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Prologo

Alcanzar el acceso universal a servicios de agua
y saneamiento de calidad requiere no solo mas
inversion, sino una mejor inversién. En un contexto
de crecientes demandas sociales y restricciones
fiscales, mejorar la eficiencia del gasto publico se
convierte en una prioridad clave para cerrar las
brechas del sector.

Este Public Expenditure Review (PER) del sector de
aguay saneamiento en Colombia analiza cdmo se
asignany ejecutan los recursos publicos, identifica
las principales barreras que afectan la calidad del
gasto y propone acciones concretas para mejorar
su eficiencia, equidad y focalizaciéon. El estudio
examina el ciclo completo del gasto —desde la
asignacion presupuestaria hasta su ejecucion—y
el papel de los distintos actores que intervienen en
el sector, incluidos los niveles nacional y territorial,
los reguladores y las empresas prestadoras.

Los resultados muestran que existen importantes
oportunidades para mejorar el impacto del gasto
publico. Las estimaciones sugieren que una mayor
eficiencia en el uso de los recursos podria generar
ganancias cercanas al 20%, lo que permitiria
avanzar mas rapidamente en el cierre de brechas
sin aumentar la presion fiscal.

El analisis también resalta dos areas clave para
fortalecer el sector. Por un lado, la necesidad
de promover prestadores con mayor escala
y capacidades técnicas, evitando la excesiva
fragmentacion en la prestacion de los servicios.
Por otro, la importancia de seguir mejorando la
focalizacion del sistema de subsidios para asegurar
que los recursos publicos lleguen efectivamente a
los hogares mas vulnerables.

Mas alla del diagndstico, este PER ofrece una hoja
de ruta para mejorar la eficiencia y el impacto
del gasto publico en el sector. Confiamos en que
este analisis contribuya a fortalecer la toma de
decisionesy a acelerar el camino hacia servicios de
agua y saneamiento mas sostenibles, eficientes y
equitativos para todos los colombianos.

German Sturzenegger

Jefe de Division

Division de Agua y Saneamiento
Banco Interamericano de Desarrollo
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Lograr el acceso universal y equitativo a agua
potable y saneamiento seguros y asequibles
para 2030 es fundamental para el desarrollo
sostenible, tal como se establece en las metas
6.1y 6.2 de los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS). A pesar de los avances significativos a nivel
mundial, persisten numerosos desafios. En 2015,
aproximadamente el 96% de la poblaciéon en la
region de América Latina y el Caribe (ALC) tenia
acceso a un servicio basico de agua potable. Sin
embargo, solo el 75% se beneficiaba de un servicio
de agua potable gestionado de manera segura,
una cifra que ha permanecido estancada en los
ultimos anos (UNICEF & World Health Organization,
2023). Las disparidades en el acceso son evidentes
al comparar el acceso al agua con el acceso al
saneamiento, asicomo entre areas urbanasy rurales
y otras diferencias regionales.

En Colombia, la cobertura de suministro de agua
basico o superior es del 97,5%, mientras que la
cobertura de saneamiento basico o superior es
del 94,7%". Las disparidades entre areas urbanas
y rurales son notables: las localidades urbanas
cuentan con una cobertura de suministro de agua
basico o superior del 99,9% en 2022, en comparacion
con solo el 86,7% en las regiones rurales. Se
observa una tendencia similar en los servicios de

saneamiento basico o mejorado, donde las areas
urbanas superan a las rurales por un margen de 11,2
puntos porcentuales. Ademas, las disparidades en
el desarrollo econédmico entre territorios exacerban
estas desigualdades (Giles Alvarez et al., 2024).

Para alcanzar las metas de los ODS mencionadas,
es crucial destacar el papel fundamental del sector
publico en el ambito del agua y el saneamiento,
especialmente ante diversas fallas del mercado.
Estas fallas incluyen las caracteristicas de un bien
publico, la presencia de mercados competitivos
imperfectos con rendimientos crecientes a escala,
la existencia de externalidades y asimetrias de
informacién. En este contexto, la intervencion
puUblica—ya sea a través de fondeo, regulacion del
sector, propiedad o mecanismos fiscales como
subsidios—es esencial para abordar estas fallas del
mercado y cerrar la brecha en el acceso al agua y
al saneamiento.

Debido a las limitaciones de los recursos publicos, la
complejidad institucional y las brechas en el acceso
a agua y saneamiento, esta Revision del Gasto
Publico en Agua y Saneamiento (WSS PER, por
sus siglas en inglés) tiene como objetivo analizar
las tendencias, barreras y oportunidades de gasto
e inversion en el sector con el fin de promover

1. De acuerdo con la definicion del Joint Monitoring Programme (JMP), el acceso a fuentes mejoradas de agua corresponde
al porcentaje de hogares que utilizan como fuente principal de agua para consumo humano alguna de las siguientes: red de
distribucion de agua potable, grifos publicos, agua embotellada, pozos protegidos, recoleccion de agua de lluvia, agua transportada
por camiones u otra fuente considerada mejorada. En la misma linea, el servicio basico de agua se define como el acceso a agua
potable de una fuente mejorada, siempre que el tiempo de recoleccion no supere los 30 minutos para un viaje de ida y vuelta
(UNICEF & World Health Organization, 2017). En este contexto, los servicios de agua potable gestionados de manera segura hacen
referencia a que el acceso a una fuente mejorada de agua sea accesible, disponible cuando se necesite y libre de contaminacion
(Joint Monitoring Programme, 2018).

El acceso a fuentes de saneamiento mejorado se refiere al porcentaje de hogares que disponen de un inodoro conectado a la red
de alcantarillado, a un sistema séptico o a otro tipo de solucién considerada segura, como letrinas ventiladas, letrinas de pozo con
losas o sanitarios de compostaje. Por su parte, el servicio basico de saneamiento hace referencia al uso de instalaciones mejoradas
que no se comparten con otros hogares. Finalmente, el servicio de saneamiento gestionado de forma segura se refiere al uso de
fuentes mejoradas que son de uso exclusivo del hogar y donde los excrementos se eliminan de forma segura in situ o se retiran y
tratan fuera del sitio (Joint Monitoring Programme, 2025).
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practicas mas eficientes y focalizadas del uso de
los recursos, con el fin de mejorar la gestiéon de los
servicios del sector en Colombia. Para cumplir este
objetivo, uno de los pilares del WSS PER es mapear
el presupuesto publico, lo que permite identificar
no solo los distintos momentos del proceso de
asignacion y ejecucioén de los recursos, sino también
los actores involucrados en cada etapa. Como
resultado de este mapeo, el WSS PER ofrece una
vision integral del fondeo del sector, destacando
la interaccion de multiples ministerios y agencias
gubernamentales a diferentes niveles de gobierno,
con un enfoque tanto vertical como horizontal sobre
la asignacion y ejecucion del presupuesto. Esta
perspectiva se analiza desde diversas dimensiones,
como las fuentes de fondeo, la ubicacion geografica,
el destino final o uso de los recursos, la ruralidad y,
en algunos casos, la pertenencia a grupos étnicos.

Como complemento al proceso de mapeo del
presupuesto del sector, el WSS PER también
identifica y propone recomendaciones de politica
orientadas a lograr un gasto publico mas efectivo,
eficiente y focalizado, asi como a reducir las
brechas de informacién y fondeo del sector. En
este sentido este estudio proporciona informaciéon
valiosa para las instituciones involucradas en el
proceso presupuestario en Colombia, asi como
para las agencias del sector publico responsables
de la ejecucidn, supervision y planificacion del
sector. Entre las entidades involucradas en estos
procesos se encuentran el Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico, el Ministerio de Vivienda,
Ciudad y Territorio, la Presidencia de la Republica,
el Departamento Nacional de Planeacion, las

Corporaciones Auténomas Regionales, Findeter?,
los Departamentos y Municipios, las Empresas de
Servicios Publicos, y la Comision de Regulacion de
Agua potable y Saneamiento basico.

Siguiendo las directrices de la iniciativa WSS
PER de la Practica Global del Agua y la Nota de
Orientacion de las Revisiones del Gasto Publico
para el Agua (Banco Mundial, 2012b)), el alcance
de este documento se limita exclusivamente a
los servicios de agua y saneamiento en Colombia,
excluyendo el servicio de aseo. El enfoque de este
analisis es tanto cualitativo como cuantitativo,
proporcionando un marco integral en el que se
abordan las diversas reformas institucionales y
legales que han impulsado el desarrollo del sector,
asi como el reflejo de estas en los consumidores.

Este informe contiene las siguientes secciones: el
Capitulo1es laintroduccion. El Capitulo 2 presenta
el panorama macroecondmico y fiscal del pais y
el estado de los servicios de agua y saneamiento.
El Capitulo 3 revisa el sistema institucional y de
gestion financiera publica para ilustrar los ciclos
presupuestarios y el sistema de asignaciéon
en Colombia. El Capitulo 4 muestra el marco
institucional del fondeo, analizado desde las fuentes
de fondeo y las entidades que asignan y ejecutan
el presupuesto. El Capitulo 5 detalla la asignacion
de los gastos publicos y la ejecucion del gasto
publico en el sector desde distintas perspectivas.
El Capitulo 6 describe un andlisis de eficiencia en
el gasto publico, asi como de incidencia de los
subsidios. Finalmente, el Capitulo 7 concluye y
presenta recomendaciones de politicas.

2. De cara al analisis del gasto publico, este documento se centra Unicamente en las entidades mencionadas en el texto principal.
Las entidades adicionales que participan en los procesos de planificacion, inversion y seguimiento del sector —incluyendo el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (MADR), el Ministerio de la Igualdad, el Departamento para la Prosperidad Social (DPS),
la Unidad Nacional para la Gestiéon del Riesgo de Desastres (UNGRD), la Agencia de Renovacion del Territorio (ART), la Agencia
Nacional de Tierras (ANT), el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS), el Consejo Nacional de Politica Econémica
y Social (CONPES), la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios (SSPD), el Banco de Desarrollo Territorial, organismos
multilaterales, asi como otros ministerios y departamentos administrativos vinculados a la provision y supervision de los servicios
de agua potable y saneamiento— quedan fuera del alcance del presente analisis.
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1. Introduccién

PUNTOS CLAVE Y RECOMEND

PUNTO 1

La cobertura de acceso, al menos, servicios basicos de agua potable y saneamiento ha mostrado
un incremento sostenido en los Ultimos 22 anos, siendo mas pronunciado en el caso del
saneamiento basico. Sin embargo, a pesar de los incrementos de las inversiones en las zonas
rurales, persiste una brecha significativa urbano-rural en las tasas de cobertura de estos servicios,
especialmente en lo que respecta al saneamiento.

[@["E]@ RECOMENDACION 1

Esfundamental aumentar la inversion en saneamiento y hacer un énfasis especial en incrementar
las inversiones en las zonas rurales para reducir las brechas de cobertura y mejorar el acceso a
estos servicios esenciales para las comunidades vulnerables.

PUNTO 2

A pesar de la relativamente elevada cobertura de agua potable en el pais, persisten desafios
significativos en cuanto a la continuidad, potabilidad y eficiencia en el tratamiento del agua,
asi como en el acceso a servicios al menos basicos de saneamiento. Esto indica la necesidad
de un enfoque mas integral que no solo se centre en el acceso, sino también en la calidad de
los servicios prestados.

% RECOMENDACION 2

Es fundamental adoptar un enfoque mas integral en la politica publica del sector de agua
potable y saneamiento basico que priorice tanto el acceso como la calidad de los servicios.
Se deben implementar medidas para mejorar la continuidad, potabilidad y eficiencia en el
tratamiento del agua, asi como para continuar la priorizaciéon de servicios rezagados como
el servicio de saneamiento. Ademas, es crucial fortalecer las capacidades de las instituciones
locales para gestionar eficientemente estos recursos y responder a las necesidades especificas
de los territorios.
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PUNTO 3

Las apropiaciones?® han disminuido ligeramente en los Ultimos anos, con variaciones segun la
fuente de fondeo. La descentralizacion ha sido crucial en el proceso presupuestario, con una
reduccion del presupuesto nacional y un aumento de las apropiaciones locales, principalmente
a nivel municipal. Asimismo, se observa que la diferencia entre las apropiaciones y los gastos
ejecutados es mayor o menor, dependiendo de la fuente de fondeo de donde provienen los
recursosy, ademas, de las caracteristicas de los territorios donde se asignaron y posteriormente
ejecutaron estos recursos.

D{b[vg]@ RECOMENDACION 3

Es esencial mejorar la ejecucion de los recursos y asegurar una distribucion de las apropiaciones
gue considere no solamente las necesidades de los territorios, sino que también reconozca
los esfuerzos locales por aumentos en cobertura y calidad de los servicios. Fortalecer la
descentralizacion es clave para una mayor eficiencia. Ademas, es importante fortalecer las
capacidades de las instituciones locales para gestionar eficientemente los recursos y responder
a las necesidades especificas de los territorios en cuanto a servicios de agua y saneamiento.
Finalmente, es urgente mejorar el alineamiento entre las politicas presupuestarias nacionales
vy las necesidades locales para una asignacién mas efectiva de los recursos.

PUNTO 4

Este informe demuestra que la eficiencia del gasto podria aumentar un 18% aproximadamente,
lo que implica que se puede reducir el gasto manteniendo constantes los niveles de cobertura
y calidad. Ademas, se observa que el gasto publico en el sector es mas eficiente en aquellos
municipios en los que operan empresas prestadoras presentes en multiples municipios, y
gue a medida que el nUmero de empresas prestadoras por municipio aumenta, la eficiencia
es menor.

@ RECOMENDACION 4

Dado que los recursos publicos son limitados y el proceso presupuestario se desarrolla dentro
de un marco institucional complejo, es fundamental garantizar un uso eficiente de los recursos
en el sector de agua y saneamiento. En este contexto, se refuerza la necesidad de evitar la
atomizacion de empresas en un mismo Municipio, asi como fomentar las empresas que
operan en multiples municipios para asi poder beneficiarse de las economias de escala y su
experiencia en el sector.

3. En el contexto del proceso fiscal colombiano, las apropiaciones hacen referencia a las “autorizaciones maximas de gasto que el
Congreso de la Republica aprueba” para ser ejecutadas en el afo fiscal vigente (Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 2024c).
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1. Introduccién

PUNTO 5

El sistema de servicios publicos en Colombia, que se basa en un esquema de subsidios y
contribuciones, ha beneficiado a la poblacion de bajos ingresos, pero aun presenta fallas
persistentes. Entre ellas, se destacan problemas de focalizacion, que se traducen en errores
de inclusién y exclusion en la asignacion de subsidios y contribuciones, como se observa en

el sector de agua potable y saneamiento basico.

D{E[Vg]@ RECOMENDACION 5

Revisar el sistema de subsidios en el sector de agua y saneamiento podria ayudar a reducir
el desbalance fiscal a la vez que se mantenga y reforzar el subsidio a las poblaciones mas

desfavorecidas.
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2.1. Contexto Econémico
Colombiano

Colombia es la cuarta economia mas grande
América Latina, tras Brasil, México y Argentina
(Banco Mundial, 2024a). Entre 2000 y 2019, el pais
registré una tasa de crecimiento real anual de 3,8%,
superior al promedio de ALC (2,4%) y doble del
crecimiento registrado de 1,9% en los paises de la
Organizaciéon para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmicos (OCDE) (Gutiérrez Juarez & Larrahondo,
2022). Este crecimiento sostenido situé a Colombia
como una economia emergente de ingreso medio.

Trasdos décadas de registrar un crecimiento superior
al promedio regional y de la OCDE, la economia
colombiana se contrajo significativamente en
2020 (7,3%) debido a la pandemia del COVID-19
(2020), la primera recesion de Colombia en mas
de 20 anos, y la mas grande registrada hasta el
momento (Fondo Monetario Internacional, 2023).
Sin embargo, el pais ha logrado recuperar su senda
de crecimiento en los afos siguientes, alcanzando
unatasadel1%en 2021y 7,3% en 2022,y pese a una
ralentizacion temporal del crecimiento en 2023,
particularmente como respuesta a una politica
monetaria contractiva (con una tasa de crecimiento
de 0,6%), la economia colombiana se encuentra en
una senda de recuperacion hacia su PIB potencial
(en torno a 3%) en el mediano plazo.

FIGURA 2.1. PIB a precios constantes (var. % a/a)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Fondo Monetario Internacional, (2024a) y Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo

Econdmico, (2023).
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FIGURA 2.2. Crecimiento de PIB real de Colombia (%, 2000-2029)
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El sostenido crecimiento econdmico si trajo
consigo una reduccién en la tasa de pobreza y de
desigualdad. La pobreza monetaria“ se redujo del
497% al 28,5% entre 2002 y 2014 (Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica, 2024b),
mientras que la pobreza monetaria extrema®
disminuyo del 17,7% al 9,6% en 2019 (Gutiérrez Juarez
& Larrahondo, 2022). En efecto, entre 2012 y 2019,
un millén de colombianos salieron de la pobreza
(Gutiérrez Juarez & Larrahondo, 2022). Asimismo,
mejoraron diferentes indicadores de desarrollo
humano: La esperanza de vida —que era de 62 anos
en 1970— en 2022 era de 74 anos, mientras que la
tasa de mortalidad infantil se redujo de 21,2 a 10,6
por cada 1.000 nacidos entre 2000y 2022 (Gutiérrez
Juarez & Larrahondo, 2022). Pese a estas mejoras,
Colombia es el pais con uno de los indices de GINI

2013

2014
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2016
2017
2018
2019
2020
2021
2022
2023
2024
2025
2026
2027
2028
2029

mas altos de ALC y presenta fuertes disparidades
territoriales (Giles Alvarez et al., 2024).

Pese al crecimiento en las ultimas décadas,
indicadores clave del mercado laboral se han
mantenido relativamente estables, con una alta
tasa de desempleo (a niveles cercanos al 10%) y tasas
relativamente estables de participacidon y ocupacion
(en torno a 53%-60% y 60%-70% respectivamente
en los ultimos anos) (Figura 2.3). Durante la
pandemia del COVID-19, el desempleoc aumentd
considerablemente y alcanzd casi el 14% en 2020,
junto con una caida de la tasa de ocupacion. Sin
embargo, desde 2021, la tasa ha disminuido de
manera constante, reduciéndose al 9% hacia finales
de 2023y recuperando paulatinamente los niveles
registrados durante la prepandemia.

4. L a linea de pobreza monetaria es el valor en dinero que necesita una persona al mes para adquirir una canasta basica de
alimentos, servicios y otros bienes minimos para vivir. Si una persona tiene un ingreso menor a este valor se considera en situacion
de pobreza monetaria (Departamento Administrativo Nacional de Estadistica, 2016).

5. La linea de pobreza monetaria extrema es el valor en dinero que necesita una persona mensualmente para adquirir una canasta
basica alimentaria que le provea el minimo requerimiento caldrico para subsistir (Departamento Administrativo Nacional de

Estadistica, 2016).
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2. Contexto macroeconémico y de gasto

FIGURA 2.3. Tasa global de participacion, ocupacién y desocupacion en Colombia

(%, 2010-2024)
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En el dambito fiscal, la tendencia del déficit fiscal ha
venido siguiendo una trayectoria marcada por el
precio internacional del petréleo, la crisis financiera
de 2008y el COVID-19. Como se ve en la figura debajo
(Figura 2.4), entre 2000 y 2008, asi como entre
2010 y 2019, la balanza fiscal siguié una tendencia
muy parecida a la de los precios internacionales de
petréleo. Desde 2014, la politica fiscal en Colombia
tuvo un comportamiento mayormente prociclico®
actuando como un mecanismo desestabiliza-
dor de la demanda agregada y contribuyendo
a amplificar los efectos generados por los ciclos

externos (Portillo Riascos, 2021). El déficit aumentd
considerablemente durante la crisis financiera de
2008, llegando a 4,4% del PIB en 2009 y a 7,8%
en 2020 con la pandemia del COVID-19. Desde
entonces, el déficit siguio, si bien con un déficit muy
superior al promedio histdrico, con una tendencia
decreciente. Una reduccion en el recaudo en 2024
y la ralentizaciéon econdmica -que ha generado una
politica monetaria contractiva- volvieron a resultar
en un aumento del déficit fiscal en 2024 y han
reducido considerablemente el espacio fiscal que
tiene el pais en los préoximos anos.

6. Siguiendo a Kaminsky et al. (2004), la posicion de la politica fiscal se puede calificar como aciclica, contraciclica o prociclica. La
politica fiscal sera aciclica cuando el componente ciclico del gasto no esta relacionado con el ciclo econémico. La politica fiscal
sera contraciclica cuando el componente ciclico del gasto es creciente en aquellos periodos en los que la economia se desacelera
(o incluso cae en recesidn); lo contrario sucederia cuando la economia entra en una fase de auge. Por ultimo, la politica fiscal sera
prociclica cuando el componente ciclico del gasto sigue la dinamica del ciclo econémico, es decir, el gasto se expande a igual o
mayor ritmo que la tasa de expansion del PIB durante los auges, y se ubica por debajo de dicha tasa durante las crisis.
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Por su parte el déficit primario se mantuvo re-
lativamente constante durante las primeras
dos décadas del SXXI, resultando en un déficit
significativo, producto de la pandemia que se ha
venido recuperando desde entonces. Respecto
al nivel de deuda, esta ha seguido una tendencia
creciente en las ultimas dos décadas, de un nivel

2. Contexto macroeconémico y de gasto

de deuda neta del Gobierno Nacional Central de
34,9% del PIB en 2000 a una deuda esperada de
55,3% del PIB en 2024. Desde 2013, el nivel de deuda
ha seguido aumentando de manera constante,
particularmente durante la pandemia del COVID-19,
y se ha venido reduciendo desde entonces
(Figura 2.5).

FIGURA 2.4. Balance fiscal del Gobierno Nacional Central (% del PIB, 2000-2024)
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FIGURA 2.5. Deuda neta del Gobierno Nacional Central (% del PIB, 2000-2024)
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En el ambito externo, entre 2010 y 2019, Colombia
tuvo un déficit promedio de cuenta corriente
(CC) de 4% del PIB, financiado en casi un 70% por
inversion extranjera directa (IED). Dado el peso
de los hidrocarburos en la canasta exportadora
de Colombia, la trayectoria del balance de la
CC también ha reflejado cambios en el precio
internacional del petréleo®. El contexto internacional
y los efectos de la pandemia, que resultaron en una
mejora temporal del déficit de la CC en 2020 (3,5%
del PIB), dieron lugar de nuevo a déficits mayores
al 5% de PIB desde 2021, pese a mejores términos
de intercambio. Para 2024, se espera que el déficit
de CC disminuya de 2,5% a 1,0% del PIB, mientras la
IED, se reduciria del 4,5% al 3,3% del PIB (Figura 2.6).

FIGURA 2.6. Cuenta Corriente e IED
o
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Colombia ha mantenido una politica monetaria
prudencial. Entre 1999 y 2008, varios paises en la
region, entre ellos Colombia, avanzaron sus marcos
de politicas, mediante la adopcién de regimenes
de metas de inflacion y con el logro de una mayor
flexibilidad del tipo de cambio. En el periodo 2014-
2019, Colombia redujo los indices de inflacion de
manera constante en unos 5,2 puntos porcentuales.
Sin embargo, con el COVID-19, los precios de la
economia colombiana se aceleraron de manera
abrupta, alcanzado una tasa de inflacion de 13,1%
en 2022. Desde 2023, producto de una politica
monetaria contractiva, la tasa de inflacion se ha
venido reduciendo, llegando a 9,3% al cierre de
2023.Sin embargo, el aumento de la tasa de interés
ha sido uno de los principales factores que han
contribuido a la ralentizacién econdmica desde

2023 (Figura 2.7).
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Banco de la Republica de Colombia, (2024).

7. El Saldo Primario Estructural Neto es equivalente al saldo primario ajustado por el ciclo del petrdleo, el ciclo econdmico y las

transacciones puntuales.

8. El SNPB corresponde a la diferencia entre los ingresos y gastos del GNC, excluyendo los pagos de intereses, los ingresos por
rendimientos financieros de activos gubernamentales y las transacciones Unicas, mas un ajuste por el ciclo econédmico y el ciclo

del petroleo.

9. El déficit de la CC aumentd con la caida del precio del petréleo en la década pasada, registrando un déficit promedio de 3,5%

del PIB entre 2010 y 2014, y 4,6% del PIB entre 2015y 2019.
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FIGURA 2.7. Tasa de inflacién anual de Colombia, final de periodo (%, 2000-2023)
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2.2. Tendencias del Recurso
Hidrico en Colombia

Colombia es uno de los paises mas ricos en agua a
nivel mundial; sin embargo, a pesar de sus abun-
dantes reservas de agua, la nacién enfrenta pro-
fundos desafios en la gestiéon de recursos hidricos.
Las diferencias en la distribucion geogréafica entre
los recursos hidricos y la distribucion de la poblacion
se reflejan en ciudades o zonas con alto estrés
hidrico en el pais, como es el caso de Bogotd o Santa
Marta (Comision de Regulacion de Agua Potable
y Saneamiento Basico, 2024). Esta situacion no
solamente afecta la provision de servicios seguros
de agua y saneamiento para las poblaciones, sino
que también plantea desafios para satisfacer la
demanda de agua sectorial (Datshkovsky et al.,
2022).

2. Contexto macroeconémico y de gasto

A esto se le suma el hecho de que la matriz
productiva de Colombia cuenta con diversos
sectores cuya demanda hidrica es superior a la
demanda doméstica, tales como los sectores de
agricultura, hidroenergia, y piscicola, cada uno con
una demanda de 13.984 millones, 8.224 millonesy
3.971 millones para el ano 2020, respectivamente. De
hecho, para los afios 2008, 2012, 2016 y 2020, estos
tres sectores representaron el 78% de la demanda
hidrica en el pais (Figura 2.8). Por el contrario,
sectores como la construcciéon representaron
tan solo un 0,4% del total de la demanda hidrica
desde el 2008. La gran demanda de cantidad de
agua para los distintos usos en el pais hace que la
huella hidrica por el uso directo y total del agua
en Colombia sea mayor que paises como Brasil y
Costa Rica (Ferrazzo et al., 2024).

FIGURA 2.8. Demanda hidrica por sectores en Colombia (% sobre el total de millones

de m3/aio)
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Fuente: Elaboracion propia con base a datos del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible - IDEAM, (2022).
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2.2.1 Contexto del Servicio de Agua Potable
y Saneamiento en Colombia

Las multiples diferencias geograficas, sociales,
econdémicas e institucionales del pais inciden en la
coberturay calidad de los servicios de agua potable
Yy saneamiento. A continuacion, se detallan tanto
los avances del pais en cuanto a la prestaciéon de
los dos servicios, como las diferencias que existen
a nivel geografico, social y econémico.

Avances de cobertura

Segun datos de (World Health Organization et al,,
2024), Colombia ha mejorado sus tasas de cobertura
de acceso a servicios al menos basicos de agua
potable a nivel nacional, permitiendo no solamente
cubrir el crecimiento poblacional sino también
la expansion del servicio. Como se observa en la
Figura 2.9 (izquierda), a nivel nacional este creci-
miento fue de 5,5 puntos porcentuales entre el
2000y el 2022 (97,5% y 92%, respectivamente). Una
situacion similar se encuentra para la cobertura de
servicios de saneamiento al menos basicos: en 22
anos el aumento de la cobertura a nivel nacional fue
de 19,3 puntos porcentuales (Figura 2.9 derecha).

2. Contexto macroeconémico y de gasto
Desigualdades de zonas y de territorios

Existen grandes desigualdades entre las zonas
rurales y urbanas tanto en |la cobertura de al menos
servicio basico de agua potable como servicio
basico de saneamiento. Para el agua potable,
mientras que los hogares de las ciudades (nucleos
urbanos) tienen cobertura casi universal (99,9%) en
2022, la proporcion de hogares en zonas rurales
con servicio es de tan solo 86,7%; evidenciando
una brecha de 13,2 puntos porcentuales entre las
dos zonas. La brecha entre las zonas urbanas y
rurales es también bastante grande respecto al
servicio de saneamiento basico: mientras que las
zonas urbanas tienen una cobertura del 96,7% para
el 2022, la cobertura para las zonas rurales es del
85,5%; es decir, existe una brecha de 11,2 puntos
porcentuales entre las dos zonas (Figura 2.9).

Desigualdades econémicas

Las desigualdades en el acceso a al menos servicios
bdasicos de agua potable y saneamiento también se
reflejan en el @mbito econdmico. Existe una fuerte
correlacion positiva entre el nivel de ingresos vy el
acceso a estos servicios: los hogares con menores

FIGURA 2.9. Evolucién cobertura al menos servicios basicos a agua potable basico
o superior (izq.) y saneamiento basico o superior (der.), % hogares (2006-2021)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de World Health Organization et al., (2024).
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ingresos tienen una menor probabilidad de tener
acceso a las conexiones de redes que proveen
los servicios al menos basicos de agua potable y
saneamiento.

En linea con los resultados del costo del servicio,
la cobertura de los servicios al menos basicos de
agua potable y saneamiento muestran importantes
diferencias entre los diferentes grupos de ingresos.
Mientras el 99,7% de los hogares del quintil 5 de
ingresos (es decir la poblaciéon con ingresos mas
altos del pais) cuentan con servicio al menos
basico de agua, esta cifra desciende al 76,6% de
los hogares en el primer quintil. Mas preocupante
es |la disparidad observada en el servicio al menos
basico de saneamiento basico. Asimismo, el 96,8%
de los hogares pertenecientes al Ultimo quintil de
ingresos cuentan con al menos servicio basico de
agua potable tan solo el 58,1% de los hogares en el
primer quintil de ingreso cuentan con cobertura
(Figura 2.10).

2. Contexto macroeconémico y de gasto

Contrario a las diferencias en cobertura, en la ase-
quibilidad del servicio de agua potable no se
observan desigualdades sustanciales entre los
diferentes tipos de ingreso. Basandose en la clasi-
ficacion socioeconémica de estratos, Cunial &
Pérez-Urdiales (2025) estudiaron la asequibilidad
del agua en las capitales de los 32 departamentos
de Colombia para niveles basicos de consumo.
Este estudio muestra que el agua no es asequible
para un porcentaje similar en todos los grupos
socioecondmicos. La Figura 2.11 muestra los resul-
tados de este estudio para dos consumos basicos
de agua diferentes (50 litros diarios a la izquierda y
100 a la derecha). Para ambos niveles de consumo
los resultados son consistentes: no hay una relacion
evidente entre asequibilidad y nivel de ingresos.
Para contextualizar este resultado, Cunial & Pérez-
Urdiales (2025) muestran la distribucion de la
poblacién en los distintos estratos socioecondmicos
por quintil de ingresos (Tabla 2.1), donde se intuyen
importantes errores de inclusion y exclusion en los
distintos estratos.

FIGURA 2.10. Cobertura de al menos servicios basicos publicos de agua potable
y saneamiento bdasico por decil de ingreso, % hogares (2017)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de World Health Organization et al., (2024).
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FIGURA 2.11. indice de asequibilidad por estratos socioeconémicos y por nivel de consumo

Consumo: 50 litros por persona al dia Consumo: 100 litros por persona al dia

75 75
o o T
o} T I}
o o
= 50 = 50
2 T a
3 - >
o o
Q Q
wn ("]
© ©
[} [}
T °
c c -
0 0
g 25 8 2°
[7} (7} 4
o o 1

0,0 0,0

Estrato1 Estrato2 Estrato 3 Estrato 4 Estrato5 Estrato 6 Estrato1 Estrato2 Estrato 3 Estrato 4 Estrato5 Estrato 6
Categoria de estratos Categoria de estratos

Fuente: Cunial & Pérez-Urdiales (2025).

TABLA 2.1. Distribucion de quintiles de ingreso segun clasificacion basada en estratos (%)

Quintil Estrato 1 Estrato 2 Estrato 3 Estrato 4 Estrato 5 Estrato 6
Ql 33,77% 21,08% 16,35% 8,48% 6,23% 112%
Q2 29,99% 20,34% 15,35% 15,78% 15,58% 9,85%
Q3 21,81% 2317% 19,53% 12,60% 1,20% 10,17%
Q4 11,38% 22,03% 23,75% 21,38% 20,77% 13,36%
Q5 3,05% 13,38% 25,01% 41,76% 46,21% 65,50%
Total 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00%

Fuente: Cunial & Pérez-Urdiales (2025).
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Estos resultados son consistentes con lo encontrado
por Martinez-Espifeira & Pérez-Urdiales (2025).
En este estudio los autores calcularon indices de
asequibilidad como la ratio entre la factura de
agua y saneamiento declarada por los hogares y
el nivel de ingreso para una muestra representativa
de hogares en ALC. Los resultados muestran que
el gasto en agua de red y saneamiento respecto
a ingresos es relativamente elevado respecto al
de otros paises. Sin embargo, los problemas de
asequibilidad no aumentan tanto como en otros
paises cuando se considera el gasto en otras fuentes
de agua. Esto es potencialmente el resultado de
una Mmejor cobertura y servicio en comparacion
con otros paises de la region (Figura 2.12).

Disparidades en la calidad del servicio

Adicionalmente, se evidencian diferencias
significativas en la calidad de la prestaciéon del

2. Contexto macroeconémico y de gasto

servicio entre zonas urbanasy rurales. Respecto a la
continuidad del servicio de agua -especificamente
conexion a una red de acueducto- mientras a
nivel urbano se cuenta con una continuidad en el
servicio para el 84% de los hogares, tan solo 2 de
cada 3 hogares en zonas rurales tienen servicio
continuo (63%). De igual manera, la continuidad
del servicio es mucho mas alta en regiones con
mayor participacion econdémica que en regiones:
con menor participacion: mientras que Bogota tuvo
un indice de continuidad de 24, en Vichada tuvo
un valor igual a 6 (Superintendencia de Servicios
Publicos Domiciliarios, 2020). Ademas, persiste
una severa brecha en el reporte de calidad de
agua: solo el 6,3% de los prestadores registrados
reporta muestras de control al SUI, cubriendo
apenas el 29% de los municipios, lo que evidencia
fallas estructurales en la toma, andlisis y reporte
de informacién esencial para la vigilancia de la
potabilidad del agua.

FIGURA 2.12. Carga pago agua potable y saneamiento sobre ingreso por quintil de ingreso,
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Fuente: Estimaciones propias basado en datos de Martinez-Espifieira & Pérez-Urdiales, (2025).
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La consolidacion institucional del sector de APSB
en Colombia se da a partir de la Constitucion
Politica de 1991. El sector APSB estd compuesto
por el ‘Agua Potable’ -que se refiere al acceso
de agua limpia y apta para el consumo y para el
uso humano en usos cotidianos y domésticos-; y
también se compone por el ‘Saneamiento Basico),
el cual se refiere al conjunto de infraestructura
y servicios publicos destinado a el tratamiento y
mantenimiento de las aguas residuales y la gestion
apropiada de los residuos sdlidos.

La evolucion de la estructura institucional del sector
APSB puede clasificarse en tres fases. Una primera
etapa (Fase |) caracterizada por sentar las bases
constitucionales y legales del sistema entre 1991
y 1994, incluida la sanciéon de la Ley de Servicios
Publicos Domiciliarios de 1994. Una segunda fase
(Fase Il) entre 1995y 2005 en la que se consolidan
los esquemas a través de la participacion de las
Empresas de Servicios Publicos. Finalmente, a
partir de 2006 y hasta la actualidad, una etapa
(Fase Ill) de armonizacion normativa, en la que se
crean y/o fortalecen los esquemas de ejecucion: los
PDAs, la FINDETER y los patrimonios autdnomos,
y la ejecucion descentralizada y a través de los
esquemas diferenciales y comunitarios.

Esta seccion presenta un resumen del marco
normativo e institucional y el marco organizacional
del sector de APSB. En primer lugar, se desarro-
Ila la ‘Fase I' la cual de constituye el cimiento
constitucional y establece la Ley de Servicios
PuUblicos Domiciliarios. En segundo lugar, se pre-
senta la ‘Fase II' en la cual se establece un sistema
centralizado enfocado en el programa de Agua
Potable y Saneamiento implementando politicas
destinadas a ampliar la cobertura, mejorar la calidad
de los servicios y promover la participacion del
sector privado. En tercer lugar, se elabora la ‘Fase
" enfocada en la descentralizacion y el enfoque

diferencial donde se desarrollaron los PDAs y
se busco incrementar la cobertura y la calidad
particularmente en zonas rurales. Finalmente,
se presenta el marco organizacional del sector
APSB, el cual contribuye a una mejor compresion
de las entidades gubernamentales y su rol en el
funcionamiento de APSB.

3.1. Fase 1: Cimiento Constitucional
para la Prestacion del Servicio
Publico de APSB y Ley de Servicios
Publicos Domiciliarios

La Constitucion Politica y el Régimen de Servicios
Publicos Domiciliarios en Colombia construyen
el marco normativo del sector de agua potable
y saneamiento basico. Cualquier disposicion
normativa dentro del sector debe estar en con-
sonancia con estas leyes que priorizan la mejora
de la calidad de vida de los ciudadanos y la pre-
servacion de un ambiente sano.

La Constituciéon Politica de Colombia de 1991
sienta las bases del esquema del sector de APSB.
Primero, establece que es responsabilidad del
Estado presentar soluciones para las necesidades
insatisfechas de servicios tales como educacion,
salud, agua y saneamiento. Para cumplir con
estos dos objetivos, la Constitucion establece que
los presupuestos relacionados con esta finalidad
tendran prioridad sobre cualquier otro tipo de gasto.

Segundo, en el capitulo 5 de la Constitucidn se
establece que los servicios publicos son una
finalidad social del Estado y que ademas debe
asegurarse su prestacion eficiente a todos los
habitantes del territorio nacional, la cual puede
darse de manera estatal o privada e inclusive
por comunidades organizadas. De la mano con
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este objetivo, en la Constitucion se establece
gue es responsabilidad del Estado nacional
fijar competencias y responsabilidades sobre la
prestacion de los servicios publicos, los cuales
seran garantizados por los municipios, mientras
que los departamentos cumplirdn funciones de
apoyo y coordinacion.

Para cumplir con la provision del servicio, en la
Constitucion también se establece que el Estado,
a través de sus distintos niveles administrativos,
puede otorgar subsidios destinados a los servicios
publicos domiciliarios. Se establece que los
subsidios pretenden que las personas con menores
ingresos puedan cubrir las tarifas de los consumos
de aguay alcantarillado establecidos como minimo
vitales.

Por dltimo, y relacionado también con la prestacion
de los servicios publicos domiciliarios, en la
Constitucion se establece la necesidad de precisar
los deberes y derechos de los usuarios; asi como
también las formas de participacion en la gestion
y fiscalizacién de las empresas que presten estos
servicios.

Mas adelante, la Ley 142 de 1994, denominada
como el Régimen de Servicios Publicos Domi-
ciliarios, definié la estructura de los servicios
publicos domiciliarios en Colombia, entre ellos
los servicios de agua potable y alcantarillado.
Esta Ley establece como principios rectores del
servicio a la universalidad, eficiencia, solidaridad
y subsidiariedad. En materia de competencias,
la Ley para los servicios publicos domiciliarios
de acueducto, alcantarillado y de aseo, define la
siguiente distribucién de responsabilidades y
funciones entre los diferentes niveles de gobierno:

O Nacién: es responsable de apoyar financiera,
técnica y administrativamente a las empre-
sas de servicios publicos, a los municipios
prestadores directos y a las empresas con
participacion de la nacién o del departamen-
to y a empresas asociativas de naturaleza
cooperativa. Asimismo, tiene la obligacién

3. Marco Normativo

de velar porque quienes presten los servicios
cumplan las normas de proteccién, conserva-
cidny recuperacion de los recursos naturales.

O Departamentos: ejercen una funcién de apo-
yoy coordinacién; son responsables de apoyar
financiera, técnica y administrativamente a las
empresas de servicios publicos que operen en
su jurisdiccioén, a los municipios prestadores
directos y a las empresas con participacion
de la nacién o del departamento.

O Municipios: tienen la responsabilidad central
de garantizar la prestacion eficiente de los
servicios a todos sus habitantes. Ademas,
deben asegurar la participacion y fiscalizacion
por parte de los usuarios a las entidades pres-
tadoras de servicios, otorgar subsidios con
cargo al presupuesto municipal y estratificar
los inmuebles residenciales.

O Corporaciones Auténomas Regionales
(CARSs): actian como maxima autoridad am-
biental de su jurisdiccion, debiendo ejecutar
politicas, planes y programas nacionales en
materia ambiental, otorgar concesiones, per-
mMisos, autorizacionesy licencias ambientales
para el uso, aprovechamiento o movilizaciéon
de recursos naturales renovables, y ejercer las
funciones de evaluacion, control y seguimien-
to ambiental de los usos del agua.

En complemento a la Ley de servicios publicos
domiciliaros, la Ley 99 de recursos hidricos de 1993
(Ley 99 de 1993, 1993) establece varios recursos
adicionales a los provenientes de las tarifas y de
los aportes publicos para garantizar el servicio de
agua y saneamiento sostenible. Entre ellos, la ley
destaca:

O Proyectos con uso de agua y licencia am-
biental: Todo proyecto que necesite una li-
cencia ambiental y que involucre el uso de
agua de fuentes naturales debe asignar al
menos el 1% de la inversion en la recuperacion
y conservacion de la cuenca hidrografica.
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O Recursos para protecciéon ambiental a través

de impuestos prediales: Los Concejos muni-
cipales pueden establecer un porcentaje en-
treel 15% y el 25,9% del recaudo del impuesto
predial, o en su defecto, una sobretasa entre
el15yel 2,5 por mil sobre el valor catastral de
las propiedades. Estos recursos se transfieren
a las CAR.

Declaraciéon de zonas estratégicas para la
conservacion de recursos hidricos: Las areas
vitales para la conservaciéon de recursos hidri-
Cos que abastecen a sistemas de acueductos
municipales y distritales se consideran de
interés publico. Los departamentos y muni-
cipios deben destinar al menos el 1% de sus
ingresos corrientes para adquiriry mantener
estas areas o dotar recursos a esquemas de
pago por servicios ambientales.

Contribuciéon de empresas hidroeléctricas:
Las empresas generadoras de energia hi-
droeléctrica con una potencia instalada supe-
rior a 10.000 kilovatios deben transferir el 6%
de sus ventas brutas de energia a una tarifa
determinada por la Comision de Regulacion
Energética. Estos fondos se destinan de la
siguiente manera:

3% para las CAR o Parques Nacionales Na-
turales con jurisdicciéon en el area de la
cuenca hidrograficay el area del proyecto,
asi como para la conservacion de paramos
en esas zonas.

3% para los municipios y distritos ubicados
en la cuenca hidrografica.
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3.2. Fase 2: Consolidacion del
Modelo de Gestion de APSB
Mediante la Participacion

de Actores Privados (1995 - 2005)

3.2.1. Periodo 1994 - 1998: El Plan Nacional
de Desarrollo (Ley 188 de 1995, 1995)

El Plan Nacional de Desarrollo (PND) de 1995 ra-
tificd que la responsabilidad principal de ga-
rantizar la prestacion de este servicio recae en las
administraciones municipales y en sus empresas,
sean publicas, privadas o con asociaciones mixtas.
Asimismo, el Plan establecié que el Gobierno
Nacional debe cumplir el rol de planificador,
orientador, co-financiador y promotor del sector,
concentrandose en las areas de regulaciéon y
supervision. En este sentido, el Gobierno Nacional
debe brindar apoyo a los municipios para alcanzar
niveles de cobertura mas amplios y mejorar la
calidad de los servicios. Entre los principales
objetivos del PND se destacan:

1. Alcanzar una mayor cobertura de agua po-
table y alcantarillado.

2. Mejorar la calidad de los servicios de agua
potable y saneamiento para todos los habi-
tantes con conexidon y disminuir la vulnera-
bilidad de los sistemas de abastecimiento.

Consolidar el proceso de modernizacion institu-
cional del sector, con base en los lineamientos
de la Ley 142 de 1994. En el PND se establecieron
estrategias de participacion local y la colaboraciéon
de diversas fuentes de fondeo y financiamiento,
como créditos de FINDETER y recursos de empresas
de servicios publicos. Para alcanzar estos objetivos
de participacién local y colaboraciéon de fuentes de
recursos se desarrollaron los siguientes programas
y subprogramas.
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TABLA 3.1. Programas y subprogramas: El PND™

Objetivo(s)

Ampliacion de
coberturasy
mejoramiento
de la calidad

Modernizaciéon
institucional

Programa
Masy mejores

Proyectos

Calidad Integral
del Servicio

Investigacion
y Desarrollo
Tecnoldgico

Nivel Nacional

Subprograma
Pre-inversion.
Asistencia técnica y capacitacion.
Financiamiento de proyectos de infraestructura.
Calidad del agua.
Confiabilidad y control de pérdidas sistemas de suministro.
Proteccion de Cuencas y Uso Racional del Agua.
Saneamiento ambiental.
Uso de tecnologias apropiadas.
Aprovechamiento y manejo integrado de las aguas subterraneas.
Marco Regulatorio y Tarifario.

Planeamiento Integral del sector de Agua Potable y Saneamiento Basico.

Nivel Local
y Regional

Participacion
Privada en el sector
de Agua Potable y
Saneamiento Basico

Control y Vigilancia.

Destinar recursos, dentro de los proyectos de inversion, para definir,
adecuar y fortalecer las empresas, siguiendo los criterios de eficiencia,
viabilidad técnica e institucional y solidez financiera.

Medidas complementarias que aseguren a los inversionistas un marco
tarifario claro y estable, concesiones de larga duracién en un marco
regulatorio que proteja a los usuarios y el apoyo estatal a sistemas de
crédito de largo plazo.

Fuente: Elaboracion propia con en la Ley del PND 1995-1998 (Departamento Nacional de Planeacion, 1995).

Durante este periodo, el Gobierno colombiano
aprobd dos documentos adicionales: el CONPES
2767 de 1995 (Departamento Nacional de Planeacion,
1995) y el CONPES 2912 de 1997 (Departamento
Nacional de Planeacion, 1997). El primero priorizé la
expansion de coberturasy la mejora de la calidad de
los servicios de acueductoy alcantarillado y buscd la
modernizacion institucional del sector. El segundo
inicié una politica integral para involucrar al sector
privado en la prestacion de los servicios del sector.

10. (Ley 188 de 1995, 1995, p. 188).

El PND aprobado en 1999 establecié medidas para
mejorar la eficiencia y |la calidad de los servicios del
sector. Por ejemplo, ajustd el esquema tarifarioy de
subsidios para incentivar la inversion, promoviendo
la recuperacion de costos y eliminando subsidios
extralegales™. El plan también enfatizé que el
fondeo del sector debia provenir del cobro de tarifas,

1. En la nueva politica sectorial, el fondeo debe provenir fundamentalmente del cobro de tarifas a los usuarios, aportes de los
municipios con cargo a la (Ley 60 de 1993, 1993) e impuestos locales (para subsidios a la tarifa de usuarios subsidiables o las
inversiones en expansion de los servicios)” (Ley 508 de 1999, 1999).
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aportes de los municipios con cargo a los recursos
de transferencias intergubernamentales (Ley 60
de 1993, 1993), recursos municipales, recursos de
crédito de FINDETER a las entidades prestadoras
0 a los municipios y aportes del sector privado.

3.2.3. PND 2002-2006
(Ley 812 de 2003, 2003)

El PND 2002-2006 mantuvo y profundizd la
buUsqueda de la optimizacién de las fuentes
de fondeo y financiamiento y la adecuacion
de la estructura de la industria. Se promovid la
participacion del sector privado y se priorizo la
asighacion de recursos publicos hacia regiones con
mayores rezagos en cobertura. Igualmente, durante
esta administraciéon se expidieron documentos
CONPES Yy nuevas leyes que modificaron el marco
regulatorio. El documento CONPES 3177 de 2002
(Departamento Nacional de Planeacion, 2002)
establecid las acciones prioritarias y directrices
para la creacién del Plan Nacional de Manejo
de Aguas Residuales (PMAR) y definio criterios
para seleccionar y priorizar municipios donde se
necesitaba construir sistemas de tratamiento de
aguas residuales. El documento también delined
estrategias de gestion de los ministerios de
Desarrollo y Medio Ambiente para maximizar los
resultados del PMAR. Ademas, se establecieron
mecanismos para coordinar diver-sas fuentes de
recursos con el fin de respaldar la ejecucion del Plan.

El PND 2002-2006 implementdé medidas para
ajustar los esquemas tarifarios y de subsidios,
incentivando la inversion, especialmente en las
regiones con mayores rezagos en cobertura,
para recuperar costos y evitar la transferencia de
ineficiencias a los usuarios. El PND enfatizé que
los pagos relacionados con el consumo variable
del servicio debian basarse solo en la cantidad
consumida, en caso de que fuera posible medir el
consumo técnicamente.

La Ley buscdéd fomentar el uso efectivo de recursos
locales. Asi, las transferencias del SGP destinadas a
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APSB se asignaron de acuerdo con la priorizacion
de proyectos definida en el Reglamento Técnico
del Sector. Se permitié que una parte de estos
recursos se destinara a subsidios, a inversiones
en saneamiento basico rural con soluciones
individuales y a la conservacién de microcuencas.
Asimismo, se designo al Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial (MAVDT) como la
Unica entidad competente para recibir y decidir
sobre proyectos del sector que solicitaran apoyo
financiero del Gobierno Nacional.

Los desarrollos iniciales en materia de APSB se
basaron en el CONPES 3253 de 2002 (Departamento
Nacional de Planeacién, 2003), que puso en marcha
el Programa de Modernizacion Empresarial (PME)
en el sector de agua potable y saneamiento basico.
El PME fue una herramienta clave con la que el
MAVDT implementd su politica para fomentar la
participacion del sector privado en estos servicios, y
anticipd la creaciéon de los Planes Departamentales
de Agua (PDAs). A través del PME, el MAVDT dotaba
recursos para la elaboracion de los aspectos
técnicos, financieros y legales necesarios para
poner en marcha la participacién de operadores
especializados. Su principio fundamental era que
el operador se comprometiera a proveer recursos
para inversiones en infraestructura segun las tarifas
autorizadas que eran cobradas por la prestacion
del servicio.

En 2005 también se aprobd el CONPES 3383
(Departamento Nacional de Planeacidon, 2005). El
documento redefinié el mecanismo de distribucion
de los recursos del SGP, buscando una mayor
transparencia en la ejecucién de recursos publicos
Yy una consolidacion de la regulacion tarifaria.
Ademas, propuso una estrategia integral de
acceso a crédito y la optimizaciéon de la estructura
industrial y empresarial del sector. Con este fin,
buscd un mayor acceso al crédito para el sector con
el apoyo de FINDETER y de la banca multilateral.
Precisé también que los recursos disponibles deben
priorizar las regiones con mayores necesidades en
términos de cobertura y desarrollo sectorial.
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3.3. Fase 3: Creaciéon y
Fortalecimiento de los Esquemas
de Ejecucion a Través de los PDAs
(2006 -2023)

Como complemento a lo ya desarrollado en la (Ley
142 de 1994), las leyes 1151 y 1176 de 2007 (Ley 1151
de 2007,2007; Ley 1176 de 2007, 2007) junto con el
PND 2006-2010 se convirtieron en elementos clave
para modificar la gestién del sector. La (Ley 1151
de 2007, 2007) introdujo uno de los cambios mas
notables para el desarrollo del sector: la creacion
de los PDAs. Estos planes tenian como objetivo la
coordinacién institucional para un éptimo manejo
de los recursos, una prestacion eficiente y sostenible
de los servicios publicos y fortalecer los esquemas
de regionalizaciéon en la prestacién de los servicios
(Departamento Nacional de Planeacion, 2007)
(CONPES Social 3463 de 2007). La Ley establecié
condiciones y compromisos de las entidades
territoriales, de tal manera que éstas accedian a
aportes del Gobierno Nacional con la condicién
de comprometer recursos del SGP y de regalias
en los PDAs.

El gobierno, ademas, comprometié importantes
recursos del PGN para la financiacion de estos
planes. Estos recursos se distribuyeron de tal manera
que favorecieron regiones con menor desarrollo
del sector, apuntando a reducir las disparidades
regionales. Los PDAs tienen seis lineamientos
de politica: coordinaciéon interinstitucional,
modernizacion empresarial, aprovechamiento
de economias de escala, articulacidon de recursos
financieros, mejor control de recursosy regulaciones
y creacion de planes de inversion integrales con
enfoque regional. Para la implementacién de los
nuevos cambios introducidos por los PDAs se cred
un fondo auténomo denominado el Fondo de
Inversiones en Agua (FIA), encargado de administrar
SUS recursos.

El entonces MAVDT quedd a cargo de recibir y
viabilizar proyectos del sector. A su vez, se arbitraron
mas recursos departamentales como la asignacion
del 1% de los ingresos corrientes de departamentos
y municipios para la adquisicién y mantenimiento
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de zonas estratégicas de abastecimiento de agua
0 esquemas de pago por servicios ambientales. La
Ley también habilitd que los ingresos recaudados
de tasas retributivas se destinaran a proyectos de
descontaminacion y monitoreo de la calidad del
recurso, mientras que las tasas compensatorias se
destinaron a la proteccién y renovaciéon de recursos
naturales.

Igualmente se flexibilizd el uso de los recursos de
las CAR al permitirles destinar el 10% en gastos (del
rubro de implementacion y monitoreo) de las CAR
y se fortalecié su rol de proteccidon y recuperacion
de los recursos hidricos. Ademas, se autorizaron
nuevas modalidades de gestion de los recursos
como cuentas conjuntas y negocios fiduciarios. El
CONPES 3463 de 2007 (Departamento Nacional de
Planeacion, 2007) puso en marcha los PDAs como
estrategia para llevar a cabo la politica sectorial y la
asighacion de recursos tanto a nivel nacional como
de las Autoridades Autonomas Regionales (AAR).

En los primeros anos los PDAs enfrentaron di-
ferentes problemas como la superposicion de
potestades con el Gestor y la Gerencia Asesora y
la falta de proyectos viables o de buena calidad. A
los fines de resolver tales problemas, el Gobierno
colombiano adopto nuevos PND. EI PND 2010-
2014 (Ley 1444 de 2011, 2011) adelanté una gran
modificacién institucional con un fuerte impacto
en la gestiéon sectorial y en los recursos del
sector de APSB. Cre¢ el Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible, que continud con los temas
ambientales, mientras que el MVCT asumié las
funciones relacionadas con la vivienda y los servicios
publicos. Esta reorganizacion institucional buscaba
una mayor especializacion y enfoque y una gestion
mas efectiva de los recursos hidricos y urbanos.

El PND 2010-2014 se concentré en temas no
prioritarios en la legislacion anterior, como la
priorizacion de las zonas rurales. Asi, entre el 2018
y 2020, se propuso el fortalecimiento institucional
para preparar el terreno para una posterior puesta
en marcha de implementacion. La segunda fase
de 2021 a 2031 busca llevar a cabo el plan en el
territorio, con un énfasis particular en municipios
del Programa de Desarrollo con Enfoque Territorial
(PDET). En donde dichos municipios priorizan
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el desarrollo de mejoramiento institucional,
procesos de planeacién territorial, soluciones con-
textualizadas, asistencia técnica, fabrica de pro-
yectos, construccion de infraestructura y forta-
lecimiento comunitario. Por ejemplo, el PND 2010-
2014 también posibilito el uso de los recursos del
SGP para la adquisicién de equipos requeridos y al
pago del servicio de energia por operacion de agua
potable y alcantarillado en municipios de categoria
5y 6 que presten directamente el servicio.

Durante este periodo, el Gobierno colombiano
también aprobdé el PMAR 2020-2050 (Ministerio
de Vivienda, Ciudad y Territorio, 2021), definiendo
acciones prioritarias y los lineamientos para mejorar
la gestion de las aguas residuales hasta el ano
2050. El PMAR identifica los municipios que deben
ser priorizados, realiza un diagnostico ambiental
y define una estrategia con un enfoque holistico
abarcando el marco institucional, normativo y
financiero.

Finalmente, el PND actual (Ley 2294 de 2023, 2023),
fortalece algunas propuestas introduciendo en los
gobiernos anteriores, y se propone transformaciones
estructurales; por ejemplo, se prioriza la politica de
gestion comunitaria del agua y el saneamiento
basico. A su vez, este plan no solo estableci¢ el
marco para el tratamiento de aguas residuales,
sino que también se enfocd en temas como el
abastecimiento rural, el redso de aguas residuales,
la gestion comunitaria del agua, los subsidios y
la reorganizacion institucional. Entre otras cosas,
busca mejorar la eficiencia equidad en la entrega
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de subsidios al permitir el giro directo de recursos a
prestadores en casos especificos. Para manejar los
recursos, el PND propone cambios en Fonvivienda
para descentralizar la inversion en estas areas. Crea
el Fondo “Colombia Potencia Mundial de la Vida”
para dotar recursos para proyectos y programas
destinados a mejorar el accesoy el uso sostenible del
agua. La ley también crea los Consejos Territoriales
del Agua en eco regionesy territorios estratégicos.
El objetivo de estos consejos es promover una
gestion multinivel, inclusiva y sostenible del agua,
considerando aspectos como la adaptabilidad al
cambio climatico y la gestion del riesgo.

En la Ley 1176 de 2007 (Ley 1176 de 2007, 2007) se
establecen los criterios para definir si un municipio
puede mantener la competencia de asegurar la
prestacion del servicioy de administrar los recursos
que recibe del SGP para APSB y para (Ministerio
de Vivienda, Ciudad y Territorio, 2016b). Existen
unos criterios generales que deben cumplir
todos los municipios o entidades prestadoras
del servicio, independiente de la categoria® a
la que el municipio pertenezca. Estos criterios,
establecidos por el Decreto 028 de 2008 (Decreto
028 de 2008, 2008), establecen que las entidades
territoriales deben implementar una estrategia
integral de monitoreo, seguimiento y control del
gasto de los recursos provenientes del SGP. Como
complemento a estos mecanismos de control, el
MVCT publica anualmente la clasificacion de riesgo
de los municipios, evaluando tanto el uso de los
recursos como el estado de la prestacion de los
servicios del sector.

12. A partir de la Constitucion Nacional de 1991 (Constitucion Politica de Colombia 1991, 1991) y de la Ley 1551 de 2012 (Ley 1551 de
2012, 2012) se establecié que los municipios en Colombia se clasifican de acuerdo a la poblacién, ingresos corrientes, importancia
econdmica y ubicacion geografica (Ley 1551 de 2012, 2012). De acuerdo con esta clasificacion hay 3 grandes categorias: el primer
grupo -donde se encuentran los grandes municipios-, segundo grupo -municipios intermedios-, y tercer grupo -municipios basicos-.
Dentro del primer grupo se encuentran los municipios de categoria especial (poblacién mayor a 500.001 habitantes e ingresos
corrientes anuales mayores a 400.000 salarios minimos vigentes), y primera categoria (poblacion entre 100.001 y 500.000 y con
ingresos entre 100.000 y 400.000 salarios minimos vigentes). En el segundo grupo se encuentran los de segunda (entre 50.001
y 100.000 habitantes e ingresos entre 50.000 y 100.000 salarios minimos vigentes), tercera (entre 30.001 y 50.000 habitantes e
ingresos entre 30.000 y 50.000 salarios minimos vigentes) y cuarta (entre 20.001 y 30.000 habitantes e ingresos entre 25.000 y
30.000 salarios minimos vigentes) categoria. Finalmente, el tercer grupo incluye la quinta (entre 10.001 y 20.000 habitantes e
ingresos entre 15.000 y 25.000 salarios minimos vigentes) y sexta (poblacién igual o inferior a 10.000 habitantes y unos ingresos
corrientes anuales inferiores a 15.000 salarios minimos vigentes) categoria.
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3.4. Marco Organizacional
y Esquema Institucional

El marco organizacional del sector APSB ha evo-
lucionado a lo largo de las tres fases desarrolladas
en los apartados anteriores. La figura 3.1, presenta
el mapa organizacional actual del sector, en el
gue se incluyen los diferentes niveles territoriales
de gobierno.

En el nivel nacional, el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico y el Departamento Nacional de
Planeacion presentan la propuesta de presupuesto
a ejecutar cada anoy el Congreso de la Republica
lo aprueba. El lider sectorial es el MVCT, quien tiene
la discrecionalidad de distribuir el presupuesto
entre sus proyectos de inversion. Es también el
responsable de la formulaciéon de la politica publica,
de cofinanciar proyectos de infraestructura y de
acompanar, a través de la asistencia técnica, a los
entes territoriales. Participa directamente en los
comités directivos de los PDAs, preside la Comision
de Regulacion de APSB -CRA-y es el competente
para gestionar las relaciones multilaterales®™.

El Ministerio de Ambiente es rector en materia de
politica ambiental y por esa via regula la explotacion
y proteccion de recursos naturales. Adem3as, es
lider en Gestion Integrada de Recurso Hidrico y
de Economia Circular, enmarcando las acciones
del sector APSB, el principal usuario del sector
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ambiental. El Instituto de Hidrologia, Meteorologia
y Estudios Ambientales de Colombia, conocido
como el IDEAM, entidad adscrita al Ministerio de
Ambiente, brinda apoyo técnico y cientifico a los
organismos del Sistema Nacional Ambiental (SINA)
e informacion cientifica.

El Ministerio de Salud y Proteccién Social es res-
ponsable de formular, adoptar, dirigir, coordinar,
ejecutary evaluar la politica publica en materia de
salud, salud publica,y promocidn social en salud, y
en ese entorno es responsable de tomar medidas
tendientes a que la calidad del agua no constituya
un riesgo en salud publica. A su vez, cuenta con
una institucién adscrita, el Instituto Nacional de
Salud de Colombia (INS), cuya principal labor es la
investigacion de los problemas prioritarios de salud.

Dado que los servicios de agua potable y alcan-
tarillado responden por definicién a una estructura
de monopolio natural, es deber del Estado ga-
rantizar una regulacién eficiente en la prestaciéon
de dichos servicios para proteger el bienestar
de los consumidores. Esta es la funcién princi-
pal de la CRA, la cual a través de |la expediciéon de
marcos tarifarios regula los precios al usuario de los
servicios. Asimismo, la SSPD se encarga de realizar
las tareas de inspeccién, vigilancia y control de los
servicios puUblicos domiciliarios y también tiene
la responsabilidad de consolidar y administrar la
informacion sectorial, el conocido como Sistema
Unico de Informacion (SUI).

13. De acuerdo con el marco normativo vigente, el Ministerio de Igualdad y Equidad tiene competencias orientadas a reducir brechas
estructurales y garantizar la inclusion social, mediante la formulacion, coordinacion y ejecucion de politicas puUblicas prioritarias
para poblaciones histéricamente excluidasy territorios marginados (Gobierno de Colombia, 2026). En materia de acceso alaguay
saneamiento basico, el Decreto que regula la estructura y funciones del Ministerio asigna competencias especificas para adoptar
y ejecutar, en coordinacion con el MVCT y otras entidades competentes, politicas, planes, programas, estrategias y proyectos
destinados a proveer estos servicios en territorios marginados y excluidos, contribuyendo asi a la eliminacion de desigualdades
econdmicas, sociales y politicas (Resolucion Conjunta Numero de 2024, 2024). Ademas, la Ley 2294 de 2023 (Ley 2294 de 2023, 2023)
enuncia la responsabilidad del Ministerio junto con el Ministerio de Vivienda en la formulaciéon e implementacion del Programa
Agua es Vida, con un enfoque de derechos, género, territorial e interseccional, para garantizar soluciones deAPSB a sujetos de
especial proteccion constitucional y poblaciones vulnerables ((Ley 2294 de 2023, 2023).
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FIGURA 3.1. Mapa organizacional del sector de APSB
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Nota: Segun lo establecido en el Decreto 960 de 2025 (Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, 2025), los gestores comunitarios
pueden clasificarse, o no, como prestadores de los servicios de agua y saneamiento, dependiendo de las condiciones definidas
en la normativa.

Fuente: Elaboracion propia.
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En Colombia, los 32 departamentos tienen la
funcidén de coordinar los municipios bajo su
jurisdiccion y servir de enlace entre éstos y el
Gobierno Nacional. Los vehiculos diseflados sec-
torialmente para adelantar dicha funcidn son los
PDAs, los cuales son gestionados por cada una de
las gobernaciones. Estan también las CAR, que
gozan de autonomia y que ejercen la rectoria en
lo relacionado con la explotaciéon y el uso de los
recursos naturales. Igualmente son responsables
de ejercer las funciones de vigilancia y control
ambiental, asi como recaudar y administrar las
fuentes habilitadas por la ley para ello y, otorgar
permisos para las actividades de desarrollo eco-
ndmico que puedan afectar el medio ambiente.
Finalmente, los municipios son responsables
directos de la prestacién de los servicios publicos
de APSB.

3. Marco Normativo

El esquema institucional actual ha permitido lograr
avances en materia de APSB, el actual régimen
de servicios puUblicos es objeto de algunas criticas.
Por ejemplo, se menciona que el énfasis municipal
ha generado atomizacién en la prestacién lo que
lo vuelve en muchos casos ineficiente pues no es
facil lograr economias de escala. Estas limitaciones
son especialmente relevantes en zonas rurales,
dispersas o de dificil acceso, donde los costos de
provision son Mmas elevados y los mercados locales
no permiten una operacion eficiente. Igualmente, la
falta articulacion intersectorial e interinstitucional
y la existencia de diversas fuentes de fondeo, en
muchos casos limitadas, hace dificil apalancar
proyectos de gran envergadura. Finalmente, la
mayoria de las entidades territoriales tiene baja
capacidad institucional y técnica, lo que limita la
posibilidad de cumplir con el mandato legal de
garantizar un servicio de calidad.
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El sector de APSB en Colombia se financia con re-
cursos nacionales, territoriales, de las CAR y
de las Empresas de Servicios Publicos (ESP).
Dentro de los recursos de la nacién se encuentra
el PGN. Dentro de los recursos territoriales hay tres
subcategorias: SGP, el SGR, Recursos Territoriales
(propios, de capital y otros). La categoria de las
CAR esta compuesta, como su nombre lo dice,
por los recursos de las CAR. Asimismo, también se
encuentra la fuente de fondeo correspondiente a
los ingresos y recursos de capital que provienen
de las ESP. Por Ultimo, se encuentra el fondo con
patrimonio autdnomo Todos somos Pazcifico.

Existen diversas entidades responsables de la
gestion, asignacion y distribucién de los recursos
segun las distintas fuentes de fondeo. En el caso de
los recursos de origen nacional, estos se encuentran
mayoritariamente centralizados en el MVCT, la
Presidencia de la Republicay el DNP. Por su parte,
los recursos territoriales provenientes del SGP y
del SGR se ejecutan principalmente a nivel local:
aproximadamente el 15% es gestionado por los

departamentosy el 85% restante por los municipios.
Adicionalmente, existen los ingresos derivados de
la prestacion del servicio, los cuales son recaudados
y administrados por las ESP. Estos Ultimos ingresos
se encuentran regulados por las metodologias
tarifarias definidas por la Comision de Regulaciéon
de Agua Potable y Saneamiento Basico (CRA), de
conformidad con los criterios establecidos en la
Ley 142 de 1994.

Dentro de las entidades involucradas en el proceso
institucional del fondeo es importante distinguir
entre las entidades que asignan el pre-supuesto de
aquellas que lo ejecutan; asimismo, hay entidades
gue son responsables tanto de la asignacién como
de la ejecucion. Dentro de las primeras entidades —
esdeciraquellas que solo asignan el presupuesto- se
encuentran el MVCT, la Presidencia de la Republica,
el DNP, las CAR y Findeter. Dentro de las entidades
que asignan y a la vez ejecutan el presupuesto se
encuentran los Departamentos, Municipios y las

ESPs (Figura 4.1).

@
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FIGURA 4.1. Diagrama de flujo de fuentes de fondeo y gastos del sector APSB

Asignacién

ény ejecucion

Asignaci

Ejecucion

Recursos para el sector APSB

! !

! ! y !

. . Recursos de las Ingresos de
Presupuesto Sistema General Sistema General Recursos . 9
.. . - Corporaciones las Empresas
General de la de Participaciones de Regalias de los p ..
Nacion (PGN) (SGP) (SGR) territorios A lEIEInES el
Regionales (CAR) Publicos (ESP)
O Ministerio de Ciudad, O Departamentos O Departamentos O Corporaciones
Vivienda y Territorio Auténomas
Regionales
O Presidencia de (CAR)
la Republica
O Departamento
Nacional de
Planeacion (DNP)
O Corporaciones
Auténomas
Regionales (CAR)
O Findeter
O Coordinacién con la
Unidad Nacional para
la Gestién del Riesgo
(UNGRD)
O Ministerio de
la Equidad y
la Igualdad
O Municipios O Departamentos
O Municipios
O Departamentos O Empresas O Municipios O Municipios O Empresas
de Servicios de Servicios
O Municipios Publicos ESP O Empresas O Empresas PuUblicos ESP
de Servicios de Servicios
O Empresas Publicos ESP Publicos ESP

de Servicios
Publicos ESP

Nota: A partir del ano 2024 el FTSP esta a cargo del Ministerio de la Igualdad y la Equidad, pero también recibe fondos de la banca
multilateral.

Fuente: Elaboracion propia.
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4.1. Fuentes de Fondeo

El sector de APSB recibe recursos de dife-rentes
fuentes, que a la vez son manejadas por todos
los distintos niveles de gobierno: nacional,
departamental y territorial. Las fuentes de fondeo se
pueden clasificar en cinco grupos: los que provienen
de los recursos de la Nacioén, de los territorios, de
las CAR, de las ESPs y los fondos de Todos Somos
Pazcifico (Figura 4.2). Los recursos que provienen de
la Nacion, como su hombre lo indica, son recursos
manejados por el gobierno nacional y provienen

4. Marco institucional de fondeo

del PGN. Los recursos territoriales provienen del
SGP, del SGR vy los propios recursos territoriales.
El tercer grupo de recursos proviene de las CARYy,
el cuarto grupo proviene de las ESPs. Cada grupo
de fondeo y sus respectivas fuentes se detallaran
en este capitulo.

El fondeo que recibe el sector de APSB proveniente
del PGN es asignado a través del MVCT y del DNP.
Adicionalmente, también se asigna a través de dos
fondos: Colombia en Paz, y el mas importante, el
SGP.

FIGURA 4.2. Diagrama de flujo de fuentes de fondeo y gastos del sector APSB
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Nota: El Fondo Todos Somos Pazcifico se clasificé simultaneamente como recurso del PGN y como un fondo con recursos propios.
Esto obedece a que administra financiamiento proveniente de la banca multilateral —tanto préstamos como cooperacion técnica

no reembolsable— especificamente del BID y del Banco Mundial.

Fuente: Elaboracion propia.
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4.1.1.1. Fondo de Colombia en Paz

El FCP nace con la firma del Acuerdo de Paz
del 2016 bajo el Decreto 0691 de 2017 (Decreto
0691 de 2017, 2017) y se crea cCOmMO UN recurso
autéonomo del Departamento Administrativo
de la Presidencia de la Republica (DAPRE). Los
recursos del FCP sirven como un instrumento
financiero para la coordinacion y focalizacion de
los recursos destinados a la implementacion de
la Paz en las zonas rurales (FCP, 2023) a través de
la implementacion de proyectos transversales
gue incluyen sectores como medio ambiente y
sostenibilidad, equipamiento urbano y APSB.

Hay dos fuentes de recursos para el FCP: la coo-
peracién internacional y el PGN. Siendo la primera
de ellas la mas importante de recursos (con un
aporte del 82% del total del FCP para el periodo
2017-2023), seguida de los recursos nacionales a
través del PGN (con un aporte del 18% en el mismo
periodo). Considerando que los recursos de la
FCP provienen principalmente de cooperacion
internacional, la asignacion de estos recursos se
destina al cumplimiento de los ODS. Es por esto
por lo que el sector de APSB tan solo recibid el 2%
del total del presupuesto de FCP, mientras que
sectores como “Ambiente y Desarrollo Sostenible”
y “Vivienda Ciudad y Territorio” recibieron un 57%y
37% de los recursos totales del FCP, respectivamente
(Tabla 4.1).
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4.1.1.2. Programas a través de los PDET

Las tres generaciones de contratos y pactos, li-
derados por el DNP, nacen con los ‘Contratos
Plan’ como una iniciativa para la articulacién del
desarrollo territorial con el apoyo de la nacion. Se
busca fomentar la descentralizaciéon y contribuir a
la reduccién de la pobreza, por lo que su objetivo es
la cooperacion entre diferentes entes; territoriales,
privados y gubernamentales. Aunque al mismo
tiempo cada programa ha tenido un foco de
inversion diferente que a la vez ha variado de
acuerdo con los Planes Nacionales de Desarrollo
del gobierno de turno.

La primera fase de los “Contratos Plan” nace en
el 2011 y su ejecucion se realiza del 2012 al 2015.
Sus objetivos eran la reduccion de la inequidad
y reconstruccién de regiones afectadas por el
conflicto armado. De 2016 a 2019 se desarrolld la
segunda fase, ‘Los Contratos Paz, la cual tenia como
objetivo principal la inversién para la construccion
de la paz en los territorios. La tercera fase, se
implementoé en el PND 2018 - 2022, a través de los
‘Pactos Territoriales' los cuales se enfocaron en la
consolidacién de la paz (DNP, 2021).

TABLA 4.1. Aportes totales FCP y proporcion aportes en sector APSB

Aportes totales FCP

e billones cte (2017 -2023)
2017 2,97
2018 3,49
2019 6,29
2020 6,46
2021 8,35
2022 5,34
2023 0,77
Total 33,68

Aportes totales FCP APSB
miles de millones cte (2017 -2023)

150
60
12
12

160

70

680

Nota: cte hace referencia a moneda corriente.

Fuente: FCP, (2023).

46 DEL GASTO AL IMPACTO | Revision del Gasto Publico en Agua y Saneamiento en Colombia



Los PDA son un instrumento de planificacion y
gestion del sector APSB, que se elaboran a nivel
departamental en Colombia. Su objetivo es
lograr la armonizacion integral de los recursos
y la implementacion de esquemas eficientes y
sostenibles en la prestacién de estos servicios,
teniendo en cuenta las caracteristicas locales, la
capacidad institucional de las entidades territoriales
Yy personas prestadoras de los servicios publicos
y la implementacion efectiva de esquemas de
regionalizacidn. Los proyectos ejecutados a través
de los PDA son financiados a través de varias fuentes
presupuestales, entre las que se encuentran:

O Recursos del PGN: El Gobierno Nacional apor-
ta recursos para la elaboracion y ejecucion de
los PDASs, a través del Ministerio de Vivienda,
Ciudad y Territorio. En el caso del Ministerio
de Vivienda estos recursos tienen su origen
en la bolsa concursable territorial, cuya apro-

4. Marco institucional de fondeo

O SGP.

O SGR.

O Recursos de las entidades territoriales: Los

Departamentos, Municipios y distritos tam-
bién aportan recursos para la ejecucion de
los PDA. Estos recursos tienen varias fuentes:
la primera, el SGP, el SGR vy, por ultimo, re-
cursos territoriales propios. Es decir que una
proporciéon de los recursos apropiados por los
entes territoriales pueden ser redirigidos a
los patrimonios auténomos para la ejecucion
de los PDAs.

Recursos de las CAR.

Recursos de las Empresas de Servicios
Publicos.

Otros fondos tales como recursos de coo-

piacion total anual. peracion internacional y el sector privado.
Adicionalmente, segun el Decreto 1425 de 2019

(Decreto 1425 de 2019, 2019), los PDAs también

reciben recursos de:

RECUADRO 4.1. FIA

El Patrimonio Auténomo FIA, regulado de acuerdo con el Decreto 3200 de 2008 (Decreto 3200
de 2008, 2008), tiene como finalidad principal centralizar los recursos provenientes de los PDAs
en un vehiculo financiero Unico. Su propdsito es optimizar la utilizacidon de estos recursos para
acelerar y financiar proyectos de inversion en APSB en diferentes municipios y departamentos de
Colombia. Este patrimonio auténomo realiza inversiones temyporales para agilizar la ejecucion de
los PDAs, garantizando la liquidez necesaria para cumplir con las obligaciones correspondientes.
Ademas, cumple el papel de servir como garantia y fuente de pago de deudas adquiridas
por los Fideicomitentes, de acuerdo con lo establecido en la normativa legal y el contrato de
Fiducia Mercantil. Las entidades financieras que lo componen son Fiduciaria Bogota, BBVA
Asset Management y Fiduciaria Bancolombia. el FIA, en la actualidad tiene vinculados 32
departamentos y mas de 760 municipios. Ademas, ha administrado mas de $9 billones de
pesos colombianos, ha realizado mas de 123.000 pagos por impuestos por un valor de $825 mil
millones, y ha realizado mas de 94.000 pagos a terceros por un valor de $6,8 billones.
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4.1.3. SGP

El SGP es el mecanismo principal de asignacion
de recursos de la Naciéon. Estos recursos estan
destinados a promover servicios publicos esenciales
como salud, educaciéon, APSB; y son transferidos
a las entidades territoriales y a los resguardos
indigenas (DNP, 2023b). El SGP realiza dos tipos
de asignaciones:

O Asignaciones especiales: Destinadas a aten-
der necesidades y prioridades especificas.

O Asignaciones sectoriales: Dirigidas a cubrir
las demandasy requerimientos de los secto-
res de educacion, salud, APSB. Cada sector
recibe una asignacién adecuada para desarro-
llar programasy proyectos segun las politicas
y lineamientos establecidos.

El SGP se cred con la Constitucion Politica del 1991
(Constitucion Politica de Colombia, 1991) (articulos
356y 357) y se modifico en los Actos legislativos 01
de 2001 (Acto Legislativo 01 de 2001, 2001) y 04 de
2007 (Acto Legislativo 04 de 2007,2007). La dltima
reforma vigente de la distribucion de recursos
del SGP es la Ley 1176 de 2007 (Ley 1176 de 2007,
2007). Esta ley establece la siguiente distribucion
de recursos (Figura 4.3):

O Educacién: Recibe el 58,5% del monto total
del SGP.

O Salud: Representa el 24,5% del monto total
del SGP.

4. Marco institucional de fondeo

O APSB: Corresponde al 5,4% del monto total
del SGP que se utiliza para proveer recursos
para proyectos y programas para el suministro
de APSB.

O Propésito general: Representa el 11,6% del
monto total del SGP y se utiliza para fondear
los demas sectores que son responsabilidad
de los mandatarios locales.

4.1.3.1. Recursos del SGP destinados al sector
de APSB

Del total de recursos asignados a APSB, el 85% se
distribuye entre los Municipios, Distritosy areas no
municipalizadas. La asignacion de los recursos que
se destina para cada entidad territorial se basa en
los siguientes criterios: (i) 35% para cubrir déficit
de coberturas, (ii) 30% para atender la poblacién y
mantener el equilibrio del esquema solidario, (iii) 5%
para esfuerzos en ampliacion de coberturas, (iv) 20%
segun el nivel de pobreza, y (v) 10% considerando
la eficiencia fiscal y administrativa (DNP, 2008). El
restante 15% de los recursos del SGP destinados al
sector de APSB se reparte entre los Departamentos
y el Distrito Capital (Ley 1176 de 2007, 2007). Estos
recursos se invierten para déficit de coberturas,
poblacién atendida y ampliaciéon de coberturas

(Figura 4.4).

Finalmente, ademas de los recursos del SGP asig-
nados para el sector de APSB, el sector también
puede recibir recursos del esquema de Propdsito
General del SGP.
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FIGURA 4.3. Distribucion de recursos del SGP por sectores del gasto

— Educacion (58.5%)

— Salud (24.5%)

Asignaciones sectoriales (96%)

— Propésito general (11.6%)

Agua potable y saneamiento
basico (5.4%)

Fondo de pensiones
territoriales (2.9%)

— Resguardos indigenas (0.52%)

Asignaciones sectoriales (4%)
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_— Programa de alimentacion
escolar (0.5%)

Riberenos del Rio Grande
del Magdalena (0.08%)

Fuente: MVCT de Colombia, (2024).
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4. Marco institucional de fondeo

FIGURA 4.4. Distribucion de la participacion de APSB

®

PARTICIPACION PARA AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO BASICO (5.4%)

Déficit de coberturas (35%)
Personas carentes — servicio
APSB

Poblacién atendida balance
del esquema solidario (30%)
Usuarios por estrato, balance

entre subsidios y aportes

Esfuerzo en ampliacion
de coberturas (5%)
Incremento de poblacion
atendida en acueductoy
alcantarillado

Pobreza (20%)
Nivel de Pobreza (NBI)

Eficiencia fiscal y
administrativa (10%)
Metodologia Resolucion
MVCT

[l Departamentos
y Distrito Capital

Proporcién suma asignacién
Municipios bajo la
jurisdiccion de cada
Departamento:

Déficit de coberturas

Proporcién suma asignacion
Municipios bajo la
jurisdiccién de cada
Departamento:

Poblacion tendida

Proporcién suma asignaciéon
Municipios bajo la
jurisdiccién de cada
Departamento:

Ampliacion de coberturas

[ Municipios, distritos
y areas no municipalizadas

Fuente: Elaboracion propia con base en DNP, (2023b).

4.1.3.2. Subsidios

De acuerdo con el marco normativo vigente'4,
los subsidios de agua y alcantarillado son una
herramienta para garantizar el acceso a estos
servicios a los hogares de menores ingresos.
Considerando su relevancia para el Estado
colombiano, la garantia de recursos para los sub-
sidios esta respaldada tanto por la Constitucion
(articulo 368) como por el articulo 89 de la Ley 142
de 1994 (Ley 142 de 1994). Por ejemplo, el articulo
368 de la Constitucion establece que el gobierno
nacional, los gobiernos locales y las entidades
descentralizadas pueden asignar recursos para
subsidios. De manera complementaria, el articulo
89 delalLey 142 de 1994 (Ley 142 de 1994, 1994) obliga
a los Municipios a crear “fondos de solidaridad y
redistribucion de ingresos”, destinados a recibir y
gestionar las transferencias necesarias para este
proposito.

Los subsidios se fondean principalmente con
recursos del SGP que se destina propiamente para
el sector de APSB. Estos recursos son transferidos
a los Departamentos, Municipios y Distritos para
gue los utilicen en la financiacion de los subsidios.
Cuando llegan estas entidades territoriales, los
recursos se transfieren a los prestadores del servicio
para ser apropiados (en otras palabras, asignados)
bajo la categoria de ingresos operacionales para
cubrir los costos operacionales. Adicionalmente,
los subsidios también se fondean con ingresos
territoriales propios. Finalmente, los subsidios se
fondean también con los aportes solidarios que
se carga a los usuarios de los estratos 5, 6 y a los
usuarios con uso comercial o industrial (Ley 142
de 1994).

14. (Constitucion Politica de Colombia 1991, 1997; Ley 142 de 1994, 1994c; Ley 1955 de 2019, 2019b; Resolucion 151 de 2001, 2007;

Resolucion 287 de 2004, 2004, Resoluciéon 750 de 2016, 2016).
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4.1.4. Sistema General de Regalias (SGR)

El SGR, se encarga de distribuir recursos prove-
nientes de la explotacidn de recursos naturales no
renovables (RNNR), como la mineria y la extraccion
de petrdleo, entre las entidades territoriales
colombianas. Antes de la Reforma de 2011 que
cred el SGR, la distribucion y ejecuciéon de los
recursos de regalias estaban concentradas en pocos
Departamentos y Municipios. Adicionalmente, la
ejecucion de los proyectos era muy lenta y con
resultados cuestionados. Asi, para garantizar una
asignacién y uso mas eficiente y transparente de
las regalias, se adelanté la reforma expresada enla
Ley 1530 de 2012 (Ley 1530 de 2012, 2012). Bajo esta
Ley se establecieron las formulas de distribucion de
los recursos, se crearon el sistema de fondos y los
Organos Colegiados de Administracién y Decisién
(OCADs) y se implementdé la metodologia MGA
para la presentacion y aprobaciéon de los recursos;
adicionalmente, se implementod el presupuesto
bienal, siendo el primero de ellos la vigencia 2013-
2014. Especificamente los OCADs se constituyeron
como entidades conformadas por representantes
del gobierno nacional, departamental y municipal;
cuyo objetivo principal era la aprobacion de
proyectos de inversion.

La segunda reforma realizada al SGR se realizd
en el 2017 a través del Acto legislativo 04 de 2017
(Acto Legislativo 04 de 2017, 2017). Esta Reforma
agregod una asignacion presupuestal nueva que
se destina especialmente a generar recursos para
la Paz. Para este propdsi-to se creé el Organo
Colegiado de Administracion y Decision, el OCAD
Paz. El nuevo OCAD Paz se cred con el proposito
de aliviar la falta de coordinacion de diferentes
niveles de gobierno que, en ocasiones, dificultaba
la toma de decisiones de los previamente creados
OCADs. Finalmente, la Reforma del 2020 (Ley 2056
de 2020, 2020), consolidé el régimen actual del SGR,
al introducir cambios significativos en la asignacion
para inversiones directas, las bolsas concursables y
una notable disminucion en los fondos de ahorro
y demas fondos del SGR.

4. Marco institucional de fondeo

La distribuciéon de los recursos de regalias se desti-
na a los sectores de Transporte, Vivienda, Educa-
cion, Ciencia y Tecnologia, Deporte y Recreacion,
Agricultura y Desarrollo Rural, Minas y Energia,
Ambiente y Desarrollo Sostenible, Inflexibilidades,
Salud y Proteccion Social.

Aligual que el SGP, el SGR también destina cierta
cantidad de fondos para los PDAs.

4.1.5. Recursos Territoriales: Ingresos
tributarios, Recursos de Capital y Otros

Ademas de los recursos territoriales que reciben
los Municipios por transferencias de las ins-
tituciones mencionadas anteriormente, los Mu-
nicipios también cuentan con recursos propios
(apropiaciones territoriales) para fondear sus
proyectos de APSB. Estos recursos se clasifican
en tres categorias: ingresos corrientes (tributarios
y no tributarios), operacionales y otras fuentes
presupuestales (por ejemplo, recursos de crédito).

4.1.6. Recursos de las CAR

Los recursos provenientes de las CAR apoyan
principalmente la inversion en infraestructura de
agua potable y saneamiento, con el objetivo de:

O Garantizar el acceso a APSB a la poblacion: E|
agua potabley el saneamiento basico son de-
rechos fundamentales que deben ser garanti-
zados por el Estado. Las CAR, en su calidad de
autoridades ambientales, tienen la responsa-
bilidad de promover el desarrollo sostenible
y la proteccion de los recursos naturales. En
este sentido, los gastos en infraestructura de
APSB contribuyen a garantizar el acceso a
estos servicios basicos a la poblacion, espe-
cialmente en las zonas rurales y apartadas.

O La proteccion de los recursos naturales:
La infraestructura de agua potable y sanea-
miento ayuda a proteger los recursos natu-
rales, como el agua y el suelo. Los sistemas
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de tratamiento de aguas residuales reducen
la contaminacion del agua y del suelo como
resultado de la actividad humana.

O Incentivar y promover el desarrollo soste-
nible: Los gastos en infraestructura de agua
potable y saneamiento contribuyen al desa-
rrollo sostenible, al promover la conservaciéon
de los recursos naturales y el bienestar de la
poblacion.

O Garantizar el acceso a servicios basicos de
agua y saneamiento en zonas rurales: las
CAR son las principales responsables de la
implementacién de las politicas publicas de
agua y saneamiento basico en las zonas ru-
ralesy apartadas. Estas entidades realizan in-
versiones en infraestructura de agua potable y
saneamiento para garantizar el acceso a estos
servicios basicos a la poblacion y proteger los
recursos naturales.

La ultima fuente de fondeo es el presupuesto de las
ESPs. La evaluacién de la actividad y saneamiento
financiero de las ESPs se analiza desde las
siguientes cuentas:

O Ingresos corrientes: Los ingresos corrientes
son el conjunto de los aportes recibidos por
transferencia directa (recibida por entidades
territoriales o por el PGN) mas los ingresos
operacionales.

O Ingresos operacionales: son el componen-
te mas importante de los ingresos totales
para las ESPs. Por lo que su comportamiento
modifica la tendencia general de los ingresos
corrientes.

O Aportes por transferencia directa: son los
ingresos que reciben por transferencias del
SGR.

4. Marco institucional de fondeo

O Recursos de capital: Los recursos de capital de
las ESP provienen tanto de créditos como de
otros recursos como inversiones de mediano
y largo plazoy el producto de la rentabilidad
de sus operaciones. Dos de los elementos mas
importantes dentro de estos recursos son el
uso del crédito como fuente de financiaciény
los rendimientos de sus inversiones externas.

En el 2020 se reportd que solo el 0,96% de los
ingresos reportados por las ESPs provenian de
recursos de crédito, es decir, menos de $114
billones de pesos colombianos. Esto implica
que, si bien las empresas son ejecutoras de
dichos proyectos, los costos de capital son
financiados por otros actores a través de in-
gresos tributarios, el SGR o el SGP.

O Otras transferencias: hace referencia a las
transferencias que reciben las ESPs de recur-
sos del gobierno nacional y departamental;
y excluyen las apropiaciones originadas a
través del SGR.

15

El FTSP nace como una estrategia del Gobierno
Nacional con el fin de mejorar la calidad de vida
de los habitantes de los municipios del litoral
Pacifico colombiano; teniendo en cuenta que esta
zona es una de las mas pobres del pais. El fondo
es un patrimonio autdbnomo que en un principio
fue dirigido por la entidad FIDUPREVISORA S.A.
y a partir del 2024 se establecidé fuera dirigido por
el Ministerio de la Igualdad y Equidad. El FTSP
se financia con fondos de préstamos del Banco
Mundial y del BID —destinados a financiar los
servicios de agua potable, saneamiento basico,
electricidad y conectividad-, y ha alcanzado casi un
total de casi 361.000 millones de pesos colombianos.

15. El FTSP se clasificd simultdneamente como recurso del PGN y como un fondo con recursos propios. Esto obedece a que
administra financiamiento proveniente de la banca multilateral —tanto préstamos como cooperacion técnica no reembolsable—

especificamente del BID y del Banco Mundial.
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Los recursos del FTSP son destinados a financiar
proyectos en los siguientes sectores:

O Infraestructura: agua y saneamiento basico,
electrificacién rural, transporte y conectividad.

O Desarrollo econémico: agricultura, pesca,
turismo, industria y comercio.

O Gobernabilidad y desarrollo social: edu-
cacion, salud, seguridad y convivencia
ciudadana.

4. Marco institucional de fondeo

4.2. Entidades que Asignan
y Ejecutan los Recursos

Ademas de la importancia de las fuentes de fon-
deo, un elemento importante de cémo funciona el
fondeo en el sector de APSB son las entidades que
se encargan de la asignacion y ejecucion del presu-
puesto. Como se menciond en el inicio del capitulo,
hay entidades que se encargan Unicamente de la
asignacion del presupuesto; generalmente estas
entidades tienen un nivel de accién nacional (Figura
4.5). Asimismo, se encuentran entidades que son
encargadas tanto de la asignacion del presupuesto
como de su ejecucion. Generalmente estas entida-
destienen un nivel de accion mas territorial, como
lo son los Departamentos, Municipios y las ESPs.

FIGURA 4.5. Entidades de las fuentes de fondeo

Entidades que asignan
el presupuesto

O Ministerio de Ciudad,
Vivienda y Territorio

o

Presidencia de
la Republica

Departamento
Nacional de
Planeacion (DNP)

Departamento
para la Prosperidad
Social (DPS)

Corporaciones
Auténomas
Regionales (CAR)

Findeter

Fuente: Elaboracion propia.

Entidades que
asighan y ejecutan
el presupuesto

O Departamentos
O Municipios
O Empresas

de Servicios
Publicos (EPS)
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O Empresas de Servicios
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53

Volver al indice



Volver al indice

En las siguientes subsecciones se provee infor-
macion de las responsabilidades y actividades
principales de cada una de las entidades.

El MVCT de Colombia es la entidad encargada de
ejecutar las politicas publicas destinadas a asegurar
el acceso universal a servicios de APSB de alta
calidad. Para cumplir con este objetivo, el MVCT
tiene las siguientes funciones':

@9 DEFINICION DE POLITICAS

O Definir la politica publica de agua y sanea-
miento basico: la definicion de esta politica
debe alinear los ODS, las metas internacio-
nales en materia de agua y saneamiento, y
las empresas de Servicios Publicos.

oy

O Elaborary ejecutar el Plan Nacional de Agua
y Saneamiento Basico: Este plan establece
las estrategias y acciones para alcanzar la
cobertura universal de servicios de APSB.

ASIGNACION DE PRESUPUESTO

O Cofinanciar proyectos de inversién a nivel
territorial.

O Distribuir recursos del SGP junto con el DNP:
el MVCT es encargado de supervisar, vigilar
y facilitar la implementacion de proyectos
realizados con recursos del SGP.

O Promover la inversiéon en el sector de agua
y saneamiento basico.

4. Marco institucional de fondeo

SR
=

CONTROL FINANCIERO

O Regular el sector de agua y saneamiento
basico: El MVCT establece las normasy regla-
mentos que deben cumplir los prestadores
de servicios de APSB.

O Fiscalizar el sector de agua y saneamiento
basico: El MVCT vigila el cumplimiento de
las normas y reglamentos por parte de los
prestadores de servicios.

Ig\ APROBACION DE PROYECTOS

O EI MVCT a través del Viceministerio de Agua
y Saneamiento también aprueba proyectos
como los PDA, El Fondo Todos Somos Pacifico
o Contratos Plan.

La asignacién del presupuesto por parte del MVCT
se realiza con base a esquemas de competencia de
recursos donde las entidades territoriales, y otro
tipo de entidades, compiten por una asignacion
de presupuesto. Uno de los esqguemas mas
grandes de asignacion de presupuesto es la “Bolsa
concursable Territorial”. Bajo este esquema los entes
territoriales y otras entidades publicas presentan
proyectos sectoriales en la “Ventanilla Unica”, en
la cual el ministerio es encargado de hacer una
revision de viabilidad técnica y presupuestal de
los proyectos. De acuerdo con los resultados de
esta revision, el MVCT financia parcial o totalmente
los proyectos presentados. Una vez entregados
los recursos a las entidades solicitantes, existen
diferentes mecanismos para que estas ejecuten
los recursos como por ejemplo las transferencias
a patrimonios auténomos (incluido el FIA u otros
patrimonios de los PDA), las transferencias directas
a las entidades ejecutoras del proyecto como por
ejemplo las empresas prestadoras, y por ultimo,
convenios interadministrativos con las entidades

16. Decreto 1079 de 2015, por el cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Vivienda, Ciudad y Territorio (Decreto

1077 de 2015, 2015).
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territoriales para la ejecucion de los recursos a través
de administraciones municipal o departamental.

RECUADRO 4.2. Ventanilla Unica

En el contexto colombiano, las Ventanillas
Unicas para proyectos representan
una herramienta fundamental para la
simplificacion y agilizaciéon de los procesos
administrativos relacionados con la
ejecucion de proyectos. La Ventanilla
Unica esta regulada por la Resolucién 661
de 2019 (Resolucion 661 de 2019, 2019), en
la cual se definieron los procedimientos,
criterios y guias para la presentacion,
viabilizacion, financiamiento, ejecucion,
seguimiento e interventoria de proyectos
gue buscan apoyo del estado a través de
las Ventanilla Unica.

El MVCT también puede priorizar y acompanhnar
proyectos bajo la figura de “Proyectos Especificos”,
los cuales corresponden principalmente a inver-
siones en planes maestros de infraestructura de
acueducto y alcantarillado que, por su relevancia
estratégica, complejidad técnica o magnitud de
inversion, requieren un mayor nivel de apoyo y
supervision por parte del Ministerio. No obstante,
al igual que el resto de las iniciativas financia-
das con recursos de la Nacion, estos proyectos
deben ser presentados y evaluados a través del
mecanismo de la Ventanilla Unica, conforme a la
normativa vigente. En este sentido, la figura de
Proyectos Especificos no exime el cumplimiento
de los procedimientos formales de viabilizacién,
sino que define un tratamiento diferenciado en
términos de priorizacion, acompanamiento técnico
Yy seguimiento.

4. Marco institucional de fondeo

El DAPRE hace parte del sector centralizado de
la Presidencia de la Republica y es la entidad
encargada de prestar apoyo administrativo a la
Presidencia de la Republica (Agencia Nacional de
Seguridad Vial, 2024).

Siendo el DAPRE la entidad que apoya directamente
al Presidente de la Republica, el DAPRE es
encargado de implementar evaluaciones sobre
las inversiones y operaciones de los recursos
provenientes de la presidencia (Decreto 326 de
1992,1992). Entre muchos de los temas de desarrollo
econdmico y social que se manejan dentro del
DAPRE -primera infancia, competitividad e
innovacion, juventud, entre otros-, también se en-
cuentran temas relacionados especificamente con
el sector de APSB como lo es las politicas publicas,
el desarrollo de las regiones, la paz y el postconflicto
y la vivienda (DAPRE, s.f.). En este marco, la UNGRD,
entidad adscrita a la Presidencia de la Repubilica,
cumple un rol clave en la asignacion y ejecucion
de recursos para proyectos de APSB asociados a la
atencién de emergencias, la mitigacion del riesgo
y la recuperaciéon de infraestructura afectada por
desastres, especialmente en territorios vulnerables
y de dificil acceso.

Aunque el MVCT es el principal rectory financiador
de APSB en el gobierno nacional, otras entidades
que hacen parte del presupuesto general de la
nacién han sido importantes en la financiacién
de APSB.
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EIDNP secre6 en 1958 por la Ley 19 de 1958 (Ley 19 de
1958, 1958), originalmente llamado Departamento
Administrativo de Planeacidn y Servicios Técnicos
(DNP, 2024b). Desde su creacioén, el DNP ha
sido la entidad en-cargada nacional del estudio
y recomendaciones de politicas publicas, sobre
todo relacionadas con el desarrollo econdémico y
social del pais; ademas de elaborar los Planes de
Desarrollo de cada gobierno nacional de turno.

Adicional a su misién fundamental en la politica
econémica del pais, el DNP tiene, entre otras, las
siguientes funciones:

O Coordinacion de la formulacién, ejecucion,
seguimiento y evaluacion del PND.

O Coordinar la planeaciény priorizacion de los
recursos de inversion que provienen del PGN
y del SGR.

O Disefar sistemas de evaluacion de lo relacio-
nado con proyectos de inversion.

O Distribuir los recursos del SGP.

O Monitorear la ejecucion de los componentes
de Propodsito General y Asignaciones espe-
ciales del SGP.

O Monitorear los recursos del SGR.

O Garantizar la coherencia entre los distintos
instrumentos financieros y presupuestarios
a nivel nacional como: el plan de inversiones,
los presupuestos plurianuales, el Marco de
Gasto de Mediano Plazo y otros.

O Priorizar programas y proyectos en el Plan
Operativo Anual de Inversiones (POAI).

O Participar en la evaluacién de proyectos que
haga parte el Gobierno Nacional.

O Apoyar a las entidades nacionales y locales
en el proceso de gestion de recursos internos
y externos.

4. Marco institucional de fondeo

Las CAR se crearon bajo la Ley 3 de 1961 (Ley 3 de
1961,1961) y se reformaron bajo las Reformas Admi-
nistrativas de 1968 y 1974 (Acto Legislativo 01 de 1968,
1968; Ley 28 de 1974, 1974) (Corporacion Auténoma
Regional de Cundinamarca, 2024). En Colombia,
las CAR desempefian un papel fundamental en
la gestion y proteccidon del medio ambiente y los
recursos naturales a nivel regional. Estas entidades
tienen una serie de responsabilidades y funciones
clave en el ambito ambiental, y su objetivo
principal es promover el desarrollo sostenible y la
conservacion del entorno natural en sus respectivas
regiones. Con respecto a los recursos hidricos, las
CAR tienen como objetivo especifico la proteccion
y gestion de las fuentes hidricas.

Las CAR cuentan con un sistema de financiamiento
mixto, que combina recursos publicos y privados.
Este sistema busca garantizar la sostenibilidad
financiera de las corporaciones y su capacidad
para cumplir con sus objetivos de conservacion
y desarrollo sostenible. Las CAR obtienen fondos
principalmente a través de los siguientes recursos:

O Contribuciones de valorizacién: Estas contri-
buciones son recaudadas por las entidades
territorialesy se destinan a dotar de recursos
a las actividades de las CAR en su jurisdiccion.

O Aportes del presupuesto nacional: El Gobier-
no Nacional asigna recursos a las CAR para
apoyar su gestion.

O Ingresos propios: Las CAR pueden generar
SUS propios ingresos a traveés de la prestacion
de servicios, la venta de bienesy la ejecucion
de proyectos.

O Financiamiento externo: Las CAR pueden
acceder a financiamiento externo de orga-
nismos internacionales o de la cooperacién
internacional.
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4.2.5. Findeter

Findeter es una banca de desarrollo territorial que
ejerce el rol de prestamista y ademas acompafa
en la estructuracion, planeaciéon y desarrollo de
proyectos a Municipios y Distritos clasificados en
las categorias 3, 4,y 6. Se cred bajo la Ley 57 de 1989
(Ley 57 de 1989, 1989) como un establecimiento de
crédito; y actualmente esta adscrita al Ministerio
de Hacienda y se considera como una sociedad de
economia mixta. Su funcién principal es administrar
recursos de entidades publicas y empresas privadas
para el desarrollo de proyectos sostenibles de gran
impacto en las regiones.

Una de sus prioridades ha sido la de fortalecer la
capacidad institucional de los Municipios y Distritos
para emprender programas de mejoramiento y
ampliacidn de los servicios publicos domiciliarios;
especialmente en APSB; una de sus lineas de
negocio. Otras dos lineas de negocio de Findeter
son vivienda y desarrollo urbano e infraestructura
social.

Con el objetivo de generar impacto sostenible en
los territorios locales, Findeter se encarga de las
siguientes funciones:

O Acompanamiento a los gobiernos locales.

O Fortalecimiento de las capacidades de pla-
nificacion, estructuracion y ejecucion y asis-
tencia técnica.

O Financiamiento a largo plazo.

El MVCT contrata a Findeter mediante convenios
para la ejecucion de proyectos de diferentes secto-
res, incluyendo APSB y desarrollo urbano y vivienda.
De esta manera, Findeter gestiona los recursos
transferidos por el MVCT a través de convenios con
entes territoriales, prestadores y otras entidades.
De hecho, para el ano 2023, entre los sectores que
recibieron mas recursos de Findeter fueron APSB
y desarrollo urbano y vivienda (Findeter, 2023).

4. Marco institucional de fondeo

4.2.6. Entidades Territoriales:
Departamentos y Municipios

Entre una de las funciones de los Departamentos,
se encuentra la ejecucion de los PDA. Esta ejecucion
se lleva a cabo en coordinacion con Municipios, las
ESPs, los usuarios y la sociedad civil. El proceso
de ejecucion de los PDA se desarrolla en las
siguientes etapas:

O Elaboracién del plan: El Departamento ela-
bora el PDA, en un proceso participativo que
involucra a los diferentes actores del sector
APSB.

O Aprobacion del plan: El PDA es aprobado por
el Consejo Departamental de Agua (CDA).

O Ejecucién del plan: El Departamento ejecuta
el PDA, en coordinacion con los diferentes
actores del sector APSB.

O Seguimiento y evaluacion del plan: El De-
partamento hace seguimiento y evaluacion
al cumplimiento del PDA.

Adicional a la ejecucién de los PDA, los Depar-
tamentos también son responsables por otras
funciones, por ejemplo:

O Junto con el Gobierno Nacional, proveer asis-
tencia técnica a los Distritos y Municipios para
proveer el servicio de agua, saneamiento,
alcantarillado y aseo con la mayor calidad
posible.

O Son responsables por facilitar la coordinacion
de la gjecucion de los proyectos relacionados
al sector de APSB.

O Respecto a los recursos, la Ley 1977 de 2019
(Ley 1977 de 2019, 2019) establece que el Go-
bierno Nacional y los Departamentos pue-
den dotar de fondos a proyectos regionales
siempre que estos proyectos involucren dos
0 Mas Municipios.
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Las funciones especificas que corresponden a los
Municipios son:

58

O Asegurar que a sus habitantes se les presten

los servicios de manera eficiente; y coordinar
con las entidades necesarias para este propo-
sito; considerando que la prestacion puede
ser por parte de empresas de caracter oficial,
privado o mixto, o que puede ser prestado
directamente por el municipio.

Bajo jurisdiccion del Municipio, el Concejo
Municipal crea el Fondo de Solidaridad y
Redistribucion de Ingresos (FSRI) que tiene
como fin Unico otorgar subsidios del servicio
a la poblaciéon mas vulnerable.

Reportar al SUl y al Formulario Unico Terri-
torial (FUT) todo lo correspondiente a la co-
bertura, calidad, tarifas, y demas indicadores
relacionados con la prestacién del servicio de
acueducto, alcantarillado y aseo en el pais
(Ley 1176 de 2007, 2007; Ley 1977 de 2019, 2019).

En caso de que la ESPssea laencargada de la
prestacion directa del servicio, es responsable
de establecer las tarifas siguiendo los criterios
establecidos por la CRA (MVCT, 2020).

Permitir la participacion de los usuarios en
los procesos de gestion y fiscalizacion de los
prestadores de los servicios publicos.

Fomentar la regionalizacion del servicio
mediante el respaldo a las actividades de
inversion y la coordinacion liderada por los
Departamentos y el gobierno nacional.

4. Marco institucional de fondeo

4.2.7. ESPs

Las ESPs de cada Municipio suelen ser los ejecutores
principales en el sector de APSB, desempenando
un papel fundamental en la gjecucion y supervision
de proyectos relacionados con la infraestructura de
servicios pUblicos en sus respectivas jurisdicciones.

Algunas de las funciones de los municipios
respecto al presupuesto y prestacion del servicio
para el sector de APSB son:

O Asegurar la prestacion eficiente y continua
del servicio.

O Cuando exista la posibilidad de competencia,
deben evitar practicas monopdlicas.

O Son las ejecutoras principales de los recursos
del SGR para el sector de APSB. En el SGR, los
proyectos de inversion pueden ser ejecutados
simultaneamente por varias entidades debi-
do a la naturaleza de las fuentes de financia-
cion multiples. Por lo tanto, es comun que un
proyecto esté a cargo de multiples ejecutores,
como ESPs, Municipios, Departamentos o
CAR. Sin embargo, generalmente existe un
ejecutor principal que tiene un mayor con-
trol sobre la ejecucidon del proyectoy que es
designado por el OCAD correspondiente al
proyecto.

O Facilitar el acceso a los subsidios para los
usuarios de menores ingresos, segun lo es-
tablecido por la Ley.

O Presentar informacion anual del presupuesto
de subsidios.

O En caso de que una ESPs preste el servicio
en mas de un Municipio, esta empresa debe
llevar cuentas separadas para cada uno.

DEL GASTO AL IMPACTO | Revision del Gasto Publico en Agua y Saneamiento en Colombia
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O Informar a los usuarios sobre como hacerun  Colaborar con las autoridades en caso de emer-
uso eficiente y seguro del servicio publico. gencia o calamidad publica.

O Conciliar la proteccion del medio ambiente  En caso de que la ESPs sea la encargada de la
con la reduccién de costos y el aumento de  prestacion directa del servicio, es responsable
la cobertura del servicio. de establecer las tarifas siguiendo los criterios

establecidos por la CRA (MVCT, 2020).
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5. Del Papel al
Gasto: Analisis

de Transferencias
y Ejecuciones




El gasto publico desempeia un papel crucial
en la mejora de aspectos fundamentales para
el desarrollo humano y la calidad de vida, tales
como la salud, la educacioén, la proteccién social
y el acceso a servicios de APSB. Asi, el gobierno
colombiano destina una parte significativa de sus
recursos a estos sectores. Segun datos del Banco
Mundial (Banco Mundial, 2024b), Colombia ha
invertido un promedio de alrededor del 30 % de
su PIB en gasto publico en los ultimos 22 afos.

Histéricamente, las mayores inversiones guber-
namentales se han concentrado en proteccién
social, educacion —con aproximadamente el 31
% del PIB— y salud —con un promedio del 3 %

(Melo-Becerra & Ramos-Forero, 2018). En contraste,
el gasto destinado a agua y saneamiento resulta
considerablemente menor, representando en
promedio apenas un 1,1% (Figura 5.1).

En el caso especifico del sector de APSB hay dos
momentos importantes que definen el sistema
colombiano de fondeo. Un primer momento se
define por las transferencias monetarias que reciben
las entidades territoriales y los prestadores del
servicio. Estas transferencias se conocen también
bajo el nombre de apropiaciones. Un segundo
momento se define por el monto realmente
ejecutado (o gasto efectivo) por parte de las
entidades territoriales o prestadoras del servicio.

FIGURA 5.1. Participacion gasto total sector Agua y Saneamiento en Producto Interno

Bruto (2012-2022)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la Contaduria General de la Nacion (Contaduria General de la Nacion, 2024).
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Es importante notar que si bien las transferencias
(o apropiaciones) establecen una guia para cuanto
deberia gastar cada entidad territorial o prestador
del servicio en el sector de agua y saneamiento,
este monto no es definitivo y muchas veces el
gasto efectivo puede ser mayor o menor a lo que
originalmente se transfirio.

En este capitulo se explican, primero, las trans-
ferencias de dinero al sector por las diferentes
fuentes de fondeo. Seguido de esto, se hace un
analisis de las ejecuciones (o0 el gasto propiamente
dicho) en el sector. En los dos casos, estos analisis
se complementan con una descripcion del fondeo
y desde la territorialidad. Finalmente, la ultima
parte del capitulo incluye una comparacién de la
diferencia entre las transferenciasy las ejecuciones.

5.1. Origen de los Recursos:
Transferencias al Sector Segun
Fuente de Fondeo

Las transferencias o apropiaciones son el monto de
dinero transferido para cubrir las necesidades del
sector. Como se ha mencionado en los anteriores
capitulos, existen diferentes fuentes de fondeo.
En esta subseccion se detallan las transferencias
hacia el sector, segun la fuente de fondeo: PGN,
PDA, SGP, SGR, Recursos territoriales, Recursos
de las corporaciones, ingresos de las ESPs y, por
ultimo, el FTSP.

5.1.1. PGN

5.1.1.1. FCP

Entre 2017y 2023, el FCP (Fondo Colombia en Paz,
2024)(FCP) ha financiado 33 mil proyectos, de
los cuales solo 717 han sido destinados al sector
APSB. En términos de recursos, esto equivale
aproximadamente 680.000 millones de pesos
colombianos, es decir, a apenas el 2% del total

5. Del Papel al Gasto: Analisis de Transferencias y Ejecuciones

asignado por el fondo a este sector (ver Tabla 4.1).
Ademas de la limitada asignacion de recursos al
sector APSB, estos han disminuido con el tiempo.
Por ejemplo, aunque en 2021 se registré un
aumento significativo en comparacion con 2019
y 2020, alcanzando los $160 mil millones de pesos
colombianos, para 2023 la asignaciéon se redujo
drasticamente a solo $2 mil millones de pesos
colombianos.

5.1.1.2. Programas a través de los PDET

Los PDET son el instrumento de politica publica
del gobierno para la preparacion de la construccion
de pazy aliviar los efectos del conflicto en el pais
(DNP, 2016). En este sentido, los PDET estan
estrechamente relacionados con la temporalidad
del conflicto armado, especialmente con la
dinamica de la guerrilla de las Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia (FARC).

La primera fase de los “Contratos Plan” (Depar-
tamento Nacional de Planeacidn, 2020) se
implementoé entre el 2012 y 2015. Sus objetivos
fueron la reducciéon de lainequidad y reconstruccion
de regiones afectadas por el conflicto armado; asi
como también preparar al pais para el eventual
cese al fuego por parte de las FARC y la firma
del Acuerdo de Paz en 2076. Esta fase tuvo un
presupuesto asignado de unos $895 mil millones
aproximadamente, correspondiente a los primeros
7 Contratos Plan, donde se destacan los del Gran
Darién, Arauca y Boyaca. Los “Contratos Plan” se
caracterizan por ser la fase en la que se asignaron
mas recursos al sector de APSB (Figura 5.2).

De 2016 a 2019 se desarroll¢ la segunda fase, “Los
Contratos Paz” (DNP, 2020), cuyo objetivo principal
fue la inversion para la construcciéon de la paz en los
territorios. En especial, el objetivo de esta fase fue
permitir una verdadera paz sostenible y duradera
en el pais en un escenario de postconflicto (Escobar
Arango, Mariana, 2017). Comparada con la fase
anterior, los Contratos Paz tuvieron una reducciéon
de aproximadamente 42 puntos porcentuales
respecto al presupuesto de la fase anterior.
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Finalmente, |a tercera fase, se implementdé bajo el
PND 2018 - 2022. A través de los “Pactos Territoriales”
(DNP, 2023c), los proyectos se enfocaron en la
consolidacion de la paz (DNP, 2021), en fortalecer
las zonas que han sido histéricamente afectadas por
el conflicto y en ejecutar los compromisos que no
se llevaron a cabo en las fases anteriores (Figura 5.2).
Los contratosy pactos implementados por el DNP
se caracterizan, ademas, por una alta concentracion

5. Del Papel al Gasto: Analisis de Transferencias y Ejecuciones

de recursos en algunos departamentos especificos
del pais (Figura 5.3). Para todo el periodo de
analisis, Antioquia cuenta con un 14,9% del total
del presupuesto, Arauca y Atlantico con el 13,7%
y 12%, respectivamente. Mientras que otros de-
partamentos grandes en poblacion como Santander
y Valle movilizaron pocos recursos, y nueve depar-
tamentos no tuvieron recursos asignados.

FIGURA 5.2. Presupuesto comprometido en inversidon en sector APSB por parte del DNP

(2012 - 2021)
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FIGURA 5.3. Presupuesto comprometido financiado por el DNP en proyectos de inversion
por Departamento miles de millones cte (2012 - 2021)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del DNP, 2024a).

5.1.2. PDAs

Considerando que los PDAs pueden recibir recursos
tanto del PGN (nivel nacional), de las entidades
territoriales (Departamentos y Municipios) y de otras
fuentes, esta seccidn se centra primero en presentar
las fuentes de recursos de los PDAs y segundo, en
analizar el total de los recursos destinados a los
PDAS".

Entre las diversas fuentes de recursos de los PDAs,
el SGP es la principal, cubriendo la mayor parte
de los recursos destinados a proyectos del sector.
Entre 2010 y 2021, el SGP aporté casi la totalidad
de los recursos de los PDAs. Otras fuentes, aunque
en menor medida, incluyen aportes de ingresos
propios, y el SGR. Finalmente, las transferencias

municipales constituyen también una fuente
relevante de recursos para los PDAs (Figura 5.4).

La asignacion de recursos a los PDAs refleja, en
gran medida, las necesidades de inversion en
infraestructura, las cuales estan estrechamente
vinculadas con el tamano poblacional de cada
region. Desde el 2010 al 2021, la region Andina
ha recibido mas de la mitad de los recursos
destinados a los PDAs, seguida por las regiones
Caribe y Pacifica. En contraste, la Amazonia y la
Orinoquia, al contar con una menor densidad
poblacional, han registrado una menor demanda
de inversion en el sector de APBS, lo que podria ex-
plicar los bajos montos asignados en estas zonas

(Figura 5.5).

17. Es importante tener en cuenta que la omision de las transferencias provenientes del Ministerio de Vivienda y los entes territoriales
hacia los patrimonios autdnomos de ejecutar los PDA resultaria en la doble contabilidad del gasto. Por lo tanto, se hace necesario
cuantificar el gasto anual ejecutado a través de los gestores PDA y descontar las contrapartidas realizadas por cada agente de
SUs compromisos presupuestales anuales. Esto es posible gracias a la informacion proporcionada por el Ministerio de Vivienda
la cual detalla la informacién presupuestal de todos los proyectos asociados al programa “PDA”", iniciados entre los aflos 2012 -
2023. Especificamente, se identifica el valor total de cada proyecto iniciado y el valor de contrapartida discriminado entre nacion,
departamentos y municipios. Este nivel de detalle permite descontar de los compromisos de la nacion y los entes territoriales las
transferencias a los patrimonios auténomos que se ejecutaron mediante el esquema del PDA.
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FIGURA 5.4. Fuentes de recursos de los PDAs, 2010-2021
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la SSPD (Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios, 2024).
FIGURA 5.5. Distribucion regional de las apropiaciones de los PDAs, 2010-2021
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la SSPD (Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios, 2024).
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5.1.3. SGP

5.1.3.1. Recursos del SGP destinados
especificamente al sector de APSB

La asignacién de los recursos del SGP muestra
dos tendencias importantes. Primero, que los
recursos del SGP para APSB han aumentado a
través del tiempo; sin embargo, este crecimiento se
ve contrarrestado por la disminucién de los recur-
sos totales de la Nacion que son asignados al SGP.
Por ejemplo, mientras que el total de los recursos
del SGP tuvieron una participacion cercana al 5% en
el 2002 dentro de los recursos totales de la Nacién,
este valor cayd a aproximadamente 2,9% en 2022.

Segundo, histéricamente y en los anos mas recien-
tes se observa que dentro de las asignaciones del
SGP, el sector de APSB es el que menos recursos

5. Del Papel al Gasto: Analisis de Transferencias y Ejecuciones

recibe. Siendo los sectores de educacion y salud
los mas beneficiados siguiendo las asignaciones
definidas por ley (MVCT, 2022) (Figura 5.6).

La asignacién geografica de los recursos del SGP
para APSB se ha enfocado en entidades territoriales
con altos niveles de pobreza y déficits en el sector.
Especificamente, la asignacién de los recursos
ha favorecido a municipios con mayores déficits
en servicios de agua potable y saneamiento, y a
aquellos con elevados niveles en el indice de NBI.
Este enfoque de asignacién implica, al mismo
tiempo, que los recursos se asignan al mayor nivel
de des-centralizacion posible. Es por esto que el
total de recursos asignados del SGP para APSB
a los Municipios es de 85%, mientras que el valor
de los recursos asignados a los Departamentos es
cercano al 15% (Figura 5.7).

FIGURA 5.6. Evolucion de los recursos del SGP, izq. en billones de pesos colombianos de
2023, der. porcentaje de participacion del SGP sobre el PIB, 2002-2022
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Republica de Colombia, 2024).
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FIGURA 5.7. Asignaciones del SGP - APSB por tipo de entidad territorial, en billones

de pesos colombianos de 2023, 2012-2022
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del SICODIS (DNP, 2023d) y Banco de la Republica de Colombia (Banco de la

Republica de Colombia, 2024).

5.1.3.2. Recursos del SGP destinados
especificamente al sector de APSB que
provienen del SGP - PG

Los recursos de PG del SGP también pueden
destinarse al sector de APSB™. Si bien los fondos
del PG son el doble que el de APSB, tan solo una
peguena parte de estos recursos se ha asignado
a este sector.

A continuacion, en la Tabla 5.3 se muestra la dis-
tribucion de los recursos diferenciando entre
Mmunicipios con menos de 25 mil habitantes y
aquellos con una poblacién mayor. En ella, se
evidencia que los recursos per capita destinados
a los municipios mas pequenos son mas de cinco
veces superiores a los asignados al otro grupo de
municipios.

18. De acuerdo con las Leyes 715 de 2001y 1176 de 2007 (Ley 715 de 2001, 2007; Ley 1176 de 2007, 2007), el DNP asigna recursos del
SGP-PC a las entidades territoriales catalogadas como municipios y distritos, ademas del departamento de San Andrés, Providencia
y Santa Catalina. La asignacién de estos recursos se realiza de acuerdo con los siguientes criterios. Primero, el 17% del total de los
recursos se asigna a los municipios con menos de 25.000 habitantes, segun su pobreza relativa y la proporcion urbano/rural dentro
del municipio. Segundo, el restante 83% se asigna entre todos los municipios, distritos del pais, asi como también el departamento
de San Andrés, Providencia y Santa Catalina; para esta asignacion también se tiene en cuenta la proporcion de la poblacion urbana/
rural, la pobreza relativa, asi como la eficiencia fiscal y administrativa de las entidades (Ley 715 de 2001, 2007; Ley 1176 de 2007, 2007).
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TABLA 5.3. Asignaciones de PG por tamano poblacional de los municipios

Municipios Total de municipios
De menos de 25k habitantes 774
De mas de 25k habitantes!! 329
Total SGP - PG 1,103

Asignaciones*

710,0 4.200.000 3.227.400.000
130,7 7.300.000 2.408.400.000
5372 5.100.000 5.635.800.000

Nota: * Miles de pesos colombianos ctel’ Los municipios de menor tamafo tienen acceso a una asignacion especifica y adicional,
que representa el 15% de la bolsa de PC. Esta distribucion se determina considerando indicadores de poblacion y pobreza, lo que
conduce a asighaciones per capita superiores para estos municipios.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del SICODIS (DNP, 2023a).

5.1.3.3. Subsidios

Durante la ultima década, las transferencias des-
tinadas a subsidios de agua y saneamiento basi-
co se duplicaron. En 2012, los entes territoriales
transfirieron un total de $0,55 billones de pesos
colombianos, mientras que para 2022 esta cifra
ascendid a $1,14 billones, lo que representa un
crecimiento real del 107% en tan solo diez anos.
Estas transferencias se fondean a través de dos
principales fuentes: el SGP y los ingresos propios
de los entes territoriales (Figura 5.8).

EI SGP es la principal fuente de fondeo para los sub-
sidios a los servicios de agua y saneamiento basico.
Entre 2012 y 2022, este sistema aportd un total de

$5,91 billones de pesos colombianos en subsidios
al consumo de estos servicios. Complementaria-
mente, los entes territoriales contribuyeron con
$3,99 billones de pesos colombianos en el mismo
periodo. A diferencia de los aportes territoriales,
que se mantuvieron relativamente constantes,
los recursos provenientes del SGP crecieron en un
150% entre 2012 y 2022.

Este incremento se debe a una recomposiciéon en el
uso de los recursos del SGP por parte de los entes
territoriales. Mientras que en 2012 solo el 26% de
los fondos del SGP se destinaban a subsidios para
aguay saneamiento basico, en 2022 esta proporcion
aumentod a 51%, reflejando un mayor compromiso
con la financiacién de estos servicios.
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FIGURA 5.8. Monto transferencia de entes territoriales a ESPs por concepto de subsidios
APSB en billones de pesos colombianos de 2023, 2012-2022
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del CHIP presupuestal 2010 — 2022 (Contaduria General de la Nacién, 2024).

5.1.4. SGR

Si bien Colombia es un productor a pequena
escala de RNNR, entre 2002 y 2012 experimentd un
incremento del 125% en la produccidon de petrdleo,
pasando de 40 a 90 millones de toneladas (Bonet &
Urrego, 2014). En ese mismo periodo, la contribucioén
del sector minero al PIB aumentdé del 0,6% en 2002
al 1,66% en 2012 (Fuentes Lopez et al.,, 2021). Este
crecimiento en la producciéon petrolera ha sido
clave para el fondeo del sector APSB, ya que ha
permitido un aumento en las regalias, fortaleciendo
los recursos disponibles para departamentos y
municipios.

Sin embargo, a pesar de su importancia, los recursos
provenientes de regalias son menos estables que
otras fuentes de recursos, debido a su dependencia
de la produccién de RNNRy de las fluctuaciones en

los precios internacionales. Aun con esta volatilidad,
el SGR ha destinado recursos para mas de 26.000
proyectos; siendo los sectores Transporte ($39
billones), Vivienda, Ciudad y Territorio ($14,5 billones)
y Educacion ($13,9 billones) con el mayor fondeo.

Cabe destacar que la distribucion de los recursos
del SGR ha variado con el tiempo. Por ejemplo,
la asignacion de recursos al sector Transporte
aumento 8 puntos porcentuales entre 2012y 2023,
pasando del 33% al 41,8% del total. En contraste,
el sector de Vivienda, Ciudad y Territorio sufrid
una caida drastica en su participacion en el SGR,
pasando de 19,7% en 2012 a tan solo 0,01% en 2023.
Con estas nuevas tendencias, para el ultimo ano
analizado (2023), los sectores que recibieron mas
recursos del SGR fueron Transporte (41,8%) y Minas
y Energia (2,5%).
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Los recursos de SGR al sector de APSB (a través
de la asignacién de recursos al sector de Vivienda,
Ciudad y Territorio) han seguido tres tendencias
en el tiempo™:

1. Disminucién (2012-2016): La asignacion to-
tal al sector disminuyd de cerca de $800
miles de millones de pesos colombianos
en 2012 a aproximadamente $220 miles de
millones en 2016.

2. Incremento (2016-2019): Hubo un aumento
de casi el 300% en la asignacion total, pa-
sando de $220 miles de millones en 2016 a
aproximadamente $900 miles de millones
en 2019.

5. Del Papel al Gasto: Analisis de Transferencias y Ejecuciones

3. Nueva disminucién (2019-2020): La asigna-
cion total se redujo significativamente de
$900 miles de millones en 2019 a aproxima-
damente $200 miles de millones en 2020.

Dentro de estos recursos, el subsector que ha
recibido mas financiacion por parte del SGR es
el sector de saneamiento basico. Entre el 2012
y el 2020, los proyectos de Saneamiento Basico
concentraron alrededor del 53% de los recursos
totales provenientes del SGR. Seguidos de los
recursos para los proyectos de APSB con un 25%
de los recursos. Finalmente, los recursos de Agua
Potable fueron adjudicados un 22% en el periodo
(Figura 5.9).

FIGURA 5.9. Evolucion de asignaciones presupuestales del SGR para el sector de APSB,
por subsectores en miles de millones de pesos colombianos cte 2023, 2012-2020
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del GESPROY 2012 — 2023 (DNP, 2024a).

19. Los datos mencionados en los puntos 1, 2,y 3 son de elaboracion propia con base en datos del GESPROY 2012 - 2023 (DNP, 2024a).
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Los departamentos que han concentrado la mayor
parte de estos recursos son Meta, Casanare, Cesar
y La Guajira, con 122, 95, 52 y 64 proyectos, res-
pectivamente, lo que representa el 46% del total
de los fondos asignados por el SGR al sector APSB.
Entre los proyectos mas relevantes se encuentra
la “Construccion del Agua potable y Saneamiento
basico Pluvial y Sanitario en el municipio de Puerto
Gaitan”, diseflado para aumentar la cobertura de
saneamiento en un 35,6% y acercarse al 100% en
la zona rural del municipio (Gutiérrez Cruz, 2019).

En su mayoria, estos proyectos han estado dirigidos
a mejorar la infraestructura en zonas rurales
afectadas por el conflicto, donde las coberturas
del sector APSB son bajas y la calidad del servicio
enfrenta desafios significativos (Figura 5.10).
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5.1.5. Recursos Territoriales: Ingresos
Tributarios, Recursos de Capital y Otros

Estos recursos son la segunda fuente del gasto
territorial precedidos por el SGP. En la década 2012-
2022 hubo unincremento de16% en las apropiaciones
territoriales, pasando de $1,5 billones anuales en el
2012 a $1,75 billones en 2022. Al descomponer las
apropiaciones territoriales por entidad territorial
entre municipios y departamentos, se observa
que las apropiaciones municipales alcanzaron los
$1,4 billones de pesos colombianos en el afio 2022,
mientras que para los departamentos este valor
fue de $0,36 billones (Figura 5.11).

FIGURA 5.10. Asignacioén presupuestal de los recursos del SGR por APSB en miles
de millones de pesos colombianos, 2012-2023
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del GESPROY 2012 — 2023 (DNP, 2024a).
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FIGURA 5.11. Evolucién apropiaciones territo
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riales Agua y Saneamiento Basico municipal

y departamental en billones de pesos colombianos de 2023, 2012-2022
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del FUT (2012 —
Nacion, 2024).

Un analisis histdrico muestra que los municipios han
variado la fuente de fondeo de sus apropiaciones
territoriales. El nUmero de municipios que apropian
recursos propios (Ingresos tributarios) para apoyar
la inversidon en agua y saneamiento es cada vez
mayor; por ejemplo, en 2012 el 59% de los recursos
de los municipios proviene de recursos propios,
mientras que en 2022 este porcentaje fue de 74%
del total de municipios (Figura 5.12).

Al igual que los municipios, los departamentos
también han variado la fuente de fondeo para las
apropiaciones territoriales destinadas a proyectos
del sector de APSB. Por ejemplo, mientras
gue para el 2012 casi un 92% del fondeo fue de
recursos propios (ingresos tributarios), este valor
es de aproximadamente 64% para el ano 2022.
Es decir, se observa una tendencia totalmente
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2020) (DNP, 2023a) y CUIPO (2021-2022) (Contaduria General de la

opuesta a lo observado en los municipios. No
obstante, la disminucién en la apropiacién de
ingresos tributarios en los departamentos se
compenso con el incremento de otras fuentes
presupuestales como el aumento de créditos y
otras fuentes de recursos (Figura 5.12).

En el afo 2022 los departamentos realizaron una
apropiacion presupuestal total de $360 mil millones
de pesos colombianos, una variacion real del 49%
comparado con el ano 2012. El decrecimiento
iniciado entre los anos 2015 y 2016 se extendid
hasta la vigencia 2020, cuando alcanzdé un valor
minimo de apropiaciéon real de $220 mil millones
de pesos colombianos, cifra que se ha recuperado
parcialmente en los Ultimos dos anos (Figura 5.12).
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FIGURA 5.12. Evolucién Composicion apropiaciones presupuestales municipales y
departamentales destinadas a los servicios de agua y saneamiento Basico, 2010-2022
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del FUT (2012 — 2020) (DNP, 2023a) y CUIPO (2021-2022) (Contaduria General de la
Nacion, 2024).
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Un analisis geografico de las apropiaciones terri-
toriales a nivel departamental para el sector
de APSB muestra que los departamentos con
mayor apropiacion propia para el afno 2020 fue-
ron Cundinamarca, seguido de Santander, Norte
de Santander, La Guajira y el Meta (Figura 5.13).
Adicionalmente, es importante notar cémo
departamentos con la mayor poblacién del pais
como lo son Antioquia y Valle del Cauca (De-
partamento Administrativo Nacional de Esta-
distica, 2024c) tienen un valor apropiado ($5,3 y
$3,9 mil millones, respectivamente) mucho menor
gue departamentos con menor poblacién como lo
son Atlantico o Bolivar 2020, 2024) tienen un valor
apropiado ($5,3y $3,9 mil millones, respectivamente)
mucho menor que departamentos con menor
poblacién como lo son Atlantico o Bolivar.

Finalmente, vale la pena resaltar cémo la situacion
de La Guajira contrasta con la del departamento del
Chocd, pues, aungue con niveles similares de nece-
sidades insatisfechas, el Chocd fue en el Unico
departamento que en 2020 no tuvo apropiaciones
territoriales para el sector de APSB2.

5. Del Papel al Gasto: Analisis de Transferencias y Ejecuciones

5.1.6. Recursos de las CAR

A pesar de ser una misidén secundaria dentro de
sus responsabilidades, la mayoria de las CAR han
destinado recursos para mejorar la continuidad y
calidad del servicio de agua potable en los territorios
bajo su jurisdiccion. En efecto, las CAR son un
actor relevante en la financiacion, maduracion y
ejecucion de proyectos de infraestructura de agua
y saneamiento en Colombia. Entre 2010 y 2020 las
CAR invirtieron $1,51 billones de pesos colombianos
en infraestructura de APSB nacional. Siendo el
afo 2014 la vigencia con la mayor apropiacion
presupuestal alcanzando los $331 mil millones de
pesos colombianos.

Como se puede observar en la Figura 514, se iden-
tifican dos ciclos presupuestales en el gasto de
infraestructura de APSB realizado por las CAR. El
primer ciclo com-prendido entre los anos 2010
y 2014 se carac-teriza por un mayor nivel de
apropiaciones promedioy una alta volatilidad. En el
segundo ciclo, que inicia en el ano 2016, se observan
menores niveles de presupuesto anuales (95 miles
de millones de pesos, aproximadamente). También
se evidencia una tendencia creciente sostenida,
llegando a una apropiacién efectiva de $144 miles
de millones en 20202,

20. Esta situacion no es sorprendente teniendo en cuenta que Chocd cuenta con recursos especificamente destinados al

departamento provenientes del FTSP.

21. Los datos mencionados en los puntos 1,2,y 3 son de elaboracién propia con base en datos del GESPROY 2012 - 2023 (DNP, 2024a).
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FIGURA 5.13. Apropiaciones recursos propios para gasto en APSB
- Total apropiaciones, 2020
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del FUT 2020, (DNP, 2023a).
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Desde 2016, las CAR han concentrado sus
esfuerzos presupuestales en infraestructura de
agua y saneamiento, priorizando principalmente
los programas de potabilizacion del agua. Esta
estrategia esta alineada con el cobro de la tasa re-
tributiva?? que estas entidades realizan, destinada a
generar recursos para iniciativas relacionadas con la
gestiony preservacion de los recursos hidricos. De
hecho, mas del 88% de los recursos asignados por
las CAR se destinan a iniciativas e infraestructuras
orientadas a la potabilizacidn y el tratamiento del
agua. Este enfoque, sin embargo, contrasta con
la limitada atencidn otorgada a la ampliacion de
la cobertura de saneamiento mejorado, lo cual se
evidencia en los bajos niveles de cobertura que aun
prevalecen en Colombia.

Si bien los niveles de inversion en programas de
Saneamiento rural han perdido participaciéon en las

5. Del Papel al Gasto: Analisis de Transferencias y Ejecuciones

apropiaciones totales, las CAR continlan siendo un
actor relevante en la ejecucion de proyectos que
benefician a estas comunidades. Entre los aflos 2012
y 2020 estas entidades realizaron apropiaciones
por mas de 387 millones de pesos colombianos
destinados a proyectos de infraestructura de agua
potable y saneamiento en areas rurales.

La CAR de Cundinamarca es la entidad con el
mayor nivel de apropiaciones durante el periodo
analizado. Esta gran apropiaciéon es explicada en
SuU mayoria, por los recursos asignados a la ciudad
de Bogota y sus zonas aledanas. Las siguientes
corporaciones con mayor nivel de apropiaciones son
la CAR del Valle del Cauca (CVC) y la CAR del Canal
del Dique (Figura 5.15). Sin embargo, el 95% de los
recursos apropiados por esta Ultima corporacion
corresponden a un Unico proyecto ejecutado en
el ano 2012.

FIGURA 5.14. Ingresos CAR destinadas al sector de agua y saneamiento basico en miles
millones de pesos colombianos de 2023, 2012-2020
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Contraloria General de la Republica 2012 — 2020, (Contraloria General de la
Republica, 2024).

22. Las tasas retributivas son un cobro recolectado por las CAR. Segun el Decreto 1077 de 2015 (Decreto 1077 de 2015, 2015), este
impuesto se cobra a todos los usuarios que por su actividad realicen vertimientos de forma indirecta o directa en el recurso hidrico.
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FIGURA 5.15. CAR con mayor nivel de apropiaciones destinadas a infraestructura de agua

y saneamiento, 2012-2020
®
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del CHIP presupuestal (2010 — 2020) (Contaduria General de la Nacién, 2024) e

informacion presupuestal suministrada por CAR.

5.1.7. Ingresos de las ESPs

El presupuesto de las ESPs se compone de los
ingresos corrientes, operacionales, asi como
también de aportes por transferencias, recursos
de capital y otro tipo de transferencias. Siendo los
ingresos operacionales —es decir, los recibidos por
la prestacion del servicio- la principal fuente de
ingreso. En esta seccién se presenta el desarrollo
del presupuesto total — es decir, la suma de todos
los componentes del ingreso-, y luego se detalla
cada uno de estos componentes.

Con respecto al presupuesto total de las ESPs se
observa que no hay un patrén claro en el tiempo
durante el periodo 2012-2020. El periodo se
caracteriza por una fase decreciente en el pre-
supuesto en el periodo 2013-2016 (caida real de 12%)
y una recuperacion entre los afos 2016 y 2019 con un
aumento del 13%. Correspondiendo el aumento del
presupuesto en estos Ultimos anos a un aumento
en los ingresos operacionales como consecuen-
cia de un incremento en el numero de usuarios

(Figura 5.16).
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La Comision de CRA ha sido clave en estos
resultados. Desde el afio 2014 la CRA aprobd tres
resoluciones que modificaron estructuralmente los
marcos tarifarios, permitiendo asi un crecimiento
real de los ingresos de las empresas de servicios
publicos reguladas. La primera, la Resolucion 688
de 2014 (Resolucion 688 de 2014, 2014), establecid la
metodologia tarifaria para las personas prestadoras
de los servicios publicos domiciliarios de APSB
con mas de 5.000 suscriptores en el area urbana
y, adicionalmente, también modificé el afio base

5. Del Papel al Gasto: Analisis de Transferencias y Ejecuciones

al cual se deben realizar los calculos de costos de
prestacion de servicios, este pasa a ser el 2014.
La segunda resolucion fue la Resolucion 735
de 2015 (Resolucion 735 de 2015, 2015) la cual
modifica, adiciona y aclara la Resolucién 688 de
2014 (Resolucion 688 de 2014, 2014) v, la tercera, la
Resolucion 750 de 2016 (Resolucion 750 de 2016,
2016), modificd el rango de consumo basico. Las
resoluciones 688y 750 comenzaron a ser aplicadas
a partir del 2016.

FIGURA 5.16. Evolucion del presupuesto de las ESPs del sector APSB en miles de millones

de pesos colombianos cte 2023, 2012-2022
®
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Contraloria General de la Republica 2012 — 2020, (Contraloria General de la

Republica, 2024).
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RECUADRO 5.1. Cuantificando ingresos reales a través de web scraping

Mediante un proceso de “web scraping” y recolecciéon documental se obtuvo una muestra
estadisticamente representativa de ESPs prestadoras de agua y saneamiento. Esto con el
objetivo de cuantificar los ingresos reales asociados directamente a la prestacion de los
servicios mencionados. Todas las Empresas de servicios publicas y de participacion mixta estan
obligadas, desde el aflo 2012, a reportar su ingresos y gastos al sistema de Consolidacion de
Hacienda e Informacion Publica (CHIP). Especificamente, el formulario “Ejecucion de ingreso”
permite desagregar hasta en 160 partidas los ingresos de las 422 empresas que reportaron en
la informacion entre los anos 2012 al 2020.

Los procesos de verificacion de calidad de la informaciéon aseguran que la contabilidad de
ingresos esté relacionada con la prestacién de los servicios de agua y saneamiento. Dado
qgue mas del 59% de las empresas que reportan su informacion en el CHIP son multiservicios,
fue necesario aislar los ingresos que provienen Unicamente del sector de interés. Para lograr
esto se realizé un recalculo de los ingresos operacionales incluyendo Unicamente los ingresos
categorizados como “Servicio de Acueducto”y “Servicio de Alcantarillado”. Adicionalmente, las
categorias de apropiacioén inicial e Ingresos de Capital fueron ponderadas de acuerdo con la
participacion de los ingresos operacionales por acueducto y alcantarillado sobre los ingresos
operacionales totales. Finalmente, a través de una metodologia de revision documental se
estimaron los ingresos de 4 ESP! privadas relevantes, que no realizan reporte de informacion al
CHIP. Estos dos procesos complementarios aseguraron una muestra representativa que ilustra,
adecuadamente, el tamano y las tendencias de los ingresos reales de las ESP domiciliarios del
sector agua y saneamiento.

MESP Barranquilla, Aguas de Cartagena, Agua Kpital Clcuta, Aguas de Monteria

por las tres resoluciones emitidas por la CRA, men-
cionadas previamente.

5.1.7.1. Ingresos corrientes

Aunque los ingresos corrientes experimentaron una

disminucion entre 2013 y 2016, en anos recientes
han alcanzado niveles histéricos (Figura 5.17),
impulsados principalmente por el aumento en los
ingresos provenientes del servicio de saneamiento
basico. La caida registrada en 2016 se debe, en parte,
a los cambios en el régimen tarifario introducidos

=

Dado que los ingresos corrientes son el resultado
de la suma entre transferencias e ingresos ope-
racionales, el repunte observado a partir de 2016
responde, principalmente, al aumento en la venta
de servicios, especialmente en el saneamiento
basico, seguido del acueducto.
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FIGURA 5.17. Evolucién Ingresos corrientes ESP en billones de pesos colombianos cte

2023, 2012-2020
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Contraloria General de la Republica 2012 — 2020, (Contraloria General de la

Republica, 2024).

5.1.7.2. Ingresos operacionales?®

Los ingresos operacionales son el componente mas
importante dentro de los ingresos totales para las
ESPs. Por lo que su comportamiento modifica la
tendencia general de los ingresos totales. Posterior
a un periodo de reduccion entre los aflos 2013 y
2016, los ingresos operacionales iniciaron una senda
de crecimiento desde ese entonces. De hecho, para
el afno 2019 los ingresos operacionales alcanzaron
un maximo de $7,42 billones. El crecimiento de
los ingresos operacionales en los ultimos afos
se debe en gran medida a las significativas
inversiones sectoriales —un 73% de las inversiones
en infraestructura entre 2012y 2020- realizadas en

saneamiento basico por parte de las empresas de
servicios publicos. Estas inversiones han permitido
ampliar considerablemente la cobertura del servicio.

El crecimiento en los ingresos operacionales y
consecuentemente de los ingresos totales de
las ESPs, entre los aflos 2016 y 2020, es atribuible
también a un mayor recaudo a través del concepto
de consumo, por mayor pago per capita y mayor
ndmero de usuarios. Tanto las ventas de servicio
de agua potable como el de saneamiento basico
presentaron un crecimiento real del rubro de con-
sumo durante el periodo evaluado. En concreto,
se observa un crecimiento real del 15% en los
ingresos por consumo del servicio de acueducto,

23. Los ingresos operacionales para el servicio de agua potable incluyen cargo fijo, consumo, consumo sin medicidn, conexion,
reconexiones, venta en bloque, venta de agua cruda, abastecimiento, distribucion, comercializacion y otros servicios relacionados.
Para el servicio de saneamiento basico los ingresos operacionales incluyen cargo fijo, consumo, conexidn, tratamiento de aguas

residuales, recoleccion y transporte, y comercializacion.
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equivalente a un incremento de $0,37 billones de
pesos colombianos entre 2016y 2020. Durante este
mismo periodo, los ingresos por consumo de las
ESPs referente a saneamiento basico pasaron de
$1,73 billones a $2,38 billones de pesos colombianos.

Un desglose de los ingresos operacionales del ano
2020 para los dos servicios confirma que el consumo
y los cargos fijos son los mayores rubros tanto para
el servicio de agua potable como saneamiento
basico (Figura 5.18). De hecho, para estos dos
rubros corresponden al 86,9% de los ingresos
operacionales para el agua potable y 98% para
el saneamiento basico. Adicionalmente, también
se observa que hay otros rubros importantes
en los ingresos operativos del agua potable que
provienen de la venta en bloque, venta de agua

5. Del Papel al Gasto: Analisis de Transferencias y Ejecuciones

cruda, reconexiones, nuevas conexiones. Mientras
que para el servicio de saneamiento basico los
ingresos adicionales por operaciones provienen
casi que exclusivamente de conexiones nuevas y
de servicios de recoleccion y transporte.

5.1.7.3. Aportes por transferencia directa

A diferencia de los ingresos operacionales, los
aportes por transferencia directa se han reducido
considerablemente. Entre el 2016 y los anos
anteriores hubo una reduccion de casi 25% en los
aportes por transferencia directa. Esta reduccién
explica en gran parte la caida de los ingresos
corrientes alcanzando un minimo en el ano 2016
mencionada anteriormente.

FIGURA 5.18. Ingresos operacionales de agua potable (der) y saneamiento basico (izq)

por tipo servicio, 2020
®
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Contraloria General de la Republica 2012 — 2020, (Contraloria General de la

Republica, 2024).
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5.1.7.4. Recursos de capital

En los anos iniciales del estudio (entre 2012y 2016) se
observa una tendencia decreciente de los recursos
de capital de las ESPs. Esta reduccidn de recursos
de capital estuvo acompanada de la disminucion
de los ingresos operacionales las ESPs; teniendo
como consecuencia una reduccién en los niveles
de rentabilidad de las empresas y disminucion en
su capacidad de ahorro (Figura 5.19).

Aungue los recursos de capital de las ESPs dis-
minuyeron entre 2012 y 2018, en los ultimos anos
han aumentado significativamente. Por ejemplo,
los recursos de capital aumentaron en un 50% en el
2020 respecto al 2018. La CRA, entidad encargada
de regular la prestacién del servicio por parte de
las ESPs, ha sido clave en estos resultados.

5. Del Papel al Gasto: Analisis de Transferencias y Ejecuciones
5.1.7.5. Otras transferencias

Las transferencias para la inversion en infraestructura
sectorial, que excluyen las apropiaciones origi-
nadas a través del SGR, presentan una reducciéon
significativa durante el periodo analizado.
Esta reduccidon esta asociada a las menores
transferencias originadas desde el gobierno
nacional y los entes departamentales; y ademas
no ha sido compensada por los mayores niveles
de transferencias municipales observados a partir
del ano 2016.

Durante el aflo 2012, las EPSs ingresaron en sus
presupuestos anuales un total de $0,79 billones
de pesos colombianos provenientes del gobierno
nacional, los municipios y departamentos. Para
este ano el gobierno nacional aportd el 15% de

FIGURA 5.19. Evolucioén recursos de capital por fuente - Miles de millones de pesos

colombianos de 2023, 2012-2020
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Contraloria General de la Republica 2012 — 2020, (Contraloria General de la

Republica, 2024).
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los recursos, los entes departamentales el 44%
y los entes municipales el 40%. Como se puede
observar en la Figura 5.20 entre los anos 2012y 2014
este mecanismo de transferencia incrementd su
participacion sobre los ingresos brutos de las ESPs.
A partir de 2015 se evidencia una caida pronunciada
de las transferencias totales explicada por una dis-
minucidn de las transferencias nacionales que
pasaron de $0,34 billones en el afio 2014 a tan solo
$20 millones en 2017, valor que se ha mantenido
constante. Adicionalmente, las transferencias
departamentales pasaron de $380 mil millones a
$170 mil millones durante el mismo periodo.

Contrario a las transferencias nacionales y de-
partamentales, los municipios han aumentado

5. Del Papel al Gasto: Analisis de Transferencias y Ejecuciones

el valor de las transferencias reales a ESPs para
la inversion en infraestructura sectorial. Para el
2020 el 93% de las transferencias (excluyendo
los subsidios) apropiadas por los prestadores de
servicios provenian de los entes municipales. En
total los municipios transfirieron un total de $661
mil millones de pesos colombianos a las EPS.

Ahora bien, con el fin de evitar la doble contabili-
dad de los recursos y cuantificar el gasto neto
se descontaron las transferencias del gasto en
infraestructura realizado por las ESPs. Es decir, en
el gasto neto estd compuesto por la totalidad de
los compromisos nacionalesy territoriales y el gasto
de infraestructura de las ESP.

FIGURA 5.20. Descomposicion transferencias directas para infraestructura de entes

nacionales a ESPs, 2012-2020
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del CHIP presupuestal 2010 — 2022 (Contaduria General de la Nacion, 2024).

DEL GASTO AL IMPACTO | Revision del Gasto Publico en Agua y Saneamiento en Colombia 83

Volver al indice



Volver al indice

El FTSP ha atravesado dos fases distintivas en
sus inversiones, alineadas con los desembolsos
y la ejecucion de los recursos provenientes de
préstamos del Banco Interamericano de Desarro-
llo y del Banco Mundial. Durante la primera fase,
los esfuerzos se centraron en siete proyectos en el
Choco, enfocados en la optimizacion de los siste-
mas de saneamiento basico y agua potable. En la
segunda fase, el enfoque se amplié hacia la mejora
de la Conectividad de Agua y Saneamiento Basico.

Alo largo de la década, el Fondo destind recursos
a un total de 25 proyectos distribuidos en los
departamentos de Chocd, Valle del Cauca, Narifio
y Cauca. El Chocdé concentrd el 52% de los recursos,
seguido por el Valle del Cauca con el 28%, mientras
qgue Narino y Cauca recibieron el 15% y el 5%,
respectivamente (Tabla 5.3).

5. Del Papel al Gasto: Analisis de Transferencias y Ejecuciones

5.2. Desembolsos en Accidn:
Analisis de Gastos por Fuente
de Fondeo

Para entender el contexto colombiano de las de-
cisiones de politicas publicas del sector de APSB
y como esto se refleja en la calidad del servicio
de agua potable y saneamiento, es fundamental
analizar el gasto efectivo realizado en el sector.
Esta seccion del presente capitulo se enfoca en
detallar los gastos realizados en el sector, desde
una perspectiva temporal, territorial y por fuente
de los recursos.

5.2.1.1. Uso general: APSB

Al igual que otros paises del mundo, Colombia ha
destinado mas recursos al agua potable que al
saneamiento basico (Van Minh & Hung, 2011) (ver
Figura 5.21). De hecho, en la época de la pandemia
del Covid-19 en el aho 2020 esta diferencia se
incrementd. Mientras el gasto en agua potable
fue de 55% del gasto total del sector, el gasto en
saneamiento basico fue del 37%.

TABLA 5.3. Aportes totales FTSP por Departamento (2015 - 2022)

Asignacion presupuestal,
Miles de millones cte (2013 -2022)

Departamento

Porcentaje (%)

Choco

Valle del Cauca

Narifio

Cauca

Total

189.423 52%
104.769 28%
55.770 15%
17.206 5%

367.170

Fuente: Ministerio de Vivienda, proyectos de inversion (MVCT de Colombia, 2023).
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FIGURA 5.21. Gastos realizados en el sector, por servicio
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del CHIP presupuestal 2010 — 2022 (Contaduria General de la Nacion, 2024).

5.2.1.2. Uso especifico: administrativos, operacion
y subsidios

Al analizar la informacién por tipo de gasto tam-
bién se confirma que, a través de los afos, es el
agua potable el servicio que mas ha ejecutado
recursos en el pais. Por ejemplo, mientras que
en promedio el agua potable gastod para sus ser-
vicios administrativos $87.500 millones de pesos
colombianos, el valor para el saneamiento basico
fue de $31.400 millones de pesos colombianos?4,
Es decir, el servicio del saneamiento basico gasta
menos de la mitad de lo que gasta el servicio de
agua potable en gastos de tipo administrativo.
Esta misma situacidon ocurre para el dinero que
es gastado para los subsidios de los servicios

(Figura 5.22).

No obstante, esta situaciéon es contraria cuando se
analiza el tipo de gasto realizado en operaciones
del servicio. En este caso es el saneamiento basico
el servicio que, en promedio, tiene mas gastos en

operacion (aproximadamente $800.000 millones
de pesos colombianos comparado a $700.000
del servicio de acueducto). Junto con esto, es im-
portante notar que la diferencia del gasto en ope-
raciones por parte del servicio de saneamiento
basicoy agua potable se ha hecho mas grande en
los afos recientes. Mostrando asi una tendencia
al aumento de los gastos relacionados con las
operaciones para la prestaciéon del servicio de
saneamiento basico.

En términos generales también se observa que
como es esperado, tanto para los servicios de agua
potable como para el saneamiento basico, el tipo de
gasto con mas recursos fue el de las operaciones.
A este tipo de gasto le siguen los subsidios, los
cuales han sido una herramienta fundamental de
las politicas gubernamentales para subsidiar el
precio del servicio a los grupos con menos ingresos
de la poblacion (Rojas Aguilar & Arbelaez Parra,
2019).

24, La fuente de estos datos es elaboraciéon propia con base en datos del CHIP Presupuestal 2010-2022 (Contaduria General de la

Nacion, 2024).
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FIGURA 5.22. Gastos en APSB millones de pesos colombianos, 2010-2021
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5.2.2. Analisis Territorial y Demografico

5.2.2.1. Uso general: APSB

Existe una estrecha relacion positiva entre la riqueza
de los departamentos -medida con el PIB- vy los
gastos que realizan en los servicios de APSB. Es asi
como, por ejemplo, los departamentos con mayor
PIB para el ano 2020 fueron los que mas gastos
tuvieron: Bogota D.C., Antioquia, Valle del Caucay

Atlantico (Figura 5.23).

El analisis territorial muestra ademas que la re-
lacion de inversion entre agua potable y sa-
neamiento basico puede ser bastante diferente
entre departamentos. Por ejemplo, mientras que
Bogota y Cundinamarca invirtieron casi la misma
proporcidon de sus recursos tanto en agua po-
table como en saneamiento basico, este no es
el caso para departamentos como Antioquia y
Valle del Cauca, los cuales invirtieron una mayor
cantidad de recursos en el servicio de agua potable
en comparacion con el servicio de saneamiento
basico. Por otra parte, hay departamentos como
Atlanticoy Santander que destinaron mas recursos
al saneamiento basico que al acueducto.

5.3. Del Presupuesto a la Realidad:
Comparativa de Transferencias y
Gastos»

Con el objetivo de entender mejor la dinamica del
fondeo del sector, se provee un andlisis conjunto

5. Del Papel al Gasto: Analisis de Transferencias y Ejecuciones

del comportamiento de las transferencias y de
las ejecuciones del sector de APSB. Es decir, se
compara la diferencia entre lo que recibid el sector
y lo que realmente se gastd. Esta comparacion
se analiza desde cuatro perspectivas. Primero,
una perspectiva histérica general a nivel nacional
analizando los valores totales sin discriminacion
de distribucién geografica, fuentes, usos de los
recursos o entidades. La segunda perspectiva tiene
como objetivo entender los patrones territoriales,
y por lo tanto se centra en hacer un comparativo
de las diferencias entre apropiaciones y gastos
desde la comparaciéon de los territorios. La tercera
y cuarta perspectivas se enfocan en entender las
diferencias desde el analisis de la fuente y uso de
los recursos, respectivamente.

5.3.1. Analisis General

Al comparar el total de las apropiaciones con el
total de los gastos del sector de APSB, se encuentra
gue efectivamente hay diferencias entre estas dos
cuentas. Primero, para todo el periodo de analisis
(2010 a 2021), el monto apropiado es al menos
$0,12 billones de pesos colombianos mayor que el
monto efectivamente gastado. Entre 2010 y 2018,
la diferencia entre las apropiaciones y los gastos

fue mayor (Figura 5.24).

Finalmente, es importante notar que para todos los
anos el monto apropiado es mayor que el monto
gastado. Esto demuestra que en ningdn momento
del tiempo ha habido un desfase fiscal en el fondeo
del sector de APSB.

25. El analisis de este documento se basa en el gasto cometido. Sin embargo, en la seccion 5.3.1. se muestra un analisis sobre los
diferentes tipos de gastos para un mayor conocimiento de la actividad fiscal en el pais.
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FIGURA 5.23. Gastos en APSB en miles de millones de pesos colombianos de 2020 y PIB

5. Del Papel al Gasto: Analisis de Transferencias y Ejecuciones

departamental en miles de millones de pesos a precios constantes del 2015

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del CHIP presupuestal 2020 (Contaduria General de la Nacion, 2024) y el Departamento
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FIGURA 5.24. Apropiaciones y gastos en el sector APSB en billones pesos colombianos

de 2023, 2010-2021
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del CHIP presupuestal 2010 — 2022 (Contaduria General de la Nacion, 2024).

Dentro del sistema fiscal colombiano, existen mo-
mentos presupuestales respecto a los gastos:
compromisos, obligaciones, y pagos. Los com-
promisos hacen referencia a todos los acuerdos
gue las entidades territoriales adquieren con el
fin de ejecutar sus proyectos de inversion. Las
obligaciones, por su parte, se refieren Unicamente
a los gastos generados como consecuencia de
la adquisicidon de bienes o servicios. Finalmente,
los pagos hacen referencia a los desembolsos
ya sea por anticipado o una vez se ha cumplido
la obligacioén, con el fin de cubrir esos bienes o
servicios (Gobierno de Colombia, 2019).

En este sentido, al cierre de la vigencia presupues-
tal (es decir, el 31 de diciembre del ano calendario),
los compromisos adquiridos menos las obli-
gaciones constituyen las denominadas reservas
presupuestales. Asimismo, las obligaciones menos
los pagos realizados constituyen las cuentas por
pagar (Ministerio de Educacién Nacional, 2012).

En el caso especifico del sector de APSB del MVCT,
entre 2012y 2017 los montos comprometidos fueron
practicamente equivalentes a los valores obligados
en cada uno de los anos del periodo. Sin embargo,
a partir de 2018 se evidencia una brecha creciente
entre compromisos y obligaciones. Con base en
lo seflalado en el Informe definitivo evaluacion
ejecucion presupuestal MVCT, 2024, se entiende
gue esta diferencia —y, en particular, la reduccion
en los niveles de obligaciones observada entre
2017 y 2018— esta asociada a la modificacion de
los lineamientos del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico (MHCP, los cuales restringieron la
posibilidad de obligar y pagar recursos transferidos
a patrimonios auténomos cuando estos no
contaban con respaldo en la ejecucién efectiva de
obras). Este ajuste normativo, vinculado a una nueva
definiciéon del concepto de “valor liquido cero”,
limitd el registro de obligaciones presupuestales
y se refleja en la Figura 5.25.
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Asimismo, se observa que a partir del 2018 los
valores de las obligaciones adquieren los mismos
valores que los pagos, dejando asi una brecha
sustancial entre el valor de los compromisos y el
de las obligaciones. Es decir, a partir del afio 2018
se genera en el MVCT una reserva presupuestal
no antes vista en los afos anteriores de estudio.
Posiblemente, como consecuencia del cambio
de los lineamientos del MHCP anteriormente
mencionados.

5.3.2. Analisis Territorial

A nivel departamental se observa un compor-
tamiento similar al del nivel nacional. Para todos
los 32 departamentos del pais se cumple que
las apropiaciones son mayores que los gastos.

5. Del Papel al Gasto: Analisis de Transferencias y Ejecuciones

Asimismo, también se observa que para algunos
departamentos hay una gran diferencia entre el
valor apropiado y el ejecutado.

Por ejemplo, en el aflo 2012, los departamentos
que ejecutaron el 100% de sus apropiaciones
fueron el Amazonas, San Andrés y Providencia,
Bogota y Guainia. Por el contrario, para este mismo
ano, los departamentos con menor gasto como
porcentaje de sus apropiaciones fueron el Meta
(41%), Cundinamarca (58%) y Norte de Santander
(59%). Esta misma tendencia mayoritariamente
se mantiene para el 2021: nuevamente son los
departamentos del Amazonas, Guainia y Bogota
los que ejecutaron el 100% de sus apropiacio-
nes. Sin embargo, para este Ultimo afno son los
departamentos de Putumayo (75%) y Meta (85%)

FIGURA 5.25. Compromisos, obligaciones y pagos de inversién agua y saneamiento
del Ministerio de vivienda, billones de pesos de 2023 (2012-2022)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio (Ministerio de Vivienda, Ciudad y

Territorio, 2023). y Ministerio de Hacienda (2023).
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los que menos gastos hicieron del total de sus
apropiaciones (Figura 5.26).

El analisis a nivel departamental también permite
ver que hay una tendencia en el tiempo a gastar
mas recursos del total que les fue asignado.

Para entender las diferencias entre las entidades
territoriales y el porqué de la no gjecucion de la
totalidad de recursos en algunos departamentos,
la siguiente parte de esta subsecciéon se enfoca
en analizar la situacion desde dos perspectivas:
poblacién y ruralidad.

5. Del Papel al Gasto: Analisis de Transferencias y Ejecuciones

Desde una perspectiva poblacional, no hay una
relacion clara entre el tamano de la poblaciéon
y el porcentaje de gastos sobre apropiaciones
(Figura 5.27). Por ejemplo, Bogota siendo el de-
partamento con mayor poblacidn, cuenta con un
porcentaje de ejecucion igual a departamentos con
las poblaciones mas bajas como lo son Guaviare
y Guainia. Por otro lado, también se encuentran
departamentos como Vichada, San Andrés y
Providencia y el Amazonas con una de las menores
poblaciones a nivel nacional, y que ademas el
porcentaje de ejecucion es bastante menor que
el promedio nacional.

FIGURA 5.26. Gasto como porcentaje de las apropiaciones en el sector APSB

por Departamento, 2012-2021
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del CHIP presupuestal 2012 - 2021 (Contaduria General de la Nacion, 2024).
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5. Del Papel al Gasto: Analisis de Transferencias y Ejecuciones

FIGURA 5.27. Gasto como porcentaje de las apropiaciones y poblacién a nivel

departamental, 2018
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del CHIP presupuestal 2018 (Contaduria General de la Nacion, 2024) y datos del

CEDE - (CEDE - Facultad de Economia, 2024).

Al contrario del analisis poblacional, el analisis por
ruralidad muestra una relacion clara entre la can-
tidad de poblacién rural y los gastos como por-
centaje de las apropiaciones. Primero, la dis-
tribucién y ejecucidon de los recursos per capita
para departamentos con altos indices de ruralidad
no es igual entre las diferentes regiones del pais.
Por ejemplo, mientras que los recursos de los
departamentos que pertenecen a la regidon del
Pacifico - como Cauca o Narifio - tienen un indice
de ruralidad (0,77 y 0,7, respectivamente) que es
superior al de algunos departamentos de la regidn
de la Amazonia - como Vaupés (0,59), Guaviare

(0,58) y Guainia (0,33)-, estos Ultimos ejecutan mas
recursos (Figura 5.28).

Asimismo, se observa que, en promedio hay una
tendencia hacia una relacion negativa entre el
gasto ejecutado con respecto al indice de ruralidad.
Por ejemplo, Atlantico y Quindio, con indices de
ruralidad de 0,19 y 0,31 tienen un gasto ejecutado
de 959% y 85,3%, respectivamente; mientras que
departamentos con mayor indice de ruralidad
como Cundinamarca, Boyaca, Narino y Cauca
tienen valores de ejecuciones de 75,2%, 72,1%, 79,8%
y 74, 7%, respectivamente.
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FIGURA 5.28. Gasto como porcentaje de las apropiaciones e indice de ruralidad

por region, 2018
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del CHIP presupuestal 2018 (Contaduria General de la Nacidon, 2024) y datos del

CEDE - (CEDE - Facultad de Economia, 2024).

5.3.3. Analisis por Fuente de los Recursos

Al analizar los recursos efectivamente gastados,
se observan diferencias significativas segun la
fuente de fondeo (Figura 5.29). Las transferencias
municipales, los ingresos pro-piosy los recursos del
SGP presentan los niveles mas altos de ejecucion,
con un 94%, 93% y 89%, respectivamente. En
contraste, las fuentes con menor nivel de ejecucion
son las transferencias nacionales (82%), las
departamentales (77%) y otras fuentes de fondeo
(75%).

Esto es comprensible ya que el seguimiento de
los recursos a nivel local, como las transferencias
municipalesy los ingresos propios, es mas sencillo
de implementar. Por el contrario, hacer un segui-
miento riguroso de los recursos que provienen de
esferas mas altas de centralizacién como lo son las
departamentales y nacionales, es mas complejo
pues requiere mas coordinacion institucional
(Devas, 2008; Fiva, 2005). Una situacién similar
ocurre con los recursos provenientes de entidades
como el DNP; los recursos del SGP, gestionados
por esta entidad, suelen tener un alto nivel de
seguimiento en comparacion con recursos de
fuentes menos especificas como lo son “otras
fuentes”.
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5. Del Papel al Gasto: Analisis de Transferencias y Ejecuciones

FIGURA 5.29. Gasto como porcentaje de las apropiaciones por fuente de los recursos,
2010-2021
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del CHIP presupuestal 2010 — 2022 (Contaduria General de la Nacion, 2024).

5.3.4. Anadlisis por Uso de los Recursos?*

El analisis del gasto de los recursos segun su uso
revela diferencias significativas en su ejecucion
(Figura 5.29). En primer lugar, se observa que los
recursos destinados a subsidios presentan los
niveles mas altos de ejecucion, con un 95% para
el servicio de acueducto, 93% para saneamiento

basico y 93% para ambos servicios en conjunto.
En contraste, los recursos asignados a gastos
administrativos muestran, en general, una menor
ejecucion. Esto puede explicarse por el hecho de
que los subsidios provienen en gran medida del
SGP, aun mas teniendo en cuenta que los subsidios
son rigurosamente supervisados por el MVCT, el
MHCP y la SSPD.

26. Los gastos administrativos incluyen: la formulacién, implementacién y acciones para el fortalecimiento de la administracion
y operacion de los servicios, el disefio e implementacion de esquemas organizacionales para la administracion y operaciéon de los
sistemas de acueducto o alcantarillado sanitario, pasivos laborales, fortalecimiento institucional, pago de servicios publicos para
funcionamiento. Los gastos de operacién incluyen: ampliacion de los sistemas de acueducto y potabilizacion del agua, soluciones
alternativas de acceso al agua, aduccion, almacenamiento, conduccion, indice de agua no contabilizada, macro y micromedicion,
tratamiento, captacion y distribucion del agua, estudios de inversiones, construccion de sistemas de acueducto y potabilizacion
de agua, manejo de cuencas, rehabilitacion de potabilizacion del agua, inversiones para saneamiento basico, unidades sanitarias,
transporte, descarga, recolecciéon y tratamiento de aguas residuales, alcantarillado pluvial y sanitario, construccién y recuperacion
de obras de saneamiento rural, disefio del plan de saneamiento y manejo de vertimientos, plan de gestion integral de residuos
soélidos, recoleccion y tratamiento de residuos soélidos, rehabilitacion de sistemas de tratamiento de aguas residuales, soluciones
alternas de alcantarillado. Los gastos en subsidios incluyen: gastos para subsidiar el servicio a los hogares de menos ingresos y lo
proveniente de los PDA para subsidios.
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FIGURA 5.30. Gasto como porcentaje de las apropiaciones por uso de los recursos,
2010-2021
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del CHIP presupuestal 2010 — 2022 (Contaduria General de la Nacion, 2024).
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6. ;:CoOmo de
Eficiente y
Focalizado es el
Gasto Publico en
el Sector de Agua
y Saneamiento?




6.1. Evaluacion de la Eficiencia
en Gasto Publico

Como se menciond anteriormente, la Constitucion
Politica de Colombia de 1991 establece que los
servicios publicos son una finalidad social del
Estado, el cual debe asegurar su prestacion
eficiente a todos los habitantes de la nacién. Entre
las funciones de los diferentes niveles de gobier-
no se incluye el apoyo financiero a las entidades
prestadoras de estos servicios.

En este contexto, es necesario valorar la eficiencia
del gasto publico para dar acceso de calidad a
los servicios de agua y saneamiento para no so-
lo obtener el maximo beneficio econémico de
los recursos publicos (FMI, 2015), sino también
para poder redireccionar los posibles ahorros de
forma que contribuyan al cierre de brechas de
infraestructura sectorial.

Para estimar la eficiencia en el gasto publico se
utilizan modelos de frontera estocastica??, de
forma que se postula la existencia de una frontera
gue caracteriza el nivel minimo de gasto publico

necesario para producir un nivel determinado de
cobertura de agua y saneamiento y calidad del
agua potable.

Para cada municipio considerado?®, se estima una
puntuaciéon de eficiencia que muestra la desviacion
respecto a esta frontera. Una puntuacion de 1indica
que el municipio utiliza el nivel minimo posible
de gasto publico para su nivel de cobertura y ca-
lidad, mientras que puntuaciones inferiores a 1
identifican un exceso de gasto publico. El potencial
de reduccién de gasto publico se calcula de la
siguiente manera:

Potencial de reduccién de gasto publico (%)= (1-Puntuacién
de eficiencia)x100

Los resultados? muestran que, en promedio, el
potencial de reduccion de gasto publico, mante-
niendo constante la cobertura de agua y sanea-
mientoy el indice de calidad del agua, es de aprox
imadamente el 18%. Sin embargo, existe variabilidad:
el 25% de los municipios con los niveles de eficiencia
mas bajos podrian reducir su gasto publico en al
menos un 20,54%, mientras que los municipios
con puntuaciones mas altas podrian reducirlo en
Nno Mas de un 8,62%.

27. VVer el Anexo - Capitulo 6.y Pérez-Urdiales et al. (2025) para mas detalle sobre la metodologia.
28. En este analisis consideramos una muestra de 598 municipios para el periodo 2010-2021. La muestra y las variables utilizadas

en el analisis se describen en el Anexo - Capitulo 6.

29. Los resultados de la estimacion y su discusion detallada se muestran en Pérez-Urdiales et al. (2025).
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6. :Como de eficiente y focalizado es el gasto publico en el sector de agua y saneamiento?

TABLA 6.1. Potencial de reduccion de gasto publico

Eficiencia de gasto publico

Potencial de reduccion de gasto publico (%)

Desviacion Primer Tercer
Estandar Cuartil Cuartil

0,82 0,08 0,79 0,88
17,70% 8,62% 12,23% 20,54%

Fuente: Elaboracion propia en base a estimaciones economeétricas.

Ademas de calcular este potencial de reduccién
de gasto publico, se identifican posibles factores
gue pueden afectar la eficiencia. Se observa que,
a mayor numero de empresas prestadoras de
estos servicios publicos en un mismo Mmunicipio,
menor es el nivel de eficiencia en el gasto publico.
Asimismo, se detectan mayores eficiencias en
municipios donde una mayor proporcion de la
poblacion esta servida por empresas que operan
en Mmultiples municipios. Por ultimo, municipios
en los que el alcalde toma un rol de gestor de la
empresa prestadora muestran menores niveles
de eficiencia.

6.2. Equidad en el Agua y
Saneamiento: El Rol de los
Subsidios y Contribuciones

La provision de servicios publicos puede imple-
mentarse como un mecanismo de redistribucion
delingreso, siendo los subsidios y las contribuciones
unas de las herramientas clave para este propdsito.
En el sector de APSB es comun que los costos de
proveer el servicio sean mayores a la capacidad
de pago de los con-sumidores de bajos ingresos.
En estos casos, los gobiernos emplean diversas
estrategias para cubrir la diferencia entre el costo
de la provisién y el precio que paga el consumidor
(Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio,
2016a). Como se explicod en el apartado 4.1.3.2,
los subsidios se pueden fondear a través del uso

de los recursos publicos o a través de aportes de
usuarios con mayor capacidad de pago. Este Ultimo
mecanismo, donde los hogares de ingresos mas
altos contribuyen al fondeo de los subsidios, se
denomina contribuciones.

En el ambito de las politicas publicas, los subsidios
pueden otorgarse tanto a la oferta y/o a lademanda.
En el caso de los servicios de agua y saneamiento
basico, consisten en recursos que el Estado trans-
fiere al sector o directamente a los prestadores del
servicio, con el objetivo de fortalecer y expandir
la infraestructura, mejorar la calidad del servicio
y garantizar su sostenibilidad financiera (Alzate,
2006). Por otro lado, los subsidios a la demanda
se destinan al consumo del servicio publico y
se otorgan directamente a los usuarios, con el
propdsito de disminuir el precio que deben pagar
por el servicio.

Estos subsidios pueden implementarse de dos
maneras: (1) subsidiando la cantidad consumida,
vy (2) mediante la identificacién directa de bene-
ficiarios, basada en criterios socioecondmicos que
permitan focalizar los recursos en los hogares
mas vulnerables (Ministerio de Vivienda, Ciudad
y Territorio, 2016a; Sepulveda Rico et al.,, 2014). En
Colombia, el esquema tarifario se basa en el subsidio
a la demanda bajo la de identificacién directa de
los beneficiarios (Ministerio de Vivienda, Ciudad
y Territorio, 2016a). A continuacion, se detalla el
sistema de estratificaciéon utilizado para el esquema
tarifario en este pais.
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6.2.1. Mas Alla de las Fachadas:
Estratificacion y su Impacto en la Politica
Publica en Agua y Saneamiento

La estratificacion se realiza teniendo en cuenta las
caracteristicas fisicas de las viviendas de todo el
pais, su entorno inmediato y el contexto urbanistico/
rural en el que se ubican (Molinares-Torres, 2019);
Este esquema incluye una caracterizacion especial
para comunidades indigenas®*y se fundamenta en
la metodologia del DANE, que considera aspectos
como salud, educacion, situacion laboral y calidad
de vida de las personas (Direccion Geoestadistica
DANE, n.d.) - Preguntas Frecuentes.pdf). La me-
todologia tiene en cuenta:

O Caracteristicas fisicas: murosy paredes, puer-
ta principal, ventanas exteriores, techo, pisos,
antejardin, garaje, areas construidasy libres,
distribucién de espacios, calidad de los aca-
bados, estado de conservacion, accesibilidad
a servicios publicos (especialmente cocinay
banos).

O Entorno inmediato: tipo de via de acceso,
andén, polos de afectacién, predominio de
andenes, presencia de viviendas con o sin ga-
raje en la manzana, material de las fachadas.

O Contexto urbanistico/rural: zona geoeconé-
mica donde se ubica el inmueble, existencia
de viviendas en el lado de la manzana con
entrada principal, topografia dominante, ex-
tension y cobertura de servicios publicos,
densidad de viviendas.

Esta informacion proviene de censos de vivienda
e informacién catastral, y en zonas rurales, de
estudios sobre la capacidad productiva agricola
municipal. A partir de estos datos, el DANE asigna
un puntaje a cada inmueble considerando las
condiciones locales de cada ciudad o municipio,
lo que permite ajustar la ponderacién final segun
las especificidades de cada localidad, siguiendo
una metodologia con caracteristicas generales

similares para todo el pais (Direccién Geoestadistica
DANE, n.d.).

Las condiciones locales que se consideran den-
tro de la ponderacidén varian de acuerdo con la
ubicacion urbana o rural del inmueble. En el caso
de las zonas urbanas, la caracterizacion muni-
cipal incluye el tamafio poblacional, niumero de
manzanas, heterogeneidad econdmicay el indice
de necesidades basicas insatisfechas (NBI). Mientras
que en la caracterizaciéon rural se considera si el
predio contiene vivienda. El resultado final de la
metodologia es una ponderacién de cada inmue-
ble —mediante el uso de métodos de regresiéon
multiple - donde se clasifica en 6 grupos: estratos
1,2,3, 4,5,y 6. Esta informacién se alimenta de la
identificacion de la ubicacion de los inmuebles en
zonas homogéneas geondmicas y fisicas. Es asi
como la puntuaciéon individual de cada inmueble
se cruza con la puntuacién de la zona donde se
encuentra ubicado.

Con el tiempo, la estratificacion ha mostrado li-
mitaciones tanto como herramienta para carac-
terizar socioeconémicamente a los hogares co-
lombianos como para definir subsidios y con-
tribuciones en servicios publicos (ver Figura 6.1.).
Por ejemplo, la estratificacion se concibid para
reflejar las condiciones de vida iniciales de los
hogares y su entorno; sin embargo, actualizar
los estratos para que reflejen los cambios en las
condiciones de viday en el entorno de los hogares
ha sido un desafio en Colombia (Sepulveda Rico et
al,, 2014). Adicionalmente, algunos estudios han
mostrado sus limitaciones en reflejar realmente
la capacidad econdmica de los hogares. En
respuesta a estas deficiencias, varios estudios han
propuesto alternativas para mejorar la clasificacion
socioecondmica, como combinar la estratificacion
con los ingresos de los hogares (Econometria, 1993;
Vélez Giraldo, 1996), implementar un esquema de
tarifas basado en ingresos permanentes y gastos en
alimentosy vivienda (Econometria, 2006) o incluir
el valor del avaluo catastral de los inmuebles.

30. La Ley 142 de 1994 excluyd las comunidades indigenas del sistema de estratificacion (Ley 142 de 1994, 1994). Mas adelante la Ley
505 de 1999 determind que los resguardos indigenas en zonas rurales estaban exentos de estratificacion (Ley 505 de 1999, 1999).
Posteriormente, la Ley 732 de 2002 (Ley 732 de 2002, 2002) clasifico los resguardos indigenas como estrato 1.
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6.2.2. Esquemas Tarifarios: Cada Estrato,
su Tarifa

En el sistema de prestacion de servicios en Colom-
bia, el modelo aplicado, en el cual el proveedor
opera bajo un monopolio, se describe en la literatura
econdmica como “discriminacién de precios de
tercer grado (Sepulveda Rico et al.,, 2014). Este
esquema se distingue por una estructura tarifaria
no lineal, también conocida como “tarifas en dos
partes”. En este modelo, todos los estratos deben
abonar un cargo fijo por consumo, destinado
a cubrir parcialmente los gastos de inversiéon y
completamente los costos de administracion,
operacion y mantenimiento, asegurando asi la
sostenibilidad financiera del sistema (Oliveira, 2020;
Sepulveda Rico et al., 2014).

La diferenciacion de precios se estructura median-
te el sistema de estratificacion, que determina
los precios de los servicios publicos de agua,
saneamiento basico, gas y electricidad. El punto
de referencia para fijar los precios es el costo
medio del servicio: los estratos 1, 2 y 3 pagan un
valor inferior al costo medio; el estrato 4 paga un
valor equivalente al costo medio, y los estratos 5y 6
pagan un valor superior. Segun la (Ley 142 de 1994,
1994b), este esquema tarifario se financia mediante
un cargo adicional de mas del 20% sobre el costo
medio para los estratos 5y 6, con el fin de subsidiar
parcialmente los pagos de los estratos mas bajos:
un 50% para el estrato 1, 40% para el estrato 2y 15%
para el estrato 3.

Posteriormente, la Ley 1450 de 2011 (Ley 1450 de
2011, 2011) ajustd estos porcentajes, establecien-
do un maximo de subsidio del 70% para el estra-
to 1, 40% para el estrato 2 y 15% para el estrato 3.

La misma ley introdujo minimos de contribuciéon
para los estratos 5y 6, asi como para los sectores
comercial e industrial, con tasas de contribucion del
50%, 60%, 50% y 30%, respectivamente (Figura 6.1).
Los concejos municipales son los encargados de
definir los montos especificos de estos porcentajes
conforme a los lineamientos de la Ley 1450 de 2011
(Ley 1450 de 2011, 2011).

Adema3as de la informacién sobre los estratos, el
servicio de agua en Colombia incorporé el concepto
de minimo vital de agua potable. La Ley 142 de
1994 (Ley 142 de 1994, 1994) establecid que este
minimo vital de consumo de agua seria de 20 m3
mensuales, permitiendo a los hogares recibir el
subsidio correspondiente a su estrato para dicho
nivel de consumo. Un consumo superior a este
minimo se consideraba excedente y quedaba fuera
del esquema de subsidios (Casas Lozano, 2005;
Silva Ruiz, 2019).

En los afnos posteriores la politica del gobierno
colombiano se enfocd en fomentar un uso mas
responsable y promover el ahorro de agua en el
pais. Como resultado de este nuevo enfoque, en
el ano 2016 la Comision de Regulacion de CRA
emitio la Resolucion 750 de 2016 (Resolucion 750
de 2016, 2016). Esta normativa introdujo cambios el
minimo vital de agua ajustandolo de acuerdo con
la altitud de cada ciudad. Segun esta resolucion,
las ciudades entre O y 1.000 metros sobre el nivel
del mar tendrian un minimo vital de 16 m? por
mes,; para las ubicadas entre 1.000 y 2.000 metros,
se fijo en 13 m3; y, para ciudades por encima de
los 2.000 metros, el minimo vital se establecié en
1 m? (ver Tabla 6.2) (Resolucion 750 de 2016, 2016;
Silva Ruiz, 2019).
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FIGURA 6.1. Esquema tarifario de los servicios publicos en Colombia

Subsidio (Ley 1450 de 2011)

Industrial f:r?soulrorfé Subsidio (Ley >=30%
142 de 1994)
Comercial >=50%
Estrato 6 >=60%
-20%
Estrato 5 >=50%
Estrato 4 0% 0% Costo medio
Estrato 3 15% <=15%
Estrato 2 40% <=40%
Estrato 1 50% <=70%

Fuente: Elaboracion propia con informacion de (Sepulveda Rico et al., 2014) y Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio (Ministerio
de Vivienda, Ciudad y Territorio, 2023).

TABLA 6.2. Clasificaciéon de consumos de agua potable segun altitud

Altura sobre el nivel Consumo Basico Consumo complementario Consumo suntuari

del mar (m.s.n.m.) (m?3/suscriptor mes) (m?3/suscriptor mes) (m?3/suscriptor mes)
>2.000 1l n-22 >22
1.000-2.000 13 13-26 >26
<1.000 16 16-32 >32

Fuente: Resolucion 750 de 2016, (2016).
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Las modificaciones reglamentarias introdujeron
un nuevo esquema tarifario para el agua potable
basado en dos fuentes principales de informacion:
la altitud del municipio donde se ubican los usua-
riosy el estrato socioeconémico al que pertenecen.
Este enfoque trajo consigo un concepto renovado
del precio del consumo de agua potable en el pais.
En este esquema, la tarifa se estructura en tres
componentes®:

1. Cargo fijo: Este valor no depende del nivel
de consumo y esta destinado a cubrir los
costos operativos y administrativos de la
empresa.

2. Cargo basico: Corresponde al valor que se
paga por el consumo minimo o vital de agua
(también conocido como consumo bdsico),
CUyo precio se establece segun la altitud del
municipio y al esquema de subsidios y con-
tribuciones definido en cada municipio.

3. Cargo variable: Este componente se aplica
al consumo que excede el consumo bdsicoy
se divide en dos rangos. El primero, denomi-
nado consumo complementario. El segun-
do, conocido como consumo suntuario, que
aplica una tarifa mas alta por cada metro
cubico adicional consumido.

Nota: Para este cargo variable no se definié un
esquema de subsidios y contribuciones (Ministerio
de Ambiente y Desarrollo Sostenible - IDEAM &
USAID Colombia, 2005).

La Figura 6.2 presenta un resumen del precio por
consumo de agua en Colombia. Los ejes hori-
zontales (x) muestran las diferentes categorias
del consumo de agua (basico, complementario
y suntuario) que se definieron para cada rango
de elevacién sobre el nivel del mar del municipio.
Los ejes verticales de los graficos (y), dan una idea
del cambio en el precio por metro cubico en los
diferentes escenarios de altura del municipio y
estratos socioecondmicos. Adicionalmente, el
grafico muestra el esquema de focalizacién: a la
izquierda los subsidios maximos que pueden recibir
cada uno de los estratos (hasta 70% para el estrato
1, hasta 40% para el 2 y hasta 15% para el 4);y a la
derecha se muestran las contribuciones que cada
estrato debe hacer (el estrato 5 debe contribuir
mas del 50%, el estrato 6 mas del 60% y los estratos
industriales y comerciales deben contribuir mas
del 50%).

Volver al indice

31. Es importante destacar que los tres cargos son establecidos a discrecion de cada prestador del servicio, siguiendo el marco
regulatorio que define los subsidios, las contribuciones y la altitud de los municipios sobre el nivel del mar.

102 DEL GASTO AL IMPACTO | Revision del Gasto Publico en Agua y Saneamiento en Colombia



6. (:Como de eficiente y focalizado es el gasto publico en el sector de agua y saneamiento?

FIGURA 6.2. Esquema tarifario: subsidios, contribuciones y precio por bloques

Subsidios

Municipios ubicados a mas de 2.000 metros de altura

Consumo Consumo

<=15%: Estrato 3

basico complementario | suntuario
<=40%: Estrato 2

m3

Consumo

Factura Total

1l 22

Municipios ubicados entre 1.000 y 2.000 metros de altura

Consumo Consumo Consumo

suntuario,

basico complementario

Factura Total

m3

13 26

Municipios a menos de 1.000 metros de altura

Consumo Consumo Consumo

basico complementario suntuario

m3

Factura Total

16 32

Contribuciones

Municipios ubicados a mas de 2.000 metros de altura

<=60%: Estrato 6
<=50%: Estrato 5,
] Comercial
° e industrial
[
©
'3' Consumo Consumo Consumo
5 basico complementario ' suntuario
©
w
m?3
n 22
Municipios ubicados entre 1.000 y 2.000 metros de altura
®
o
[
©
4
2 Consumo Consumo Consumo
g basico complementario suntuario
w
m3
13 26
Municipios a menos de 1.000 metros de altura
©
o
[
©
i
3
=)
g Consumo Consumo Consumo
[ basico complementario suntuario
m3
16 32

Fuente: Elaboracion propia con informacion de Resolucion 750 de 2016, (2016) y Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, (2023).

El esquema tarifario para los servicios de APSB
en Colombia presenta una gran diversidad, no
solo en el valor del cargo fijo, sino también en
el costo adicional por metro cubico consumido.
Segun los datos de IDB-OLAS*2 de las distintas
regiones del pais, se observa que el valor promedio
del cargo fijo en el servicio del agua potable es
significativamente mas bajo en la regién de la

Amazonia en comparacion con las demas regiones.
Este patréon es especialmente evidente en los
estratos socioecondmicos mas altos, es decir el
5y 6, en los cuales también la region pacifica tie-
ne unos cargos fijos bajos en comparacién a las
regiones Andina, Caribe y Orinoquia. Esta tendencia
se presenta de manera consistente para estos dos
estratos también en el servicio de saneamiento
basico (Figura 6.3).

32. Para mayor detalle sobre la base de datos utilizada, el lector puede consultar la monografia (Lépez-Ruiz, Cunial, J. M. Libra, et

al,, 2024).
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Lo anterior también pone en evidencia la relaciéon
entre los subsidios, las contribuciones y las dispa-
ridades regionales. En este sentido, cuando el
esquema tarifario se basa en subsidios (es decir,
para los estratos 1, 2 y 3), las diferencias regionales
son Mmenos pronunciadas en comparacion con los
casos en los que el esquema tarifario depende
de las contribuciones de los usuarios de mayores
ingresos (estratos 5y 6).

Por otro lado, las tarifas de los servicios en Colombia
también revelan una diferencia importante entre los
servicios de APSB. En todas las regiones analizadasy
para todos los estratos socioecondmicos, el cargo fijo
del servicio de agua potable es sistematicamente
mas alto que el del servicio de saneamiento basico.
Este hallazgo destaca una clara disparidad en la
estructura tarifaria entre ambos servicios.

FIGURA 6.3. Cargo fijo en pesos colombianos, 2022
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de (IDB & OLAS, 2024).
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A diferencia del cargo fijo, el valor cobrado por el
consumo adicional de metros cubicos presenta
un patron regional completamente distinto. En el
caso del acueducto, los departamentos de la regién
de la Amazonia registran los costos mas elevados
en los estratos mas altos, mientras que la region
Pacifica presenta los precios mas bajos para estos
mismos estratos. Por otro lado, en el saneamiento
basico, la distribucion de costos es mas uniforme
en los estratos superiores, sin mostrar diferencias
tan marcadas entre regiones (Figura 6.4).

Ademas, se confirma una vez mas que el servicio de
agua potable tiene un costo mas alto por consumo
adicional de metros cubicos en comparacion con
el servicio de saneamiento basico. Esta tendencia
se mantiene en todas las regiones y para ambos
esquemas tarifarios, tanto el subsidiado (estratos 1
al 3) como el contributivo (estratos 5y 6).

FIGURA 6.4. Consumo basico en pesos colombianos, 2022
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de (IDB & OLAS, 2024).
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6.2.4. Subsidios y Contribuciones: Mapa
Regional y Evolucién Temporal

De acuerdo con la normatividad colombiana, exi-
sten rangos establecidos para definir los sub-
sidios y las contribuciones; sin embargo, el va-
lor especifico de estos, asi como de los precios
fijos por consumo del servicio, es determinado
mediante acuerdos entre las autoridades locales
y los Concejos municipales. Por esta razdn, en esta
seccion se analizan las diferencias en las tarifas
finales entre los distintos municipios y los cambios
gue estas han experimentado a lo largo del tiempo.

El analisis municipal confirma grandes diferen-
cias en el esquema de focalizacion. Por ejemplo,
de acuerdo con datos de la (Superintendencia de
Servicios Publicos Domiciliarios, 2024), el porcentaje
de subsidio mas comunmente aplicado para el
estrato 1 en los municipios es de 66%, seguido de
70%, que también es el nivel maximo. Asimismo,
se observa que para el estrato 2, el porcentaje
mas comun de subsidio es de 40%. Finalmente,
el subsidio mas comun para el estrato 3 es de 15%.
Esto indica que en general hay una tendencia en
el pais hacia cumplir con el maximo de subsidios
otorgados para los estratos socioecondmicos mas
bajos. No obstante, es importante resaltar que
hay un gran porcentaje de municipios en el pais
gue otorgan un subsidio maximo de 50% para el
estrato 1, en vez de la totalidad de lo estipulado por
la regulacion colombiana (70%), como es el caso de
la mayoria de los municipios del pais.

En el caso de las contribuciones se observa igual-
mente que la mayoria de los municipios cobran
el valor maximo de contribuciones estipulado
por la ley colombiana para los estratos 5y 6. Sin
embargo también vale la pena notar que hay un
porcentaje importante de municipios que no cobra
contribuciones ni para el estrato 5 (29%) ni para
el 6 (30%). Una parte de esto se puede explicar
por la carencia de datos respecto a la informacién
del esquema de focalizacion. Pero también por-
gue hay muchos municipios que no cuentan con
los estratos mas altos dentro de sus entidades
territoriales. Existen diferencias significativas en
la distribucion de los subsidios entre los servicios
de APSB, pues el monto de las contribucionesy los
subsidios para cada uno de estos es muy diferente.
Por ejemplo, del total de los subsidios asignados
para aguay saneamiento basico, el 38,8% se destind
al servicio de saneamiento basico, mientras que un
61,2% se utilizd para el servicio de agua potable (ver
Figura 6.5). En cuanto a las contribuciones, se observa
una tendencia similar. El saneamiento basico aporta
el 41,8% del total recaudado en contribuciones,
el agua potable participa en una proporcion sig-
nificativamente mayor, representando el 58,2% del
total de las contribuciones.

Un analisis regional revela no solo las diferencias
en los subsidios y contribuciones entre los
servicios de APSB, sino también las variaciones
entre las distintas regiones del pais. En primer
lugar, se identifica un patrén regional cla-
ro: algunas regiones reciben mas subsidios,
mientras que otras realizan mayores aportes a
través de contribuciones.
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FIGURA 6.5. Subsidios y contribuciones en agua y saneamiento basico, 2002-2023

Subsidios
Agua
potable 61.2%
Saneamiento 38,8%
basico
0,0% 50,0% 100,0%

Contribuciones

Agua

potable 58,2%

Saneamiento
basico

41,8%

0,0% 50,0% 100,0%

Fuente: Elaboracion propia con informacion de Superintendencia de servicios publicos domiciliarios, (Superintendencia de
Servicios Publicos Domiciliarios, 2024). Este analisis excluye el ano 2021 debido a la ausencia de informacién sobre los subsidios
y contribuciones de agua potable en la SSPD. Por consiguiente, también se excluyen los datos correspondientes al servicio de
saneamiento basico, con el propdsito de mantener una mayor coherencia en la serie temporal entre ambos servicios y evitar una

sobrerrepresentacion de uno de ellos para ese afio.

Entre los departamentos que tienen las contri-
buciones mas altas para ambos servicios, se
encuentran por ejemplo Bogotd, Atlantico y
Antioquia; probablemente debido a sus mayores
niveles de desarrollo econdmico y concentracion
poblacional. Asimismo, se observa que el archi-
pieélago de San Andrés y Santa Catalina es el
dpartamento con mayor nivel de subsidios a nivel

nacional (Figura 6.6).

Ademas, al analizar las diferencias entre servicios
a nivel departamental, se observan variaciones
leves. Por ejemplo, algunos departamentos reciben
mas subsidios para el servicio de agua potable
gue para el de saneamiento basico. Entre ellos
se encuentran departamentos como Chocd, con
valores per capita de $7.797 en agua potable frente
a $2.188 en saneamiento basico, y otros como La
Guajira ($27.424 vs. $12.079), Casanare ($21.960
vs. $9.868), Meta ($19.814 vs. $10.242) y Guaviare
($17.394 vs. $9.312). Estos departamentos presentan
histéricamente altos niveles de pobreza, lo cual
podria explicar la mayor asignacion de subsidios
en servicios de primera necesidad como el agua
potable. Por otro lado, los departamentos de Cesar
y Quindio son los Unicos en los que los subsidios

destinados a saneamiento basico superan a los
de acueducto, lo que indica que en estos casos
especificos las necesidades en el servicio de sa-
neamiento basico son prioritarias.

El andlisis de las contribuciones permite ver que,
para la mayoria de los departamentos, las contri-
buciones al servicio de agua potable son mayores
que las contribuciones realizadas para el servicio
del saneamiento basico; con excepcién de San
Andrésy Santa Catalina, el Cesar, Guaviare y Norte
de Santander.

Por ultimo, el analisis regional revela un desbalan-
ce fiscal persistente en el sistema de subsidios
y contribuciones. De los 32 departamentos, solo
Quindio presentd un balance fiscal positivo —en
términos per capita- en el servicio de agua potable
en 2020, con una diferencia de $3.981 pesos colom-
bianos per capita a favor de las contribuciones
frente a los subsidios. Este caso aislado destaca
como en la mayoria de los departamentos, los
recursos de contribuciones no logran compensar
la alta demanda de subsidios. Esto generando
un desbalance que podria comprometer la sos-
tenibilidad financiera del sistema.
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FIGURA 6.6. Subsidios y contribuciones en Agua potable (arriba) y Saneamiento basico
(abajo), por departamento en pesos colombianos per capita corrientes 2020
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de SSPD, (Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios, 2024).
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El analisis de subsidios y contribuciones segun el
grado de ruralidad muestra una relacion inversa
para los servicios de agua y saneamiento basico. A
medida que aumenta la proporcién de poblaciéon
rural en un municipio, el valor de los subsidios y
contribuciones disminuye (Figura 6.7). Esta ten-
dencia es coherente con la politica de subsidios
y contribuciones del pais, que se ha enfocado en
suplir deficiencias de cobertura en areas urbanas,
donde la demanda de serviciosy la infraestructura
suelen ser mayores.

Las contribuciones presentan una relacién aun
mas negativa con la ruralidad que los subsidios.
Esto no solo refuerza la politica de priorizacién en
areas urbanas, sino que se debe también a que
los fondos de contribuciones provienen principal-
mente de hogares de ingresos altos (estratos 5y
6) y de inmuebles clasificados como industriales
o0 comerciales, que estan concentrados en zonas
urbanas.

Es importante destacar que, como se indica en
(Martinez-Espineira & Pérez-Urdiales, 2025) y en
(Thibert et al., 2019), la condicién para recibir y
contribuir al sistema de subsidios por parte de
los hogares es estar conectado a la red. Dado
que el nivel de cobertura es inferior en zonas
rurales, el resultado mostrado en la Figura 6.7 esta
fuertemente influenciado por esta realidad.

El andlisis de los subsidios y contribuciones desde la
perspectiva de la estratificacion y los departamentos
permite obtener varias conclusiones. En primer
lugar, hay departamentos como Chocd y Vaupés,
donde casi el 100% de la poblacidn esta clasificada
en el estrato 1. Esto significa que en estas regiones
los subsidios, tanto para el agua potable como
para el saneamiento basico, se convierten en una
herramienta esencial para lograr la redistribucion
de ingresos a través de los servicios publicos. Por
otro lado, en departamentos como San Andrés y
Providencia, y en la capital Bogota, la mayoria de los
subsidios se destinan a los estratos 2y 3 en lugar del
estrato 1. En términos generales, el patron en el pais
muestra que, en la mayoria de los departamentos,
se prioriza el fondeo del estrato 1 sobre los estratos

2y 3 (Figura 6.8).

En cuanto a las contribuciones, se observa que, en
la mayoria de los departamentos, estas provienen
principalmente de consumidores clasificados como
usuarios comerciales (Figura 6.9). Asimismo, se
observa también que los departamentos con ma-
yores contribuciones de usuarios residenciales
de estratos altos (5 y 6) estan ubicados en depar-
tamentos de la regién Andina, como Quindio y
Risaralda. Por otro lado, en departamentos con
tasas mas altas de pobreza, como Chocd y Vaupés,
las contribuciones no provienen de hogares de
altos ingresos (estratos 5y 6) sino, en su totalidad,
de usuarios clasificados como comerciales.
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FIGURA 6.7. Subsidios (arriba) y contribuciones (abajo) analizados desde la ruralidad,
logaritmo de pesos colombianos 2010-2023
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Fuente: Elaboraciéon propia con informacion de SSPD, (Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios, 2024) y CEDE - (CEDE
- Facultad de Economia, 2024).
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FIGURA 6.8. Subsidios en APSB, por departamento y estrato, para el afo 2023
®
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Fuente: Elaboracion propia con informaciéon de SSPD, (Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios, 2024) y CEDE - (CEDE
- Facultad de Economia, 2024).
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FIGURA 6.9. Contribuciones en APSB, por departamento y estrato, para el afio 2023
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Fuente: Elaboracién propia con informaciéon de SSPD, (CEDE - Facultad de Economia, 2024; Superintendencia de Servicios Publicos
Domiciliarios, 2024).
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6.2.5. Desafios de los Subsidios
y las Contribuciones

6.2.5.1. El desafio de la descompensacién
del sistema de subsidios

En el &mbito de los subsidios y contribuciones,
las deficiencias en el sistema de estratificacion
generan un uso ineficiente de los recursos. En un
contexto de recursos limitados, errores de inclu-
sion y exclusion en el esquema de subsidios y con-
tribuciones se traducen en pérdidas que podrian
haberse destinado a mejorar la focalizacion en los
grupos realmente vulnerables (Perry, 1983). Diversos
estudios en Colombia destacan el desequilibrio
fiscal como una de las principales consecuencias de
los desafios de focalizacion del sistema de subsidios
y contribuciones (Molina, 2018; Perry, 1983).

Al estudiar esta situacion en el servicio de agua y
saneamiento basico, se encuentra que, los subsi-
dios superan las contribuciones en aproximada-
mente un 40% durante todos los afios analizados
(Figura 6.10 arriba) para el servicio del agua, gene-
rando un desbalance promedio de $202.064
millones de pesos. Este desbalance fiscal disminuyd
desde el 2003 al 2010, volviendo a aumentar hasta
el 2020.

Esta situacion es particularmente ilustrativa en
ciudades como Bogotd, donde, si bien el sistema
de subsidios y contribuciones en los servicios de
APSB actualmente es financieramente sostenible,
persisten importantes problemas de focalizacion.
En particular, una alta proporcién de hogares recibe
subsidios (cerca del 80%), mientras que una fraccion
reducida realiza contribuciones (alrededor del 10%),
lo que evidencia errores de inclusiéon y exclusion
que limitan la eficiencia del esquema y generan
presiones sobre el equilibrio fiscal del sistema
(Casas Lozano, 2005). Este tipo de desajustes en la
focalizacion también ha sido documentado a nivel
nacional (Méndez, 2008).

6.2.5.2. Ajuste Fino: La Focalizacion de Subsidios

Los desafios del sistema de estratificacion en Co-
lombia no solo generan un desbalance fiscal, sino
gue también impiden que los subsidios lleguen
a los grupos mas necesitados de la poblacion. A
continuacion, se muestran los resultados del anali-
sis de la focalizaciéon de los subsidios a la demanda
en las 32 capitales departamentales de Colombia
(Cunial & Pérez-Urdiales, 2025), centrandose en tres
indicadores clave (Komives, 2005).

1. Incidencia del Beneficio: Este indicador mi-
de la eficacia del subsidio en beneficiar a los
hogares en situacion de pobreza en compa-
racion con otros hogares. Un valor de 1 indi-
ca una distribucién neutral, donde la pro-
porcion de subsidios que recibe la poblacion
en situacion de pobreza es equivalente a su
peso en la poblacién total. Valores superio-
res a 1 reflejan una distribucion progresiva,
mientras que valores inferiores a 1 indican
una distribucion regresiva, donde los hoga-
res en situacion de pobreza reciben menos
subsidios de lo que les corresponderia.

2. Incidencia del Beneficiario: Este indicador
evalua si los hogares de menores ingresos
estan recibiendo los subsidios. Se calcula el
error de exclusion, que representa el porcen-
taje de hogares de bajos ingresos que no re-
ciben el subsidio.

3. Valor Material del Subsidio: Este indicador
refleja la importancia del subsidio recibido
por los hogares de menores ingresos, expre-
sado como un porcentaje de sus ingresos.
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FIGURA 6.10. Desbalance fiscal en el sector de agua (arriba) y saneamiento basico
(abajo), en millones de pesos colombianos
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de SSPD, (Superintendencia de Servicios PuUblicos Domiciliarios, 2024).
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En términos generales, el sistema de subsidios en
Colombia es progresivo, con un indice de incidencia
del beneficio que supera 1. A nivel nacional, este
indice es de 1,2, lo que indica que, en promedio, la
poblacién de menores recursos recibe un 20% mas
de subsidios en comparacion con una intervencion
universal que distribuyera los beneficios de manera
equitativa.

Sin embargo, al analizar los resultados a nivel
municipal, se observa que muchos indices se
acercan a 1, sugiriendo una distribucion neutral
de subsidios. Este fendmeno puede atribuirse al
peso significativo de la cuota fija en la factura de
agua, que a menudo no esta subsidiada (Lopez-
Ruiz, Cunial, J. Libra, et al., 2024).

Entre los municipios analizados, Bogota destaca
como el mas progresivo, mientras que Armenia
presenta un sistema regresivo, donde los hogares
mas pobres reciben un 18% menos de lo que
obtendrian en una intervencion universal. Esta
situacién se ve agravada por errores de exclusion
significativos; en Armenia, el 13% de los hogares de
menores ingresos No recibe subsidios.

A nivel nacional, el error de exclusiéon es del 9%, pero
detrds de esta media existe una gran dispersion
en la distribucion de |la poblacion sujeta a errores
de exclusion. Bucaramanga, por ejemplo, muestra
el mayor error de exclusidn, con un 25% de los
hogares de menores ingresos fuera del estrato
adecuado para recibir subsidios, mientras que otros
municipios como Araucay Florencia tienen errores
de exclusion inferiores al 1%.

Finalmente, el valor material del subsidio repre-
senta, en promedio, aproximadamente un 6% de
los ingresos de los hogares de menores recursos
que reciben subsidios, aunque también aqui se
observa una considerable heterogeneidad entre
los municipios analizados. Es destacable el caso de
Neiva donde los subsidios representan una mayor
proporcion respecto a los ingresos, pero a la vez
se observa un sistema regresivo. Este resultado
en principio contradictorio estd generado por la
elevada tarifa general y su gran diferencia con las
de los primeros estratos, de forma que el ahorro
generado es relevante respecto a los ingresos; y
por el hecho de que los hogares se distribuyen
fundamentalmente entre los primeros estratos,
de forma que los hogares mas ricos también es-
tan percibiendo subsidios, favoreciendo asi la
regresividad de estos.

TABLA 6.3. Indicadores de desempeno de la focalizacién de los subsidios (1 de 2)

Municipio Inciden.c!a ‘ Incidench Valor Mat‘er_ial

del Beneficiario del Beneficio del Subsidio
Arauca 0,56% 1,00 3,49%
Armenia 13,05% 0,81 2,35%
Barranquilla 7,53% 115 7,99%
Bogota 9,59% 1,53 5,05%
Bucaramanga 24.,67% 1,02 5,29%
Cali 12,43% 1,05 712%
Cartagena 2,80% 0,91 6,92%
Clcuta 3,40% 1,04 4.91%
Florencia 0,41% 0,98 1,27%
Ibaguée 4,87% 1,05 3,48%
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TABLA 6.3. Indicadores de desempeio de la focalizacién de los subsidios (2 de 2)

Municipio Incideqcia ) Incidenc.ia. Valor Mat.er.ial
del Beneficiario del Beneficio del Subsidio
Inirida 0,00% 1,01 4,93%
Leticia 1,10% 1,02 10,89%
Manizales 14,91% 1,00 4,95%
Medellin 12,91% 0,96 7,25%
Mitd 0,12% 1,01 2,34%
Mocoa 0,08% 1,00 4,79%
Monteria 1,22% 0,97 4.78%
Neiva 2,68% 0,89 33,64%
Pasto 3,95% 0,98 2,24%
Pereira 16,97% 1,02 4,37%
Popayan 6,95% 0,84 1,64%
Puerto Carreno 0,07% 1,00 2,89%
Quibdo 0,09% 0,93 2,24%
Riohacha 0,64% 0,99 7,02%
Sincelejo 1,30% 0,89 4,37%
San Andrés y Providencia 4,09% 1,06 22,60%
San José del Guaviare 0,09% 1,05 2,30%
Santa Marta 5,38% 1,01 1,92%
Tunja 13,78% 1,00 2,90%
Valledupar 2,07% 1,01 1,24%
Villavicencio 3,47% 0,97 518%
Yopal 1,21% 0,88 3,00%

Fuente: Cunial & Pérez-Urdiales, (2025).
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Estos resultados en su conjunto destacan tanto
la efectividad como los desafios del sistema de
subsidios y contribuciones en Colombia. Si bien
el sistema logra beneficiar a la poblacién de ba-
jos ingresos, persisten desafios de focalizacion,
especialmente en cuanto a la exclusion de algunos
hogares que deberian recibir subsidios. Este
problema puede explicarse, en parte, en el uso de
la estratificacion como mecanismo de focalizacion.
Varios estudios han demostrado que el uso de
criterios basados en el entornoy las caracteristicas
fisicas de los inmuebles genera dudas sobre la

capacidad de la estratificacion para reflejar real-
mente las condiciones socioeconémicas de los
hogares desde la baja capacidad (DNP & Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico, 2008).

Adicionalmente, la variabilidad en la incidencia de
beneficios entre ciudades subraya la necesidad de
ajustes especificos y de una mayor eficiencia en la
asignacion de recursos para optimizar el impacto de
la politica de subsidios y contribuciones en el pais.®?

32. Estos incluyen, por ejemplo, gastos administrativos como salarios, costos de facturaciéon y medicion del servicio, entre otros.
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7. Conclusiones y
Recomendacio-
nes de Politica




Si bien los indicadores de acceso a agua pota-
ble y saneamiento basico han mejorado signi-
ficativamente en Colombia, y a pesar del enfoque
progresivo en la focalizacidon de recursos hacia
los usuarios de menores ingresos, el pais adn se
encuentra lejos de alcanzar las metas de los ODS
en materia de saneamiento y en la provision de
servicios del sector en las zonas rurales.

A las carencias persistentes en el acceso a agua
potable y saneamiento en las zonas rurales, se
suman las brechas regionales significativas en
la cobertura y calidad de los servicios de agua y
saneamiento, estrechamente vinculadas con el
desarrollo econédmico de los territorios.

En resumen, aunque la ejecucion presupuestal
del sector ha mejorado con el tiempo, persisten
diferencias relevantes entre regiones y fuentes de
fondeo. El gasto y las transferencias muestran una
tendencia creciente hacia la descentralizacion, con
un rol central del SGP en cuanto a fuente de fondeo
en el sector. Sin embargo, otras fuentes de fondeo
han venido disminuyendo, lo que plantea desafios
para la sostenibilidad y equidad en la provisién de
servicios.

La necesidad de mejorar la focalizacién de los
recursos en la politica publica del sector se enfrenta
a un sistema institucional complejo, especialmente
en lo que respecta al proceso presupuestario; esta
complejidad dificulta el seguimiento del uso de
los recursos. Esta situacion resalta la urgencia de
fortalecer y simplificar los sistemas de monitoreo
para garantizar una gestiéon mas eficiente y
transparente de la asignacién y uso de los recursos
del sector.

En este contexto, resulta fundamental aumentar
las capacidades locales y mejorar la coordinacién
interinstitucional para optimizar el uso de los
recursos, fortalecer la planificacién y garantizar la
provision de servicios de calidad, con énfasis en las
zonas rurales.

Asimismo, también es crucial que la politica
publica aborde la falta de articulacién entre la
planificacion de los recursos y las necesidades
territoriales, con el objetivo de reducir ineficiencias
en el gasto y mejorar la efectividad de las
inversiones en el sector.
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Anexo - Capitulo 2

FIGURA A.2.1. Resumen del capitulo 2
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del CHIP presupuestal 2010 — 2022 (Contaduria General de la Nacion, 2024).
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Anexo - Capitulo 5

Dada la gran importancia que entidades como
el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio y
FINDETER tienen en el fondeo y financiamiento
del sector de APSB y aunque no dotan de recursos
a una fuente especifica de recursos, sino que al
contrario realizan aportes a multiples fuentes, en
este anexo se hace un recuento de los recursos
asignados al sector de APSB por parte de estas
dos entidades.

A.5.1. Ministerio de Vivienda, Ciudad
y Territorio

En general, las apropiaciones destinadas a la in-
version del subsector de agua y saneamiento del
MVCT han sido histéricamente bajas y, ademas,
han disminuido en el tiempo (Figura A-5.1.1). Por
ejemplo, el promedio mas alto del porcentaje de
apropiaciones destinadas a APSB fue en los anos
iniciales del periodo (2012 y 2013) con un valor
cercano al 1%; mientras que para el ultimo ano de
analisis este valor es de menos del 1%. No obstante,
también se observa que hay periodos de tiempo
con tendencias claras. En este sentido se pueden
identificar tres ciclos en la serie de tiempo de las
apropiaciones realizadas por el MVCT mostrados

en la Figura A-5.1.2.

Primer ciclo de gasto (2012-2014): durante este
periodo se apropiaron un total de $2,68 billones,
lo cual implica un promedio anual de $893 mil

Anexo

millones de pesos colombianos. Este ciclo sucede
de manera simultanea con programas contra
ciclicos de gasto y, ademas, se identifica porque
las ejecuciones presupuestales fueron ejecutadas
en su mayoria a través de patrimonios auténo-
mos, especificamente a través de la FINDETER y
el Patrimonio Auténomo de FIA.

Segundo ciclo de gasto (2015-2020): se registraron
asignaciones totales de $2,36 billones de pesos
colombianos, lo que representa una disminucion
del 11% en comparacién con el primer ciclo de gasto,
a pesar de tener una duracion el doble de larga.
El promedio anual fue de $393 mil millones de
pesos colombianos. Este ciclo se caracteriza por
su estabilidad en el gasto.

Tercer ciclo de gasto (2021-2023): este ciclo comenzé
en 2021 con una asignacion de $1,09 billones de
pesos colombianos, que se mantuvo en $925
mil millones para el ano fiscal 2023. En total, se
asignaron $2,58 billones de pesos colombianos
durante este tercer ciclo de gasto. La pandemia
y la subsiguiente reactivacién econdmica, bajo
el Plan de Reactivacion Econdémica “Todos por
Colombia”, resultaron en asignaciones como parte
del programa de gasto contra ciclico del gobierno.
Esto fue seguido por un mayor peso relativo al sector
APSB en el PND del gobierno Petro. Este ultimo
ciclo también se caracteriza por una tendencia del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico a limitar
la ejecucion de inversiones a través de patrimonios
auténomos y a mantener niveles moderados de
ejecucion efectiva.
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FIGURA A.5.1.1. Distribuciéon de apropiaciones destinadas en billones de pesos
colombianos de 2023 a la inversion Ministerio de Vivienda, 2012-2023
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Ministerio de Vivienda (2023).

FIGURA A.5.1.2. Inversion del Ministerio de Vivienda en el sector agua y saneamiento
en billones de pesos colombianos cte 2023, 2012-2023
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Fuente: Elaboracion propia segun datos del Ministerio de Vivienda (2023).
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El Ministerio de Vivienda ha mantenido altos
niveles de compromisos acercandose al 99% de
los recursos apropiados entre los anos 2012 y 2022.
No obstante, existen rezagos en la ejecucion lo que
se puede observar en los niveles de obligaciones
presupuestales. Durante el periodo analizado
el Ministerio de Vivienda ha comprometido un
total de $6,68 billones de pesos colombianos y
obligado $4,43 billones. Se toma como fuente de
la contabilidad final del gasto los compromisos
de la entidad destinados al sector APBS menos
las directas transferencias a entes territoriales, las
cuales suman un total de $2,02 billones de pesos
colombianos. En el caso de las transferencias a
patrimonios autonomos como FINDETER o aquellos
asociados a los PDA estos no son descontados de
los compromisos de la entidad. En su lugar, se
contabilizan Unicamente las contrapartidas de los
entes territoriales y las ESPs ejecutados a través
de este mecanismo. La caida en los niveles de
obligaciones del MVCT entre 2017 y 2018 se explica
por la modificacién de los lineamientos del MHCP
gue impidié obligary pagar recursos a patrimonios
autdnomos que no estuvieran respaldados en
ejecucion de obra de los proyectos (cambio en
definicion del valor liquido cero).

Recursos destinados especialmente a las
entidades territoriales por parte del Ministerio
de Ciudad, Vivienda y Territorio

En la presente subseccion se realiza la cuantifica-
cion anual de los recursos de inversion transferidos
por parte de las entidades del orden nacional,
especificamente el Ministerio de Vivienda, a las
entidades territoriales. Estos recursos tienen su
origen en las apropiaciones realizadas por el Mi-
nisterio de Vivienda y son ejecutados a través de
convenios interadministrativos, bajo los cuales

Anexo

las entidades territoriales realizan la apropiaciéon
de dichas transferencias en sus presupuestos
anuales. Adicionalmente, los recursos financieros
transferidos pueden estar asociados a proyectos
especificos o bolsas territoriales concursables. Los
valores presentados a continuacion no incluyen los
recursos del SGR o el SGP.

Es necesario descontar estas transferencias del
gasto neto dado que hacerlo en el presupuesto del
Ministerio y de las entidades territoriales resultaria
en la doble contabilidad de los recursos ejecuta-
dos, sobreestimando el gasto total sectorial. En la
seccidn anterior se presentaron las apropiaciones
totales realizadas por el ministerio de vivienda
destinadas al sector agua y saneamiento. Como ya
se ha mencionado estas pueden ser transferidas a
los entes territoriales y ejecutadas por los mismos.

Las transferencias territoriales tienen una baja
participacion en el presupuesto total de los
entes territoriales. Entre los anos 2012 y 2022 se
transfirieron un total de $1,69 billones de pesos
colombianos apropiados por el Ministerio de
Vivienda y transferidos a los entes territoriales. El
34% de estos recursos fueron transferidos (600
mil millones) a los entes departamentales. Esto
quiere decir que del total de recursos destinados
a la infraestructura y ejecucion del sector APSB,
apropiados por los departamentos, solamente el
5% provenian de las transferencias nacionales. Por
otro lado, se transfirieron un total de $1,08 billones
de pesos colombianos a los entes municipales.
Lo que representa el 0,46% de las apropiaciones

municipales (Figura A-5.1.3).

Las transferencias territoriales tienen una alta
correlacién con los ciclos presupuestales del
Ministerio de Vivienda.
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FIGURA A.5.1.3. Transferencias Ministerio de Vivienda a entes territoriales en billones

pesos colombianos de 2023, 2012-2022
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del FUT 2012 — 2020 (DNP, 2023a) y (CUIPO 2021-2022).

Recursos provenientes de la ventanilla Unica

Existe una gran diferencia entre la proporcién
de fondeo de recursos por parte a través de
la Ventanilla Unica y los que se fondean bajo la
figura de Proyectos Especificos. Esto obedece a
gue la Ventanilla Unica financia proyectos que
son de menor escala y mucho menores que los
Proyectos Especificos. Por ejemplo, a diferencia
de la “Ventanilla Unica” que ha financiado mas

del 75% de los recursos del MVCT entre el 2012 y el
2022 ($5,79 billones de pesos colombianos), tan solo
aproximadamente el 25% de los recursos apropiados
se han distribuido a través de la figura de Proyec-
tos Especificos (Figura A-5.1.4). No obstante, estos
recursos han sido vitales para viabilizar proyectos
claves, que hacen parte de planes maestros en las
ciudades y tiene un nivel de compromiso politico
por parte del gobierno nacional y un proyecto
presupuestal especifico de largo plazo.
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FIGURA A.5.1.4. Porcentaje de apropiaciones del Ministerio de Vivienda por mecanismo

de distribucién, 2012-2023
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Ministerio de Vivienda (2023).

Dentro de las cinco regiones que mas han recibido
asignacion presupuestaria bajo la modalidad de
Proyectos Especificos se encuentran dos de las
ciudades mas grandes del pais: Cali (con 596 mil
Millones) y Bogota (con 41 mil Millones). Ademas,

se observa que otras entidades territoriales con
altas necesidades en cuanto a desarrollo social y
econdmico como Mocoa y La Guajira, también se
encuentran dentro de las cinco regiones con mayor
presupuesto por Proyectos Especificos (Tabla A-5.1.1).

TABLA A.5.1.1. Proyectos especificos con mayor asignacién presupuestal (APSB) 2012 -2023

($ cte 2023)

Proyecto

de Santiago de Cali

Plan Maestro de Alcantarillado del Municipio de Mocoa

de Santander

Prestacion de Los Servicios de Agua potable y Saneamiento basico en el Municipio 596 mil Millones

Agua potable en los Municipios de Cucuta, Los patios y Villa del Rosario Norte 100 mil Millones

Programa de Agua Potable y Alcantarillado para el Departamento de La Guajira 94 mil Millones

Apoyo financiero al proyecto del Rio Bogota en el Distrito Capital, Bogota 41 mil Millones

Apropiacion Ministerio

de Vivienda

108 mil Millones

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Ministerio de Vivienda (2023).

DEL GASTO AL IMPACTO | Revisién del Gasto Publico en Agua y Saneamiento en Colombia 131

Volver al indice



Volver al indice

A.5.2. Findeter

Las ejecuciones presupuestales de Findeter entre
el 2013y el 2023 se pueden entender en tres ciclos:
desde 2012 a 2015, de 2016 a 2019 y de 2020 a 2023.
Para todos estos ciclos, Findeter ha administrado
recursos y funcionado como ejecutor para 344
proyectos relacionados con APSB alcanzando una
asignacién presupuestal de $3,5 billones de pesos
colombianos en valores reales. Un valor muy similar
al total ejecutado por el MVCT: $3,7 billones.

De hecho, para los dos primeros ciclos, Findeter
fue el mayor ejecutor del Ministerio de Vivienda
durante los ciclos de apropiacion 1y 2 (Figura
A-5.2.1). Sin embargo, el creciente numero de
convenios interadministrativos que actuaron
como mecanismo de ejecucion del 2020 al 2023
hacen que en el ciclo 3, Findeter pase a tener un rol
secundario. Donde del total de $3 billones del MVCT,
tan solo $0,12 billones corresponden a Findeter.

Anexo

Si bien la reparticién de recursos entre regiones esta
distribuida proporcionalmente a lo largo del pais, el
departamento de San Andrés, Providencia y Santa
Catalina recibe casi un 10% de la asignacion total.
Esto se explica debido al gran costo del proyecto
de ‘San Andrés - Planta Desalinizadora’; que ha
sido uno de los proyectos con mas relevancia en
términos de cobertura de agua potable para el
archipiélago de San Andrés y Providencia, ya que
solo un 2,53% total del agua es el dulce y el resto
salada. El sistema ha beneficiado a mas de 23 mil
personas y procesa 25 litros de agua salada por
segundo (Tecnoaguas, 2020). Adicionalmente, los
departamentos de Bolivar y Santander tienen 9%
y 7% del total de las asignaciones respectivamente.
Es decir que estos tres departamentos suman casi
el 30% de las asignaciones totales del presupuesto
en APSB para Findeter.

FIGURA A.5.2.1. Asignacioén presupuestal Findeter sector APSB, miles de millones cte
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TABLA A.5.2.1. 10 proyectos de inversion con mayor asignacién presupuestal (2013 -2021)

Nombre Intervencién

San Andrés - Planta Desalinizadora
Yopal - Acueducto

La Mesa -Acueducto

Socorro - Acueducto

Mompox - Alcantarillado
Villavicencio - PTAP

Carmen De Bolivar - Acueducto
Quibdo - Acueducto

San Andrés - Redes De Acueducto

Pasto - Agua potable

Asignacién Presupuestal Miles de millones cte (2012 -2021)

140.242

136.747

89.970

88.000

87.558

76.354

60.979

59.408

51.953

49.910

Fuente: Asignacion presupuestal Findeter sector APSB (2013 -2021), (Findeter, 2024).

En conclusion, Findeter ha funcionado como eje-
cutor para 344 para el sector APSB alcanzando una
asignaciéon presupuestal total de $3,5 billones de
pesos colombianos en valores reales.

El MVCT y Findeter tuvieron una ejecucion presu-
puestal semejante durante el ciclo1de apropiacio-
nes (2012 - 2015) y el ciclo 2 de apropiaciones (2016
- 2019) en el cual Findeter actudé como principal
mecanismo de ejecucion, junto a los PDAs.

San Andrés y Providencia, compone en 9,44% del
presupuesto total seguido por Bolivary Santander
con un 9,06% y 7,28% respectivamente. Estos tres
Departamentos suman el 26.28% de las asignacio-
nes totales del presupuesto en APSB para Findeter.

Anexo - Capitulo 6

A.6.1. Metodologia para la Estimacioén
de la Eficiencia en el Gasto Publico

Como mostramos en Pérez-Urdiales et al. (2025),
nuestra estrategia empirica se basa en la modeliza-
cion del gasto publico como una funcién de costos,

donde el gasto publico es necesario para producir
servicios de agua y saneamiento en un municipio
i durante el periodo de tiempo t:

Cit = f(Xit»PSEit)

En esta ecuacion, Cjs denota el gasto publico para
el municipio i en el periodo de tiempo t; Xjr €s un
vector de factores de costos, incluyendo precios
de insumosy produccion de agua y saneamiento;
y PSEj: representa el nivel de Eficiencia del Gasto
Publico.

Para estimar la eficiencia del gasto publico, em-
pleamos el enfoque de frontera estocastica
introducido por Aigner et al. (1977). La funcién de
frontera de costos identifica el gasto publico mi-
nimo requerido para producir servicios de agua y
saneamiento en un municipio y periodo de tiempo
dados. Este método nos permite determinar si un
municipio opera en la frontera de eficiencia. Si un
municipio no esta en la frontera, la distancia a la
frontera cuantifica el nivel de ineficiencia del gasto
publico.
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Desde un punto de vista econométrico, y dados
nuestros datos, necesitamos considerar métodos de
datos de panel para estimar el modelo de frontera
estocastica, como la version de datos de panel de
Aigner et al. (1977) propuesta por Pitt y Lee (1981):

Inin(Cy) = a; + L Inin (X)) + &

donde Cj; representa el gasto publico recibido por
el municipio i en el periodo de tiempo t; X;r es un
vector de factores de costos incluyendo precios
de insumos y produccion de agua y saneamiento;
B es el vector de coeficientes a estimar; y g es un
término de error que puede descomponerse en dos
componentes, tal que ¢ =ujtvjr, siendo vje el térmi-
no de error idiosincratico, asumido como distribuido
normalmente, y ujs un término de error asimétrico
no negativo que representa la ineficiencia.

Sin embargo, este modelo no controla la heteroge-
neidad no observada invariante en el tiempo entre
municipios, lo cual puede afectar la producciéon de
acceso a agua y saneamiento. El modelo de True
Fixed Effects (TRE) propuesto por Greene (2005a,
b) extiende el modelo incluyendo un término para
la heterogeneidad no observada invariante en el
tiempo:

Inin(Cyy) = a;+BInln (X)) + €
it = Ui T Vje
a; = a+ w;, w;~N(0,02)
vi.~N(0,07)

Uie = |Usel, uie~N (0, 01%)

donde w; es el término aleatorio que controla la
heterogeneidad no observada invariante en el
tiempo.

Por dltimo, también se puede considerar la in-
clusiéon de variables exdgenas, que no son ni pro-
duccidon ni precios de insumos, pero que pueden
afectar la distribucion de la ineficiencia. Como
sefalaron Kumbhakary Lovell (2003), la presencia

Anexo

de heterogeneidad no observable no controlada en
ujty vir puede impactar la inferencia en los modelos
de frontera estocastica. Por lo tanto, examinamos
el papel de un conjunto de determinantes sobre
la ineficiencia escalando su distribucion:

Uie = |Usel, uie~N (O, 01%)
o; = exp (Yz;)

A.6.2. Datos y Variables del Estudio
de Eficiencia en Gasto Publico

Nuestro andlisis se fundamenta en un panel de
datos no balanceado que abarca 598 municipios
colombianos durante el periodo 2010-2021. La
informacién anual a nivel municipal sobre el gasto
publico en agua y saneamiento proviene de la
SSPD. Para evaluar la calidad del servicio de agua,
utilizamos el Indice de Riesgo de Calidad del Agua
(IRCA), publicado anualmente por el INS. Asimismo,
las tasas de acceso a agua potable y alcantarillado se
obtienen de Terridata, una plataforma gestionada
por el DNP. Complementamos esta base de datos
con cuatro variables ambientales adicionales
provenientes de la SSPD, el Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) y
el Centro de Estudios de Desarrollo Econémico
(CEDE).

La variable dependiente de nuestro estudio es
el Gasto Publico Total, que representa el monto
asignado por cada municipio a los servicios de agua
Yy saneamiento. Este gasto incluye inversiones en
infraestructura, mantenimiento, subsidios, costos
administrativos y los PDA.

Como variables de resultado, consideramos el
acceso al agua potable mediante plantas de tra-
tamiento (Acceso al agua) y la cobertura de al-
cantarillado (Acceso al alcantarillado). Estos
indicadores se derivan del ‘Informe de Cobertura
y Estratificaciéon’, elaborado a partir de datos re-
colectados por la SSPD y depurados por el DNP, que
detallan las conexiones reportadas por las empresas
prestadoras de servicios en cada municipio.
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La calidad del agua potable se mide a través
del IRCA, un indice que evallUa el riesgo de
contaminacion del agua con base en parametros
fisicos, quimicos y microbioldgicos. Este indice,
calculado por el INS, se define como:

Anexo

empresas), como indicador de fragmentaciéon del
mercado; (ii) el nUmero de municipios atendidos
por la empresa con mayor base de usuarios (Total
de municipios), que refleja la escala y el alcance
geografico del servicio; vy (iii) la proporcion de la

poblacion municipal atendida por una empresa en
la que el alcalde ejerce un rol gerencial (Alcalde),
como proxy de influencia politica en la gestiéon
operativa.

IRCA Puntaje de riesgo para parametros inaceptables 100
= X
Puntaje de riesgo para todos los parametros considerados

El IRCA varia entre 0% (agua sin riesgo) y 100% (agua

no viable sanitariamente). Adicionalmente, incorporamos dos variables de

control asociadas a los resultados de eficiencia: la
proporciéon de la poblacion municipal que reside
en zonas rurales (Rural) y la proporcién atendida
por empresas privadas de agua (Privada).

Siguiendo la literatura sobre eficiencia, incor-
poramos variables ambientales que afectan la ine-
ficiencia pero que estan fuera del control de las
unidades decisoras, como atributos gerenciales
o estructuras de gobernanza. En este sentido,
incluimos tres variables organizacionales clave: (i)
el ndmero total de empresas que prestan servicios
de aguay saneamiento en cada municipio (Total de

A.6.3. Esquemas de Subsidios para Agua
Potable en América Latina

TABLA A.6.1. Esquemas de subsidios para agua potable en América Latina (1 de 2)

Existencia de subsidios o no Focalizacion

Cargos fijos

Varios tipos de subsidios. Al consumo, mediante la
llamada tarifa social, consistente en un descuento
de 4 pesos colombianos argentinos mas el IVA
sujeto a comprobacioén previa de medios de

vida (CpmV). Cruzados al consumo sobre base
geografica; y cruzados al consumo sobre base de
proxies de capacidad de pago como, por ejemplo,
factores de calidad y antiguedad de la vivienda
(factores Zy E). Es mas alto cuanto mayor es la
calidad y menor respecto a la antigledad.

Existen cargos fijos
por volumenes.

Para residenciales
con medidor, este es
de 20 metros cubicos
bimestrales.

Aparentemente

el esquema

de subsidio es universal
y no focalizado.

Argentina

Esquemas diferentes segun la empresa. 1.
Subsidios al consumo que cubren de manera
temporal, en forma parcial o total el pago de la
tarifa. Para las categorias normal y social y favelas
(CpmV). 2. Subsidios cruzados al consumo a partir
de categorias de clientes. Los no residenciales
subsidian a los residenciales y varios de estos
dltimos subsidian a las categorias normal, social y
favelas. 3. Subsidios cruzados al consumo a partir
de categorias de clientes. La tarifa social es del

60 % de la normal residencial para los primeros 6
metros cubicos; 80 % entre 6 y 10 m cubicos, y 90
% entre 10 y 20 m cubicos.

El esquema es mas No parecen existir cargos
focalizado. fijos.

Brasil

Subsidios directos al consumo. Descuentos por
los primeros 15 m cubicos que fluctdan entre el 25
%-85 %. Los hogares en el Sistema de Proteccion
Social Chile Solidario reciben el 100 % de la cuenta
hasta los primeros 15 m cubicos.

El esquema es No parecen existir cargos
focalizado. fijos.

Chile
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TABLA A.6.1. Esquemas de subsidios para agua potable en América Latina (2 de 2)

Existencia de subsidios o no

Focalizacion

Cargos fijos

Costa Rica

Ecuador

Peru

Panama

Paraguay

Uruguay

Hay dos estructuras. Para clientes con y sin
medicion. Para los que tienen medicion, hay
estructuras de tarifas en bloque crecientes. Para
los que no tienen medicién, se aplica una tarifa
plana.

Subsidios cruzados por estratificacion
socioecondmica de los residenciales, siendo lo
mas cercano al caso colombiano. Existe una

tarifa social para usuarios en los sectores 9, 8,
7,6y 5, definidos como sector econdmico bajo,
bajo medio, bajo alto, medio bajo y medio,
respectivamente, con descuentos del 22 % para
los sectores 9y 8,10 % para los sectores 5y 6,y 5 %
para el sector 5.

Varias categorias de usuarios. En los residenciales,
dos: los llamados sociales y los domeésticos.

La tarifa social es menor que la tarifa
correspondiente al primer rango de la categoria
domeéstica. Las categorias domeésticas (3) van por
rangos de consumo con tarifas crecientes.

En general, la regla es que “Tarifa social es menor
que tarifa correspondiente al primer rango de

la categoria doméstica, que a su vez es menor
que tarifa del segundo rango de la categoria
domeéstica, que es menor que tarifa del tercer
rango de la categoria doméstica, que es menor
que tarifa de la categoria estatal, que es menor
que tarifa de la categoria comercial, que a su vez
es menor que tarifa de la categoria industrial”.

Subsidios cruzados geograficos. Los habitantes de
Panamay Colon tienen tarifas superiores a las del
interior. Las tarifas son en bloques de consumo y
crecientes. Los sectores comerciales e industriales
financian a los residenciales hasta los primeros 15
m cubicos.

Tres categorias de usuarios. Residencial
subsidiado, y residencial no subsidiado y no
residencial. Tarifas en bloques para los tres grupos
pero con tarifas inferiores a cada bloque de
consumo para los residenciales subsidiados.

Se subsidian hasta 15 m cubicos los cargos

fijos y variables en los casos de planes sociales,
inmuebles en asentamientos (identificados por el
Ministerio de Vivienda) y hogares en condiciones
de vulnerabilidad (clasificados por la Direccion
Nacional de Vivienda).

El esquema es mas
focalizado.

El esquema es

focalizado via el Sistema

de Focalizacién de
Hogares (SISFOH).

Para los que tienen
medidor, hay un
cargo fijo uniforme
independiente del
consumo.

Hay un cargo fijo
uniforme independiente
del consumo.

Hay cargos fijos.

Hay cargos fijos
diferenciados por si
el hogar recibe o no
subsidios.

Cargo fijo variable
por tipo de cliente.

Fuente: Sepulveda Rico et al., (2014).
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