuentan con sistemas de disposicion final inadecuada.

= Serealizaran inversiones parala disposicion final de los municipios que disponen
en rellenos sanitarios que finalizan su vida atil. Con base en la vida Util reportada en
el SUIl y una ponderacion realizada sobre las vidas Utiles presentadas en el Informe de
Disposicion Final de 2016, se determina el periodo en que se requiere la construccion
de rellenos sanitarios.

TABLA 27. PONDERACION DE LA VIDA UTIL DE RELLENOS SANITARIOS

Vencida 12 0 0
0a3 24 15 36
3al0 45 6,5 293

Més de 10 57 16,3 926

Ponderacion para rellenos sanitarios sin informacion 9,09

Fuente: Célculos UAE-CRA con SUI, 2018.

= El17%delosresiduos serecuperardatravés de prestadores de aprovechamiento.
Considerando que de acuerdo con el CONPES 3874, el 17% de los residuos generados
es recuperado en sistemas de aprovechamiento, estos residuos no haran parte de las
cantidades que son necesarias disponer.

Con lo anterior, se obtiene que en el primer afio existe un déficit de 360 mil toneladas, que
corresponden a aquellos sitios de disposicion final inadecuada y que para el afio 2048 no
existirian sitios para disponer 18,8 millones de toneladas.

5 valorizando el 30% de los residuos de los 4 rellenos sanitarios mas grandes del pais se lograria una meta de valorizacion de
15% durante los préximos 30 afios.
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[LUSTRACION 27. DEFICIT DE DISPOSICION (MILES DE TON/ARNO)

Total (miles de ton)
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Fuente: Céalculos UAE-CRA, 2018.

De acuerdo con el déficit de disposicion de toneladas y la proyeccion de 158 rellenos
sanitarios, que corresponde a la cantidad de sitios existentes en el pais, se determina el
costo de la inversion con los resultados de los modelos matematicos para la estimacion del
Costo de Disposicion Final (CDF) y Costo de Tratamiento de Lixiviados (CTL) regulado de
la Resolucion CRA 720 de 2015. De acuerdo con el tipo de relleno sanitario en dicha
resolucién ibidem, el costo de la inversion y operacion para suplir el déficit de disposicion
final asciende a COP $13,9 billones:

TABLA 28. INVERSION POR TIPO DE RELLENO SANITARIO (COP MILLONES)

RSU 1 2 \Y/ 467.200 1.004.837 1.478.851
RSU 2 37 I 109.500 3.097.292 6.133.337
RSU 3 119 Recirculacién 3.650 1.131.727 1.087.356

Total 5.233.855 8.699.544

Fuente: Céalculos UAE-CRA, 2018.

2.4.7.4 Capturay aprovechamiento de biogas

El diagnéstico del CONPES 3874 indica que existen alternativas al relleno sanitario para el
tratamiento de los residuos organicos, una planta de incineracién que no se encuentra
operando y 19 rellenos sanitarios con captura de biogas, de los cuales solo operan 4y 1
realiza aprovechamiento energético del mismo.
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ILUSTRACION 28. INSTALACIONES CON ALTERNATIVAS AL RELLENO SANITARIO Y CAPTURA
Y APROVECHAMIENTO DE BIOGAS.

Operando (3)

| . Captura y combustion del biogas
P & e
No operando (15)

. Aprovechamiento energético del biogas.
Operando (1)

Incineracion para generacion de energla
No operando (1)

Fuente: Departamento Nacional de Planeacién, 2016.

La falta de operacion de los sistemas de captura y combustién sefialados se debe ala caida
del precio de los Certificados de Emision Reducida -CER, considerada como la principal
fuente de financiacion de dichos proyectos, por lo anterior, los inversionistas consideraron
detener la captura de gas para no incurrir en los costos de operacion (DNP,2016).

Las inversiones y los costos de operacion de sistemas de captura de biogas varian de
acuerdo con las condiciones técnicas y geograficas del relleno sanitario. Los proyectos con
sistemas de captura y quema de biogas o generacion de energia registrados en los
Mecanismos para un Desarrollo Limpio -MDL de Colombia, muestran que el costo total de
un proyecto con horizonte de 27 afios, incluyendo costos de inversidn y operacion, puede
alcanzar los COP 407.640 millones.

TABLA 29. COSTOS DE IMPLEMENTACION DE CAPTURA DE GAS EN RELLENOS

La Miel — Ibagué 518.440.498

Palangana - Santa Marta 730.117.953
El Oasis — Sincelejo 1.083.336.214

Corazones — Valledupar 418.600.153
El Guayabal — Cacuta 4.261.128.600
La Esmeralda — Manizales 3.302.533.900
La Pirgua — Tunja 1.308.911.700
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Monteria 1.837.571.900

El Carrasco — Bucaramanga 10.135.944.690
La Glorita — Pereira 18.842.685.192

El Guacal — Heliconia 41.064.993.131
Colomba, Guabal - Yotoco 66.754.589.056
Pradera 23.576.334.100

Curva de Rodas 18.875.968.491

Nota: Conversién de USD a COP con tasa de COP 3.184/USD
Fuente: Modificado de UNFCCC, 2012.

Con la aplicacion de la metodologia de la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre
el Cambio Climatico (UNFCCC por sus siglas en inglés) (2009) se estima que los residuos
dispuestos (ILUSTRACION 27) tendran una generaciéon de 6°816.773 toneladas de CH4

%]
(170°419.320 toneladas de CO:2 equivalente), entre los afios 2019 y 2068. Con la totalidad _‘§
de metano generado, se tendria una capacidad aproximada de 1.351 MW para la §
generacion de energia. Notese que en el periodo 2030 a 2045 se produce la mayor =
concentracion de produccion de metano debido al ciclo de descomposicion. En el ANEXO =
E se presentan las variables empleadas para el calculo. U>)~
o
=
B B e
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Fuente: Elaboracion propia con UNFCCC (2009).

De implementarse un sistema de captura de gases para los 4 rellenos sanitarios mas
grandes, proyectados en la Tabla 28, se recuperarian 2,8 millones de toneladas de metano,
equivalentes a 70 millones de toneladas de CO:, que corresponden al 41% de los GEI
generados en los rellenos sanitarios.

TABLA 30. CARACTERISTICAS DE LA GENERACION DE METANO EN 4 RELLENOS

1 1.441.576 36.039.412 285,7
2 534.052 13.351.311 105,8
3 430.325 10.758.115 85,3
4 408.000 10.199.991 80,9
Total 2.813.953 70.348.829 557,7

Fuente: Elaboracion propia con UNFCCC (2009).
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Sin embargo, considerando que existe infraestructura sin operar para la captura y quema
de biogas, lo mas conveniente seria destinar los recursos al funcionamiento de las mismas.
Los costos de operacién de algunos de los proyectos registrados en UNFCCC exhiben las
siguientes magnitudes:

TABLA 31. COSTOS DE OPERACION

La Glorita — Pereira 117.642.833.924 4.201.530.124
Colomba, Guabal — 341.102.790.292 12.182.241.828
Yotoco

Fuente: Modificado de UNFCCC, 2012.

El relleno sanitario Colomba Guabal - Yotoco que recibe los residuos del Distrito de Cali y
de municipios colindantes, por sus caracteristicas es el que mas se asemeja a los rellenos
sanitarios modelados mas grandes. Por lo anterior se estima que la operacién de un sistema
de extraccién, captura y quema de biogas de los cuatro rellenos sanitarios mas grandes se
aproxima a los USD $460 millones (COP $1,4 hillones).

2.4.7.5 Tratamiento de residuos como alternativas a la disposicion final

De acuerdo con lo explicado anteriormente, se supone el tratamiento del 30% de los
residuos que se dirigen a los 4 sitios de disposicién final més grandes. Con lo anterior, se
obtiene que cada afio en promedio las instalaciones de tratamiento deberdn tener una

capacidad entre 392 mil y 1,3 millones de toneladas.

TABLA 32. TONELADAS TRATADAS EN LAS INSTALACIONES
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2018 1.134.006 420.109 338.512 320.950
2019 1.146.299 424.663 342.181 324.429
2020 1.158.525 429.192 345.831 327.889
2021 1.177.496 436.220 351.494 333.259
2022 1.190.311 440.968 355.320 336.886
2023 1.203.126 445.715 359.145 340.513
2024 1.215.941 450.463 362.970 344.140
2025 1.228.756 455.210 366.796 347.766
2026 1.241.571 459.958 370.621 351.393
2027 1.254.386 464.705 374.446 355.020
2028 1.267.201 469.452 378.272 358.647
2029 1.280.015 474.200 382.097 362.274
2030 1.449.537 537.002 432.701 410.253
2031 1.463.905 542.324 436.990 414.319
2032 1.478.273 547.647 441.279 418.386
2033 1.492.642 552.970 445.568 422.452
2034 1.507.010 558.293 449.857 426.519
2035 1.521.378 563.616 454.146 430.585
2036 1.535.746 568.939 458.435 434.652
2037 1.550.114 574.262 462.724 438.718
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2038 1.564.483 579.585 467.013 442.785
2039 1.578.851 584.908 471.302 446.851
2040 1.593.219 590.231 475.591 450.918
2041 1.607.587 595.553 479.880 454,985
2042 1.621.955 600.876 484.169 459.051
2043 1.636.324 606.199 488.459 463.118

Fuente: Célculos UAE-CRA, 2018.

Como se ha descrito para el tratamiento existen distintas tecnologias cuya pertinencia
depende de la composicion y cantidad de residuos que se procesen. Los precios dependen
del proveedor, asi como del pais de su proveniencia, a los que se debe adicionar los costos
de importacién y demas impuestos. A continuacién, se presentan los beneficios y

desventajas de distintos sistemas de tratamiento: g
TABLA 33. VENTAJAS, DESVENTAJAS Y COSTOS DE DISTINTAS TECNOLOGIAS DE E
TRATAMIENTO %
>
8
=
k)
o]
o
Incineracion Requiere poco espacio Altos costos de Entre GPB 22 y &
para tratar amplias inversiény operacion. GBP 131 (COP g
cantidades de residuos. Alto conocimiento 88.500 y COP o)
Mitiga las emisiones de técnico para su 527.406) g_
GEl. operacion. [
Genera energia para el Usualmente presenta 2
autoconsumo o laventa. oposicion por parte de ?g
No requiere separaciéon las organizaciones de 5
en la fuente. recicladores y E
Alta receptividad del ambientalistas. 3
subproducto en el Requiere que los 2
mercado. residuos tengan una 8
Los residuos de cenizas composicién con mayor 2
pueden utilizarse en la cantidad de tipos de alto ~§
construccion de vias. poder calorifico. >
Altas economias de a
escala.
Digestion Requiere poco espacio Altos costos de Entre GBP 40 y
Anaerobia para tratar amplias inversidny operacion GBP 75 (COP
cantidades de residuos. Alto conocimiento  161.040 y COP
Mitiga las emisiones de técnico para su 487.146)
GEL. operacion

Genera energia para el
autoconsumo o la venta.
Principalmente para los
residuos organicos, que
es la mayor parte de los
residuos en los paises
de ingreso medio.

Alta receptividad del
subproducto en el
mercado (excepto del
lodo que puede usarse
como abono).

Requiere separacion en
la fuente.

Carrera 12 N° 97-80, Piso 2. Bogota, D.C. - Colombia. Cédigo postal: 110221.
PBX: +57(1) 4873820 - 4897640 Fax: +57(1) 4897650 Linea gratuita nacional: 01 8000 517 565
correo@cra.gov.co - WWw.cra.gov.co




(2]
©
=
=
©
c
S
o)
=
©
>
(%))
o
=
=
D
Qo
o
7]
©
S
9@
=S
o
S
S
o)
©
=
©
Q
®
2
=
R
c
0}
i)
()
o}
.2
=
(%2]
o)
c
()
8
(@]

Comisién
de Regulacion
e, de Agua Potable y

e Saneamiento Basico

Compostaje

Separacion

mecanizada

con
generacion
de

Combustible

derivado
residuos
(RDF)

de

Bajos costos de
inversion y operacion.
Reduce el volumen de

los residuos.
Con el tratamiento
adecuado, mitiga las

emisiones de GEI.

Bajos costos de
inversion y operacion.
Reduce la cantidad de
residuos que se
disponen en el relleno
sanitario.

Alta receptividad del
subproducto en el
mercado.

Con el tratamiento
adecuado y
dependiendo de la
disposicion del RDF,
mitiga las emisiones de
GEL.

son de todos

Requiere abundante
espacio para el
tratamiento.

Requiere separacion en
la fuente.

Altos riesgos de
contaminacion por
manejo inadecuado.
Baja receptividad del
abono en el mercado.
Requiere espacio
considerable,
dependiendo de la
tecnologia utilizada.
Requiere separacion en
la fuente para la calidad
del material reciclable a
comercializar.

Altos riesgos de
contaminacion por
manejo inadecuado.
Altos riesgos de
contaminacion por
manejo inadecuado

La vivienda y el agua

Entre GBP 9 vy
GBP 25 (COP
36.234 y COP
100.650)

Entre GBP 62 y
GBP 89 (COP
249.612 y COP
358.314)

Fuente: UEA-CRA con base en WRAP, 2013 y WRAP, 2016.

De acuerdo con lo sefialado en la seccion de disposicion final, en los cuatro sitios méas
grandes se plantea desarrollar un mecanismo de valorizacion de residuos, para los que se
utilizara la siguiente informacioén:

TABLA 34. PRECIOS POR TIPO DE TECNOLOGIA Y CAPACIDAD (COP MILES JUN-2018)

1 Planta de incineracion Sitio 1 5000 1.860.000.000 167

2 Plantas de digestion anaerobia Sitio 2 150 55.800.000 57
Compostaje Sitio 3 4 42.904 37
Compostaje Sitio 4 1 10.726 37

Fuente: Durham York Energy Centre, 2018; BN Americas, 2018;He Dexin, 2014; Comision
Europea, 2005).

De acuerdo con esta informacién y con base en la proyeccion de residuos realizada para
cada sitio, el cronograma de inversion y costos de operacion para cada sitio es el siguiente:

TABLA 35. CRONOGRAMA DE COSTOS DE INVERSION Y OPERACION (MILLONES DE COP)
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Cronograma de costos de . .
9 Cronograma de costos de inversién

operacion

Afio  Sitiol Sitio2 Sitio3 Sito4  Sitiol  Sitio 2 S';'O siio

1 235506 2.291 33,85 0,74 1.860.000 37.200 32 11

2 245200 2.386 3525 0,77

3 255.250 2.483 36,69 0,80

4 267.213 2600 3841 0,84

5 278.224 2707 3999 0,87

6 289.656 2.818 41,64 0,91

7 301.524 2934 4334 0,94

8 313.843 3.053 4511 0,98

9 326.629 3.178 46,95 1,02

10 339901 3.307 4886 1,06 w
11  353.674 3.441 5084 1,11 ©
12  367.968 3580 52,89 1,15 §
13 429202 4176 61,70 1,34 11 3
14 446460 4344 64,18 1,40 ©
15  464.367 4518 66,75 1,45 g
16 482947 4699 69,42 151 =2
17  502.224 4886 72,19 157 2,
18  522.223 5081 7507 1,63 3
19 542969 5283 7805 1,70 :
20 564.491 5492 81,14 1,77 o
21  586.815 5709 8435 1,84 S
22 609.970 5935 8768 191 o
23 633.987 6168 91,13 1,98 18.600 °
24  658.896 6.411 94,71 2,06 2
25  684.728 6.662 98,43 2,14 3
26 711518 6.923 102,28 2,23 =
27  739.298 7.193 106,27 2,31 3
28  768.105 7.473 110,41 2,40 o
29 797976 7.764 11471 2,50 8
30 828.947 8.065 119,16 2,59 §
VN 2.327.989 22650 334,64 7,29 $1.633.29 $47.00 37 9 >
A 8 8 a

Fuente: Céalculos UAE-CRA, 2018.

De lo anterior, se obtiene que el valor presente neto aproximado de los costos de inversién
es COP $1,6 billones y de los costos de operacion COP $6.441 millones, para las
actividades de valorizacion.

2.5.ANALISIS DE PERCEPCION DE LA REGULACION VIGENTE PARA EL SERVICIO
PUBICO DE ASEO FRENTE A LA OPERATIVIDAD DE APP.

La Comisién de Regulacién de Agua Potable y Saneamiento Basico —CRA desarrollé una
encuesta con el objetivo de determinar cudl es la percepcion de los prestadores del servicio
publico de aseo sobre la posibilidad de prestar el servicio a través del esquema de
asociaciones publico privadas -APP e identificar, a partir de su percepcion el desarrollo de
APP con miras a mejorar la prestacion de este servicio. El contenido de la encuesta se
encuentra en el
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ANEXO F.

La muestra de empresas prestadoras a encuestar se estimé con base en la poblacion de
prestadores cuyos ingresos operacionales son cinco veces mayores a la amortizacion del
valor minimo de una APP, en un periodo de 30 afios y con una tasa de interés equivalente
a 11,80%. En otras palabras, aquellas empresas que tienen ingresos operacionales
superiores a COP $2.260 millones para la vigencia 2014.

De acuerdo con la informacién de los estados financieros reportados por los prestadores
del servicio publico de aseo en el SUI®¢, 107 prestadores cumplen con la condicion
mencionada anteriormente. Asi, se procede a calcular el tamafio de la muestra de la
siguiente forma:

Cabe sefialar que, si bien se remiti6 la encuesta a 52 prestadores seleccionados
aleatoriamente, la misma fue contestada por 28, lo que equivale al 54% de la muestra. En
todo caso, algunos de los encuestados respondieron en una misma encuesta para varias
empresas de su grupo econémico.

Los encuestados atienden aproximadamente 4,8 millones de suscriptores y se encuentran
localizadas en los departamentos de Antioquia, Casanare, Meta, Valle del Cauca,
Cundinamarca, Risaralda, Tolima, Narifio, Chocé, Bolivar, Quindio, Norte de Santander,
Santander, Caldas, César, Putumayo, Atlantico, San Andrés y Providencia, Boyaca, Guajira,
Magdalena, Sucre y Huila. Cinco (5) de ellas manifestaron no estar interesados en la
implementacion de APP, por lo cual no se consideraran en los andlisis siguientes.

§ - 72 % N * D*q

E e?x(n—1)+(z%*p*q)

o Donde,

<

>

§ z= Nivel de confianza 1,96
% p= Porcentaje de la poblacién que tiene el atributo deseado 50%
(@]

g q= Porcentaje de la poblacion que no tiene el atributo deseado = 1-p  50%
S

% N = Tamafio del universo 109
(@]

= e= Error de estimacion maximo aceptado 10%
(O]

©

S n= Tamafio de la muestra 52

‘©

(]
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=

Q

S

(<H)

(@)

©
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De las 23 empresas que manifestaron algun interés en APP, seis (6) indicaron no conocer
el mecanismo de contratacion a través de APP. Sobre las actividades del servicio en las
cuales estarian interesadas en invertir la mayoria de los encuestados sefialaron que, en el
componente de disposicion final, seguido de las actividades tratamiento y recoleccién y
transporte:

56 Fecha de consulta en el SUI: Agosto 20 de 2018.

Carrera 12 N° 97-80, Piso 2. Bogotd, D.C. - Colombia. Cédigo postal: 110221.
PBX: +57(1) 4873820 - 4897640 Fax: +57(1) 4897650 Linea gratuita nacional: 01 8000 517 565
correo@cra.gov.co - WwWw.cra.gov.co




Comisién
de Regulacion

e, de Agua Potable y
e Saneamiento Basico

ihdel

%}“ La vivienda y el agua | pinvivienda

son de todos

ILUSTRACION 30. PREFERENCIA DEL PRESTADOR SEGUN ACTIVIDAD DEL SERVICIO PUBLICO
DE ASEO
Limpieza de playas 4
Aprovechamiento 5
Lavado de areas publicas 7
Cestas 7
Barrido y limpieza 7
Poda de arboles 8
Corte de césped 8
Recoleccién y transporte 12
Tratamiento 13

Disposicion final 14

Fuente: Célculos UAE-CRA, 2018.

Con relacion al tipo de rol que el prestador quisiera ostentar en un esquema de APP, la
mayoria indic6 que preferiria  tener la figura de operador y de
inversionista/operador/constructor. Aquellos que indicaron la figura de constructor y/u
operador justificaron su respuesta en que cuentan con experiencia en el desarrollo de las
actividades de interés, mientras que quienes indicaron el rol de inversionistas justificaron
que buscan proyectos de tratamientos alternativos al relleno sanitario y que, por tanto,
prefieren buscar una contraparte con experiencia en dichos proyectos.

ILUSTRACION 31. PREFERENCIA POR EL TIPO DE ROL

Constructor 1

Operador/Constructor 2
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Inversionista/Operador 4
Inversionista 4
Inversionista/Operador/Constructor 11

Operador 12

Fuente: Céalculos UAE-CRA, 2018.

Por su parte con relacién al monto de inversién, la mayoria (17) manifestaron que estarian
dispuestos a invertir entre COP $ 4.600 y COP $100 mil millones, una (1) empresa manifesté
gue entre COP $100 mil y COP 1billén y las restantes seis (6) indicaron que ninguna de las
opciones coincide su disposicion a invertir. Con relacién a la preferencia del tiempo de
implementacion de la APP, las empresas mostraron preferencia por los periodos de largo plazo,
como se puede apreciar en la llustracion 32.
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ILUSTRACION 32. PREFERENCIA EN EL TIEMPO DE IMPLEMENTACION DE LA APP

Entre 20y 30 Entre 10y 20 Entre 5y 10 afios Mds de 30 aflos Menos de 5 afios Ninguno
afios afios

Fuente: Calculos UAE-CRA, 2018.
Sobre la preferencia a desarrollar el proyecto con alguna entidad estatal especifica, los
encuestados respondieron en su mayoria que preferirian hacerlo con el Gobierno Nacional
y la minoria con el Departamento, sin embargo, cerca del 50% respondié que le es
indiferente.

ILUSTRACION 33. PREFERENCIA POR LA ENTIDAD ESTATAL CONTRATANTE

Ninguna 1
Otros 1

Departamental 5
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Municipio o distrital 7
Indiferente 11

Gobierno Nacional 15

Fuente: Céalculos UAE-CRA, 2018.

Sobre las garantias regulatorias para la implementacion de un esquema de APP, se
identificaron 10 temas principales. La mayoria consideraron necesario que se garantizara
el cierre financiero, la estabilidad y que se flexibilizara la tarifa. Este Gltimo aspecto, fue
indicado principalmente por los prestadores que estan interesados en las actividades de
tratamiento y aprovechamiento:
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ILUSTRACION 34. GARANTIAS EN LA IMPLEMENTACION DE APP

Cierre financiero
Estabilidad regulatoria
Flexibilidad de la tarifa

Seguridad juridica
Exclusividad

Competencia

Subsidios

Servicios de estructuracion

Estabilidad regulatoria

Fuente: Calculos UAE-CRA, 2018.

Sobre las barreras que los prestadores encuentran en la implementaciéon de proyectos de
APP, el problema mas recurrente estuvo relacionado con la injerencia politica, aunque
indicaron otros como la oposicién de las comunidades, el exceso de regulacion y
reglamentacién, la falta de recursos de los municipios y que las tarifas no cubren los costos
de algunos tipos de proyectos:

ILUSTRACION 35. BARRERAS PARA LA IMPLEMENTACION DE APP

Devolucion de la inversion
Exclusividad
Tramites

Desconocimiento del ente publico

N e e

Recuperacién de la inversién
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Caracteristicas geograficas de los municipios
Competencia

Impuestos

N N NN

Estabilidad juridica

Tarifas

Falta de recursos de los municipios
Exceso de reglamentacion

Exceso de regulacién

w w w w w

Oposicion de la comunidad

Injerencia politica 4

Fuente: Célculos UAE-CRA, 2018.

Sobre las alternativas que consideran que la CRA podria implementar para impulsar el
desarrollo de APP, las empresas manifestaron que se requiere crear los mecanismos para
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garantizar la competencia, suprimir, unificar y simplificar la regulacion, y establecer
esquemas flexibles de tarifas. De los argumentos para indicar que el marco regulatorio de
la CRA no propicia el desarrollo de las APP, los prestadores indicaron:

e Que la Ley 142 de 1994 no permite las vigencias futuras y por tanto no es posible
asegurar recursos de los municipios.

e Las tarifas no permiten cubrir los costos, especialmente en las actividades de
tratamiento, corte de césped y poda de arboles; asi como en los municipios que
tienen caracteristicas geograficas que hacen mas compleja la operacion.

e El marco tarifario para el servicio publico de aseo no es explicito en permitir otras
formas de contratacion, la Ley 1508 de 2012 no permite a las E.S.P. desarrollar
APP o se desconoce el ambito de la aplicacion del marco de APP (ver seccion
marco legal del servicio publico de aseo).

e Se requiere una mayor valoraciéon de la operacién y servicio en contraste con la
infraestructura.

e En materia de metodologia tarifaria, el marco regulatorio actual remunera la
operacion en unas condiciones técnicas de inversion especificas. No obstante, en
casos particulares, la inversién requerida para proveer un servicio de calidad en
algunas zonas del pais, supera la inversién definida en la metodologia actual. Por
lo cual, seria necesario el desarrollo de esquemas de remuneracién que
reconozcan las inversiones en infraestructura y tecnologia que un municipio
realmente necesite, sujetas a las condiciones geogréaficas del mismo.

e En lo relacionado con la normativa de APP, se considera pertinente definir las
condiciones especificas a garantizar para el servicio publico de aseo, en materia de
los procesos de seleccion de contratistas, garantias de los contratos y su
remuneracién. Lo anterior, teniendo en cuenta que la normatividad actual esta
generalizada para aplicar en varios sectores econémicos.

Por otro lado y con relacién a la preferencia del mercado para implementar proyectos de
APP, la mayoria indicaron que no tienen ninguna preferencia, siempre que el proyecto sea
rentable, mientras que siete (7) sefialaron que preferirian en poblaciones de mas de 20.000
suscriptores y dos (2) indicaron que prefieren esquemas de prestacion regionales y en la
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propia APS.
ILUSTRACION 36. PREFERENCIA DEL TAMANO DEL MERCADO PARA IMPLEMENTAR
PROYECTOS
En la APS actual 2
Regional 2
Grandes 7
Ninguna 8

Fuente: Célculos UAE-CRA, 2018.
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Por Gltimo, sobre si el marco tarifario actual propicia el desarrollo de APP, ocho (8)
prestadores consideraron que no lo propicia, cinco (5) consideraron que si lo propicia, cinco
(5) consideraron que lo propicia para actividades distintas al tratamiento y aprovechamiento
y tres (3) consideraron que requiere modificaciones para propiciarlo.

De las respuestas dadas por los prestadores, se puede concluir que existe un interés para
implementar APP principalmente en las actividades de disposicién final, tratamiento y
recoleccion en contratos de mediano y largo plazo, con preferencia a entidades del
Gobierno Nacional. Sin embargo, se observa que los prestadores preferirian actuar en
calidad de operador, lo cual puede darse por la baja capacidad o disposicién a invertir.

Adicionalmente, se observa que hay un interés por desarrollar esquemas regionales y que
los prestadores no presentan un sesgo hacia alguna actividad especifica, sino que han
sefialado varias actividades, es decir la integralidad del servicio.

Por otra parte, se observa en el detalle de las respuestas relacionadas con las barreras para
la implementacién de APP, que existe una preocupacion por la falta de garantias a la
competencia e inseguridad sobre el cierre financiero, en tanto los prestadores consideran
que la tarifa no cubre los costos de las mismas.

Adicionalmente, se observa que existe una preocupaciéon por la exclusividad en la
prestacion del servicio, ya que el ingreso de otros prestadores en las zonas donde se realice
una elevada inversién podria generar pérdida del mercado y en efecto la no recuperacion
de la inversion.

Por dltimo, los prestadores recomiendan que se realice una flexibilizacién tarifaria, una
unificacion y simplificacion de la regulacion existente (técnica y ambiental) y se establezcan
los mecanismos que aseguren que habrd competencia y transparencia en los procesos
contractuales.

2.6. CONCLUSIONES DEL DIAGNOSTICO

De acuerdo con la revisién de los casos internacionales, se observa que existen APP para
el manejo integral de la prestacion, es decir para el conjunto de actividades, principalmente
en aquellos municipios donde hay una carencia generalizada del manejo de los residuos
sélidos y una necesidad de mejorar y modernizar la prestacion del servicio. Sin embargo,
también se desarrollan APP para un Gnico componente del servicio, principalmente con el
tratamiento. Por lo anterior y segun las estimaciones de necesidades de infraestructura, las
alternativas de regulacion deberadn considerar el servicio publico de aseo de manera
integral, asi como para cada uno de sus componentes.

La politica publica establecida en el CONPES 3874 de 2016 incluye lineamientos claros
para los préximos avances en el servicio publico de aseo. Los temas prioritarios se enfocan
en eliminar la disposicion final inadecuada y migrar a sistemas de tratamiento de residuos
gque tengan menos impacto en el medio ambiente, para lo cual se requieren inversiones y
operadores especializados que aseguren la disponibilidad de la infraestructura y
equipamiento para la prestacién de los servicios publicos.

Por su parte, el CONPES 3615 de 2009 definié los lineamientos para establecer el
mecanismo de contratacién bajo APP, que permitiera al pais modernizar y desarrollar
infraestructura, con el fin que en el largo plazo dichos contratos se materializaran en la
prestacion de un servicio de calidad a la ciudadania.

El Gobierno ha impulsado a través de los esquemas de APP la mejora y desarrollo de la
infraestructura, no solo para los sectores intensivos en obra, sino también en proyectos de
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infraestructura social y los servicios publicos. Por lo anterior, el Decreto 063 de 2017 dio los
lineamientos al MVCT y la CRA para desarrollar la regulacion pertinente que permita la
operatividad y funcionamiento de las APP en el sector de agua potable y saneamiento
bésico.

Con relacién al marco legal de las APP, se han desarrollado procedimientos que dependen
de si las iniciativas son publicas o privadas y si la APP requiere recursos de la nacién o no.
No obstante, llama la atencién que la norma establezca que los recursos del Fondo de
Solidaridad y Redistribucién del Ingreso se consideren publicos y teniendo en cuenta que,
la tarifa del servicio publico se compone de una buena parte de subsidios, los proyectos
estarian limitados a iniciativas con financiacién de recursos publicos y a los procedimientos
especificos que para este caso se requieren.

De otra parte, dadas las dinAmicas que presentan las actividades de disposicion final y
tratamiento y que el pago al socio privado esta sujeto a la utilizacion de la infraestructura (el
pago se realiza por cada tonelada que se procese), lo que deriva en una percepcion de
desconfianza en el inversionista del retorno de su capital, por ejemplo, al no estar
asegurando una determinada demanda.

Adicionalmente, es de resaltar que la obligacion de los municipios, establecida en la Ley
142 de 1994, los convierte en el socio publico principal en los proyectos de APP del servicio
publico de aseo. Sin embargo, se presentan dos limitantes al respecto: primero, los
procedimientos para adelantar una APP requieren de rigor técnico (por ejemplo la
implementacion del comparador publico privado) y segundo, en los procedimientos para las
iniciativas que no requieren recursos de la nacion, el municipio define la viabilidad técnica,
financiera y legal y establece las condiciones de prestacion del servicio. Lo anterior implica
que el mismo deberia contar con personal especializado para los efectos, o al menos, con
los recursos para contratar una consultoria, que lo asesore.

Lo anterior maxime que, si bien el MVCT establecié en la Resolucién 678 de 2017 la
evaluacion de la viabilidad técnica, financiera y legal de los proyectos y que la misma esta
sujeta al cumplimiento de la normativa, incluyendo el Reglamento Técnico del Sector -RAS,
existen tecnologias, especialmente en la actividad de tratamiento, que no se encuentran
reglamentadas y que por tanto no tienen lineamientos técnicos para su funcionamiento.

Sobre este aspecto, se mostré en el diagnéstico que existen firmas que han presentado
proyectos a distintas entidades estatales principalmente municipios, para el tratamiento de
residuos sélidos. Sin embargo, de las mismas no se logré constatar experiencia y en
algunos casos sus iniciativas de APP fueron rechazadas por las entidades publicas
encargadas.
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En todo caso, se evidencia que en este momento Colombia cuenta con el ambiente propicio
para atraer la inversién extranjera y que existe una necesidad de inversién y mejoras en la
prestacion del servicio de aseo, para lo cual las APP son un mecanismo util, siempre que
los intereses del actor privado y el actor publico se encuentren alineados a través de la
reglamentacion y el establecimiento de las condiciones en el contrato. Sobre este aspecto,
la evaluacion de las necesidades de inversién arrojé que se requieren aproximadamente
COP $17,8 billones para modernizar y mejorar el servicio, asi:

TABLA 36. RESUMEN DE LAS NECESIDADES DE INVERSION PARA LOS PROXIMOS 30 ANOS
(MILLONES DE COP)

Recoleccion y

527.162 1.725.843
transporte

Disposicion final 5.233.855 8.699.544
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Tratamiento de GEI 142.967
Valorizacién 1.680.352 2.350.981
Total 7.441.369 12.919.335

Fuente: Céalculos UAE-CRA, 2018.

En concordancia con lo anterior, se sefiala la importancia de la figura de las APP en la
mejora en la prestacion del servicio publico de aseo, no sélo en términos de infraestructura,
sino en la modernizacién y mejoramiento del desempefio de los prestadores. Lo anterior,
considerando que este esquema de contratacién requiere una planeacion rigurosa, que
evidencie los riesgos y los mecanismos para lograr el cierre financiero, asi como
compromete los pagos a la disponibilidad del servicio de la infraestructura y el cumplimiento
de niveles de servicio.

Por ultimo, este diagnéstico presenta la preocupacion de los prestadores del servicio publico
de aseo con relacién a la competencia y transparencia en la contratacion, el cubrimiento de
los costos de las actividades con la tarifa, asi como de la excesiva regulacion (incluyendo
la técnica y ambiental) que, o bien generan desincentivos, o bien generan riesgos en el
desarrollo de asociaciones.
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3. IDENTIFICACION DEL PROBLEMA

3.1.Problema Principal

Teniendo en cuenta los resultados del diagnéstico el problema central identificado por la
CRA es: “Deficiencias generalizadas en la prestacion del servicio publico de aseo por
rezago en la adopcion de tecnologias de punta y debilidad operacional de muchos
prestadores”.

El arbol de problemas que se encuentra en el llustracién 37, muestra las causas de este
problema y los efectos que el mismo tiene sobre la prestacion integral del servicio publico
de aseo en el marco de los crecientes retos de la politica publica sectorial y ambiental.
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ILUSTRACION 37. ARBOL DE PROBLEMAS®’
Efectos Riesgode Indicadores de
negativos al sostenibilidad del desempefio del Menor disponibilidad Afectacién en la calidad
medio Problemas negocioen la servicio se ven a pagar por parte de de vida y bienestar social
ambiente salud publica prestacion del servicio afectados los usuarios de los usuarios
7 4 4 + 4 3
: Altas emisiones GEI
Baja tasas de La infraestructura del servicio conla Usuarios perciben deterioro asociadasa relleno
aprovechamiento de — > tecnologia actual no satisfacela de la calidad del servicio sanitarios y parque
los residuos sélidos demanda creciente a mediano plazo prestado automotor obsoleto
Efectos T T T +
Problema Central Deficiencias generalizadas en la prestaciondel servicio publico de aseo por rezago en la adopcion de tecnologias de
Causas |

puntay debilidad operacional de muchos prestadores
La normatividad del
sectorrestringela

Recursos Alta percepcion de La modernizacion del servicio
e e —— _| riesgodel inversionista no se encuentra dentro de las
adopcion de nuevas e ante la estructura de prioridades de las agendas de
tecnologias st mercado gobierno local
F | !
La tarifa remunera el Tarifas contractuales Baja capacidad y/o Baja incorporaciénde La Ley 142/94 Alcance
uso de tecnologias no pueden superar las disponibilidad de capital privado en la establecio que el limitado de las
tradicionales reguladas pago de los usuarios prestacion del servicio servicio es de ASES
A naturaleza
No se materializan las competitiva
APP en el servicio
A
I

Existen otras formas de
contratacion mas simplificadas y sin
restriccién de monto (Concesiones)

No existe claridad en la
reglamentacién de APP

para el servicio de aseo

57 NOTA: Para comprender este diagrama, tenga en cuenta que la relaciéon de causalidad entre una caja y otra esta sefialada por la direccion de las flechas que vinculan las diferentes cajas.
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3.2.Consecuencias del problema

Las deficiencias generalizadas en la prestacion del servicio publico de aseo por rezago en
la adopcion de tecnologias de punta y debilidad operacional de muchos prestadores traen
las siguientes consecuencias o efectos:

La infraestructura del servicio con la tecnologia actual no satisface la demanda
creciente a mediano plazo. La prestacion del servicio publico involucra la necesidad
de contar con una infraestructura adecuada que garantice la prestacion continua en
términos de calidad y asi contribuir con un medio ambiente sostenible. No obstante,
en la actualidad la infraestructura obsoleta del servicio deriva en: i) externalidades
negativas al medio ambiente y la salud publica en elementos como la emisién de
gases de efecto invernadero —GEl, entre otros, ii) afectacion en los indicadores de
desempefio del servicio dada la creciente demanda del mismo y el déficit de
capacidad instalada para atenderla; y iii) riesgo en la sostenibilidad del negocio.

La disposicion a pagar se constituye como un elemento importante que permite
evaluar la factibilidad de un proyecto y se suele emplear para valorar bienes o
servicios de origen ambiental, es por esto que se encuentra que los usuarios
perciben un deterioro de la calidad de la prestaciéon del servicio por ende se
presenta una menor disponibilidad a pagar por parte de los usuarios. Si la calidad
del servicio que se presta es baja afecta directamente la calidad de vida y bienestar
social de los usuarios, lo que se convertiria en un objetivo de politica publica.

Lo anterior hace que se presenten mayores dificultades para el cumplimiento de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible y las metas de cambio climatico establecidas en
el CONPES 3918 de 2018 como lo son las bajas tasas de aprovechamiento de los
residuos sélidos y las altas emisiones GEI que se asocian a rellenos sanitarios y
parque automotor obsoletos.

3.3.Causas del problema

Las causas del problema central identificado son:

La normatividad del sector restringe la adopcion de nuevas tecnologias dado que
no suministra las herramientas suficientes que permitan cumplir con la politica
publica de crecimiento verde y de gestién integral de residuos sélidos; como son:
los criterios minimos que deberan ser considerados para seleccionar el tipo de
tratamiento o tratamiento a desarrollar en un mercado dado, asi como los
lineamientos para la evaluacion de sitios para su ubicacion (reglamentacion
pendiente en desarrollo del Decreto 1077 de 2015, adicionado por el Decreto 1784
de 2017).

Sin estos lineamientos normativos, por un lado, las personas prestadoras no
cuentan con reglas claras para la adopcion de tecnologias de punta, y las entidades
de vigilancia y control, como la SSPD y las corporaciones auténomas, no tienen
insumos para ejercer sus funciones en pro de su desarrollo adecuado. Asi mismo,
si la normatividad no incentiva la adopcion de tecnologias de punta en la
integralidad del servicio, se conlleva a una falsa sensacién de cumplimiento de altos
estandares de calidad del servicio, cuando la realidad actual mostrara que el
desempefio es el idéneo sin mirar el efecto a mediano plazo en la prestacion integral
del mismo.

Recursos insuficientes para la tecnificacion del servicio y esto se debe a la baja
incorporacion de capital privado para la prestacion del servicio publico de aseo,
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principalmente en mercados medianos y pequefios. Si se moderniza la tecnologia
el proveedor mejora la prestacion del servicio, es mas eficiente y esto repercutiria
en un mejor desempefio, mejorando la percepcion de la calidad del servicio y
satisfaciendo la demanda a mediano plazo.

En el analisis efectuado se realizé una descripcion de distintos tipos de tecnologia
utilizada para las diferentes actividades del servicio, con el animo de evidenciar las
necesidades de modernizacién del servicio encontrandose por ejemplo que es muy
poca la participacién de la tecnologia de contenerizacion y recoleccion mecanizada
dentro de la actividad de recoleccién y transporte a nivel nacional.

El diagndstico permitié identificar como causa de la baja incorporacién de capital
privado en proyectos de gran escala para la prestacién del servicio publico de aseo
con tecnologias de punta: i) la falta de claridad en la reglamentacion en el tema es
inminente lo que conlleva a que no se materialicen las Asociaciones Publico
Privadas en el servicio publico de aseo, ii) los altos requerimientos y arduos
procedimientos para la estructuracion de una APP, iii) la obligacion de reversiones
de activos que para el servicio publico de aseo podria generar confusién dada la
naturaleza e integralidad del servicio; iv) proponentes poco idéneos interesados que
no logran surtir las etapas de aprobacion de una APP; y v) la existencia de otras
formas de contratacion mas simplificadas y sin restriccion de dinero como lo son las
concesiones, por lo que seria mas atractivo y quiza con menos tramites llevar a
cabo una contratacion mediante concesion que mediante una APP.

Por otro lado, la viabilidad de un proyecto estara limitada a la posibilidad de trasladar
el costo de esta mayor modernizacién al usuario para recuperar la inversion via
tarifa, no obstante, existe una barrera regulatoria para que las tarifas contractuales
no superen las tarifas reguladas y se evidencia que la tarifa esta remunerando el
uso de las tecnologias tradicionales que existen en el pais. A lo que se suma una
baja capacidad y/o disponibilidad de pago por parte de estos.

e Alta percepcion de riesgo del inversionista ante la estructura de mercado. Se cuenta
con un régimen general de libre competencia, establecido en la Ley 142 de 1994
en el que se sefiala que el servicio es de naturaleza competitiva generando un
riesgo alto en relacién con los ingresos. Para ello, la misma ley ha establecido la
posibilidad de contar con ASES bajo un alcance orientado a la expansion del
servicio a usuarios de menos ingresos y centrado en las actividades de recoleccién
y transporte de residuos sélidos, lo que conduce a que la actividad de disposicién
final y tratamiento no puedan desarrollarse bajo esquema de ASES. Lo anterior,
aumenta la percepcion del riesgo de un inversionista que desee hacer esfuerzos en
pro de la modernizacion y mejora del desempefio del servicio publico en su
integralidad
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e La modernizacion del servicio no se encuentra dentro de las prioridades de las
agendas del gobierno local debido a los altos niveles de inversién que requiere
modernizar la prestacion del servicio de aseo, contar con las Ultimas tecnologias
existentes en nuestro pais es demasiado costoso y el gobierno local no cuenta con
disponibilidad de recursos para promover la tecnificacion del servicio.
Adicionalmente, los gobiernos locales no cuentan con capacidades técnicas para la
evaluacion y promocion de la modernizacion del servicio publico de aseo. Esto se
ve reflejado en los PGIRS y POT que no consideran la habilitacion de zonas idoneas
para la construccion y operacion de infraestructura asociada a la prestacion del
servicio publico de aseo, constituyéndose en una barrera importante para el
desarrollo de proyecto de transferencia, disposicion final, aprovechamiento y
tratamiento de residuos solidos.
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3.4.ldentificaciéon de afectados

Los grupos de interés que serian beneficiarios directos de la regulacion, se muestran en la
siguiente tabla.

TABLA 37. GRUPOS DE INTERES IDENTIFICADOS COMO BENEFICIARIOS

Publico Gobierno local e  Mejor prestacion del servicio

e Reduccibn de  impactos
ambientales que se pueden
generar por la prestaciéon del
servicio

e  Mitigacion de riesgos por
problemas de salud publica

e  Generacion de alternativas en la
prestacion el servicio

. Cumplimiento de metas del
servicio de aseo

e  Mejores niveles de prestacion
del servicio

MVCT e Cumplimiento de metas
sectoriales del servicio
de aseo
e Generacion de grandes
proyectos para la
prestacion del servicio
Privado Personas prestadoras del servicio publico de aseo ¢ Expansion del sistema
Gremios (ANDESCO) e Acceso a recursos de inversion
e Implementaciéon  de nuevas
tecnologias y mejoramiento de las
tecnologias existentes
e Mejoramiento de indicadores en el
desempefio de la prestacion del
servicio
e Generacién de alternativas en la
prestacion el servicio
Inversionistas e Generacion de proyectos
sostenibles y rentables
e Generacion de nuevos espacios

de inversion
Académico Centros de investigacion o Participacion en proyectos
Universidades sociales asociados al sector de
aseo

e Desarrollo  cientifico en la
generacion de alternativas para la
prestacion del servicio

Comunidades Juntas de accién comunal, asociaciones de e Mejores condiciones de acceso al
locales usuarios servicio
Comunidades indigenas y étnicas e Mejoramiento en la salud publica
Usuarios y suscriptores del servicio e Superar la condiciébn de

pobreza asociada al acceso a
los servicios publicos

* Alternativas amigables con el
medio ambiente para la
prestacion del servicio

o No aumento en tarifas

Cooperacion Organismos multilaterales de cooperacion e Financiacion de proyectos
internacional Agencias de cooperacion de infraestructura y
Organizaciones no gubernamentales proyectos de desarrollo

comunitario
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3.5.Justificacion de la necesidad de intervencion regulatoria

En el escenario actual existe normatividad suficiente que permite la prestacion del servicio
publico de aseo a través de Asociaciones Publico Privadas -APP, teniendo en cuenta que
la ley general y la reglamentacion han creado el espacio necesario para que se puedan
generar iniciativas que involucren el servicio en mencién.

Sin embargo, se advierten necesidades reglamentarias adicionales a las existentes que
exigen mayor claridad en las reglas propias para la prestacion del servicio de aseo, que
deben ser establecidas a través de reglamentaciones que expidan los entes competentes
en cuanto a la calidad del servicio asociadas a las nuevas tecnologias que se pretenden
promover.

Una vez cumplidas las condiciones anteriores existe oportunidad para la Comision de
Regulacién de establecer sefiales regulatorias que promuevan o incentiven las iniciativas
de celebracion de APP para la prestaciéon del servicio publico de aseo, realizando las
modificaciones necesarias relativas a los limites tarifarios (dispuesto en el Ultimo inciso del
articulo 1.3.4.11 de la Resolucion CRA 151 de 2001), el plazo maximo para las areas de
servicio exclusivo y la fijacion de indicadores aplicables a dicho servicio.

Asi se obtiene un escenario robusto, sélido y claro para los actores que deseen promover
la prestacion del servicio publico de aseo a través de APP, con lo que se evidencia que la
implementacién de una alternativa regulatoria trae consigo beneficios, tanto para las
personas prestadoras como para los usuarios, toda vez que promueve proyectos con
mejores indicadores de prestacién del servicio, brindara alternativas mas amigables con el
medio ambiente la prestacion del servicio de aseo, y de manera importante mejora la calidad
de vida de poblacién con bajos ingresos o con ingresos ocasionales.
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4. OBJETIVOS DE LA INTERVENCION REGULATORIA

4.1 Objetivo principal

El objetivo principal de la intervencién regulatoria consiste en: “Promover que el servicio
publico de aseo, en todas sus actividades, sea prestado con altos estandares de calidad y
eficiencia a través del empleo de tecnologias modernas”.

El &rbol de objetivos que se encuentra en el llustracion 38, materializa los medios para lograr

dicho resultado y los impactos que se esperan obtener no solo a nivel regulatorio sino en el
objetivo de cumplimiento de la politica publicas sectorial y ambiental.

ILUSTRACION 38. ARBOL DE OBJETIVOS

Contar con infraestructura Mejorar la Contribuir en la Contribuir a alcanzar tasas Contribuir al desarrollo
del servicio suficiente para calidad del reduccion de emisiones de aprovechamiento del de 3 experiencias
satisfacerla demanda a servicio de GEl en un 20% con 30% sobre los residuos exitosas de valorizacion
mediano plazo prestado respecto ala linea base. sélidos de residuos
T T A A A
Fines
Promover que el servicio sea prestado con altos estandares de calidady eficiencia
Obijetivo Principal utilizando tecnologias de punta
Medios

Promover la inversion Desarrollar los mecanismos Disminuir la
privada en la normativos para la modernizacién percepcion del riesgo
modernizacion del del servicio y la incorporacion de del inversionista en
sector nuevas tecnologias el servicio

4.2 Objetivos generales o fines de laintervencion

Los objetivos generales o fines de la intervencién regulatoria de la Comision buscan
contribuir al mejoramiento de la calidad del servicio publico prestado en el pais, a través de
una modernizacion tecnolégica requeridas en cada una de las actividades del servicio
publico de aseo para satisfacer la demanda creciente a mediano plazo.

Adicionalmente, un fin directo estard asociado a contribuir en el incremento de la tasa de
aprovechamiento de residuos sélidos en el pais, la cual de conformidad con el CONPES
3874 de 2016 debera alcanzar el 30% en relacidn con los residuos soélidos dispuestos en
relleno sanitario y con el desarrollo de al menos 3 experiencias exitosas de valorizacion de
residuos sélidos en el pais.
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Finalmente, y como consecuencia de una modernizacion en la prestacién, el sector publico
de aseo contribuira con la meta nacional de reduccién del 20% en las emisiones de gases
de efecto invernadero -GEl, teniendo en cuenta que el sector de residuos es el responsable
del 6% de las emisiones. Esto, en cumplimiento de los compromisos adquiridos por el pais
en la vigésima primera reunién de la Conferencia de las Partes (COP 21) de la Convencion
Marco de Naciones Unidas sobre Cambio Climatico -CMNUCC.

4.3 Objetivos especificos o medios

Para la consecucion de los objetivos antes mencionados, la CRA identifica la necesidad de:

- Promover la inversién privada en la modernizacién del servicio publico de aseo.
- Disminuir la percepcion del riesgo del inversionista en el servicio publico de aseo.
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- Desarrollar los mecanismos normativos para la incorporacion de nuevas
tecnologias en el sector.

De estos objetivos especificos o medios, se debe resaltar que la Comisién no cuenta con
competencias para la definicion de la reglamentacion de tecnologias del servicio publico de
aseo; dicha competencia se encuentra en cabeza del Ministerio de Vivienda, Ciudad y
Territorio -MVCT. No obstante, se plantea como un objetivo especifico dada la relevancia
de incorporar nuevas tecnologias en la prestacion del servicio de aseo, con su
correspondiente remuneracion.

Los objetivos planteados aqui son consistentes con la politica publica, verificables en sus
impactos y cuentan con un plazo definido para su evaluacion (30 afios), en tal sentido su
trazabilidad esta asegurada.
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5. IDENTIFICACION DE ALTERNATIVAS REGULATORIAS

Para la identificacion de alternativas la metodologia AIN recomienda se analicen tres
escenarios:

i)

ii)

No hacer nada, esta opcion implica que el statu quo continua, no se realiza ningin
cambio ni se interviene, que debe ser analizada siempre en el proceso, por lo que esta
opcidén es incluida dentro de las alternativas del presente documento;

Auto-Requlacién, consiste en el desarrollo de cddigos y normas a las que se acoge
voluntariamente un sector o mercado para regular o guiar sus actividades y establecen
estandares, escenario que no es aplicable al problema objeto de analisis y por tanto
no se evalla; y

Regqular, incluye considerar como opcién de mejorar la implementacion y el
cumplimiento de la regulacion existente (aplica para problemas originados en fallas
regulatorias. No siempre es necesario modificar por completo la regulaciéon sino
efectuar ajustes o mejorar su enfoque), u opciones que consideren alcances distintos
a la regulacién actual: por ejemplo, establecer umbrales para la aplicacion de la
regulacion.

Partiendo de esto, las alternativas regulatorias que identifico la CRA, para su posterior
evaluacion, se muestran en la siguiente tabla:

TABLA 38. ALTERNATIVAS REGULATORIAS IDENTIFICADAS

Alternativa 0 Esta alternativa debe analizarse desde el punto de vista de mantener

(no regular). las cosas en el estado en que estan, bajo el entendido que la normativa
y la regulacion actual es suficiente para que el servicio publico de aseo,

No se en todas sus actividades, sea prestado con altos estandares de calidad

introduce y eficiencia a través del empleo de tecnologias modernas y, para

ningan cambio desarrollar, entre otros esquemas de contratacién, APP en la

alas reglas prestacion del servicio publico de aseo:

existentes

- La metodologia tarifaria del servicio publico de aseo permite la
remuneracion de las diferentes actividades que lo componen vy,
considera estandares de prestacion del servicio.

- Las APP ofrecen la oportunidad a los privados de realizar inversiones
en infraestructura asociada a la prestacion del servicio publico de
aseo en todas sus actividades o en algunas de ellas.

- La ley y la reglamentacion vigentes permiten la inversion privada en
la prestacion del servicio publico de aseo bajo los preceptos y
procedimientos definidos en el marco normativo para las APP.

- El socio publico natural, esto es el municipio, cuenta con las
facultades legales para la revision, estudio, aprobacion y viabilizacion
de las propuestas de APP que le sean presentadas, asi como para
actuar como originador de una iniciativa publica que atienda la
prestacion del servicio publico de aseo.

- Los estandares de calidad y la tarifa para la prestacion del servicio
publico de aseo se encuentran regulados de forma general.

Las personas prestadoras del servicio publico de aseo y los
inversionistas cuentan con un ambiente propicio para la formulacién de
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Alternativa 1
(regular)

Desarrollar
unaregulacién
que incentive
la operatividad
de las APP en
todas las
actividades del
servicio
publico de
aseo, una vez
se superen las
barreras
reglamentarias

las iniciativas de APP, en el que se promueve el reconocimiento por
las actividades desplegadas para la formulacion del mismo, en caso de
gue cuente con concepto de viabilidad por parte de las autoridades
respectivas. Lo anterior, seglin evaluacion comparativa de la
capacidad de los paises para llevar a cabo APP elaborada por The
Economist Intelligence Unit para el BID (seccién 2.3.3.1 del presente
documento).

Se reconocen necesidades reglamentarias por parte del Ministerio de
Vivienda, Ciudad y Territorio (MVCT), que, una vez cumplidas, pueden
llevar a un espacio mas claro de intervencion regulatoria.

- Teniendo en cuenta que en el servicio publico de aseo participan

varios actores estatales, es necesario contar, de parte del ente
competente, con una definicion de las condiciones minimas en las que
se deben desarrollar las nuevas tecnologias para la prestacién del
servicio, pues con base en estas se promoveran unas reglas claras
para los interesados en la prestacion del servicio publico de aseo
haciendo uso de esas tecnologias.

La actividad de tratamiento estara sujeta a reglamentacién por parte
del MVCT, quien, de conformidad con el Decreto 1077 de 2015,
adicionado y modificado por el Decreto 1784 de 2017, definira los
criterios minimos que deberan ser considerados para seleccionar el

tipo de tratamiento o tratamientos que se podran desarrollar en el
pais, asi como los elementos para definir la potencialidad de las areas
disponibles para tratamiento. En razon a lo cual, en la actualidad
existe una barrera normativa para el dinamismo de este tipo de
proyectos.

El paragrafo 2° del Articulo 3 de la Resoluciéon 678 de 201758, exige el
cumplimiento de los parametros del reglamento técnico del sector,
para la viabilizacién de los proyectos de APP relacionados con el
servicio publico de aseo. Para el efecto, es necesario recalcar que el
reglamento técnico del sector es el adoptado mediante la Resoluciéon
330 de 2017%° del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, en el
cual no se incluyen las nuevas tecnologias que pretende impulsar la
politica publica definida en el CONPES.
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Adicionalmente, es necesario ampliar el alcance de las areas de
servicio exclusivo en el servicio publico de aseo, de manera que
permitan extenderlo a actividades como la disposicion final y el
tratamiento de residuo sélidos, y con fines de modernizaciéon y mejora
de desemperfio del servicio.

Una vez establecido lo anterior, puede entrar la CRA a adoptar las
decisiones pertinentes en relacién con los aspectos regulatorios que
sea necesario ajustar para promover la participacion de la inversion
privada en la prestacion de los servicios publicos a través del
esquema APP.

58 Por la cual se establecen los criterios técnicos y requisitos de presentacion, aprobacion, viabilizacion y reformulacion de los
proyectos del sector de agua potable y saneamiento basico que se adelanten bajo la modalidad de Asociaciones Publico Privadas
(APP), que se financien o no se financien con recursos del Presupuesto General de la Nacion, o de otros fondos publicos

59 Por la cual se adopta el procedimiento técnico-cientifico y participativo para la determinacién de los servicios y tecnologias que
no podran ser financiados con recursos publicos asignados a la salud y se establecen otras disposiciones
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Alternativa 2
(regular)

Desarrollar
unaregulacién
gue incentive
la operatividad
de las APP de
manera
limitada
mientras se
superan las
barreras
normativas
descritas
anteriormente.

Regular
eliminando
tope de tarifa
contractual,
aumentar a un
maximo de 30
afos las ASES
bajo APP e
incrementar
estandares de
servicio

- Con lo anterior se promueve un marco reglamentario y regulatorio
robusto, congruente y solido para promover el mecanismo de las
APP para el servicio de aseo en el pais.

A fin de garantizar aspectos particulares que puedan dar sefales no
adecuadas como limites de tiempo para las ASE o barreras tarifarias
gue impidan la financiacion del proyecto a desarrollar, que
eventualmente pongan en riesgo la suficiencia financiera de un
prestador, se considera factible entrar a revisar tales aspectos para
ajustarlos a la realidad.

— Con base en lo dicho, es necesario revisar el plazo méximo
establecido en el literal f) del Articulo 9 de la Resolucion CRA 824
de 20179, para las ASE asi: “Plazo. El plazo maximo de las areas
de servicio exclusivo solicitadas lo determinara el ente territorial,
de acuerdo con las actividades que se incluyan en su solicitud y
estructuracion del esquema financiero y serd maximo de ocho (8)
afos incluyendo las prérrogas’.

— Salta a la vista que éste plazo no se ajusta al horizonte de tiempo
en que puede ser promovida una APP que, segun el Articulo 6 de
la Ley 1508 de 2012, puede ser hasta por 30 afios.

— De otro lado, las tarifas establecidas de conformidad con la
metodologia vigente, esto es la Resolucion CRA 720 de 20151,
imponen un precio maximo a cobrar por el servicio, el cual,
atendiendo a la magnitud de los potenciales proyectos a
desarrollar, puede ser limitante o restrictivo, ante la imposibilidad
de financiamiento del servicio a través de la tarifa.

— Por ello, se podria considerar una metodologia que atienda a los
costos eficientes de la prestacion del servicio en el marco de la
implementacién de la nueva tecnologia que se proponga adoptar,
la cual se establecerd de conformidad con las condiciones
contractuales pactadas entre las partes.

— De otro lado, es necesario que la CRA defina los estandares de
servicio aplicables a los proyectos de prestacion del servicio
publico de aseo que se ejecuten a través de APP al implementar
nuevas tecnologias.

— Estas medidas pueden generar sefiales para los prestadores,
inversionistas y entidades publicas, que permitan despejar dudas
o inquietudes existentes en cuanto a la aplicabilidad de las APP en
la prestacion del servicio de aseo y que faciliten su desarrollo para
el mejoramiento de la infraestructura necesaria para la prestacion
del servicio.

%0 por la cual se establecen las condiciones para verificar la existencia de los motivos que permiten la inclusion de areas de servicio
exclusivo y se definen los lineamientos generales y las condiciones a las cuales deben someterse los contratos de prestacion del
servicio publico de aseo

61 Por la cual se establece el régimen de regulacion tarifaria al que deben someterse las personas prestadoras del servicio pablico
de aseo que atiendan en municipios de mas de 5.000 suscriptores en areas urbanas, la metodologia que deben utilizar para el
célculo de las tarifas del servicio publico de aseo y se dictan otras disposiciones
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7. ANEXOS

ANEXO A- Acciones para el cumplimiento de los objetivos del CONPES 3874

Ministerio de
Vivienda, Ciudad
y Territorio
(MVCT)

Comisién de
Regulacion de
Agua Potable vy
Saneamiento
Béasico (CRA)
Ministerio de
Minas y Energia
(MME)

Reglamentacion para promover el
uso de tecnologias
complementarias y alternativas a
rellenos sanitarios, asi como la
obligatoriedad de contar con
sistemas de extraccién, captura
activa y pasiva para el manejo de
gases y su reconocimiento dentro de
las tarifas del servicio publico de
aseo, con lo cual, se busca que los
sitios de disposicion final migren a
centros de aprovechamiento,
tratamiento y valorizacion,
mejorando el desempefio ambiental
de estas infraestructuras vy
reduciendo la emision de gases de
efecto invernadero (GEI).
Reglamentacién para la separacion,
recoleccion selectiva y tratamiento
de la corriente de residuos
organicos.

Impulso de los procesos de
regionalizacién, para lo cual, se
priorizaran los proyectos de impacto
regional para acceder a recursos
gue permitan financiar el desarrollo
de infraestructura para la gestion
integral de residuos sélidos (plantas
de aprovechamiento, plantas de
tratamiento de organicos, plantas
para el aprovechamiento de biogas,
rellenos sanitarios).

Inclusion de la remuneracion
tarifaria por la captura y combustion
del gas producido en los rellenos
sanitarios.

Coordinacion de las medidas
necesarias para la valorizacién
energética de los residuos no
aprovechables, tanto a nivel de las
entidades del sector energia
(Comision de Regulacion de
Energia y Gas, UPME) con el
Ministerio de Vivienda, Ciudad y
Territorio y la CRA, para efectos de
garantizar las actividades
requeridas para obtener la materia

2017

El MVCT emitié el Decreto
1784 de 2017 que incluye la
actividad de tratamiento, sin
embargo no desagrega la
reglamentacién para cada
una de las tecnologias
complementarias.

2017

Por desarrollar.

Entre 2017 y 2019

2018

Por desarrollar, una vez
reglamentado por parte del
MVCT

2017-2019

Por desarrollar.
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prima procedente del servicio
publico de aseo.

Fuente: Elaboracion UAE CRA con CONPES 3874

ANEXO B-. Procedimiento parala presentaciéon de una APP de iniciativa publica

1 Etapa de En ella se define la elegibilidad del Entidad publica 7.5 meses
andlisis de proyecto, incluye ademas la
elegibilidady  contratacion del equipo - Conformacion
contratacion estructurador y la conformacion del del equipo del
de asesores equipo interno que sera proyecto 1 mes.
externos responsable del proceso. "
- Analisis de o
1. Estudios de caréacter elegibilidad del =
técnico (descripcion completa del proyecto 1 mes. c
proyecto incluyendo disefio, 2
construccion, operacion, - Realizacién de ©
mantenimiento, organizacion o estudios previos ;‘
explotacién del mismo), para contratar 9
socioeconémico, ambiental, predial, estructuradores, T
financiero (detallado y formulado 2 meses o)
que fundamente el valor del ©
proyecto) y juridicos (descripcién - Legalizacion 2
detallada de las fases y duracion del del contrato, 0.5 e
proyecto y justificacion del plazo del meses. %
contrato) o
2. Evaluacion costo beneficio =
del proyecto analizando su impacto 3
social, econémico y ambiental =
3. Justificacién de utilizar el ‘oS
mecanismo de asociacion publico 8
privada como una modalidad para la b=
ejecucion del proyecto 5
4. Andlisis de amenaza y e
vulnerabilidad. @
5 Tipificacion, estimaciéon y _8
asignacion de los riesgos, posibles g
contingencias, la respectiva matriz c
de riesgos asociados al proyecto _8
2  Etapade Incluye la pre factibilidad, Entidad publica 12 meses (@)
estructuracion factibilidad y aprobaciones
de la APP necesarias - Pre
factibilidad, 3
meses
- Factibilidad 12
meses
- Aprobaciones
8 meses.
2.1. Etapade Aprobaciones Entidad publica 8 meses
estructuracion
de la APP De conformidad con el numeral 11.3 - Aprobacion de

del Articulo 11 de la Ley 1508 de
2012, las aprobaciones seran de
DNP, MHCP

De conformidad con el Articulo 26
de la Ley 1508 de 2012, que hace

riesgos
contingentes
MHCP
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parte del titulo IV Disposiciones
comunes de los proyectos de
asociacion publico privada, debe
haber aprobaciéon CONFIS, previo

- Aprobacion
valor por dinero
— DNP.

concepto favorable del Ministro del - Aprobacion

ramo, del DNP y del registro en el clausulas

BPIN. financieras
MHCP.

También se deberéa contar con la no
objecion del MHCP en relacién con
las condiciones financieras y
clausulas contractuales que rigen el
futuro proceso y consecuente
contrato

- Aprobacion de
vigencias =
CONFIS.

-Evaluacion vy

viabilizaciébn -
MVCT, para
proyectos
relacionados
con APP del
sector de agua
potable y

saneamiento
basico (Decreto
063 de 2015)

3 Etapa de Sujeta a los plazos legales y de la  Entidad publica De 45 a 12
contrataciéon conformacion de lista de meses
de la APP precalificados, para luego promover
la licitacion propiamente dicha - Precalificacion
3 meses,
Requisito adicional para servicios mediante

publicos Articulo 3 del Decreto 63
de 2015: el inversionista privado
que se presente a un proceso de

convocatoria
publica, lista de
minimo 2 vy

seleccidn para la ejecucion de un maximo 6
proyecto de Asociacion Publico potenciales
Privada, que no ostente la condicion oferentes

de empresa de servicio publico,

debera acreditar la celebracion de - Pre pliegos 2
un contrato con un prestador de los meses

servicios publicos domiciliarios de

acueducto, alcantarillado y/o aseo, - Proceso
con la experiencia indicada en el licitatorio 5
pliego de condiciones, en el que se meses
comprometa a realizar la operacion

y mantenimiento de la - Legalizacion

infraestructura, por el mismo tiempo
de duracion del contrato de
Asociacion Publico Privada.

del contrato - 2
meses.
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ANEXO C-. Procedimiento parala presentacion de una APP de iniciativa privada

1

3

Pre
factibilidad

Etapa de
andlisis de
elegibilidad y
conformacion
del equipo del
proyecto

Etapa de
factibilidad

En ella el estructurador debe sefalar
claramente:

Estudios de caracter técnico
(descripcion completa del proyecto
incluyendo disefio minimo,
construccion, operacion,
mantenimiento,  organizacién o
explotacién del mismo, el alcance del
proyecto, estudios de demanda en
etapa de pre factibilidad,
especificaciones del proyecto, su
costo estimado y la fuente de
financiacion)

De conformidad con el Articulo 19 de
la Ley 1882 de 2018, debera
constituir patrimonio autbnomo para
el manejo de los recursos destinados
para el proyecto incluidos los costos
de evaluacién para la etapa de pre
factibilidad y de factibilidad.

Requisito adicional de validacion
financiera de alguna de las entidades
financieras publicas de segundo piso
o0 estructuradoras publicas y la
aprobacion del gobernador o alcalde
de la entidad territorial en caso de
requerirse.

En ella se define la elegibilidad del
proyecto, se verifica si la propuesta,
al momento de ser analizada, es de
interés de la entidad competente de
conformidad con las politicas
sectoriales, la priorizacion de
proyectos a ser desarrollados y que
dicha propuesta contiene los
elementos que le permiten inferir que
la misma puede llegar a ser viable,
sin que tal verificacién genere ningun
derecho al particular, ni obligacién
para el Estado.

La entidad publica debe determinar
el valor de la evaluacion del proyecto
y fijar el plazo para el giro al
patrimonio autbnomo

Resultado: rechazo de iniciativa u
otorgamiento de concepto favorable
(no vinculante en relacién con
obligaciones a cargo del Estado)

El originador del proyecto debera
anexar los documentos que
acrediten su capacidad juridica,
financiera o] de potencial
financiacion, de experiencia en
inversion o de estructuracion de

Gestor Privado —
Estructurador

Entidad publica —
evaluador

Gestor Privado —
Estructurador

Pre factibilidad,
(2 a 4 meses)
concluye con su
radicacion ante
la entidad
publica

correspondiente

Con base en
Articulo 15 de
Ley 1508 de
2012, no mas de
3 meses

- Conformacion
del equipo del
proyecto (1 mes)
- Analisis de
elegibilidad de la
propuesta

privada 3
meses).

- Estructuracion
— factibilidad (4 a
12 meses),
concluye con la
radicacion ante
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proyectos o para desarrollar el la entidad

proyecto, el valor de la estructuracion
del proyecto y una minuta del
contrato a celebrar que incluya entre
otros, la propuesta de distribucion de
riesgos.

Debera certificar mediante una
declaracion juramentada que la
informacién que entrega es veraz y
es toda de la que dispone sobre el
proyecto.

Requisito adicional Articulo 4 decreto

para su concertacion final mediante
acuerdo

correspondiente.

9 63 de 2015: En la estructuracion
> financiera se debera diferenciar, qué
§ actividades del  proyecto se
= retribuiran a través de la explotacion
= econdmica y qué parte mediante el
> desembolso de recursos publicos
& 4  Etapade Puede realizarla directamente o a Entidad pablica — Con base en
= evaluacion, través de terceros evaluador Articulo 16 de
Q aceptacion o Ley 1508 de
2 rechazode la Debe hacerse evaluacion de la 2012, no més de
) APP propuesta, consultas a terceros y a 6 meses,
g las autoridades competentes. prorrogable
@ hasta la mitad
= Puede solicitar al originador elabore del plazo inicial.
ol estudios adicionales o}
() complementarios, asi como ajustas o
g precisiones al proyecto. - Evaluacion de
NS los estudios de
2 Resultados: factibilidad (6 a 9
£ meses)
IS - Comunicacion al originador - Arreglo de
g indicando que la iniciativa es viable y condiciones (1 a
@ acorde con los intereses y politicas 2 meses)
3 publicas, y deberd establecer el
2 monto que acepta como valor de los
Q estudios realizados.
) - Rechazo de la iniciativa mediante
-g acto administrativo motivado
5 Manifestacion 1. En caso de viabilidad de la Gestor Privado — Con base en
del originador iniciativa, aceptar las condiciones de Estructurador Articulo 16 de
la entidad estatal competente o Ley 1508 de
proponer alternativas. Si no hay 2012, no mas de
acuerdo se entendera que el 2 meses,
proyecto ha sido negado por la
entidad publica.
2. Si la iniciativa es rechazada: la
propiedad sobre los estudios sera del
originador, pero la entidad publica
tendra la opcion de adquirir aquellos
insumos o estudios que le interesen
0 sean Utiles para los propésitos de
la funcién publica (sin plazo legal
especifico).
6 Etapade Las partes analizaran las alternativas =~ Gestor Privado — Sin plazo legal
Acuerdo presentadas por el estructurador Estructurador para acuerdo.
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Entidad publica — Para la
Resultado: evaluador publicacion de
- No acuerdo se entendera que el documentos
proyecto ha sido negado por la (entre 1 y 6
entidad publica. meses)

- Acuerdo siempre que no se

requieran recursos del Presupuesta

General de la Nacién, otras

entidades estatales territoriales o

fondos publicos, debera publicarse el

acuerdo, los estudios y minuta del

contrato y sus anexos en SECOP.

- Acuerdo si requiere desembolso de

recursos publicos, seguird proceso

de seleccion del ejecutor, mediante

7  Etapade Aprobaciones Entidad publica 8 meses
aprobaciones

- Aprobacién de
riesgos
contingentes
MHCP

- Aprobacion
valor por dinero,
justificacién de
utilizacion  del
mecanismo de
APP — DNP.

- Aprobacion
clausulas
financieras
MHCP.

- Aprobacién de
vigencias -
CONFIS.

-Evaluacion y
viabilizacion  —
MVCT, para
proyectos
relacionados
con APP del
sector de agua
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potable y
saneamiento
basico
8 Proceso de Se realizan varias actuaciones: Gestor Privado — En caso de APP
Seleccion del Estructurador sin recursos
contratista — 1. Publicacion de las condiciones publicos, los
APP sin  que deben cumplir los eventuales Entidad publica — tiempos de la
recursos interesados en participar en la evaluador seleccion
publicos ejecucion del proyecto y anuncio de Abreviada  de
su intencion de adjudicar el contrato Menor Cuantia

al proponente originador.

2. Si no hay terceros interesados, se
contratara directamente al
estructurador.

3. Si hay terceros, los -cuales
manifiesten su interés, deberan
hacerlo garantizando la presentacion
de la propuesta, acreditando su
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capacidad juridica, financiera o
potencial financiacién, la
experiencia.

4. Apertura de proceso de seleccion
del contratista ejecutor mediante
Seleccion Abreviada de Menor
Cuantia con precalificacion, con los
interesados que hayan presentado
garantias y cumplan condiciones de
ejecucion.

5. El originador tendra el derecho a
presentar una oferta que mejore la
del proponente mejor calificado, en
un plazo maximo de (10) diez dias
hébiles contados desde la
publicacion del informe  de
evaluacion de las propuestas. Si el
originador mejora la oferta se le
adjudicard el contrato.

6. En caso que el originador no sea
adjudicatario, debera recibir de parte
del adjudicatario el valor
determinado por la entidad publica
como costos de los estudios
realizados para la estructuracion del

proyecto.

9 Proceso de Parte del logro del acuerdo entre el En caso de APP
Seleccion del  originador y la entidad y la necesidad con recursos
contratista — de recursos publicos publicos, los
APP con tiempos de la
recursos Se dara apertura a licitacién publica Licitacion
publicos con bonificacion para el Publica

estructurador entre el 3y 10% sobre
su calificacion inicial (recursos
publicos no mas 30% del
presupuesto estimado)

En caso que el originador no sea
adjudicatario, debera recibir de parte
del adjudicatario el valor
determinado por la entidad publica
como costos de los estudios
realizados para la estructuracion del
proyecto.
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Requisito adicional para servicios
publicos Articulo 3 del Decreto 63 de
2015: el inversionista privado que se
presente a un proceso de seleccion
para la ejecucion de un proyecto de
Asociacién Publico Privada, que no
ostente la condicion de empresa de
servicio publico, debera acreditar la
celebracion de un contrato con un
prestador de los servicios publicos
domiciliarios de acueducto,
alcantarillado y/o aseo, con la
experiencia indicada en el pliego de
condiciones, en el que se
comprometa a realizar la operacion y
mantenimiento de la infraestructura,
por el mismo tiempo de duracién del
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contrato de Asociacion Publico
Privada.

(2]
o
=
=
©
(=
S
9]
=
5]
>
(%))
o
=
=
D
Qo
o
)
@
S
Q
]
S
S
o
@
o
=
©
Q
@
L
=
=
c
9]
S
o
o
°
=
(%2}
0
=
(@]
8
@]

Carrera 12 N° 97-80, Piso 2. Bogota, D.C. - Colombia. Cédigo postal: 110221.
PBX: +57(1) 4873820 - 4897640 Fax: +57(1) 4897650 Linea gratuita nacional: 01 8000 517 565
correo@cra.gov.co - WWw.cra.gov.co




(2}
©
>
2
©
c
f—
()
=
©
>
(7]
o
2
2
ko)
o]
(@]
5
@
£
@
O
(@]
P
o
[}
©
c
S
(&)
(4]
o
5=
—
C
[}
ie]
()
o
o
S
(2}
o)
=
(@]
8
a

Comisién

de Regulacion

de Agua Potable y
=@l Saneamiento Basico

La vivienda y el agua

son de todos

ANEXO D-. Asociaciones publico privadas ejecutadas en Colombia

Transporte

Transporte

Transporte

Transporte

Transporte

Transporte

Transporte

IP Ibagué - Cajamarca

IP Malla Vial del Meta

IP Cambao -
Manizales

IP Cesar - Guajira

IP Chirajara -
Villavicencio

IP Antioquia - Bolivar

IP Bogoté - Girardot

Agencia Nacional
de Infraestructura -
ANI

Agencia Nacional
de Infraestructura -
ANI

Agencia Nacional
de Infraestructura -
ANI

Agencia Nacional
de Infraestructura -
ANI

Agencia Nacional
de Infraestructura -
ANI

Agencia Nacional
de Infraestructura -
ANI

Agencia Nacional
de Infraestructura -
ANI

Elaborar los disefios, construccién, operacion y
mantenimiento de la calzada.

Construccion, Administracion, Operacion y Mantenimiento
del Corredor vial

Mejoramiento y rehabilitacion, administracién, operacion y
mantenimiento de los corredores viales

Construccion, Rehabilitacion, Operacion y Mantenimiento
del Sistema Vial

Construccién de una nueva calzada y el mejoramiento de
la calzada existente

Construccion, Rehabilitacién, Operacion y Mantenimiento
del Sistema Vial

Disefio, Financiacion y Construccion del Tercer Carril en
la Doble Calzada de la Autopista Bogota - Girardot
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884.932

3.200.531

1.334.383

1.659.041

2.185.031

N/D

N/D

Iniciativa
Privada sin
recursos
publicos
Iniciativa
Privada sin
recursos
publicos
Iniciativa
Privada con
recursos
publicos
Iniciativa
Privada sin
recursos
publicos
Iniciativa
Privada sin
recursos
publicos
Iniciativa
Privada sin
recursos
publicos
Iniciativa
Privada sin
recursos
publicos
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Transporte

Transporte

Transporte

Transporte

Transporte

Transporte

IP Via al Puerto

IP Neiva - Girardot

IP Vias del NUS - 2

IP Accesos Norte de
Bogota

Aeropuertos de
Barranquilla y Sur-
Occidente (Armenia-
Neiva-Popayan)

Concesion estaciones
INVIAS

La vivienda y el agua

son de todos

Agencia Nacional
de Infraestructura -
ANI

Agencia Nacional
de Infraestructura -
ANI

Agencia Nacional
de Infraestructura -
ANI

Agencia Nacional
de Infraestructura -
ANI

Agencia Nacional
de Infraestructura -
ANI

Instituto Nacional
de Vias — INVIAS-

Estudios y Disefios definitivos, Financiacion, Gestion
Ambiental, Predial y Social, Construccién, Mejoramiento,
Rehabilitacién, Operacién, Mantenimiento y Reversién de

la Concesién Vial

Realizar los Estudios y Disefios definitivos, Financiacion,
Gestion Ambiental, Predial y Social, Construccion,
Mejoramiento, Rehabilitacion, Operacion y Mantenimiento
y Reversion del Corredor Vial

Estudios y Disefios definitivos, Financiacion, Gestion
Ambiental, Predial y Social, Construccion, Mejoramiento,
Rehabilitacion, Operacion, Mantenimiento y Reversion de

la Concesién Vial

Ampliacién a las capacidades viales de los corredores

Administracién, operacién, mantenimiento, explotacién
comercial, adecuacion, modernizacion y reversion del lado
aire y del lado tierra de los aeropuertos

Construccién, equipamiento, la operacion, el
mantenimiento, la organizacion y la gestion total de las
estaciones de peaje, las estaciones de pesaje, los centros
de servicios y el servicio de recaudo.
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N/D

1.971.107

N/D

N/D

610.153

152.522

Iniciativa
Privada sin
recursos
publicos

Iniciativa
Privada sin
recursos
publicos

Iniciativa
Privada sin
recursos
publicos

Iniciativa
Privada sin
recursos
publicos

Iniciativa
Publica

Iniciativa
Publica

(-
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Iniciativa
Transporte  Via Aracataca-Retén A[caldla de El Construccién, operacion y mantenimiento del corredor 20.000 Privada sin
Retén, Magdalena vial. recursos
publicos
Iniciativa
Coliseo Cubierto El Alcaldia de Bogota Renovacion Arquitectdnica, actualizacion, operacion y Privada sin
Cultura P L . . . 70.000
Campin D.C. mantenimiento del Coliseo Cubierto EI Campin recursos
publicos

Fuente: RUAPP y SECOP, 2018
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ANEXO E-. Variables para el calculo de metano generado

e Composicién de residuos: La composicion de residuos se toma con base en el
informe What A Waste del Banco Mundial (2018), los datos de humedad y la Tasa
ki, segun la metodologia de UNFCC se toman de la metodologia de UNFCC.

Residuos de alimentos 52% 15% 0,400
Residuos de poday jardineria 0% 20% 0,170
Residuos de madera 4% 43% 0,035
Papel 13% 40% 0,070

Textiles 0% 24% 0,070

Otros 31% 0% 0,000

Fuente: Modificado de Banco Mundial (2018)

e Parametros de calculo

Fraccion de metano capturado. Se toma como 0 bajo el supuesto
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f . 0,00
gue no existe captura de metano.
Factor de correccion del modelo, segun metodologia 0.75
¢ UNFCC. '
= Fraccion de CH4 en el biogas, segun metodologia 05
UNFCC. '
DOC; Fraccién de DOC, segun metodologia UNFCC. 0,5
MCF methane correction factor, segiin metodologia UNFCC. 1
OX Oxidation factor, segin metodologia UNFCC. 0,1
¢ X (1-OX) x 16/12 x F x DOCf x MCF 0.2250
e Parametros para la estimacion de generacion de energia
Metano capturado 50% %
Valor calorifico del CHa 50 MJ/kg
Eficiencia energética 25% %
Equivalencia de CO»-eq. a CH4 25 t CO2 eq./t CH4
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ANEXO F-. Formato de encuesta

Comision
de Regulacion Asociaciones Publico Privadas en el

mmgATA de Agua Potable y Servicio Publico de Aseo
md s Saneamiento Basico)

Nombre de la persona prestadora

Nombre de contacto

Teléfono

Correo electrénico

Municipios donde presta el servicio publico de aseo

Departamentos donde presta el servicio publico de
aseo

Numero de suscriptores de la persona prestadora

1 ¢Tiene conocimiento de la figura juridica denominada Asociaciones Publico Privadas (APP)?

& si ) No

2 ¢En cudl o cudles de las siguientes actividades del servicio publico de aseo estaria interesado en participar a través de una APP?

[] Recoleccionytransporte [ Barridoy limpieza [ Limpieza de playas

0 Instalaciony mantenimientode

Corte de césped
u P cestas

[ Poda de arboles
[ Lavado de areas publicas [ pisposicién final [ Tratamiento

[J Ninguna [ otras, ;cules?

3 ¢Cual considera que seria su rol en la APP en la que estaria interesado en participar?

D Inversionista [ Operador [ constructor
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[] operador-Constructor [ Inversionista-Operador
O Inversionista-Construtor-Operador

Explique su respuesta:

4 ¢En qué rango se encuentra el monto que estaria dispuesto a invertir (sea capital propio o prestado) en una APP?

) Entre 4.600y 100.000millones
¢ Entre 100.001 millonesy 1 billén
{3 Mas de 1billén.

O Ninguno
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De acuerdo con lo que ha respondido anteriormente, équé periodo de tiempo considera que deberia durar la APP? (incluyendo
el tiempo de la estructuracion del proyecto y la evaluacion de la viabilidad técnica, legal y financiera)

® Menos de5afios
O Entre5y10afios
) Entre 10y 20 afios
) Entre 20y30afios
() Mas de 30afios
¥ Ninguno

6 ¢éCon qué tipo de entidad estaria interesado en asociarse para implentar una APP?

O Municipal o distrital O Departamental
[ Gobiernonacional [ indiferente
[ otros, ;cualk [ Ninguna

¢Cudles considera que deben ser las garantias regulatorias que deben darse para que se encuentre motivado a participar o
generar lainiciativa de una APP?

8 ¢Cudles considera que son las principales barreras para la inversion y operacion en el servicio publico de aseo?

9 ¢Como considera que la CRA, desde sus competencias, puede mitigar estas barreras?

éTendria alguna preferencia sobre la poblacidn objetivo para laimplementacion de una APP (por ejemplo, en municipios de
mas de 50.000 habitantes)? ¢Por qué?

11 ¢Considera que el actual marco regulatorio propicia el desarrollo de las APP? ¢Por qué?

(2]
©
=
=
(]
(=
=
(]
=
©
>
0
o
=
]
D
o]
o
)
@©
=
Q
o]
o
=
o
(]
©
=
©
Q
]
o
=]
c
[}
S
()
o
°
=
(%2}
(©)
=
()]
.8
(@)

Carrera 12 N° 97-80, Piso 2. Bogota, D.C. - Colombia. Cédigo postal: 110221.
PBX: +57(1) 4873820 - 4897640 Fax: +57(1) 4897650 Linea gratuita nacional: 01 8000 517 565
correo@cra.gov.co - WWw.cra.gov.co




