Republica de Coalombia

Ministerio de Minas y Energia

COMISION DE REGULACION DE ENERGIA Y GAS

RESOLUCIONKo. 0 93  DE2016

{ 1Tu 208 )

Por medio de la cual se revoca parcialmente la Resolucion CREG 202 de 2013,
modificada por las Resoluciones CREG 138 de 2014 y 125 de 2015 y se ordena
el archivo de unas solicitudes tarifarias.

LA COMISION DE REGULACION DE ENERGIA Y GAS

En ejercicio de sus atribuciones constitucionales y legales, en especial las
conferidas por la Ley 142 de 1994, y en desarrollo de los decretos 2253 de
1994 y 1260 de 2013, y

CONSIDERANDO QUE:
1. ANTECEDENTES

El articulo 14.28 de la Ley 142 de 1994 definié el servicio publico domiciliario
de gas combustible como el conjunto de actividades ordenadas a la
distribuciéon de gas combustible y establecié la actividad de comercializacion
como complementaria del servicio priblico domiciliario de gas combustible.

Seguin lo dispuesto por el articulo 28 de la Ley 142 de 1994, la construccién y
operacion de redes para el transporte de gas, asi como el sefialamiento de las
tarifas por uso, se regiran exclusivamente por e¢sa Ley.

El articulo 73.11 de la Ley 142 de 1994 atribuyé a la Comisién de Regulacion
de Energia y Gas la competencia para establecer las férmulas para la fijacién
de las tarifas del servicio publico domiciliario de gas combustible.

Segun lo dispuesto por el articulo 88.1 de la Ley 142 de 1994, la Comision de
Regulacién de Energia y Gas podra establecer topes maximos y minimos
tarifarios de obligatorio cumplimiento por parte de las empresas.

El articulo 126 de la Ley 142 de 1994 establece que vencido el periodo de
vigencia de las formulas tacrifarias, éstas continuaran rigiendo mientras la
Comision no fije las nuevas.
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Mediante la Resolucion CREG 137 de 2013 se establecieron las férmulas
tarifarias generales para la prestacion del servicio publico domiciliario de gas
combustible por redes de tuberia a usuarios regulados. La aplicacion de la
formula tarifaria general inicié a partir del 1 de enero de 2014 por un periodo
de cinco anos, sin perjuicio de lo establecido en el articulo 126 de la Ley 142
de 1994,

A través de la Resolucion CREG 202 de 2013 se establecieron los criterios
generales para remunerar la actividad de distribucion de gas combustible por
redes de tuberia y se dictan otras disposiciones.

La Comision expidié la Resolucion CREG 052 de 2014 mediante la cual se
modificé el numeral 6.4 y el numeral i) del numeral 6.5 de la Resolucion CREG
202 de 2013.

A través de la Resolucion CREG 138 de 2014 se modificoé y adiciondé la
Resolucién CREG 202 de 2013, atendiendo inquictudes y comentarios de los
agentes.

Mediante la Resolucion CREG 112 de 20135 se modificéd el plazo previsto para la
presentacion de las solicitudes tarifarias de aprobacién de cargos de
distribucion.

Mediante la Resolucion CREG 125 de 2015 se modificaron y adicionaron los
numerales 6.4 y 6.5 del articulo 6, ¢l paragrafo 2 del numeral 9.5. del Articulo
9, el articulo 12, el numeral 13.4 al Articulo 13, el numeral 4.8. del Anexo 4,
numeral 5.8 del Anexo 5, el Anexo 9 y el Anexo 10 de la Resolucion CREG 202
de 2013.

Por medio de la Resolucion CREG 141 de 2015 se modificaron los numerales
6.4 y 6.5 del articulo 6 de la Resolucion CREG 202 de 2013, modificados por la
Resolucion CREG 052 de 2014, 138 de 2014, 112 de 2015 y 125 de 2015.

Con la Resolucion CREG 095 de 2015 se aprobé la metodologia para el calculo
de la tasa de descuento que sc aplica en las actividades de transporte de gas
natural, distribuciéon de gas combustible, transporte de GLP por ductos,
transmision y distribucion de energia eléctrica en el sistemna interconectado
nacional, y generacion y distribucién de energia e¢léctrica en zonas no
interconectadas.

En la Resolucion CREG 096 de 2015 se definen los valores de la tasa de
descuento para la actividad de distribucion de gas combustible por redes de
tuberia.

Por medio de la Circular CREG 105 de 2015 se publicé el documento CREG
No.095 de 2015, que contiene la definicién de las funciones éptimas para
determinar la remuneracion de los gastos de Administraciéon, Operacién y
Mantenimiento - AOM de las actividades de distribucion y comercializaciéon de
gas combustible por redes de tuberia y de Otros Activos para la actividad de
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distribucién conforme a lo definido en los anexos 9 y 10 de la Resolucion CREG
202 de 2013.

A través de la Circular CREG 111 de 2015 y conforme a lo definido en la
Resoluciéon CREG 141 de 2015, la cual modifica la Resolucion CREG 202 de
2013, se definid el cronograma comprendido entre el periodo del 7 al 30 de
octubre de 2015, para que las empresas que prestan servicio de gas
combustible por redes en mercados relevantes de distribucién que cumplieron
periodo tarifario realizaran el proceso de reporte de informacién
correspondiente a las solicitudes de cargos de distribucién de gas combustible
por redes de tuberia para los mercados existentes de distribucién que hubieren
concluido su periodo tarifario o que no lo hubieren concluido pero que
decidieron acogerse a lo establecido en el numeral 6.5. de la Resolucién CREG
202 de 2013.

Dado ese cronograma, las empresas distribuidoras de gas combustible
presentaron solicitudes formales de aprobacién de cargos para los diferentes
mercados relevantes de distribucién para el siguiente periodo tarifario.

Como parte del tramite de las solicitudes, se allegaron los datos de demanda,
gastos de AOM y las inversiones clasificadas segun el listado de unidades
constructivas establecido en los anexos 4, 5, 6 y 8 de la Resoluciéon CREG 202
de 2013.

Mediante autos particulares, la direccion ejecutiva de la CREG dio inicid a las
actuaciones administrativas tendientes a la aprobacion de las solicitudes de
cargos de distribucion para cada mercado relevante de distribucién, en los
casos en que se cumplia con el lleno de los requisitos exigidos y con la
totalidad de la informacién requerida.

La metodologia de remuneracion de la actividad de distribucién de gas
combustible por redes de tuberia establece el concepto de mercado relevante de
distribucién que corresponde al municipio, grupo de municipios o0 centros
poblados para el cual la CREG aprueba cargos por uso del sistema de
distribucion al cual estdn conectados un conjunto de usuarios.

La Resolucion 202 de 2013 establece una metodologia tarifaria de precio
méaximo, es decir, que la Comision aprueba los cargos de distribucién que son
calculados a partir de costos medios histéricos para mercados existentes o
costos de mediano plazo para mercados o poblaciones nuevas.

Con estos precios maximos se remuneran las inversiones existentes para la
demanda real y el programa de inversiones diseflado para una demanda
futura, seguin corresponda.

La metodologia sefialada reconoce las inversiones eficientes, de las cuales
hacen parte, la inversiéon base que corresponde a la inversion en activos
existentes a una fecha de corte o el programa de inversiones que propone
ejecutar el distribuidor en el periodo tarifario.
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La valoracion de los activos se hace a través de los costos eficientes que se han
determinado previamente para unidades constructivas que se encuentran
descritas en las resoluciones CREG 011 de 2003 y 202 de 2013.

La metodologia establece un cargo de distribucién para usuarios residenciales
y otro para usuarios de uso diferente al residencial. Asi mismo, el cargo tiene
dos componentes, uno que remunera inversiones eficientes y otro que
remunera los gastos eficientes de administracién, operacién y mantenimiento,
AOM. Con el cargo total aplicable a usuarios de uso diferente al residencial las
empresas podran estructurar una canasta de tarifas por tipo de usuario y
consumo.

De acuerdo con lo anterior y como parte de la aplicacion de la metodologia de la
Resolucién CREG 202 de 2013, asi como de los criterios tarifarios de eficiencia
econdémica, neutralidad, solidaridad, redistribucién, suficiencia financiera,
simplicidad y transparencia, previstos en el articulo 87 de la Ley 142 de 1994 y
¢l esquema de incentivos para la actividad de distribucion de gas combustible
por redes, le corresponde a la CREG establecer:

i} Mercado relevante de distribucion para el siguiente periodo tarifario y para
al cual se le definirdn cargos de distribucion;

iij Las demandas de volumen en metros cubicos de cada mercado;

iii) El valor eficiente de las inversiones a reconocer, incluyendo la inversién
base y el programa de nuevas inversiones, donde sea aplicable;

iv) Los valores eficientes de los gastos de AOM.

Conforme a la metodologia expuesta, el regulador fija una tarifa maxima para
cada mercado relevante de distribucién, definiendo el valor eficiente de las
inversiones y de los gastos de AOM para una demanda real o futura por un
periodo tarifario.

El distribuidor asume los riesgos de la operacion, como son las caidas de
demanda por factores de mercado, el incremento en los gastos de AOM
reconocidos (e.g. incremento en los gastos de personal) y las variaciones en los
costos de las nuevas inversiones (e.g. incrementos en los costos de los activos).
En estos términos, el distribuidor es un agente activo en la busqueda de
eficiencia (e.g. reducciéon de costos y aumento de demanda).

La Comision diseid la metodologia teniendo como supuesto factico la
informacién sobre nimero de usuarios atendidos, consumo de gas combustible
de los usuarios domiciliarios y gastos de administracién, operacion ¥y
mantenimiento de la prestacion del servicio asociados a la actividad de
distribucion de gas combustible por red, reportadas por las empresas en el
Sistema Unico de Informacién, SUI, que administra la Superintendencia de
Servicios Publicos Domiciliarios.

En el proceso de analisis de las solicitudes de aprobacion de cargos, la

Comision ha encontrado problemas en la calidad de informacién reportada por
las empresas que inciden directamente en el calculo de los cargos de
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distribucién, de tal forma que, si no son resueltos por la comisidn se
trasladarian ineficiencias en las tarifas a los usuarios.

Dentro de los problemas identificados se encontraron hallazgos en la calidad
de la informaciéon utilizada como insumo para determinar los gastos de
administracién, operacién y mantenimiento - AOM, y para establecer el
porcentaje a remunerar por conceptos del componente denominado “Otros
activos”, que desvirtian los supuestos fActicos con los cuales el regulador
estructuré la metodologia de calculo de los costos eficientes. También la
informacién sobre demanda atendida demuestra que el supuesto [Actico de
madurez de los mercados existentes, tenido en cuenta por el regulador al
escoger la metodologia de calculo de costos eficientes a partir del
comportamiento histérico, difiere de la realidad observada.

Asi mismo, los andlisis de la informacién reportada para la aprobacion de
nuevos cargos maximos de distribucién para mercados que cuentan con
aportes de recursos publicos en sus inversiones develan un cambio en la
estructura de costos y gastos de la actividad, que es contrario al supuesto con
el cual el regulador definié la aplicacién del criterio de eficiencia en la
prestacién del servicio en dichos mercados.

Finalmente, los analisis de costos de mercados especificos a los que la
Resolucion 202 de 2013 da un tratamiento particular en la valoracién de las
unidades constructivas, se apartan de la consideraciéon de costos suficientes y
econdmicamente eficientes con los que fueron ejecutadas las inversiones.

En algunos mercados también se presenta un problema en ¢l grado o nivel de
utilizacién de las infraestructuras construidas, que no es acorde con el criterio
de madurez de los mercados que sirvié de base para migrar a una metodologia
de corte transversal.

2. GASTOS DE ADMINISTRACION OPERACION Y MANTENIMIENTO (AOM).

La Resolucion CREG 202 de 2013, a efectos de determinar el valor eficiente de
los gastos de AOM, en el numeral 9.7 establecié que “los gastos de
administracién, operacion y mantenimiento (AOM) de cada mercado se
determinardn con base en la metodologia Frontera Estocdstica que se describe
en el Anexo 10 de la presente resolucion”. En dicho anexo se dispuso que “para
establecer los gastos eficientes de Administracion, Operacién y Mantenimiento
que se remuneraran en los cargos de distribucion de gas combustible, se
adoptard la metodologia de frontera estocastica de costos y se aplicara de
acuerdo con la conformaciéon de los mercado(s) relevante{s) de distribucién
para el siguiente periodo tarifario” para lo cual en los numerales 4, S y 6 de
dicho anexo 10 esta Comision dispuso que:

“4. La Comision a través de circular publicaréd un documento para someter
a comentarios la funcién dptima que mejor estime el comportamiento de los
gastos AOM de las actividades de distribucién y comercializacién para el
siguiente periodo tarifario.
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5. A través de circular se publicara el documento definitivo el cual contendra
la respuesta a cada uno de los comentarios recibidos y la funcién éptima
que mejor estime el comportamiento de los gastos AOM de las actividades
de distribucién y comercializacién para el siguiente periodo tarifario.

6. Conforme la funcion seleccionada se asignard a cada una de las
empresas un AOM estimado.”

Para estos efectos se expidid la Circular CREG 105 de 2015, mediante la cual
se publicé el documento CREG 095 de 2013, que contiene la definicién de las
funciones dptimas para determinar la remuneracion de los gastos de ACOM de
las actividades de distribucién y comercializacion de gas combustible por redes
de tuberia y de otros activos para la actividad de distribucién, conforme a lo
definido en los anexos 9 y 10 de la Resoluciéon CREG 202 de 2013.

Mediante el analisis de la informacion requerida a través de las solicitudes de
aprobacion de cargos, la Comisién estudié detalladamente cada factor que
incide en el calculo de los mismos, encontrando serios problemas con respecto
a la calidad de la informacién contable reportada y depurada por las empresas
a diciembre de 2013.

Esta Comisidon pudo establecer que tales problemas en la informacién de costos
y gastos de las actividades de distribucién y comercializacion de gas
combustible no sélo afectaron el calculo de las funciones de gastos eficientes
de AOM de la actividad de distribucién de gas combustible por redes de tuberia
y los otros activos, que fueron publicadas en la Circular CREG 105 de 2015, tal
como lo establecia la Resolucion CREG 202 de 2013, sino también la eficiencia
y los niveles de cargos a aprobar.

De dicho analisis se pudo concluir lo siguiente:

A. Los datos reportados por las empresas oficialmente en el Sistema Unico
de Informacién - SUl- y por las empresas para el establecimiento de la
funcién de frontera estocastica, evidencian problemas de asimetria de
informacion, debido a la ausencia de una adecuada separacion contable
de los costos y gastos propios de la operacion de cada una de las
actividades que desarrolla la empresa,. Esto conlleva a que las empresas
tengan incentivos naturales a sobreestimar los gastos de AOM a
remunerar.

B. Durante el proceso tarifario se realizé6 una depuraciéon adicional hasta
donde fue posible técnicamente por parte de la CREG de la informacion
registrada en el SUI y se encontré que las empresas registran costos y
gastos de otras actividades dentro de las cuentas del SUI.

Entre ellas se encuentran costos y gastos y actividades tales como costo
y transporte del gas para la venta, costo de bienes comercializados (i.e.,
medidores, materiales, etc.), construccién de acometidas, reconexién del
servicio, revisiones periddicas, entre otras, lo que lleva a una
sobrevaloracion de estos gastos y costos de AOM.
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Asi mismo, las empresas no tienen uniformidad en el reporte de sus
registros contables, por lo tanto persisten los problemas de asimetria de
la informacién, pues los registros de gastos AOM son delicientes y no se
podrian obtener a través de un proceso de auditoria con la calidad y en
la oportunidad requerida por la CREG.

. Asi mismo, durante el proceso descrito en el literal B anterior, se

encontré que hay empresas que reportan gastos y costos en la cuenta
denominada «Otros» y «Otras» sin los respectivos soportes en cuentas
auxiliares, lo que impide clasificar adecuadamente a cual actividad
corresponde la erogacién, confirmando el problema de asimetria de la
informacioén.

. De la informacion recibida durante el proceso de definicion de la frontera

estocastica, se realizd un ejercicio de estimaciéon {inanciera que aunque
no es exacto, debido a los problemas ya indicados de registro de cuentas
en el SUI de ingresos y gastos, si se puede afirmar que marca tendencias
sobre el comportamiento de los ingresos y gastos tanto para la actividad
regulada de Distribucion y Comercializacién de gas combustible por
redes (D&C}, como de las otras actividades que las empresas realizan.

Mediante este ejercicio se encontré, que aunque todas las empresas
presentan ingresos por otras actividades en su contabilidad, algunas no
registraron costos que se relacionen con esos ingresos, hallazgo que se
interpreta como la ausencia de relacion de causalidad de ingresos y
gastos por otras actividades. Esto llevé a concluir preliminarmente que,
en general, los negocios de D&C no son rentables mientras que las otras
actividades son muy rentables.

No obstante, en un ejercicio similar realizado posteriormente con la
informaciéon depurada obtenida en el literal B del presente considerando,
que ademas incluyé la informacion reportada por las empresas de Otras
Actividades en cuentas que no afectaban los gastos AOM reconocidos
{e.g., costos de bienes y servicios publicos para la venta), sélo una
empresa mantiene el resultado de tener ingresos por otras actividades
sin tener gastos asociados.

En particular, el ejercicio mantuvo la tendencia de la rentabilidad del
negocio de D&C y lo opuesto para las otras actividades.

En cada uno de estos ejercicios se identifica que existen incentivos para actuar
estratégicamente de parte de las empresas, a {in de obtener una ventaja de su
informacidn privada (i.e. contable y financiera) desde el punto de vista de la
regulacion.

De igual manera, de cada uno de estos ejercicios se identifica que existen
distintas interpretaciones de la contabilidad, lo cual en ausencia de una
adecuada separacion contable y en conjunto con los incentivos mencionados,
incide en la calidad y oportunidad de la informacién requerida por esta
Comisién para la labor regulatoria aqui descrita.
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A continuacidén se desarrollan cada uno de los problemas mencionados de
estos literales en mayor detalle.

A. DIFERENCIAS EN EL REPORTE DE INFORMACION DE LAS
EMPRESAS

Durante el proceso para la estimacidn de la funcién éptima que determina los
niveles eficientes de gastos de AOM a reconocer, establecidos en la Circular
CREG 105 de 2015, se procedié a analizar la composicion de los gastos y
costos de AOM.

Para ello se partié de la informacion reportada por las empresas a través del
SUl y los datos suministrados mediante requerimientos de la CREG a las
empresas por medio de circulares y cartas particulares. El analisis hecho a los
distintos rubros que componen los gastos de AOM evidencia una asimetria de
informacion entre estas dos fuentes.

Especificamente, para la vigencia del 2013, el andlisis de la informacion
reportada y requerida mostré lo siguiente:

1. De las veintitrés (23) empresas cuya informacion se utilizé para la
estimacion de las funciones optimas que determinan los niveles
eficientes de gastos de AOM, sélo doce (12) realizaron depuracién de las
cuentas de costos y gastos AOM totales reportados al SUI por conceptos
diferentes a los relacionados cuadro 2 del anexo 10 de la Resolucién
CREG 202 de 2013 (ver Grafico 1).

2. La empresa que mas depuré su informacién fue la empresa N con un
58%; la menor depuracion fue realizada por las empresas B y G, con un
6%.

3. Tres (3) empresas reportaron un ajuste positivo en sus gastos AOM,
hecho particular dado que ellas no podian incrementar la informacion
oficialmente reportada en el SUL

4, La empresa G reporté una reduccion exacta del 6% en cada uno de sus
rubros, dando a entender que los gastos por otras actividades de su
operacion se mantienen constantes sin importar la variaciéon de los
ingresos asociados a estas operaciones.

El Gréafico 1 exhibe la depuracion realizada por las empresas.
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Griéfico 1
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Fuente: SUI ¢ Informacién de las empresas. Elaboracién CREG.

Asi mismo, las empresas deblan depurar de los gastos AOM de las actividades
de D&C, gastos por actividades no reguladas conforme al cuadro 2 del anexo
10 de la Resolucién CREG 202 de 2013.

Solo quince (15) de las veintitrés (23} empresas depuraron gastos por estas
actividades no reguladas, siendo la de mayor depuracién la empresa J con un
36%, y la de menor depuracion la empresa N con un 1% (ver Grafico 2).

Gréfico 2
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De lo anterior se concluye que algunas de las empresas no depuraron su
informacion contable pese a que conforme a sus estados financieros reciben
ingresos por concepto de otras actividades, tal y como se analiza mas adelante.

L 4

(]

3




09z

RESOLUCION No. DE_ 11 Mt 204 HOJA No. 10/61

Por medio de la cual se revoca parcialmente la Resolucion CREG 202 de 2013,
modificada por las Resoluciones CREG 138 de 2014 y 125 de 2015 y se ordena el
archivo de unas solicitudes tarifarias.

Todo lo anterior refleja que al momento de la estimacién de la frontera
estocastica existia una clara asimetria entre la informacién de los registros
contables reportada a la SSPD y de las empresas a la CREG.

B. COSTOS Y GASTOS DE OTROS NEGOCIOS

Las empresas que desarrollan las actividades de distribucién vy
comercializacion de gas combustible por redes de tuberia realizan
adicionalmente otro tipo de actividades diferentes a las reguladas (Distribucién
y comercializacién de gas combustible por redes), tales como: a) Prestacién del
servicio de gas natural vehicular (GNV) y/o sus servicios asociados, b)
Transporte y almacenamiento de gas natural comprimido (GNC), c) Transporte
a granel y en cilindros de gas licuado de petréleo (GLP), d) Estaciones de
servicios de combustibles liquidos, ¢) Comercializacién y financiacién de bienes
y servicios, f) Conversiones a gas natural vehicular, g Construccion de
acometidas, h) Construcciéon de instalaciones internas, i) Venta, calibracion e
instalacién de medidores, j) Revision de instalaciones internas, k) Servicios
asociados a laboratorios de metrologia, ) Servicios financieros no bancarios, m)
Atencién a usuarios no regulados y n) Corte y reconexién del servicio, entre
otros.

Estas actividades claramente impactan la estructura contable de las empresas
y, para el caso particular de la medicion de los gastos de AOM de las
actividades reguladas y remuneradas a través de los cargos de distribucién y
comercializacién, es necesario identilicarlas, dado que no deben ser
reconocidas en estos cargos.

Siendo asi, y analizando los reportes de las empresas respecto a los conceptos
relacionados como costos y gastos citados en el cuadro N° 2 del anexo 10 de la
Resolucion CREG 202 de 2013 y sus modificatorias, se tiene que para la
vigencia de 2013:

1. Para el caso de la atencién a usuarios no regulados, entre otras
actividades, de las veintitrés (23] empresas cuya informacién la CREG
utilizé para la estimacion de la frontera estocastica, tan sélo tres (3)
informaron que tienen costos por ofrecer este servicio. Este hallazgo
difiere con el reporte hecho al SUI de la SSPD, en el cual quince (15) de
ellas reportaron prestar esos servicios (ver Grafico 3).
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Grifico 3. Reporte de gastos por actividades no reguladas de la actividad D&C

@ Total de empresas | Cmpresas que reportaron al s

T EmMpresas que reportaron ala CREG

23

10
| N
| 3
Construccidn Construccidon Reconexiones Corte del Calibracion Atencion a
de de del servicio sctvicio medidores USUArios no
acometidas inslalaciones regulados

internas

Fucnie: SUI, Empresas Distribuidoras, Elaboracion CREQ.

2. De forma similar, los reportes a la SSPD y hechos a la CREG para los
analisis mencionados difieren en los servicios de reconexiones y cortes
del servicio.

3. Los servicios de construccién de acometidas e instalaciones internas asi
como la calibracion de medidores, deberian encontrarse igualmente
reportados tanto a la SSPD como a la CREG y por lo general deberian
haber gastos asociados a la conexion del servicio que incluye la
construccidén de acometidas e instalacion de medidores dado que esta
actividad solo esta en cabeza de los distribuidores, segun lo definido en
¢l numeral 4.13 de la Resolucion CREG 067 de 1995.

Estas diferencias en los reportes, encontradas durante el proceso de
aprobacién de cargos, llevaron a la Comisién a utilizar la informacion provista
en Ias cuentas auxiliares del SUI y por las empresas con el (in de establecer los
gastos eficientes correspondientes a las actividades reguladas.

En el Grafico 4 se exhiben los resultados de la depuracién que fue posible
hacer por parte de la Comision, los cuales muestran la importancia de este
ejercicio adicional utilizando las cuentas auxiliares del SUL: en él se observa el
porcentaje de¢ ajuste adicional a los gastos de AOM depurados por las
empresas.

En las empresas M y N se evidencid la inclusién de impuestos de la actividad
de transporte de gas (i.e., cuota de fomento). Las empresas O, P, Q, Ry S
incluyeron el costo por bienes y servicios comercializados (e.g., medidores,
visitas técnicas, otros no relacionados a las actividades de D&C) dentro de los
gastos mencionados.

Por su parte, las empresas S, T, U y W hicieron lo mismo para la compra y
transporte de gas. Adicionalmente, durante este proceso de depuraciéon la

76 74




09z 11 0L LA

RESOLUCION No. DE HOJA No. 12/61

Por medio de la cual se revoca parcialmente la Resolucion CREG 202 de 2013,
modificada por las Resoluciones CREG 138 de 2014 y 125 de 2015 y se ordena el
archivo de unas solicitudes tarifarias.

empresa N aclard la informacién por concepto de atencién a usuarios no
regulados.

Griéfico 4. Depuracién de gastos de AOM hecha por la CREG
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Fuente: Empresas Distribuidoras. Elaboracidn CREG.

Obsérvese del Grafico 4 que la depuracidon de las cuentas de gastos de las
empresas estuvo entre ¢l 3% y el 58% del total de gastos presentados por las
mismas.

Para aquellas empresas cuyos gastos de AOM no presentan ajuste alguno, esta
Comisién no tuvo suficientes elementos (a partir de la informacién provista por
las cuentas auxiliares) para esclarecer su naturaleza financiera y econémica.

La Comision detecto falta de uniformidad en el numero de registros contables
que reportan las empresas en el Sistema Unico de Informacion. (ver Grafico 5).
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Grifico 5. Naimero de registros auxiliares reportados al S8UI para la
vigencia 2013
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Fucnte: Empresas Distribuideoras, Elaboracién CREG.

Como se observa en el Grafico 5, la empresa N reportd en el afio 2013 cerca de
siete mil registros contables, donde se rellejaron los hechos econdmicos de una
forma mas clara, detallada y comparable, permitiendo a esta Comisién contar
con mejores insumos para la validacién de sus solicitudes.

En yuxtaposicion, se encuentra la empresa W la cual reporté alrededor de
trescientos (300) registros contables, de los cuales aproximadamente la mitad
correspondieron a las cuentas de costos y gastos (i.e., cédigos contables de las
clases 5, 6 y 7). En este caso, la Comisidon conté con menos elementos para
evaluar de manera adecuada las solicitudes de cargos para cada mercado
existente.

Para ilustrar este punto, se tiene que en promedio la empresa W registré tan
s6lo seis (6) cuentas auxiliares del cadigo contable correspondiente a la clase 5
(i.e., gastos), mientras que la empresa N reporté noventa y seis (96) cuentas a
nivel de auxiliar (ver Tabla 1). Esta caracterizacion de la informaciéon es
extensiva a la mayoria de las empresas, limitando asi la capacidad de analisis
de la CREG.

Tabla 1. Comparativo subcuentas y auxiliares de la cuenta 5 (gastos)
reportados al SUI para ia vigencia 2013

5101 242 | 13
5102 59 | 1
5103 63 | 4 !
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5104 18 2
5111 478 | 21
5120 109 16
5313 18 1
5330 78 3
5801 59 4
5805 39 2
5810 48 S
: 5815 33 3
i 5899 0 6
Promedio 96 6

Fuente: Informacién de las empresas, Elaboracion CREG.

Por otro lado, esta Comision ha podido identificar que las empresas tienen
diferencias en la interpretacién de la contabilidad establecida por el PUC!, por
esto se encuentran valores cuyo registro en el SUI parece no corresponder a la
naturaleza y ¢l objeto del rubro establecido en el PUC para estas operaciones.

En vista de estos hallazgos, esta Comisiéon no podria adelantar auditorias que
condujeran a una determinacidn razonable de los gastos AOM de las
actividades reguladas de distribucion y comercializacién para el periodo 2010 -
2013, con la calidad y en la oportunidad requerida para la determinacién y
aprobacion de cargos tarifarios.

Por todo lo anterior, es importante anotar que existen elementos suficientes
para deducir que el efecto por la asimetria de informacion persiste y es
relevante para el andlisis de solitudes de cargos tarifarios.

Por otro lado, y como lo veremos a continuacién, las empresas utilizan
extensivamente las cuentas clasificadas como “otros” u “otras”, las cuales en
muchos casos alcanzan niveles significativos dentro de los gastos de AOM (ver
seccion siguiente).

C. CUENTAS “OTROS” u “OTRAS”

De acuerdo a la Resolucion SSPD 20051300033635, anexo 2, las subcuentas
denominadas “otros” u “otras”, definidas en cualquiera de las cuentas del PUC
son de uso excepcional.

Los valores registrados en ellas no pueden ser superiores al 5% del total de la
respectiva cuenta. En los casos excepcionales que se exceda dicho porcentaje,

| Ver como ejemplo las comunicaciones de las empresas con radicedos CREG E-2016-001551, E-2016-
001770, E-2016-001776 y E-2016-003421.
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la empresa debera registrar la composicién de la respectiva subcuenta “otros” a
nivel de cuentas auxiliares.

No obstante, el analisis de la informacion contable reportada por las empresas
al SUI muestra un uso extensivo de las cuentas “otros” y “otras”.

Del Grafico 6 se desprende la conclusién que ocho (8) de las veintitrés (23)
empresas que registran costos y gastos en este rubro no suministran
informaciéon adicional en cuentas auxiliares que le permitan a la Comision
identificar con claridad los costos asociados a las actividades reguladas de
distribucién y comercializacién.

En otras palabras, los porcentajes corresponden a rubros que no tienen
informacion detallada a nivel de auxiliar o que no disponen de suficiente
detalle para entender qué hechos econémicos se asentaron en la contabilidad.

Con el detalle a nivel de cuentas auxiliares que reportan las empresas
E,G,H,IJ,K,T y W, no le es posible a la Comisién identificar si las erogaciones
registradas pertenecen o no a las actividades de distribucién y comercializacién
de gas combustible por red de tuberias.

Grifico 6. Participacién de cuentas “Otros” y “Otras”
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Fuente: Informacion de las CMpresas, Elaboracién CREG.

D. REPORTE DE GASTOS8 POR OTRAS ACTIVIDADES DIFERENTES A
DISTRIBUCION Y COMERCIALIZACION DE GAS

Como ya se indicd, la CREG realizd un ejercicio general de estimacién
financiera para observar la tendencia de la situacién de los ingresos y gastos
con la informacion obtenida durante el proceso de estimacion de la frontera
estocdstica, durante el proceso tarifario.

% O
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Se observé que la informacion de los ingresos es idéntica en ambos ejercicios
como se muestra en el Gralico 7, y se evidencia que los ingresos obtenidos de
las actividades de D&C son en promedio el 67% de los ingresos totales.

Para ninguna de las empresas en cuestion, sus ingresos por estos conceptos
representan menos del 41% y, para algunas de ellas la participacién supera el
75%, con un maximo ¢n 91%.

Los ingresos por otras actividades representan el complemento de las cifras
mencionadas, es decir pesan entre un 10% y un 59% de los ingresos totales,
con una participacién promedio cercana al 30%. Esto indica que los ingresos
por otras actividades son representativos en la situacidon financiera de las
empresas.

Gréafico 7. Relacién ingresos D&C e ingresos totales - 2013
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Fuente: SUIL. Elaboracién CREG.

Al revisar el lado de los egresos, la situacion financiera de las empresas
muestra grandes contradicciones. Para el momento de la definicién de la
frontera estocastica (ver Tabla 2), los gastos de AOM de las actividades de D&C
representan en promedio 105% de los ingresos por dichas actividades, una
contradiccién a la luz de la salud financiera de las empresas (ver Grafico 9)2.
Dicho de otra manera, por cada peso que reciben por su actividad principal,
una empresa gasta en AOM y costo de ventas 1.05 pesos.

En doce (12} empresas, la relacién supera el 100% y en una (1) en particular es
149%, y s6lo dos (2) presentan unos costos por abajo del 80% de sus ingresos.

2 En ese grafico, solo dos empresas (L v S) presentan una situacidn financiera delicada. La empresa L no
es representativa del mercado al atender menos del 1% de los usuarios totales del pais. La empresa S
presta el servicio cn ¢l mismo mercado relevantc donde la empresa H esta presente. La empresa H como
se obscrva en cl grifico 15 goza de una buena salud financicra.

70
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Caso contrario, los gastos por otras actividades, que en promedio representan
el 26% de sus ingresos, seis {6) empresas superan el 40% y sélo una (1) esta
por encima del 100% y se observa que seis no tiene gastos relacionados con
Sus ingresos.

Tabla 2. Relacién de gastos e ingresos por D&C y otras actividades antes y
después de la depuracién hecha por la CREG

SIN DEPURAR CON DEPURACION
Empresas (AOM + costo de {costos/ (AOM + costo de {Costos/
venta/Ingresos) | ingresos) Otras | venta/Ingresos)] | ingresos) Otras
D&C Actividades D&C Actividades

A 109% 24% 104% 33%

B 96% 13% 85% ST%

C 97% 41% 91% 61%

D B86% 33% 72% 48%

E 124% 60% 119% 63%

F 107% 25% 107% 25%

G 103% 21% 97% 37%

H 124% 3% 118% 13%

1 125% 0% 106% 21%

J 90% 55% 90% 55%

K 106% 0% 106% %
L 149% 0% 51% 198%

M 85% 67% 85% 67%

N 101% 58% 98% 64%

o) 76% 13% '. 74% _ 46%

P 90% 13% 84% ' 49%

Q 90% 21% 84% 40%

R 85% 21% 77% 49%
L] 133% 106% 132% 109%
T 128% 0% 80% 113%

U 138% 19% 138% 19%

\' 78% 0% 65% 34%
w 97% 0% 83% 114%
Promedio ! 105% 26% 93% 57%

Minimo 76% 0% S1% 0%
Maximo 149% 106% 138% 198%

Mayores a 100% 12 1 8 4

% oo% de 52% 4% 35% ! 17%

Fuentc SUI. Empresas Distribuidoras, Elaboracion CREG,

De la informacién depurada durante el proceso tarifario (ver Tabla 2), se
encontré que salvo por dos (2) empresas, se mantiene la tendencia de que los
gastos respecto a los ingresos son mayores en las actividades D&C que en las
otras actividades.

zgér /
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No obstante, la situaciéon financiera de las actividades D&C mejora pues el
promedio baja de 105% al 93% de los gastos de las actividades D&C respecto a
los ingresos de estas actividades.

Igualmente de doce (12) empresas que superaban el 100% de esta relacién
antes de la depuracion, ocho (8) empresas se mantienen por encima de esta
cota después de la depuracién. EI nimero de empresas con esta relaciéon por
debajo del 80% pasa de dos (2) a seis (6) después de la depuracion.

La relacién de gastos contra ingresos de las otras actividades se incrementa
sustancialmente al pasar de un promedio del 26% al 57%. De seis (6) empresas
que superaban el 40% de esta relacidén antes de la depuracién, se incrementé a
catorce (14) empresas después de la misma, cuatro (4) de ellas superando el
100%, lo mas significativo de este ejercicio es que se redujo de seis (6)
empresas a una (1) las empresas que no tenian gastos relacionados con sus
ingresos.

Ello indica que no se puede afirmar que los gastos de AOM de las empresas
estdn apropiadamente clasificados de acuerdo a las actividades a los que estan
asociados, ni que es posible para las empresas realizarlo con la calidad y
oportunidad necesarias para el proceso de regulacion, debido a la ausencia de
una separacién contable adecuada.

Dicho en otras palabras, los gastos de AOM reportados por las empresas para
las actividades de distribucion ¥ comercializacién de gas domiciliario por red de
tuberias, podrian contener rubros de gastos asociados a otros negocios que las
empresas ofrecen simultineamente con las actividades de D&C.

Como resultado, se observa en el siguiente grafico que los niveles de gastos
totales de AOM son apropiados en la mayoria de los casos, cuando se les
compara con los ingresos totales (ver Grafico 8).

De no ser asi, las empresas no estarian presentando la salud financiera
descrita mas adelante {establecida a partir de sus informes financieros), y por
consiguiente, esta Comisidén habria recibido solicitudes de revision tarifaria
amparadas por el articulo 126 de la Ley 142 de 1994, durante la vigencia de la
Resolucién 011 de 2003.




093 11 0L 768
RESOLUCION No. DE HOJA No. 19/61

Por medio de la cual se revoca parcialmente la Resolucion CREG 202 de 2013,
modificada por las Resoluciones CREG 138 de 2014 y 125 de 201S y se ordena el
archivo de unas solicitudes tarifarias.

Grifico 8. Relaciones de gastos totales en AOM respecto a los ingresos
totales - 2013
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Fuente: SUI, Empresas Distribuidoras. Elaboracién CREG.

Una vez analizado lo anterior, se reitera la conclusién que existen problemas de
asimetrias de informacién y que dadas las caracteristicas de esta informacion
contable, en especial, la relacién que estos costos y gastos tienen con la
prestacion del servicio, se advierte que estas no pueden ser facilmente
aclaradas y precisadas puesto que los registros son deficientes y no se podrian
obtener con la calidad y en la oportunidad requerida por la CREG.

Asi mismo, se confirma la existencia de un incentivo natural para que las
empresas actuen de manera estratégica a fin de obtener beneficios de su
informacion privada (i.e. contable y financiera} desde lo establecido por la
regulacion.

De aprobarse los cargos de distribuciéon con estos problemas de informacion,
se presentarian incrementos en los gastos AOM actualmente reconocidos, en
un promedio ponderado del 54%. En la siguiente tabla se presentan esos
incrementos en los principales mercados del pais.




RESOLUCIONNo. __ 09 2 pe__ 1168 HOJA No. 20/61

Por medio de la cual se revoca parcialmente la Resolucion CREG 202 de 2013,
modificada por lag Resoluciones CREG 138 de 2014 y 125 de 2015 y se ordena el
archivo de unas solicitudes tarifarias.

Tabla 3. Variacién de los gastos AOM vigentes y las solicitudes de cargos
de distribucién (dic. 2014}

Relacién AOM Solicitado (Resolucién
Consecutivo CREG 202 de 2013) versus AOM
solicitudes Vigentes (Resolucién CREG 11 de
2003)
1 13%
2 43%
3 155%
4 30%
S 101%
6 37%
7 61%
8 175%
9 2%
10 77%
11 87%
12 1079%
13 374%
14 219%
15 8%
16 115%
Minimo 2%
Méaximo 1079%
Fuente: CREG.

Estas variaciones tan significativas en los niveles de los gastos AOM podrian
ser justificadas si la situacién financiera real por parte de las empresas no
fuera sulficiente y se viera comprometida la prestacién del servicio.

Sin embargo, se pudo verificar que las empresas de distribucidén de gas
combustible gozan, en general, de una buena selud financiera (ver Gréfico 9 y

Grafico 10).

2 4
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La relacion EBIDTA? sobre activos totales de las empresas fue en promedio de
9.6%, con un minimo en 1% (descontada la empresa S} y un méximo en
24.3%).

De forma similar, las razones de rentabilidad sobre activos (ROA) y rentabitidad
sobre capital (ROE) muestran que las empresas tuvieron resultados en
promedio de 12.1% y 14.1%, respectivamente).

Estos indicadores estandar, en cualquier evaluacién financiera, sugieren que el
actual esquema de negocios de las empresas, soportado por la estructura de
ingresos y gastos establecida por la Resolucién CREG 011 de 2003 y sus
modificatorias, es viable bajo el principio de suficiencia financiera.

Grafico 9. Relacion EBIDTA sobre Activos totales de la empresa (%) ~ 2013
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Fuente: SUL Elaborucion CREQG.

1 Utilidad antes de descuentos por depreciacién, impuestos y amortizaciones.
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Grifico 10. Razones ROA y ROE de las empresas - 2013
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Una vez realizados estos analisis, la Comisién concluye que aprobar los cargos
de distribuciéon en estas condiciones, conllevaria el traslado de una gestidon
ineficiente de las empresas a las tarifas que deben ser asumidas por los
usuarios, por fuera de los lineamientos de la Ley 142 de 1994, entre otros,
asumiendo costos y gastos que en algunos casos no estarian asociados a la
actividad de distribucion de gas combustible dentro de la prestacidn del
servicio publico domiciliario.

De otro lado, un analisis de la relacion de gastos de AOM y el valor de activos
reportados a la fecha de corte, de las empresas distribuidoras de gas
combustible por redes, muestra que estos gastos estan entre el 4% y 22% y en
promedio en un 14%, mientras otras actividades similares como transmision y
distribucion de energia muestran que estos porcentajes estan en promedio
entre ¢l 5.33% y 4.03%, respectivamente.

Una comparacion realizada entre empresas distribuidoras de gas en Australia
muestra que los costos operacionales, incluidos los de administracién y
mantenimiento, como porcentaje de la base de activos regulatorios {Regulatory
asset base - RAB) esta entre el 2.5% y 7.04% tomando referencia desde el arlo
2005 al 2013.
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Tabla 4. Porcentajes de gastos operacionales en relacién con la Base de
Activos Regulatoria de las empresas de distribucién en Australia

Table A7 OQperating expenditure as a percentage of RAB

20506 007 X708 0809 WM AL w0

ATCO Gas Austrakia (WA) 5.09% $.26% S.15% o S 9% S.00% 5.1 S11%
Envestra South Australia [SA) 436% 49N ns 46% 168% AT 451%
Envestra ictona (VI() 461% 4% 46 4 86% 49% 49 S0 484%
Mulinet Gas (ViC) 45 [}, ] ans 5.09% A95% $.2% 5.5% 5.4
P AusNet (VIC) 458% 4% 1%5% 185 136% 18 151% 151%
ActewAGL (ACT) 490% S 6.61% 653% 681% 6. 7% 1.08%
Jemena Gas Networks (NSW) 498% 49 499 am 48 5.0% S.05%
Eowestra Queenslond (LD} S.I5% 6.10% S8 6% 6.19% 608% 601%
Nigés Eneegy {QLO) 158 1% 385% 3150% 165% 30K ™

Fuente: QGas Distribution Benchmarking Acil Allen Consulting - 2014 -report to Atco QGas.

Ilustracién 1. Porcentajes de gastos operacionales en relacién con la Base
de Activos Regulatoria de las empresas de distribucién en Australia

Figure 7 Opex as a percentage of RAS o

FRRPP Y M jmmren a B Y] P LR maran

Note. Opex i 3Duc 3013
Fuente: Gas Distribution Benchmarking Acil Allen Consulting - 2014 -report to Atco Gas

De acuerdo con lo anterior se puede observar, que en algunos casos los
porcentajes solicitados por concepto de AOM en relacién con la inversidn estan
muy e¢levados en relacion con otros sectores similares o con empresas
distribuidoras de gas internacionales.

Para los mercados nuevos y en relaciéon con la definicién de los gastos de AOM
eficientes la Resolucion CREG 202 de 2013 establece:

“...9.7.3 Mercados Relevantes de Distribucion para ¢l Siguiente Periodo Tarifario Conformados
por Municipios Nuevos

X0
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El distribuidor deberd presentar la proyeccidn de gastos de AOM durante el
horizonte de proyeccién de veinte (20) anios. El promedio de los cinco (5) atos serd
el utitizado para la comparacién en la metodologia de Frontera Estocdstica.

La determinacidn de los Cargos de Distribucién correspondientes a AOM de los
Municipios Nuevos que conformardén el Mercado Relevante de Distribucién para el
Siguiente Perfodo Tarifario, se hard conforme se establece en el numeral 10.3. del
ANEXO 10 de la presente resolucién.”

En el Anexo 10 de la Resolucion CREG 202 de 2013, en relacién con los
mercados nuevos se establece:

“...2.Conforme a las proyecciones de AOM incluidas en la solicitud tarifaria, se
tomard como AOM reportado el promedio simple de los AOM anuales proyectados
para los cinco anos del periodo tarifario de las actividades de distribucién y
comercializacién para el Mercado Relevante de Distnibucién para el Siguiente
Periodo Tarifario que fueron reportados en la solicitud tarifaria; y se compara con
el AOM estimado por la funcién definida mediante la frontera estocdstica ast:

AOM, eficiente = min[AOM,, estimade,  AOM,, reportado |

- St AOM_ eficiente = AOM, reportado, se reconocerd el 100% de los gastos de AOM
de la actividad de distribucion reportado y proyectado para el mercado relevante o
municipios nuevos.

Si AOM, eficiente = AOM, estimado, el porcentaje (%) de gastos AOM que se le
reconocerd para efectos tarifarios serd la relacién entre el AOM eficiente y el AOM
reportado por la empresa...”

Durante el proceso tarifario, en las solicitudes para cargos de distribucién en
mercados nuevos, se detectd que algunas empresas presentan una proyeccion
de gastos AOM erratica, y que no tienen ninguna relacién de proporcionalidad
con la demanda que se pretende atender, como se observa en la siguiente
grafica:
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Gréfico 11
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“Fuente: Empresas Distribuidoras. Elaboracién CREG,

Se observa entonces que dado que sélo se compara el promedio de los gastos
AOM de los primeros cinco afos, para la definicién de los gastos eficientes a
reconocer, existe un incentivo a proyectar en ¢l periodo de los 20 afos, gastos
sin ninguna relacién con la demanda a atender, buscando un reconocimiento
mayor al eficiente.

De acuerdo con todo lo anterior, se¢ considera que aprobar los cargos de
distribucion utilizando la frontera estocastica resultante del reporte original de
la informacién contable reportada por las empresas, generaria dudas sobre la
correcta y eficiente remuneracién de los gastos de AOM en los cargos de
distribucién.

Se considera entonces pertinente, razonable y necesario, como parte del
régimen tarifario, asi como de acuerdo con las finalidades que cumple el
ejercicio de la funcién regulatoria en materia tarifaria con la que cuenta esta
Comision, frente a los gastos de AOM resultantes de la aplicacion de lo
establecido en la Resolucién CREG 202 de 2013, revocar el numeral 9.7 del
articulo 9° de la Resoluciéon CREG 202 de 2013, correspondiente a GASTOS DE
ADMINISTRACION, OPERACION Y MANTENIMIENTO (AOM), asi como el
ANEXO 10 de la Resolucién CREG 202 de 2013, Modificado por las Resolucién
CREG 138 de 2014 y 125 de 2013, correspondiente a METODOLOGIA PARA
ESTABLECER EL COSTO EFICIENTE DE ADMINISTRACION, OPERACION Y
MANTENIMIENTO -AOM- DE LA ACTIVIDAD DE DISTRIBUCION DE GAS
COMBUSTIBLE, en atencién a las causales previstas en los numerales 1 y 2
del articulo 93 de la Ley 1437 de 201 1.

2 O /
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3. INVERSION

La inversién base es la que se reconoce en los cargos de distribucién y debe
corresponder al dimensionamiento del sistema de distribucién de acuerdo con
la demanda de volumen, sistema valorado con los costos eficientes establecidos
para cada una de las unidades constructivas.

La inversién base esta dividida en:
i) la inversion existente (IE).

ii) la inversion programada en nuevas inversiones que fue reconocida y
ejecutada en el periodo tarifario vigente (IPE).

iil) la inversién ejecutada durante el periodo tarifario vigente y no prevista
en el programa de nuevas inversiones (INPE).

iv) el Programa de Nuevas Inversiones para Municipios Nuevos (IPNI).

v) la reposicién de inversion existente durante el periodo tarifario vigente o
inversion de reposicion de activos de la inversion existente (IRAIE}.

La inversion base comprende la inversidn realizada o la inversion a realizar en:

a) Activos inherentes a la operacion (estaciones de puerta de ciudad,
gasoductos, estaciones de regulacién, accesorios entre otros),

b) Otros activos (maquinaria y equipos, muebles, equipos de computo y
comunicacion, sistema de informaciény).

¢) Activos asociados al control de la calidad del servicio.

Ahora bien, la inversion base se valora conforme a los costos de unidades
constructivas que han sido definidos en los anexos 4, 5, 6 y 8 de la Resolucién
CREG 202 de 2013 y de acuerdo con la fecha en que se realizaron o realizaran
los activos.

Asi mismo, en la remuneracion de la inversion se discriminan los cargos de
distribucién que son financiados con recursos publicos de aquellos que son
pagados con recursos propios de la empresa, de tal manera que los prestadores
puedan aplicar lo dispuesto en el articulo 87.9 de la Ley 142 de 1994,
modificado por el articulo 99 de la Ley 1450 de 2011, para que este
componente no sea cobrado en la tarifa.

En el analisis tarifario correspondiente a inversion base, se evidenciaron
hallazgos relevantes respecto del componente de otros activos, unidades
constructivas con que se valoran los activos y la inversién financiada con
recursos pUblicos, los cuales entramos a detallar a continuacién.

A y/
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3.1. OTROS ACTIVOS

Segun lo senalado en el numeral 9.4. literal b) de la Resolucién CREG 202 de
2013, los Otros Activos reportados por las empresas no pueden superar el
monto en activos inherentes en operacién e inversiones en terrenos e
inmuebles, por el porcentaje establecido conforme al Anexo 9 de la misma
resolucion.

Mediante la Circular CREG 103 de 2015 y segun lo dispuesto en el numeral 9.1.
del Anexo 9, para la determinacion de Otros Activos, se definié una funcién de
regresion lineal que considera las variables de gastos de AOM y kilémetros por
area, tal y como se describe en la siguiente ecuacion:

In{Otros Activos)= -4.00 + 1,19 In(AOM) + 0.91 In(km /Area)

Teniendo en cuenta que la funcion toma como insumo el valor de gastos de
Administracion, Operacion y Mantenimiento - AOM resultante de la aplicacién
de lo dispuesto en el Anexo 10 de la Resolucion CREG 202 de 2013, los
problemas encontrados en la mediciéon de los gastos de AOM, asi como la
calidad de la informacion contable y las asimetrias en dicha informacion,
afectaron el calculo del porcentaje de remuneracién por “otros activos”.

En algunos casos, la informacién correspondiente a kildmetros de red de
tuberia reportada por las empresas para el afno 2013 y que se utilizdé como
insumo para la funcion de regresion presenta diferencias respecto a la
presentada ecn las solicitudes tarifarias (ver Grafico 12). Por ejemplo, las
empresas I, T, S reportaron respectivamente 27.7, 33.7 y 40.1% menos
kilbmetros para la estimacidn de las funciones 6ptimas (respecto a los
kilometros reportados para las solicitudes), mientras que la empresa K presenta
35% méas para el calculo de sus cargos tarifarios respecto al cjercicio
estadistico.

Gréfico 12. Diferencias en los kilémetros reportados para la estimacién de
funciones 6ptimas y las solicitudes de cargos de distribucién (Apligas)

o i

1%0% |
by - | i
% 3
gg 10% !‘ i
stk 1 oo ;
iis ~ SO LR S 8 |
igi k% ST 4 ,m:”:“:go:wl ““-'“Ei o ol :
g‘ 3 o Mo !
g Baie | i
- a0% )
0% !
© O - 4 > FE E g = < Y~ & w2 Fg g=— — = w35 I

Gmpresas

Fuenic: Empresas Disturibuidoras. Elaboracién CREG.

Y
X
N




RESOLUCION No. 093 DE ___ 13 WL %03 HOJA No. 28/61

Por medio de la cual se revoca parcialmente la Resoluciéon CREG 202 de 2013,
modificada por las Resoluciones CREG 138 de 2014 y 125 de 2015 y se ordena el
archivo de unas solicitudes tarifarias.

Es claro que estas diferencias indican un manejo no uniforme de la
informacién proporcionada por las empresas para las dilerentes fuentes, cuya
motivacioén no es comprensible para la Comisién.

Adicionalmente, en el analisis de las solicitudes de aprobacién de cargos de
distribucién, se encontré que en algunos mercados de empresas no incluidas en
la determinacion de las funciones 6ptimas, los porcentajes de Otros Activos a
reconocer superan el 70%, los cuales son prima facie totalmente ineficientes y
afectarian considerablemente ¢l monto de inversién base a reconocer.

Ahora bien, luego de evidenciar la posible inclusién dentro de las cuentas de
Otros Activos de gastos correspondientes a actividades diferentes a la actividad
de distribucién de gas combustible por redes y con el propésito de subsanar la
calidad de informacién, mediante autos se requirié6 a las empresas declarar,
clasificar y certificar nuevamente la informacién de los rubros contables
correspondiente a Otros Activos. Para esto se solicité que en esa clasificacién se
discriminara claramente en las cuentas contables, los valores correspondientes
a otros negocios que no forman parte de la actividad de distribuciéon de gas
combustible por redes de tuberia, seflalando especificamente que dentro de las
actividades no remuneradas en los cargos de distribucion, conforme a las
metodologias tarifarias establecidas por la CREG, se encuentran, entre otras,
las siguientes:

Transporte y almacenamiento de gas natural comprimido (GNC).

Servicio de gas natural vehicular {GNV).

Construccién y AOM de los equipos requeridos para la conexion de las
estaciones de servicio de gas natural vehicular (GNV).

Transporte a granel de GLP.

Transporte de GLP por Cilindros.

Conexién de usuarios (construccion de acometidas, e instalacion de
medidores y revisién previal.

Corte, reconexion y reinstalaciéon del servicio.

Construccién y/o Instalacién de redes internas.

Revisién de instalaciones internas.

Venta, calibracién e instalacion de medidores.

Servicios de laboratorios de metrologia.

Programas de financiacién de gasodomésticos, redes internas, medidores,
otros.

Comercializacion de gas.

Otras actividades o negocios.

De acuerdo con lo anterior y conforme al reporte solicitado, de la aclaracién por
parte de las empresas se evidencié en varios casos la necesidad de ajustes al
reporte de informacién entregado con anterioridad por cuenta de errores en sus
datos. En el Grafico 13 se muestra que el ajuste de la informacién de Otros
Activos superé en algunos casos, el 60% de los valores presentados
originalmente para la estimacién de las funciones 6ptimas requeridas para la
determinacién de los porcentajes de Otros Activos a reconocer en los cargos de

distribucion.
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Grifico 13. % Depuracién de Otros Activos por otros negocios
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De acuerdo con todo lo anterior, se considera que aprobar cargos de
distribucién utilizando la funcién de regresién lineal resultante del reporte
original de informacién de kildmetros y la informaciéon contable suministrada
por las empresas, generaria dudas sobre la correcta y eficiente remuneracion de
Otros Activos en los cargos de distribucion.

De conformidad y en concordancia con los fundamentos en que se sustenta el
ejercicio llevado a cabo para determinar los gastos eficientes de Otros Activos,
se considera pertinente, razonable y necesario revocar ¢l ANEXO 9 de la
Resolucion CREG 202 de 2013, Modificado por las Resoluciéon CREG 138 de
2014 y 125 de 2015 correspondiente a Otros Activos, en atencién a la causal
prevista en los numerales 1 y 2 del articulo 93 de la Ley 1437 de 2011.

3.2. VALORACION DE ACTIVOS - UNIDADES CONSTRUCTIVAS DE CALI,
FLORIDABLANCA Y OTROS MUNICIPIOS DE ANTIOQUIA.

Mediante la Resolucion CREG 011 de 2003 se establecieron los criterios
generales para remunerar las actividades de distribucién y comercializaciéon de
gas combustible, y se dispusieron las formulas generales para la prestacion del
servicio publico domiciliario de distribucion de gas combustible por redes de
tuberia.

La metodologia tarifaria dispuesta en la Resolucion CREG 011 de 2003, entré
en vigencia en febrero de 2003, y de conformidad con el Articulo 126 de la Ley
142 de 1994, tendria vigencia hasta tanto la Comisiéon no fijara una nueva
metodologia.
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El numeral 7.1, literal b) del Articulo 7 de la Resoluciéon CREG 011 de 2003
establece:

“b) Programa de Nuevas Inversiones en Activos Inherentes a la Operacién
¥y en Otros Activos

La empresa reportard, en pesos de la Fecha Base, el Programa de Nuevas
Inversiones que proyecta realizar durante el siguiente Perfodo Tarifario, ast como
la fecha de entrada en operacién de Activos Inherentes a la Operacién, o la fecha
de ejecucidn de la inversidn en Otros Actives. Las inversiones proyectadas
reportadas por la empresa seran revisadas y ajustadas, de ser necesario, de
conformidad con los criterios de eficiencia adoptados por la CREG, mediante esta
Resolucidon, para establecer la Inversién Base.

El Distribuidor presentard a la Comisién el Programa de Nuevas Inversiones
indicando las metas de cobertura anual y dard cuenta de dicho Programa a la
Superintendencia de Servicios Priblicos Domiciliarios, para lo de su competencia.

En el evento en que un Distribuidor ejecute, durante el respectivo Perfodo
Tarifario, una inversién no prevista en el Programa de Nuevas Inversiones
presentado a la CREG en su solicitud de cargos, estos activos serdn considerados
en la revisién de los cargos que se efectie a mitad del Perfodo Tarifario, tal y
como lo establece el Articulo 9 de esta Resolucién, o en el Periodo Tarifario
siguiente, segun corresponda; mientras esto sucede, dichas inversiones serdn
remuneradas con los cargos regulados vigentes para el Sistema de Distribucién
del cual hagan parte. Asimismo, las inversiones no ejecutadas y previstas en el
Programa de Nuewas Inversiones serdn consideradas en la revisién de los cargos
que se efectie a mitad del Perfodo Tarifario, en los términos establecidos en el
Articulo 9 de esta Resolucién.

Los activos correspondientes al Programa de Nuewvas Inversiones se reportarén de
acuerdo con las Unidades Constructivas que se presentan en el Anexo 1 de la
presente Resolucion.

Asi mismo, el numeral 7.9 del articulo 7 de la Resolucién CREG 011 de 2003
determina que:

“7.9 UNIDADES CONSTRUCTIVAS

Para la identificacién y valoracién de Sistemas de Distribuciéon de gas
combustible por redes de tuberia, se adoptan las Unidades Constructivas
definidas en el Anexo 1 de la presente Resolucién.

Paragrafo 1: Excepto los activos incluidos en el rubro de Otros Activos, los
terrenos e inmuebles y los casos justificados por los Agentes, basados en
reglamentacién especial o condiciones extraordinarias, no se admitiran para el
adleulo tarifario, Unidades Constructivas diferentes a las establecidas en la
presente Resolucién. Los activos respectivos deberdn clasificarse, directamente o
por homologacidn, en las Unidades Constructivas establecidas.”

En el Anexo 2 de la Resolucion CREG 011 de 2003 se establecieron los costos
unitarios de las unidades constructivas con las cuales se remuneran las
inversiones que se realizasen en el correspondiente periodo tarifario de vigencia
de dicha resolucion.

A7
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De esta manera, la Resoluciéon CREG 011 de 2003 establecié la forma y los
costos con los cuales se reconocen los activos que se construyeron en el
periodo tarifario de su vigencia hasta la siguiente revision tarifaria, la cual se
dio mediante la Resolucion CREG 202 de 2013.

Esta disposicion incluia las remuneraciones de activos de las ciudades de Cali,
Floridablanca y “otros municipios de Antioquia”, las cuales tenian esta senal de
reconocimiento de costos de Unidades Constructivas, y con la misma se tomé
la decision empresarial, auténoma, de construir e¢sos activos durante ¢l periodo
tarifario de su vigencia.

Posteriormente, mediante la expedicion de la Resolucién CREG 202 de 2013 se
fijaron los criterios generales para remunerar la actividad de distribucién de
gas combustible por redes de tuberia y se derogaron todas las disposiciones
que le eran contrarias, entre ellas la Resolucion CREG 011 de 2003 en lo
relativo solo a distribuciéon de gas combustible por redes de tuberia.

Para efectos metodologicos, la Resolucion CREG 202 de 2013 definid una fecha
de corte hasta la cual se tomaria la informacion de activos existentes que los
distribuidores hubiesen construido en periodos tarifarios anteriores o en el que
culmina y la demanda de volumen obtenida para efectos de cdlculo de cargos
de distribucioén.

En el Articulo 9° numeral 9.5 de la Resolucién CREG 202 de 2013 se establece
con respecto a la inversion base:

‘La Inversién Base estard comprendida por la Inversién Existente (IE), la
Inversién en Nueuvas [nversiones que fue reconocida y ejecutada en la anterior
revision tarifaria (IPE), la Inversién Ejecutada durante el Perfodo Tarifario que
culmina y no Prevista en el Programa de Nuevas [nversiones (INPE} y el Programa
de Nuevas Inversiones para Municipios Nuevos (IPNI).

Los Distribuidores deberdn elaborar para la solicitud tarifaria un inventario de
activos de acuerdo con cada inversién ast:

a) Inversién Existente (IE): Inversién reconocida como existente en la ultima
revisién tarifaria, correspondiente a activos reconocidos antes que iniciara el
Periodo Tarifario que culmina, homologada a las Unidades Constructivas
definidas en el Perfodo Tarifario que culmina y valoradas a los costos reconocidos
en dicho momento y ajustados conforme se encuentran definidas en el ANEXO 4
y ANEXO 5 Estas inversiones deberdn estar expresadas a pesos de la Fecha
Base.

b} Inversién Programada en nuevas inversiones que fue reconocida y
efecutada en la anterior revision tarifaria (IPE}): Inversién en activos que
fueron reportados en el programa de nuevas inversiones en la anterior solicitud
tarifaria y que se ejecutaron hasta la fecha de corte, homologadas a las Unidades
Constructivas y valoradas a los costos unitarios que fueron establecidos en la
Resolucion CREG 011 de 2003 y ajustados conforme se relacionan en el ANEXO
6. Esta inversién debe estar expresada a pesos de la Fecha Base.
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¢) Inversién Ejecutada durante el periodo tarifario y No Prevista en el
Pfogmnu de Nuevas Inversiones (INPE): Inversién en activos que fueron
ejecutados hasta la fecha de corte y que no fueron reportados en el Programa de
Nueuvas Inversiones, homologados a las Unidades Constructivas y valorados a los
costos establecidos en la Resolucion CREG 011 de 2003 y listados en el ANEXO
6. Estas podran incluir la reposicién de Inversion Existente (IE) ejecutada durante
el perfodo tarifanio que culmina. En caso de corresponder a nuevas Unidades
Constructivas se toma el valor de éstas tal y como estdn definidas en el ANEXO
8. Esta inversion expresada a pesos de la Fecha Base.

d| Programa de Nuevas Inversiones para Municipios Nuevos (IPNI): Inversién a
reconocer para el Programa de Nuevas Inversiones que se realizard en el
Siguiente Periodo Tarifario. Esta debera ser homologada a las Unidades
Constructivas que se definan para el Siguiente Periodo Tarifario y valorada a los
costos unitarios que se establecen en esta Resolucién y que estan definidos en el
ANEXO 8. Esta inversién debe estar expresada a pesos de la Fecha Base.

¢) Inversién Base de Reposicion de activos (IRAIE): Inversién a reconocer para
el programa de reposicion de activos de la Inversién Existente (IE) que se
realizard durante en el Siguiente Periodo Tarifario. Esta deberd ser homologada a
las Unidades Constructivas que se definan para el Siguiente Periodo Tarifario y
valorada a los costos unitarios que se establecen en esta Resolucién en el ANEXO
8. Esta inversion debe estar expresada a pesos de la Fecha Base...”

Asi mismo, en el numeral 9.6 del articulo 9 de la Resolucion CREG 202 de
2013, se determiné sobre las unidades constructivas lo siguiente:

“Para la identificacion y wvaloracién de Sistemas de Distribucidn de gas
combustible por redes de tuberia, se adoptan las Unidades Constructivas, las
cuales se desagregan para cada tipo de inversién ast:

9.6.1. Unidades Constructivas para la Valoracién de la Inversién en Activos
Existente (IE): La Inversidn Existente correspondiente a activos realizados antes
del Periodo Tarifario anterior {Resolucién CREG 011 de 2003) serd valorada de
acuerdo con las Unidades Constructivas y los costos unitarios, ajustados a la
Fecha Base, definidos en el ANEXO 4 y ANEXO 5 de esta resolucién.

9.6.2. Unidades Constructivas para la Valoracién de la Inversién Programada
en nusvas inversiones que fue reconocida y ejecutada en la anterior
revisién tarifaria (IPE) o Inversién efecutada durante el Periodo Tarifario
Yy no prevista en el Programa de Nuevas Inversiones (INPE): Los activos
realizados durante el Perfodo Tarifario anterior {Resolucién CREG 011 de 2003)
serdn valorados de acuerdo con las Unidades Constructivas y los costos
unitarios, afustados a la Fecha Base, indicados en el ANEXO 6 de esta
resolucién. Sélo se utilizard las del ANEXO 8 en los casos de Unidades
Constructivas no definidas en el ANEXO 6 o de las definidas en el ANEXO 6 pero
que se construyeron en Cali, Floridablanca y otros Municipios de Antioquia con
posteriondad al establecimiento de normas técnicas superiores a las normas
nacionales de construccion. Las Unidades Constructivas Especiales, que fueron
ejecutadas serdn valoradas a los Costos reconocidos en las Resoluciones
Particulares y ajustadas a la Fecha Base.

9.6.3. Unidades Constructivas para Valoracién del Programa de Nuevas
Inversiones para Municipios Nuevos (IPNI): La inversién en activos que forman
parte del programa de nuevas inversiones que se realizard en el Siguiente Periodo
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Tarifario. Deberdn ser homologadas a las Unidades Constructivas y consideradas
a los costos unitarios ajustados a la Fecha Base, que se establecen en el ANEXO
8 de esta Resolucion...”

La Comision, en desarrollo de los estudios efectuados para la expedicién de la
nueva metodologia de remuneracion de la actividad de distribucién de gas
combustible por redes de tuberia, escogio a la firma ITANSUCA para realizar el
estudio de Unidades Constructivas con el propdsito de actualizar los costos
eficientes de las unidades constructivas existentes, ademas de definir nuevas
unidades, como resultado de los avances tecnoldgicos, de materiales o de
mayores exigencias constructivas en las grandes ciudades asi como de
seguridad en la operacién de las redes de distribucion.

Durante la realizacién del mismo, las empresas presentaron mayores
especificaciones por exigencias de normas técnicas regionales. De acuerdo con
este estudio y otros adicionales, se definié el Anexo 8 de la Resolucion CREG
202 de 2013 en donde se establecieron grupos de costos dependiendo de las
normas que aplicaran. Este anexo se aplicé para los activos que se construyan
en vigencia de la nueva metodologia definida en la Resolucidn CREG 202 de
2013, y en adelante.

De acuerdo con lo anterior, es claro que las empresas de servicios publicos que
operan en las ciudades de Cali, Floridablanca y “otros Municipios de Antioquia”
durante la vigencia de la Resolucion CREG 011 de 2003, construyeron sus
activos de distribucién teniendo en cuenta que la Comisién reconoceria estos,
conforme a los costos de unidades constructivas definidos en la Resolucién
CREG 011 de 2003.

La Resolucién CREG 202 de 2013 incurrié en una inconsistencia al establecer
que los costos del Anexo 8 se aplicarian a las unidades constructivas
construidas en Cali, Floridablanca y “otros municipios de Antioquia” durante el
periodo de vigencia de la Resolucion CREG 011 de 2003, esto considerando la
claridad de las sefales de inversion que ofrecia la mencionada Resolucién
CREG 011 de 2003 y a que el propdsito del Anexo 8 es definir los costos con los
cuales se remunerardn las inversiones que se realizarian durante el periodo
tarifario que se iniciaba con la nueva metodologia.

Con las precisiones formuladas se puede afirmar que el régimen tarifario
vigente para el sector de distribucién de gas combustible por red de tuberias
entre los anos de 2003 y 2013 fue el determinante de la inversion realizada en
esos anos, tal como lo demuestra la historia del desarrollo de esta actividad en
el pais, la cual se expandié sin requerir de los incrementos dispuestos con
posterioridad, descritos en el Anexo 8 de la Resolucion CREG 202 de 2013,
desconocidos al momento de ejecutar las obras.

El Articulo 87 de la Ley 142 de 1994 establece que el régimen tarifario estara
orientado por, entre otros, el criterio de eficiencia econémica, segun el cual el
régimen de tarifas procurara que éstas se aproximen a lo que serian los precios
de un mercado competitivo, y que las férmulas tarifarias no pueden trasladar a
los usuarios los costos de una gestion ineficiente.
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En este sentido, la inconsistencia del numeral 9.6.2. de la Resolucién CREG
202 de 2013, senalado anteriormente, afecta el calculo de los cargos de
distribucién y la correspondiente tarifa final a cobrarse en los casos de las
ciudades de Cali, Floridablanca y “otros Municipios de Antioquia”. Los usuarios
de estos tres municipios del pais pueden, por tanto, exponerse a tarifas
significativamente alteradas ¢ ineficientemente incrementadas por cuenta del
reconocimiento de un rayor costo de las inversiones realizadas por las
empresas prestadoras en esos municipios, establecido por la inconsistencia en
dicha disposicién.

Teniendo en cuenta lo anterior, se hace necesario revocar del Numeral 9.6.2 de
la Resolucion CREG 202 de 2013 el aparte correspondiente a: “..0 de las
definidas en el ANEXO 6 pero que se construyeron en Cali, Floridablanca y otros
Municipios de Antioquia con posterioridad al establecimiento de normas técnicas
superiores a las normas nacionales de construccién.” en atenciéon a la causal
prevista en el numeral 1 y 2 del articulo 93 de la Ley 1437 de 2011.

3.3. INVERSIONES EFECTUADAS CON RECURSOS PUBLICOS

Dentro de la inversion base se tienen en cuenta las realizadas a través de los
convenios aprobados con recursos publicos. Estos recursos, en especial
aquellos financiados con recursos del Fondo Especial Cuota de Fomento, se
destinan a promover y cofinanciar proyectos orientados al desarrollo de
infraestructura para el uso del gas natural en los municipios y el sector rural,
prioritariamente dentro del area de influencia de los gasoductos troncales, y
que tengan el mayor Indice de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI), con
sujecién a lo establecido en la reglamentacion que para este efecto expide el
Ministerio de Minas y Energia.

Los recursos publicos permiten viabilizar y/o incentivar la construccién de
infraestructura para el uso del gas combustible por redes de tuberia en las
poblaciones que no son atractivas para que las empresas privadas lleven el
servicio, por condiciones tales como localizacién, tamafo y demanda del
servicio.

Estos aportes se hacen con fundamento en el articulo 87.9 de la Ley 142 de
1994, modificado por el articulo 99 de la Ley 1450 de 2011, el cual establece
que:

“Las entidades publicas podrdn aportar bienes o derechos a las empresas de
servicios putblicos domiciliarios, siempre y cuando su valor no se incluya en el
cdlculo de las tarifas que hayan de cobrarse a los usuarios y que en el
presupuesto de la entidad que autorice el aporte figure este valor. Las Comisiones
de regulacién establecerén los mecanismos necesarios para garantizar la
reposicién y mantenimiento de estos bienes. Lo dispuesto en el presente articulo
no es aplicable cuando se realice enajenacién o capitalizacién de dichos bienes o
derechos”
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La norma establece que dentro del cobro de las tarifas se descuenten los valores
correspondientes a los montos de las inversiones que son financiados con
recursos publicos, permitiendo que el usuario obtenga una tarifa final con un
menor impacto a nivel de precio sin perjuicio de efectos tales como hacerla
competitiva frente a otros energéticos. Esto hace parte de la politica del
Gobierno Nacional en materia de recursos publicos y subsidios dentro de la
prestacion de los servicios publicos domiciliarios.

La Comisién de Regulacién de Energia y Gas en sus actos administrativos
particulares, discrimina de los cargos de distribucién el valor correspondiente
al componente de inversiéon fnanciada con recursos publicos y el que
corresponde al componente de inversién de recursos propios de la empresa, de
tal manera que la primera sea ficilmente identificable, para no ser cobrada en
la tarifa a los usuarios por parte del prestador del servicio.

Este componente del cargo de distribucién correspondiente a inversion
financiada con recursos publicos refleja el aporte que hace el Estado con el fin
de que ¢l usuario no asuma la totalidad del costo de prestacién del servicio
publico de distribucién de gas combustible por red y sélo asuma el costo
eficiente del mismo. Este aporte viabiliza la prestacion del servicio a estas
poblaciones por parte de empresas privadas interesadas.

Adicionalmente, una vez realizadas las inversiones en la red de distribucion,
cofinanciadas por Estado, los usuarios deciden conectarse a la red tomando en
cuenta la tarifa final calculada con el beneficio de no traslado de la totalidad del
costo de la inversion, en la proporcidn financiada por el Estado. Este beneficio
constituye la razén por la cual, a dichos usuarios, no se les puede trasladar el
costo de una inversién ineficiente ejecutada por el prestador del servicio con
posterioridad a su conexion a la red.

Dentro de los criterios de elegibilidad de algunos fondos, como el Fondo
Especial Cuota de Fomento se encuentra el de determinar si el costo de
prestacion del servicio de distribucién de gas natural por red al usuario final es
igual o menor al costo de prestacién del servicio publico domiciliario de Gas
Licuado del Petrdleo en cilindros al usuario final, en cada municipio en donde
no sec haya iniciado la prestacion del servicio. Los costos de la prestacién de los
dos servicios son calculados de acuerdo con las metodologias tarifarias vigentes
establecidas por la CREG, y comparados con su equivalente en energia. De
manera integral, se verifica que el proyecto sea funcional, presente costos
razonables y que sea sostenible en su horizonte de vida.

El proyecto escogido obtiene el concepto de elegibilidad favorable ¢ ingresa al
proceso de priorizacion, de acuerdo con lo establecido en el Decreto 3531 de
20044,

El proceso de priorizacién ordena los proyectos de acuerdo a un Indice de
Priorizacién (INPRI) definido por la Unidad de Planeaciéon Minero-Energética

4 Eata norma actualmente hace parte del Capitulo 5 del Decreto 1073 de 2015 Decreto Unico del Sector
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(UPME), en la Resolucion UPME-0417 del 29 de Septiembre de 2010, la cual
tiene en cuenta entre otros los siguientes criterios:
(i) fndice de Necesidades Béasicas Insatisfechas (NBI) definido por el
Departamento Nacional de Estadistica -DANE; (iij Namero de usuarios
directamente beneficiados con el proyecto; (iii) Cofinanciacién, distinta de la que
se solicita al Fondo, respecto del valor total del proyecto de infraestructura; y
(iv) Demanda de gas natural esperada por el proyecto.

Ahora bien, mediante el estudio y andlisis de la informacién requerida a través
de las solicitudes de aprobacién de cargos con base en la presente metodologia,
la Comisién encuentra que en muchos de los mercados que cuentan con
cofinanciacion de recursos publicos, los cargos de distribucién solicitados por
las empresas no son acordes con los que fueron aprobados con la metodologia
vigente al momento de acometer las inversiones cofinanciadas por el Estado y
tampoco mantiene la relacidn en la participacién de dineros publicos y
privados en la inversion del proyecto.

Asl mismo, se evidencia que las demandas reales alcanzadas en la fecha de
corte son inferiores a las proyectadas por las empresas en sus solicitudes de
aprobacién del cargo promedio de distribucion, conforme a la Resolucién CREG
011 de 2003, y, a pesar de esto, las empresas ejecutaron un monto de
inversiones superior al programado por ellas para el periodo tarifario anterior
y con base en las cuales fueron asignados los recursos publicos al proyecto de
distribucién (ver Grafico 14).

En las siguientes graficas se muestran los mercados que cuentan con recursos
publicos y se observa que en varios de estos, para la fecha de corte, las
inversiones realizadas sobrepasaron el 100% de las proyectadas en los
convenios de cofinanciacién suscritos con las entidades publicas
correspondientes, montos de dinero con los cuales se definié el cargo de
distribucién conforme a la Resolucién CREG 011 de 2003.

De forma inversa a la ejecucién de dineros publicos en cada proyecto se
observaron las demandas reales en esa misma fecha de corte, las cuales
estuvieron por debajo del 100% de las proyectadas bajo la misma resolucién.

Este hecho permite concluir que a pesar de que hubo menos demanda a la
estimada se hicieron mayores inversiones.
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Grifico 14. Inversién y Demanda actual Vs, Proyectada con la Res. CREG

011 de 2003
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Fucntc: CREG con informacién de soliciludes tarifarias y resoluciones de
aprobacion de cargos conforme a la metodologia Resolucién CREG 011 de 2003.

Gréfico 15. Inversién y Demanda actual Vs. Proyectada con la Res. CREG
011 de 2003 (Cont.)
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Fuente: CREG con informacion de solicitudes warifarias y resoluciones de
aprobacién de¢ cargos conforme a la metodologia Resolucién CREG 011 de 2003,

Hay que tener en cuenta que los subsidios, como mecanismo que hace parte de
una politica publica del Estado a fin de garantizar el acceso a los servicios
publicos, deben ser coherentes y concordantes con la remuneracion de las
actividades que hacen parte del servicio publico domiciliario en condiciones de
eficiencia, como lo dispone la Ley 142 de 1994, al considerarlos como un menor
valor del costo del servicio.
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En este sentido, para efectos de llevar a cabo la aprobacion de los cargos de
distribucion, como parte del régimen tarifario, de acuerdo con lo previsto en el
articulo 85 de la Ley 142 de 1994, de acuerdo con las finalidades que cumple el
ejercicio de la funcion regulatoria en materia tarifaria con la que cuenta esta
Comisidn y en aplicacion del criterio de eficiencia, se deben mantener las
condiciones que cumpli6 el mercado relevante de distribucion para la
asignacion de los recursos publicos por parte de los fondos o entes territoriales
y la sefial de expansion y cobertura otorgada con los cargos aprobados
conforme a la metodologia de la Resolucién CREG 011 de 2003.

No obstante lo anterior, con lo previsto en la actual metodologia, se reconocen
costos mayores de inversion del proyecto que implican incrementos para los
usuarios, es decir, que estén por encima del costo medio que con anterioridad
fue definido, asi como que se reduciria la proporcion de los aportes del Estado
en las inversiones, anulando el objetivo de politica ptiblica trazado en el proceso
de priorizacién y en el mecanismo de promocién de expansién del servicio.

De acuerdo con lo anterior, es indispensable con el fin de dar cumplimiento a
los principios en que se sustenta la prestacion del servicio publico domiciliario
de gas combustible, principalmente, en ¢l marco de la prestacién eficiente del
mismo; el mantener la sefal de eficiencia que se ha dado dentro de la
remuneraciéon de la actividad de distribucion de gas combustible, asi como la
finalidad que persigue la politica publica en materia de subsidios en relacién
con el costo que debe ser trasladado al usuario.

Tal como se ha precisado, la Comision debe garantizar que la remuneracion de
las actividades que hacen parte de estos servicios, asi como las tarifas o cargos
que se definan, permitan la inversiéon de activos por parte de las empresas y
remuneran los costos eficientes en que incurran a efectos de que la prestacién
del servicio se haga de manera eficiente.

De acuerdo con esto, se debe garantizar dentro de la remuneracién de las
tarifas que estas han de permitir la prestacion, continua ¢ ininterrumpida del
servicio, sin embargo, esta se debe realizar de manera eficiente, por lo que esta
no puede ser a cualquier costo, en especial cuando ese costo represente una
gestioén ineficiente por parte de las empresas.

Por lo tanto, no todo activo, ni todo costo o gasto destinado a la prestacién del
servicio debe ser remunerado, sino sélo aquel que se encuentre en condiciones
de eficiencia de acuerdo con lo previsto en cada metodologia..

En este orden, el criterio de eficiencia econdémica dentro de la remuneracion de
cada una de las actividades de los servicios publicos de energia eléctrica y gas
combustible, no puede llevar a entender que la Comisién debe remunerar
cualquier tipo de activos o de costos o gastos solicitados por la empresa, como
seria el caso que aqui se expone.

Esto, bajo justificaciones relativas a que dicho reconocimiento permitiria llevar
a cabo la prestacién continia ¢ ininterrumpida del servicio, conllevando el
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reconocimiento de inversiones por fuera de valores eficientes, asi como trasladar
a los usuarios los costos de los activos, el mantenimiento de los mismos y
demas gastos en que incurran las empresas que sean considerados ineficientes,
lo anterior.

Como parte del criterio de eficiencia y en aplicacion del régimen tarifario en el
caso de las inversiones realizadas con recursos publicos, los valores obtenidos
de inversién por el distribuidor pueden resultar superiores o inferiores a
aquellos determinados por el regulador, por lo que estos deben tener en cuenta
la serial de eficiencia en la expansién indicada por el regulador relacionada con
el costo medio aprobado.

Por el contrario, el reconocimiento de inversiones mas alla de la serial del costo
medio aprobado en cada convenio de cofinanciacién, no corresponderia a una
sefnal dada por el regulador, en este sentido, los riesgos en relacién con la
expansion y las inversiones ejecutadas mas alla del costo medio aprobado
deberian ser asumidos por el distribuidor atendiendo la serial de eficiencia y no
deberian ser incorporados en el cobro final a los usuarios.

De lo contrario, se estaria trasladando una gestion ineficiente de las empresas
en relacion con las inversiones realizadas, a los usuarios conectados, asi como a
aquellos que atendiendo el costo final en el cual no se les cobraba un monto de
las inversiones, optaron por conectarse a la red distribucién.

Del andlisis presentado se concluye que dada la afectacion al interés general
por los efectos de la aplicacién el paragrafo 4° del Numeral 5.2 del Articulo 5°
de la Resolucién CREG 202 de 2013, Modificado por el Articulo 2° de la
Resolucion CREG 138 de 2015, y en atencién a las causales previstas en los
numerales 1 y 2 del articulo 93 de la Ley 1437 de 2011, es procedente llevar a
cabo una revocatoria directa del mismo.

4. DEMANDA

La metodologia de distribucién para los mercados existentes se definié como de
costo medio histérico o corte transversal, en donde los cargos se calculan a
partir de la inversion existente y la demanda atendida a una fecha de corte.

Para los mercados nuevos la metodologia se disefié con parametros de costo
medio de mediano plazo, cuyos cargos se establecen a partir de la proyeccion
de inversiones para una proyeccién de demanda futura.

El corte transversal se establecié considerando que el sector de gas evidenciaba
un suficiente grado de madurez dado que los mercados existentes en donde se
encuentran las principales ciudades del pais, llevan mas de dos periodos
tarifarios de operacion y cuentan con una cobertura efectiva de usuarios
importante.

Asi mismo, se habia observado que la expansién de los sistemnas de distribucion
era mas acorde con las necesidades de atencion de la demanda en el corto
plazo.
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En relacidn con las proyecciones de demanda de los siguientes 20 arios,
contados a partir de la aprobacién de los respectivos cargos, presentadas por
las empresas para la aprobacidn de cargos de distribucién en el periodo tarifario
que ahora culmina y conforme a la Resolucidon CREG 011 de 2003, se notaba
que los crecimientos previstos eran muy bajos, lo cual hacia suponer que los
mercados ya estaban bien consolidados.

También se observé en las solicitudes de mercados nuevos, en especial aquellos
municipios mas pequenos, que en las proyecciones de demanda precisamente
en el quinto ano se llegaba a dicha madurez, dado que las capitales ya contaban
en su mayoria con cargos aprobados.

Considerando lo anterior y que era necesario minimizar la incertidumbre en la
proyeccién de las demandas, las cuales de acuerdo con las cifras presentadas
por las empresas en el afio 2006 para una posible revision a mitad de periodo
tarifario tal como lo indicaba la Resolucion CREG 011 de 2003, mostraban que
habian sido superadas en varios casos por las demandas reales, se adopté en la
nueva metodologia de distribucion el corte transversal para los mercados
existentes o que cumplian un periodo tarifario y para estos casos utilizar en los
calculos de los cargos la “demanda real total anual”, obtenida por el distribuidor
en el afo de corte, considerando que la demanda se ajustaba a la
infraestructura construida.

De otro lado, la misma metodologia sin desconocer que habian zonas donde hoy
no se contaba con servicio y que eran factibles que llegard el gas a “municipios
o mercados nuevos”®, opté por el costo medio de mediano plazo en donde los
cargos se definen a partir de las proyecciones de inversiones y las proyecciones
de demanda estimados por la empresa.

Ahora bien, conforme a las solicitudes tarifarias de los mercados existentes, se
encontré que en algunos de estos, los activos reportados a la fecha de corte no
tienen una relacién con las necesidades de la demanda real reportada a la fecha
de corte, lo que indica que se ha adelantado la construccién de activos para que
sean tenidos en cuenta en la valoracidn de inversion existente, sin que se haya
conectado aun la demanda para la cual han sido desarrollados, haciendo que la
“demanda real total anual®, que es mas reducida, pague por activos que seran
utilizados por una demanda futura que sera mayor.

Por lo tanto, el nivel de uso de estos sistemas de distribucién no corresponde a
la de un mercado maduro, criterio necesario para la aplicaciéon de la
metodologia establecida en la Resolucion CREG 202 de 2013.

En el Grafico 16 se muestra el nivel de uso para el afio 2014 de los mercados
relevantes existentes que fueron conformados mediante resoluciones
particulares de la metodologia establecida en la Resolucién CREG 011 de 2003.

Para definir el nivel de uso de los sistemas de distribuciéon antes indicado, se ha

utilizado la informacién que es reportada al Ministerio de Minas y Energia (en
adelante MME) por los Distribuidores y Comercializadores del servicio publico
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domiciliario de gas combustible distribuido por redes, a través de la Circular 9
041 del 18 de noviembre de 2014, en relacion con coberturas del servicio y la de
consumos reportada al SU[. Esta informacién corresponde a la del ano 2014,
fecha de corte utilizada por la Resolucion CREG 202 de 2013.

De la informacién de la circular del MME, se obtiene el nimero de usuarios
residenciales anillados que corresponde al total de usuarios potenciales a ser
atendidos, y ¢l numero de usuarios residenciales conectados por estrato en
cada municipio del pais. De la informacién del SUI se obtienen los consumos
promedios por estrato para los mismos municipios.

La multiplicaciéon del ntimero de usuarios conectados por estrato por el
consumo promedio del SUl, determina el consumo total de los usuarios
conectados. Asi mismo la multiplicacién del numero de usuarios anillados
estimado por estrato por el consumo promedio del SUI determina el consumo de
los usuarios anillados.

Posteriormente se consolidan los mercados existentes tal y como fueron
conforrnados mediante la Resolucion CREG 011 de 2003 y se determinan las
relaciones consumo total de usuarios conectados sobre consumo del total de
usuarios anillados lo cual determina los niveles de uso de los sistemas de
distribucion.

De acuerdo con el Grafico 16 se observa que en varios mercados hay un uso de
las redes por debajo del 50% lo que indicaria que los agentes esperarian llenar
las redes durante los afios siguientes o que hicieron una sobreinversiéon en
relacién con su demanda a esa fecha.

Gréfico 16. Nivel de uso de la infraestructura de distribucién
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Este aspecto no se identifica en los mercados nuevos, dado que estos hasta

ahora presentan sus proyecciones de inversiones y la proyeccién de la
demanda.
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En este punto se debe reiterar que la Comisién debe garantizar que la
remuneracién de las actividades que hacen parte de estos servicios, asi como
las tarifas o cargos que se definan permitan la inversion de activos por parte de
las empresas y los costos en que incurran a efectos de mantener dichos activos
y para llevar a cabo la prestacién del servicio se haga de manera eficiente.

De acuerdo con esto, se debe garantizar dentro de la remuneracién de las
tarifas, que estas han de permitir la prestaciéon, continla e ininterrumpida del
servicio, sin embargo, esta se debe realizar de manera eficiente, por lo que esta
no puede ser a cualquier costo, en especial cuando ese costo represente una
gestion ineficiente por parte de las empresas.

Por lo tanto, no todo activo, ni todo costo o gasto destinado a la prestacién del
servicio debe ser remunerado sino sélo aquel que se encuentre en condiciones
de eficiencia de acuerdo con lo previsto en cada metodologia, asi como parte de
la aplicacion del régimen tarifario.

[gualmente, el criterio de eficiencia econémica dentro de la remuneracion de
cada actividad dentro de los servicios publicos de energia eléctrica y gas
combustible, no puede llevar a entender que la Comision debe remunerar
cualquier tipo de activos o de costos o gastos solicitados por la empresa.

En este sentido y con el propésito de llevar a cabo una correcta aplicacion de
los criterios de eficiencia. la comision debe proceder a la revocatoria de los
siguientes componentes, asi como del numeral seiialado, en atenciéon a las
causales previstas en los numerales 1 y 2 del articulo 93 de la Ley 1437 de
2011.

Qik, Qresk, del numeral 9.1.1.1 de la Resolucion CREG 202 de 2013,
correspondiente a Mercados Relevantes de Distribuciéon para el Siguiente
Periodo Tarifario conformados a partir de Mercados Existentes de Distribuciéon
o Agregacion de Mercados Existentes de Distribucién.

Qtme, (QNoResES+QRes)me, del numeral 9.1.1.2 de la Resolucion CREG 202 de
2013, correspondiente a Mercados Relevantes de Distribucion para el Siguiente
Periodo Tarifario conformados a partir de Anexar a Mercados Existentes de
Distribucién Municipios Nuevos, en atencién a la causal prevista en el numeral
2 del articulo 93 de la Ley 1437 de 2011.

Qtk, Qresk, del numeral 9.2.1.1 de la Resolucion CREG 202 de 2013,
modificado por el Articulo 4 de la Resolucion CREG 138 de 2014,
correspondiente a Mercados Relevantes de Distribucidon para el Siguiente
Periodo Tarifario conformados a partir de Mercados Existentes de Distribucién
o Agregacion de Mercados Existentes de Distribucion.

(QNoResRS+QRes)me, QTme, Qresme del numeral 9.2.1.2 de la Resoluciéon CREG
202 de 2013, modificado por ¢l Articulo 4 de la Resoluciéon CREG 138 de 2014,
correspondiente a Mercados Relevantes de Distribucién para el Siguiente
Periodo Tarifario conformados a partir de Anexar a Mercados Existentes de
Distribucion Municipios Nuevos.
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Asi como del numeral 9.8 del articulo 9° de la Resolucion CREG 202 de 2013,
correspondiente a las “DEMANDAS DE VOLUMEN”, que los distribuidores
deben reportar en su solicitud tarifaria para el afio de corte.

S. NATURALEZA DEL ACTO SUSCEPTIBLE DE REVOCATORIA.

Mediante la Resolucion CREG 202 de 2013 la Comision establece los criterios
generales para remunerar la actividad de distribucion de gas combustible por
redes de tuberia y se dictan otras disposiciones.

Dicha resolucién es un acto administrativo de caracter general, impersonal,
objetivo y abstracto, mediante el cual se fijan los criterios por los cuales se
remunerara la actividad de distribucidon de gas combustible por red de tuberia.

En este sentido, el H. Consejo de Estado ha sefalado reiteradamente las
diferencias entre los diferentes actos administrativos, de acuerdo a la
pluralidad de personas a que se dirija asi:

“En cuanto a su contenido, los actos administrativos se clasifican en generales,
particulares y mixtos. Por aclos administrativos de contenido general se
entienden aquellos que crean, modifican o extinguen situaciones juridicas de
carécter impersonal, objetivo, abstracto; no son obligatorios mientras no hayan
sido debidamente publicados; contra ellos no proceden recursos en via
gubemativa. En el derecho colombiano se incluyen dentro de esta modalidad, los
actos normativos, cuyo prototipo es el decreto reglamentario. Por actos
administrativos de contenido particular se entienden aquellos que crean,
maodifican o extinguen situaciones juridicas de cardcter personal, subjetivo o
concreto; su eficacia depende de que hayan sido debidamente notificados -
excepcionalmente comunicados v. gr. nombramientos- y se encuentren en firme;
contra ellos, por regla general, proceden recursos en la via gubemativa. Para
eventos en los cuales un acto administrativo incorpore simultdneamente
decisiones de contenido general y de contenido particular, esta Corporacién ha
admitido la existencia de los actos mixtos, cuyo régimen juridico aplicable es el
que corresponda a la naturaleza de la respectiva decision. En el sistema
normativo colombiano actualmente vigente, la revocatoria directa procede frente a
los actos administrativos de cardcter general y a los de cardcter particular, pues,
de una parte, las normas que consagran y regulan la institucién, no hacen
distincién alguna y, de otra, la Ley 809 de 2.003, cuyo articulo I1° modifict el
articulo 71 del C.C.A., hizo referencia expresa al tema. Nota de Relatorfa: Ver
Sentencia de 21 de marzo de 1.996, expediente numero 3575; 18 de marzo de
1.999, expediente numero 5253; de 12 de agosto de 1.999, expediente 5500; de
28 de octubre de 1.999, exp. 3443; 16 de febrero de 2001, expediente 35315*

En este orden, es claro que el acto administrativo en cuestion, es un acto de
caracter general e impersonal.

5 COLOMBIA, Conscjo de Estado, Sala de los Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera, C.P. Mauricio
Fajardo Gomez. Expediente: 220651 11001-03-26-000-1994-10227-0110227.
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6. PROCEDENCIA DE LA REVOCATORIA DIRECTA.

Los principios, finalidades y normas establecidas por el legislador en materia
de tarifas, y las funciones que sobre esta materia cumple la CREG, tienen unos
fines sociales y econdmicos, de rango constitucional y legal y sobre los cuales
la jurisprudencia constitucional se ha pronunciado de manera general, asi:

“En un Estado social de derecho la intervencién estatal en el dmbito socio-
econdémico puede obedecer al cumplimiento de diversas funciones generalmente
agrupadas en cuatro grandes cateqorias: una funcidn de redistribucién del
ingreso y de la propiedad[87] expresamente consagrada en varias disposiciones
de la Constitucién con miras a alcanzar un “orden politico, econémico y social
fusto” (Preambulo); una funcién de estabilizacién econdmica también consagrada
en diversas normas superiores {articulos 334 inc, 1°, 339, 347, 371 y 373 de la
C.P.); una funcibn de requlacién econdémica y social de mulliples sectores y
actividades especificas segun los diversos parametros trazados en la
Conslitucién (articulos 49 y 150, numeral 19, por ejemplo); y, todas las
anteriores, dentro de un contexto de intervencién general encaminado a definir
las condiciones fundamentales del funcionamiento del mercado y de la
convivencia social como el derecho de propiedad privada pero entendido como
“funcion social” farticulo 58 C.P.) o la libertad de iniciativa privada y de la
actividad econémica siempre que se respete también la “funcibn social” de la
empresa (articulo 333 C.P.) en aras de la ‘“distribucién equitativa de las
oportunidades y los beneficios del desarrollo” {articulo 334 C.P.)/|88]".5.

Precisamente es este ultimo articulo, 334, el desarrollado por la Ley 142 de
1994 en materia de regulacion; que se concreta en la intervencion econdmica
del Estado en los servicios publicos domiciliarios mediante la cual se obligan a
quienes prestan esos servicios al acatamiento de los principios, normas ¥y
reglamentos que se expidan (Ley 142, art. 14.18).

La Corte Constitucional s¢ ha referido a este tema en los siguientes términos:

“La regulacion, en tanto que mecanismo de intervencién del estado, busca
qgarantizar la efectividad de los principios sociales y el adecuado funcionamiento
del mercado... En este contexto, la Carta indica que los servicios publicos son
inherentes a la finalidad social del Estado {art. 365 inc. Primero de la C.P.), lo
cual comprende el bienestar general y el mejoramiento de la calidad de vida de la
poblacién fart. 366). No podia ser de otra forma dado gue, por una parte, la
realizacién de los derechos fundamentales de las personas depende en gran
medida de la adecuada prestacién de los servicios ptiblicos - p. ej. de agua,
salud, saneamiento bdsico, energia, lransporte, etc.- y que, por otra, el
Constituyente ha optado por una forma estatal, el Estado Social de Derecho,
destinada a corregir la deuda social existente en el pais con los sectores sociales
mds desfavorecidos mediante un sistema politico que busca la progresiva
inclusién de todos los beneficios del progreso®.”.

A lo anteriormente sefialado por la jurisprudencia, se suma lo dispuesto en el
Preambulo de la Constitucién, sobre los fines del Estado cuales son, entre
otros:

¢ Corte Constitucional. Sentencla C- 150 de 2003.
? Corte Constitucional. Sentencia C- 150 de 2003.
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“asequrar a sus integrantes la vida, la convivencia, el trabajo, la justicia, la
iqualdad, el conocimiento, la libertad y la paz, dentro de un marco juridico,
democrdtico y participativo que garantice un orden politico, econdmico y social
justo”, que sequn la Corte Constitucional son “expresiones todas estas del bien
comiln como desiderdtum de la sociedad y el estado™, y lo dispuesto en el
articulo 1°., sobre la organizacién como estado social de derecho con prevalencia
Qel_mm_mg_a_l. y la obligatoriedad del ejercicio de la funciéon administrativa
al servicio de los intereses generales, se concluye que la funcién de regulacidn
debe siempre ejercitarse dentro de ese inlerés general. La Corte Constitucional
igualmente serfiala que los servidores publicos también deben actuar dentro de
ese interés general cuando afirma que “los 6rganos que integran las ramas del
poder publico y las demds dependencias del Estado han de tener este principio
constitucional como criterio bdsico en el ejercicio de sus atribuciones y
competencias. De ahl que los servidores publicos, tal como lo declara el articulo
123 de la Constitucién, esta al servicio del Estado y de la comunidad”.’.

Ahora bien, el nuevo Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, incluye la figura de la Revocatoria Directa de los
Actos Administrativos, como un mecanismo por medio del cual se puede
suprimir o sustituir total o parcialmente una determinada actuacién
administrativa mediante otra de sentido contrario, de tal manera que a través de
este procedimiento se extingue o hace desaparecer en sede administrativa, una
actuacion o parte de esta.

Asi pues, la revocacion directa tiene como propdsito dar a la autoridad la
oportunidad de corregir lo actuado por ella misma, de oficio o a peticiéon de
parte, con fundamento en consideraciones relativas al interés particular de un
recurrente, en los casos de actos de este orden, o con ocasion del interés general
que puede consistir o bien en la recuperacion del imperio de la legalidad o bien
en la reparacion de un dafio publico, en cuyos casos no es solo una prerrogativa
o facultad propia de la Administracién, sino que estamos frente a un deber que
le asiste a esta, con el fin de retomar el orden legal o el bien comun,
retrotrayendo el acto lesivo y asi lo ha comprendido la Corte Constitucional:

‘La revocacion directa es la prerrogativa que tiene la administracién para
enmendar, en forma directa o a peticién de parte, sus actuaciones contrarias a la
ley 0 a la Constitucidn, que atenten conira el interés publico o social 0 que generen
agravio injustificado a alguna persona. Y es una prerrogativa en lanto que la
administracién puede extinguir sus propios actos por las causales previstas en la
ley y estd facultada para hacerlo en cualquier momento, incluso cuando el acto
admxmstrahuo ya ha s:do demandado ante lo oontencloso admm:stratwo, pero,

(Subrayado fuera de texto)

¢ Corte Constitucional. Sentencia T-551 de 1992,
' Corte Constitucional, Sentencia T- 551 de 2002.

12 Corte Constitucional, Sentencia C-742/99, Magistrado Ponente: José Gregorio Herndndez Galindo
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La revocatoria directa es una prerrogativa de caracter extraordinario o
excepcional, es decir, solo en los casos en los que los términos para interponer
recursos de via gubernativa se hayan agotado sin hacer uso de los mismos, se
puede proceder mediante estos mecanismos, y solo si ain subsisten situaciones
de hecho que afecten de manera grave los intereses de una persona o la
comunidad en general, de acuerdo a la naturaleza del acto, es que se podra
hacer uso de esta prerrogativa.

En este sentido, esta atribucion legal no hace parte de la regla general del obrar
de la administracién, pues es claro que no es la misma administracién la que
debe juzgar y valorar sus propios actos, en tanto estaria actuando como juez de
sus propias decisiones, no obstante, en determinadas circunstancias
expresamente descritas por ¢l legislador, en las que existen intereses superiores
que asi lo justifican, la administracién puede y debe intervenir con el fin de
evitar afectaciones mayores al interés publico, y en tal sentido lo ha manifestado
el juez constitucional:

“..Es cierto que por regla general la administracién no puede revocar
unilateralmente sus propios actos, sino que debe acudir ante la jurisdiccién de lo
contencioso administrativo a través de la llamada accién de lesividad, entre otras
por razones de seguridad jurldica y confianza legitima. Pero también es cierto que
excepcionalmente el Legislador puede autorizar la revocatoria unilateral sin que
medie la anuencia del administrado, cuando ello obedezca a razones
constitucionales importantes, existan elementos de juicio acreditados de manera
suficiente..."!1

El acto que se recurre puede ser particular o general, de acuerdo a si crea,
modifica o extingue situaciones juridicas subjetivas y personales o, por otro lado
situaciones juridicas objetivas e impersonales, en este caso y tal como se dijo en
el capitulo anterior, ya se ha establecido suficientemente que estamos frente a
un acto administrativo de orden general, revocable en cualquier tiempo, incluso
aun cuando el acto administrativo ya ha sido demandado ante la jurisdiccion de
lo contencioso administrativo.

El Consejo de Estado ha sefialado las diferencias entre la revocatoria de actos de
caracter general y los de caracter particular de la siguiente manera:

“Al margen de lo anterior, para los fines que interesan al presente proceso, importa
destacar que la diferencia entre la revocatoria de actos de cardcter general y los de
cardcter particular estriba en que, en relacion con los primeros, tal decisién se

ede adoptar en r siempre gue no haya do
con la ici e se limite a dejarlo sin vali
ntenido o lo reemplace en su totali i ello se iera mds que

la voluntad de la administracién, pues, es debido a su esencia impersonal y
abstracta, no consolida una situacién particular y concreto y por lo mismo no
requiere consentimiento alguno para eliminarlo del mundo juridicos'2.

(Subrayado fuera de texto)

1t Cortec Conatitucional, Sentencia C-255 de 2012 Jorge lvan Palacio Palacio.
2 Canscjo de Estado, Scntencia 31297 dct 26 de noviembre de 2014, Consejero Ponente: Carlos Alberto
Zambrano Barrcra.
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De lo anterior, se puede concluir que: 1) la revocatoria de un acto de caracter
general no requiere de consentimiento alguno y por tanto solo se requiere de la
valoracion de la administracion, 2) una vez es llevada a cabo sus efectos son
hacia el futuro y la administracion debe definir su alcance bien sea dejando sin
validez el acto, modificando su contenido o reemplazandolo en su totalidad.

Una vez se identifican las circunstancias precisas, la administracién debe
encuadrar su acto en alguna de las causales previstas en el articulo 93 del
Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo a
saber:

“Articulo 93. Causales de revocacién. Los actos administrativos deberdn ser

revocados por las mismas autoridades que los hayan expedido o por sus
inmediatos superiores jerdrquicos o funcionales, de oficio o a solicitud de parte, en
cualquiera de los siguientes casos:

1. Cuando sea manifiesta su oposicién a la Constitucidn Politica o a la ley.
2. Cuando no estén conformes con el interés publico o social, o atenten contra éli.

3. Cuando con ellos se cause agravio injustificado a una persona”.

6.1 NO CONFORMIDAD CON INTERES PUBLICO O SOCIAL, O ATENTEN
CONTRA EL

En materia de servicios publicos indudablemente se plantea como principio
rector el interés general, que en su connotacidn o significado ha venido
evolucionando en la historia de la humanidad; se ha identificado con el bien
comun!3, con el concepto de utilidad publica, con el de interés publico y el de
interés social.

A este respecto sostiene la doctrina: “Que ha de tratarse de una necesidad o
interés colectivo; otro sector de tratadistas estima que la necesidad o el interés
de referencia deben ser de caracter “general”; otros hablan de “interés publico”.
Finalmente, algunos escritores, al referirse a este punto, hacen mencién
simultdnea a necesidad o interés “colectivo”, “general® o “publico”.

La mayor parte de los autores consideran que la necesidad o el interés a
satisfacer ha de ser “colectivo”, entienden por “colectividad”, no a la poblacién
entera, sino la parte de ésta que siente la necesidad para cuya satisfaccion se
creé el servicio, adquiriendo de ahi “generalidad”; pero agregan a) que la
necesidad a satisfacer ha de ser un derivado de la vida en comunidad; b) que la
necesidad sentida individualmente tiene caricter colectivo cuando se la siente
por ser miembro de la colectividad. No basta que se trate de una necesidad
general, es preciso que sea una consecuencia de la vida colectiva, 4,

13 FRANCH [ SAGUER, Martha. El Interes Publico: La Etica publica del Derecho Administrative. En:
biblichistorico.juridicas.unam.mx/libros /4 /1632/21.pdf

4 MARIENHOFF, Miguel. Tratado de Derecho Administrativo. Tomo II. Edit. Abeledo - Perrot S.A.
Buenos Alres.
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La doctrina también considera indispensable en materia de servicios ptblicos la
subordinacién del interés privado al interés general, y su modificaciéon conforme
a esas necesidades; por eso se afirma: “Decir que, en determinado caso, existe
servicio publico, significa que los agentes tienen la posibilidad de usar
procedimientos del derecho publico, de apelar a teorias y a reglas especiales, o
sea, de recurrir a un régimen juridico especial: este régimen se caracteriza por la
subordinacién de los intereses privados al interés general; la organizacién del
servicio es siempre modificable con arreglo a las necesidades del interés general,
Y, en consecuencia, legal y reglamentaria”.15

En el derecho colombiano, la Corte Constitucional diferencia entre interés
general e interés social; en la sentencia C- 053 de 2001 seilalé que:

“Los términos “interés general” e “interés social” tienen connotaciones diferentes
dentro del dmbito del derecho constitucional colombiano. En la reforma
constitucional de 1936 se establecié una distincion entre interés general y soctal y
se optd por incluir los dos conceptos como condicionamientos de los derechos de los
particulares, en especial, sobre el derecho de propiedad prnivada.

E!l concepto de interés general es una clausula mads indeterminada cuyo contenido
ha de hacerse explicito en cada caso concreto. Entre tanto, el de “interés social”,
que la Constitucién actual emplea en sus articulos 51, 58, 62, 333 y 365, es una
concrecién del interés general que se relaciona de manera inmediata con la
definicién del Estado como social y de derecho (art. 1°). En tal medida, el apelativo
de social le impnime una finalidad y un lUmite a la actividad estatal, determinando,
especificamente, las condiciones dentro de las cuales los intereses econdmicos
particulares son susceptibles de proteccién. Asl, este conjunto de garantias que
otorga el Estado implican, a su vez, una necesaria intervencién social de su parte,
que tiene como finalidad inmediata ydirectay como limite
constitucionalmente exigibles, el mejoramiento de las condiciones de vida de
las personas. En particular, de las menos favorecidas”.!6

En cambio, cuando se ha referido a la revocacién directa de los actos
administrativos, no diferencia entre interés general e interés publico, y
desarrolla esa institucién refiriéndose al interés general:

*El predominio del interds general es consagrado por el precepto legal como
motivacidon imperativa ineludible para que el funcionario competente proceda a
revocar el acto que rifie con aquél, no ya sobre el supuesto de consideraciones de
indole juridica sino sobre la base de la oposicién real entre la permanencia de
dicho acto y las conveniencias del bien colectivo. El acto administrativo de cardcter
general puede haber favorecido intereses de personas particulares habida cuenta
de las circunstancias peculiares en que se hallen éstas. Pero en modo alguno
convierte el acto administrativo en particular, individual y concreto, ni lo ampara
en la prevision normativa del articulo 73 del Cédigo Contencioso Administrativo, de
lo cual se deduce con entera claridad que, para revocar por motivos de interés
publico ese acto de cardcter general, la Administracién no requeria consentimiento
expreso y escrito de la Asociacién CALATRAVA. Esta no era titular de un derecho
subjetivo oponible a la decisién de revocatoria; su beneficio no podia prevalecer

1% JEZE. Gaston, Principios Generales del Derecho Administrativo. 11, Edit. Oe Palma. Buenos Alres.
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z & /




0973 11 L 403

RESOLUCION No. DE HOJA No. 49/61

Por medio de la cual se revoca parcialmente la Resoluciéon CREQ 202 de 2013,
modificada por las Resoluciones CREG 138 de 2014 y 125 de 2015 y se ordena el
archivo de unas solicitudes tarifarias.

sobre la necesidad publica representada en el uso de la va ni sostenerse por la
autoridad pese al sacrificio colectivo que implicaba el cierre,

Seguin puede observarse, el predominio del interés general es consagrado por el
precepto legal en comentario como motivacién imperativa ineludible para que el

funcionario competente proceda a revocar el acto que rifie con aquél, no ya sobre el
supuesto de consideraciones de indole juridica sino sobre la base de la oposicion
real entre la permanencia de dicho acto y las conveniencias del bien colectivo. En
otros términos, el acto administrativo que lesiona o contradice el interés publico no
puede subsistir y ello aunque el origen de la confrontacién sea sobreviniente, tal
como lo entendid en su momento la Sala Constitucional de la Corte Suprema de
Justicia cuando, al distinguir entre las figuras de la nulidad y la revocatoria,
seftald que la conformidad del acto con la ley encierra el criterio de legitimidad, al
paso que si aquella se predica del interés publico, el criterio relevante es el de
conveniencia: (...) el acto que en su origen fue conveniente por coincidir con el
interés general y favorecer el bien comuiin puede ulteriormente tornarse en
inconveniente por llegar a ser incompatible o inarménico con el interés publico y
aun contrario al bien comun. La dinamica social ha hecho que estos cambien y, por
tanto, el acto original, por no satisfacerlos, térnase desueto y aun nocivo, por lo
cual reclama la abrogacion”.!7

En relacion con los actos administrativos que definen las metodologias, formulas
y demas elementos del régimen tarifario de los servicios publicos domiciliarios,
que deben adoptar las comisiones de regulacion en ejercicio de sus
competencias, el interés publico esta centrado, por un lado en garantizar la
disponibilidad de un servicio continuo y de calidad, y por otro en impedir el
traslado a los usuarios de una gestion ineficiente.

En el caso concreto de los criterios para remunerar la actividad de distribucion
de gas combustible por red de tuberia, definidos en la Resolucion 202 de 2013,
el interés publico se concreta en la adecuada aplicacion de los criterios
orientadores del régimen tarifario definidos en el articulo 87 de la Ley 142 de
1994, y muy concretamente, en este caso en la aplicacion de los criterios de
eficiencia econémica y suficiencia financiera, definidos en los numerales 87.1 y
87.4 del articulo 87 de la ley en cita.

Para tales efectos, se debe tener en cuenta que el régimen tarifario en los
servicios publicos domiciliarios estd compuesto por reglas relativas a
procedimientos, metodologias, formulas, estructuras, estratos, facturacién,
opciones, valores y, en general, todos los aspectos que determinan el cobro de
las tarifas, de conformidad con el articulo 86 de la Ley 142 de 1994,

En efecto, conforme al principio de eficiencia econémica el régimen de tarifas

procurard que éstas se aproximen a lo que serian los precios de un mercado

competitivo y las féormulas tarifarias no pueden trasladar a los usuarios los
e estién ineflciente.

De otra parte, segun el criterio de suficiencia financiera, las f6rmulas de tarifas

garantizaran la recuperacion de los costos y gastos propilos de la operacién,

incluyendo la expansion, la reposicién y el mantenimiento, y deben permitir

17 Corte Constitucional. Sentencia T-S51 de 1992
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remunerar el patrimonio de los accionistas en la misma forma en la gue lo
habria remunerado una empresa eficiente en un sector de riesgo comparable.

Estas definiciones de los criterios de eficiencia econdémica y sulficiencia
financiera son desarrollo directo del deber del Estado de asegurar la prestacién
eficiente de los servicios publicos a todos los habitantes del territorio nacional,
como lo establece el articulo 365 superior, antes citado, y definen el interés
publico o social que el regulador del servicio debe proteger.

En este sentido, el desconocimiento de los criterios tarifarios por error en los
supuestos facticos con los que el regulador [ijé los criterios generales para
remunerar la actividad de distribucion de gas combustible por redes de tuberia,
en especial el criterio de eficiencia econdmica, atentaria contra la finalidad
constitucional de prestacion eficiente en materia de servicios publicos
domiciliarios!8, debido a que, como bien lo ha considerado la Honorable Corte
Constitucional en su jurisprudencia,!? ademas del razonamiento econémico que
lo justifica, estos servicios se caraclerizan por tener una connotaciéon
eminentemente social, en tanto que pretenden el bienestar y mejoramiento de la
calidad de vida de las personas y por ello su prestacion debe ser eficiente.

La prestacion eficiente se entiende entonces como la garantia que brinda el
Estado de asegurar que las empresas que proporcionen el servicio lo hagan de
manera racional, generando un mayor beneficio o rendimiento a los usuarios
del servicio disponiendo de los costos en el menor grado posible, atendiendo a
una tarifa competitiva.

Es decir, su remuneracion debe permitir recuperar los costos eficientes en que
incurran, y no el traslado de cualquier costo o el de inversiones que no haria
una empresa en un mercado competitivo de similares caracteristicas.

Adicionalmente, esta prestacion eficiente asociada al régimen tarifario, debe
atender los principios de eficiencia econdmica y suficiencia financiera. Por
tanto, deben reflejar los costos y gastos propios de la operacion.

Es por esto que la tarifa que se paga por la prestacion de un servicio publico
domiciliario estd vinculada no sdlo con el nivel de consumo del usuario, sino
con los costos eficientes en que incurre la empresa respectiva para poder
brindar el bien o servicio en condiciones de competitividad y estd determinada
por el beneficio que finalmente recibe el usuario.

Por lo tanto, no todo activo, ni todo costo o gasto destinado a la prestacién del
servicio debe ser remunerado sino s6lo aquel que se haga en condiciones de
eficiencia.

En este orden de ideas, nétese como la idea central del proceso tarifario no es
reconocer un costo “real” o registrado contablemente sino uno eficiente para
todas las partes.

18 Conastitucion Politica, articulo 365.
¥ Corte Constitucional, Scntencia C-041 de 2003.
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De esta manera, si algunos costos °reales” o incorporados contabiemente son
calificados como ineficientes y no es posible reconocerlos dentro de los cargos,
por lo tanto, el valor eficiente no necesariamente corresponde al valor real de
un activo o del costo o gasto incurrido por una empresa.

Asi mismo, en la aplicacién del criterio de eficiencia la Comisién debe
considerar la demanda que se pretende atender con las inversiones, costos y
gastos de la actividad regulada, al respecto la H. Corte Constitucional ha
precisado lo siguiente:

“la eficiencia econémica consiste en que: (i) las tarifas de los servicios puiblicos se
aproximen a lo que serian los precios de un mercado competitivo; (ii} las férmulas
tarifarias tengan en cuenta los costos y los aumentos de productividad
esperados; (iii) los aumentos de productividad esperados se distribuyan entre la
empresa y los usuarios tal como ocumrla en un mercado competitivo; (i _J_ms
rmulas tarifarias no traslad tos _de una ge
ineficiente; (v) las empresas no se apropien de las utilidades provenientes de
practicas restrictivas de la competencia. La referencia que hace la norma en el
sentido de que ‘Jejn el caso de servicios publicos sujetos a formulas tarifarias, las
tarifas deben reflejar siempre tanto el nivel y la estructura de los costos
econdémicos de prestar el servicilo, como la demanda por éste’ versa sobre
el ambito de aplicacién de los anteriores elementos”. (Resaltado fuera de
texto)

La relevancia constitucional del interés social de no traslado de costos
ineficientes en las tarifas de los servicios publicos domiciliarios ha sido
reconocida por la H. Corte Constitucional al precisar:

“4.5.2.2.4. En un mercado competitivo el incremento del precio como resultado de
la ineficiencia, conlleva un riesgo, a saber, que el productor pierda participacién
en el mercado debido a que sus precios serdn superiores a los de sus

compendores MJM&MM&JMQ

4.5.2.2.5. Como ya se indicd, las practicas restrictivas de la competencia son
comportamientos por medio de los cuales, quien las realiza, se vale de las
ventajas de las que pueda disponer para afectar las condiciones de equilibrio del
mercado, lo cual impide que éste asigne de manera eficiente los bienes y servicios
que se producen en una economia. La prohibicion de que las empresas se
apropien de las utilidades provenientes de tales practicas, busca proteger dichas
condiciones para garantizar la eficiencia del mercado en beneficio de los
usuarios.

4.5.2.2.6. En conclusion, el numeral 87.1 del articulo 87 de la Ley 142 de 1994
contiene algunos de los elementos que, de acuerdo con la teoria econémica de un
mercado competitivo, caracterizan un mercado eficiente y las implicaciones que
de éste se derivan. En este o i (& n e
rio scrito en la n en cuestién lla la

gmmgg Q! mw 365 Sugr!or. m‘ el cual ‘es deber del m

1 Si bten el leg:slador habna podldo dej‘ nir ef ciencia en otros térmmos
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se encuentra dentro de su margen de configuracién hacerlo siguiendo teorfas
econémicas sobre la eficiencia en un mercado econdémico competitivo. La
Constitucion no impone, como ya se anoté, un modelo econdmico y por lo tanto
permite que el legislador tenga en cuenta diferentes teorias sobre qué es la
eficiencia y cémo_se logra gue la autoridad de regulacién propenda por
clla, siempre gue no adopte decisiones manifiestamente irragonables o

contrarias a mandatos o prohibicioneg contenidos en la Carta. En cambio,
como ya se anotd, habria violado el principio de reserva de ley en la fijacién del

régimen de la regulacién de los servicios ptiblicos domiciliarios el que el legislador
hubiera guardado silencio al respecto, delegando implicita y prdacticamente en el
drgano regulador la definicién de este principio de rango constitucional. Ademds,
la definicién legislativa estd orientada a evitar distorsiones del mercado que
lleven a que la libre competencia deje de ser un derecho en beneficio de todos. Por
ello, se declarard su exequibilidad"?, {Resaltado fitera de texto)

En esta misma linea la Corte ha mencionado lo siguiente en relaciéon con el
régimen tarifario:

*Por tiltimo, la Sala considera necesario reiterar que el régimen tarifario, conforme

a lo dispuesto por el articulo 367 de la Carta Politica, debe consultar no sélo

criterios de costos sino también de solidaridad, y que, segiin el articulo 73 de

la Ley 142 de 1994, las comisiones de regulactén tienen como finalidad

promover la libre competencia y regular los monopolios, en orden a una

pmtacidn eﬁcicnte de los nrvtcios pub!icos MMEMML&!
idad de I

conductas arbitrarias de los prestadores del servicio uy defender los
derechos de los usuarios.

Por otro lado, al contrario de lo expuesto por el demandante, para la Corte es
claro que el Congreso sf estd facultado por la Constitucidn (arts. 150 -numeral 3-
y 367 C.P.) para fijar el régimen tarifario de los servicios publicos domiciliarios y
para determinar las entidades competentes para fijar las tarifas. En materia de
servicios publicos domiciliarios fue directamente el Constituyente quien defirié tal
competencia en el legislador y en ejercicio de esa facultad puede, como en efecto
lo ha hecho, determinar cudles son los elementos de las férmulas tanfarias y
cudles los cargos que pueden incluirse. Siempre, teniendo en cuenta, ademds de
los criterios de costos, los de solidaridad y redistribucion de ingresos.

nte la 142 nes de

materia consagrd la Constituclén™ (Resaltado fuera de textop!

En el mismo sentido, el Consejo de Estado ha ratilicado en el analisis de actos
particulares de definicién de tarifas por parte de la Comisién la competencia de
la comisién para no reconocer valores que se entienden como ineficientes,
como lo expone en sentencia de la Secciéon Primera del tres (3) de diciembre de
dos mil quince, con ponencia de la Consejera Maria Elizabeth Garcia Gonzalez,
expediente numero 2013-00757-01 expuso lo siguiente:

“De otra parte, para la Sala también carece de fundamento el argumento de la
recurrente, segun el cual la actuacién de la CREG fue arbitraria, ilegal e

20 Corte Constitucional, Senwencia C-150 de 2003
41 Core Constitucional, Sentencia C-041 de 2003
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inconstitucional, pues a su juicio, dicha entidad, mediante un test de
razonabilidad y proporcionalidad pretendié evadir el cumplimiento de la ley, en
cuanto ésta establece que para que una empresa se considere eficienle, las
tarifas econémicamente eficientes se definiran tomando en cuenta la suficiencia
financiera, criterio que consagra la garantia para las empresas de la recuperacién
de los costos y gastos, incluyendo los de expansién, con el fin de dar desarrolio al
principio de universalidad y con ello garantizar los derechos de todas las
personas a gozar de servicios ptblicos domiciliarios.

Al respecto, conviene sedalar que la actuaciéon de la CREG no evadié el
cumplimiento de la ley, ni fue arbitraria, ilegal e inconstitucional, ni sobrepuso la
prohibicion de la reformatio in pejus al principio de la eficiencia econdmica, pues a
través de la Resolucién num. 121 de 2012 acusada, dicha entidad sujelé la
valoracién de las tanfas solamente a los costos eficientes de los loops y demds
inversiones realizada por la sociedad actora, teniendo en cuenta que de acuerdo
con la Corte Constitucional, dentro de las tarifas no se han de trasladar costos a
los usuarios por una gestién ineficiente, en armonia con el citado principio de
eficiencia.

criterio !g§ mndgggnes Q,g las cuales debe estableoerse el costo de la gres;gg::_o
del servicio debe reflejar ausencia de ineficiencias e tarifas, vale decir,
inica log costos tos propios de la operacién.

Sobre este asunto, es preciso traer a colacién la sentencia C- 150 de 25 de
Jfebrero de 2003 (Magistrado ponente doctor Manuel José Cepeda Espinosaj, en la
que la Corte Constitucional serfialé:

(.

Ademds, bajo el entendido de que el criterio de suficiencia financiera busca que la
Jérmula tarifaria contenga lodas las erogaciones necesarias para prestar el
servicio, incluido los costos, gastos, remuneracién del patrimonio, para la Sala no
cabe duda de que en la valoracién de los cargos regulados para remunerar el
transporte de la actora se respetd este criterio, toda vez que a través del articulo
11 de la Resolucién num. 121 de 2012 se aprobaron los cargos regulados para
remunerar los Gastos de Administracion, Operacién y Mantenimiento [AOM),

ademds de los costos eficientes.

Asf las cosas, para la Sala, en el presente caso, no se evidencian las violaciones

aduadas por la actora. MLMM&Q&M
: de legalidad ¢ para a lo - onfirmars

cocncectoaed nd e \ va

de esta providencia. " (Resaltado fuera de texto)

En el caso en concreto, la Comisién ha identificado que algunas reglas y
criterios delinidos en la Resolucién 202 de 2013, por una discrepancia entre
los supuestos facticos de la decisién y la realidad, atentan contra el interés
social, al incrementar los gastos de AOM actualmente reconocidos, en un
promedio ponderado del 54%, obligando a los usuarios a, asumir costos y
gastos que en algunos casos, no estarian asociados a la actividad de
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distribucién de gas combustible dentro de la prestacién del servicio pablico
domiciliario.

Igualmente, aprobar cargos de distribucién utilizando la funcién de regresion
lineal resultante del reporte original de informacién de kilometros y la
informacién contable suministrada por las empresas, generaria dudas sobre la
correcta y eficiente remuneracion de Otros Activos en los cargos de distribucién,
afectando el precitado interés social de no traslado a los usuarios del costo de
una gestién ineficiente.

Por otro lado, es claro que las empresas de servicios publicos que operan en las
ciudades de Cali, Floridablanca y “otros Municipios de Antioquia® durante la
vigencia de la Resolucion CREG 011 de 2003, construyeron sus activos de
distribucién teniendo en cuenta que la Comisién reconoceria estos, conforme a
los costos de unidades constructivas definidos en la Resolucion CREG 011 de
2003.

De tal suerte que el régimen tarifario vigente para el sector de distribucién de
gas combustible por red de tuberias entre los afios de 2003 y 2013, fue el
determinante de la inversion realizada en esos anos, tal como lo demuestra la
historia del desarrollo de esta actividad en el pais, la cual se expandi6 sin
requerir de los incrementos dispuestos con posterioridad, descritos en el Anexo
8 de la Resolucion CREG 202 de 2013, desconocidos al momento de ¢jecutar
las obras, por tanto, igual que a las anteriores consideraciones, reconocer
mantener la regla vigente atentaria contra el interés publico de una prestacion
eficiente del servicio.

En cuanto al uso de los recursos publicos en la construccién y posterior
valoracion de las tarifas, se tiene que el reconocimiento de inversiones mas alla
de la senal del costo medio aprobado en cada convenio de cofinanciacién, no
corresponderia a una senal dada por el regulador, en este sentido, los riesgos en
relacion con la expansion y las inversiones ejecutadas mas alla del costo medio
aprobado deberian ser asumidos por el distribuidor atendiendo la senal de
eficiencia y no deberian ser incorporados en el cobro final a los usuarios. De lo
contrario, se estaria trasladando una gestion ineficiente de las empresas a los
usuarios en relacion con las inversiones realizadas a los usuarios conectados,
asi como a aquellos que atendiendo el costo final en el cual no se les cobraba
un monto de las inversiones, optaron por conectarse a la red distribucién.

También se debe recordar, que no todo activo, ni todo costo o gasto destinado a
la prestacion del servicio debe ser remunerado, sino sélo aquel que se encuentre
en condiciones de cficiencia de acuerdo con lo previsto en cada metodologia, asi
como parte de la aplicacién del régimen tarifario.

De tal manera que se debe enmendar en forma directa la actuacién de la
Comision, revocando los apartes del acto administrativo sobre los cuales se
encuentra acreditada esta vulneracion del interés social de connotacion
constitucional.

% G
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Las consideraciones expuestas a lo largo de este acto muestran como los
criterios vigentes en la Resolucion 202 de 2013, claramente identificados,
relacionados con las inversiones, gastos de AOM y demanda que aplican al
calculo del cargo de distribucién, atentan de manera evidente contra el interés
social al permitir el traslado a los usuarios, los costos y gastos de una gestion
ineficiente de las empresas, mas aun, al permitir el traslado a las tarifas de los
usuarios costos y gastos que no corresponden a la operacidon del servicio
publico regulado.

6.2 MANIFIESTA OPOSICION A LA CONSTITUCION POLITICA O A LA LEY

Adicionalmente a lo indicado en el numeral anterior, se considera que, frente a
las causales legales de revocatoria de un determinado acto administrativo, en
el presente caso (tal como s¢ ha sefalado a lo largo de los planteamientos
expuestos}, en el desarrollo de las actuaciones administrativas tarifarias, se
evidenciaron notables falencias en la calidad de la informacién reportada por
las empresas, que, hacen innegable y palmario (prima facie}] que los
supuestos facticos que consideré la autoridad de regulacién difieren de la
realidad material, lo que se traduce en que la informacion entregada por las
empresas en las diferentes etapas del proceso indujeron a la Comision a una
indebida interpretacion de los datos para la determinacion de los costos y
gastos eficientes de la actividad de distribucion de Gas Natural por red de
tuberias, lo cual se adecua a la causal 1 del articulo 93 de la Ley 1437 de
2011,

Como ya se menciond, en el desarrollo de esta Resolucion, las falencias en la
informacion base para determinar los supuestos para la aplicacion y desarrollo
de la metodologia de distribuciéon no permitieron determinar los costos eficientes
a trasladar por las empresas a los usuarios, incluyendo, ademas, costos que no
son propios de la actividad regulada, todo lo cual contraria el pilar fundamental
del régimen tarifario de los servicios publicos en Colombia, el cual gira en torno
al criterio de eficiencia consagrado en el articulo 365 de la Constitucién Politica,
el cual dictamina:

ARTICULO 365. Los servicios publicos son inherentes a la finalidad social del
Estado. Es deber del Estado asegurar su prestacidn eficiente a todos los
habitantes del territorio nacional. Los servicios ptblicos estaran sometidos al
régimen juridico que fije la ley, podran ser prestados por el Estado, directa o
indirectamente, por comunidades organizadas, o por particulares. En todo caso, el
Estado mantendra la regulacidn, el control y la vigilancia de dichos servicios. Si por
razones de soberania o de interés social, el Estado, mediante ley aprobada por la
mayoria de los miembros de una y otra cdmara, por iniciativa de! Gobierno decide
reservarse determinadas actividades estratégicas o servicios publicos, deberd
indemnizar previa y pienamente a las personas que en virtud de dicha ley, queden
privadas del ejercicio de una actividad licita.

{Subrayado fuera de texto)

Dicho principio es legalmente desarrollado con posterioridad en el articulo 87.1
de la Ley 142 de 1994, en el cual se dispone en el mismo sentido:
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“87.1. Por eficiencia econémica se entiende que el régimen de tarifas procurard
que éstas se aproximen a lo que serian los precios de un mercado competitivo; que
las formulas tarifarias deben tener en cuenta no solo los costos sino los aumentos
de productividad esperados, y que éstos deben distribuirse entre la empresa y los
usuarios, tal como ocurriria en un mercado competitivo; y que las férmulas
tarifarias no pueden trasladar a los usuarios los gosto na gestién ineficiente
ni permitir que las empresas se apropien de las utilidades provenientes de
practicas restrictivas de la competencia. En el caso de servicios publicos sujetos a
férmulas tarifarias, las tarifas deben reflejar siempre tanto el nivel y la estructura
de los costos econdmicos de prestar el servicio, como la demanda por éste.”

(Subrayado fuera de texto)

En el presente caso, la aplicacion del modelo tarifario dispuesto mediante la
Resolucion CREG 202 de 2013, en las condiciones de reporte de informacion
presentadas, con la aplicacién de los criterios de uso de recursos publicos
serialados respecto de las demandas proyectadas, el nivel de uso de la
infraestructura y la valoracién de unidades constructivas de Cali, Floridablanca
y “Otros municipios de Antioquia”, plantea una manifiesta oposiciéon a la
Constitucion y la Ley de la siguiente manera:

a. Respecto de gastos y costos de AOM, se trasladarian a los usuarios
costos y gastos que no son propios de la actividad de distribucién de
gas combustible, sino que hacen parte de otro tipo de actividades de la
cadena productiva del gas o, incluso que no tienen relacién alguna con
esta y ademdas la metodologia establecida no permite determinar los
costos eficientes a trasladar de las empresas a los usuarios.

b. Con relacién al reconocimiento de los Otros Activos, diferentes a los
inherentes a la operaciéon misma de las redes de distribuciéon, se
observa que una aplicaciéon directa de la metodologia en las
condiciones actuales, implicaria el reconocimiento econémico de una
seric de activos que no hacen parte de aquellos expresa y
taxativamente reconocidos por el regulador, y no se reconocen
precisamente porque no hacen parte de aquellos considerados
necesarios para la prestacion de este servicio, lo que implicaria un
aumento injustificado de la valoracion de las inversiones realizadas por
el distribuidor y en consecuencia un traslado ineficiente de costos a los
usuarios que no deben pagar por inversiones que no estén
relacionadas con el servicio prestado y ademas la metodologia
establecida no permite determinar las inversiones eficientes a trasladar
de las empresas a los usuarios.

c. En torno al uso de recursos publicos en la construccion de
infraestructuras de distribucién de gas combustible, se puso de
presente que en algunos casos las inversiones realizadas sobrepasaron
el 100% de las convenidas con el Estado a través de sus fondos de
cofinanciacién y con las cuales se definié el cargo de distribucién
anterior, y paradéjicamente las demandas reales estuvieron por debajo
del 100% de las proyectadas, concluyendo que a pesar de que hubo

menos demanda a la estimada se hicieron mayores inversiones, lo cual ﬂ
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es contrario a un criterio de uso eficiente de los recursos publicos, de
tal forma que de mantener las medidas actuales se trasladaria una
sustancial ineficiencia a los usuarios derivada del uso de recursos
publicos.

d. En lo relacionado con las demandas de usuarios requeridas para
desarrollar las inversiones en infraestructura, se¢ evidencia un
dimensionamiento de redes y consecuentemente de inversiones, que
no se¢ corresponden con el numero de usuarios efectivamente
conectados, de tal forma que reconocer este tipo de inversiones
respecto de la demanda real a la fecha de corte, implicaria que un
numero determinado de usuarios se veria abocado a sufragar los
costos de una infraestructura pensada para un namero mucho mayor,
lo cual incrementa de manera ineficiente el valor del servicio.

Por lo tanto, no todo activo, ni todo costo o gasto destinado a la
prestacién del servicio debe ser remunerado sino sélo aquel que se
encuentre en condiciones de eficiencia de acuerdo con lo previsto en
cada metodologia, como parte de la aplicacién del régimen tarifario.

e. En lo que respecta a la valoracién de activos de Cali, Floridablanca y
“Otros municipios de Antioquia” se puede afirmar que el régimen
tarifario vigente para el sector de distribucién de gas combustible por
red de tuberias entre los afos de 2003 y 2013, fue el determinante de
la inversion realizada en esos anos, tal como lo demuestra la historia
del desarrollo de esta actividad en el pais, la cual se expandié sin
requerir de los incrementos dispuestos con posterioridad, descritos en
el ANEXO 8 de la Resolucion CREG 202 de 2013, desconocidos al
momento de ¢jecutar las obras.

De esta valoracion, sobre el contenido y alcance del principio de eficiencia en
materia tarifaria consagrado en la Ley 142 de 1994, articulo 87.1, se resaltan
los numerales iii y iv (que tratan respectivamente de “los aumentos de
productividad esperados se distribuyan entre la empresa y los usuarios tal como
ocurriria en un mercado competitivo®, y “las férmulas tarifarias no trasladen a los
usuarios los costos de una gestién ineficiente”).

Es evidente que estan intimamente ligados a la proteccidn de intereses
colectivos e individuales, que fundamentan en su conjunto, en su relacién
armonica, el interés general. Asi se desprende también del analisis que la misma
Corte Constitucional ha efectuado en los siguientes términos:

"4.5.2.2.3. La razén que lleva a un productor en un mercado competitivo a
disminuir sus costos radica en que por esta via puede acrecentar sus utilidades.
No obstante, la teoria observa que, en condiciones de mercado competitivo, todos
los productores suelen guiarse por el mismo propdsito, es decir, que todos los
productores intentardn disminuir sus costos, lo cual permite en el largo plazo que
reduzcan sus precios de venta al tiempo que incrementa sus utilidades. Asi pues,
en condiciones de competencia, en teoria la mayor eficiencia del productor conlleva
a un benefico tanto para él -pues obtiene mayores utilidades por la reduccién se
sus coslos—- como para el comprador o usuario —quien puede adquirir el mismo
sServicio a menor precio.

7
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4.5.2.2.4. En un mercado competitivo el incremento del precio como resultado de la
ineficiencia, conlleva un riesgo, a saber, que el productor pierda participacién en el
mercado debido a que sus precios serdn superiores a los de sus competidores. En
este orden de ideas, la disposicidn segun la cual "las férmulas tarifarias no pueden
trasladar a los usuarios los costos de una gestidn ineficiente” pretende que los
usuarios no paguen el costo de las ineficiencias de las empresas, tal como no lo
harian en un mercado competitivo®.

Lo anterior permite concluir que algunas de las situaciones encontradas en el
cédlculo preliminar de los cargos de distribucion de gas, desconocerian el
principio de eficiencia y, por tanto, seria manifiesta su oposicion a los
principios sefialados en ¢l articulo 365 de la C.Py 87 de la Ley 142.

7. ASPECTOS Y ELEMENTOS ADICIONALES

Las consideraciones que justifican la presente resolucién, hacen necesario el
archivo de las actuaciones administrativas iniciadas por mandato de la
Circular CREQ 111 de 2015, para las solicitudes tarifarias de los mercados
relevantes de distribucién existentes de gas combustible por red de tuberias,
que cumplieron periodo tarifario y que realizaron el proceso de reporte de
informacién correspondiente, 0 que decidieron acogerse a lo establecido en el
numeral 6.5. de la Resolucion CREG 202 de 2013, sin perjuicio de que se
pueda hacer una nueva solicitud tarifaria una vez se expidan la nuevas normas
que complementen la metodologia para la remuneraciéon de la actividad de
distribucién de gas combustible por redes de tuberia.

La informacién reportada por las empresas en relacidn con activos existentes a
fecha de corte y gastos de Administraciéon, Operacién y Mantenimiento sera
considerada como informacién oficial y sera tenida en cuenta en los procesos
de analisis tarifarios siguientes.

Con base en lo establecido en el articulo 4 del Decreto 2897 de 201022,
reglamentario de la Ley 1340 de 2009, se respondié el cuestionario establecido
por la Superintendencia de Industria y Comercio para efectos de evaluar la
incidencia sobre la libre competencia de los mercados, donde aplicando las
reglas alli previstas, la respuesta al conjunto de preguntas fue negativa, en la
medida en que no plantea ninguna restriccién indebida a la libre competencia.

En cumplimiento de lo establecido en la Ley 1340 de 2009, el articulo 6 del
Decreto 2897 de 2010 y la Resolucion SIC 44649 de 2010, la CREG procedié a
dar respuesta al cuestionario expedido por la Superintendencia de Industria y
Comercio SIC, encontrando que el presente acto no requiere ser remitido a la
SIC por no tener incidencia en la libre competencia.

22 Se dcbe precisar que estas disposiciones se encucntran recogidas actualmente en los numerales
2.2.2.30 y siguientes del Decreto 1074 de 2015,
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La Comisién, en sesién No. 724 del dia 11 de julio de 2016, aprobd expedir la
presente resolucién, mediante la cual se revoca parcialmente la Resolucién
CREG 202 de 2013, modificada por las Resoluciones CREG, 138 de 2014 y 125
de 2015, y se ordena el archivo de unas solicitudes tarifarias, con fundamento
en los numerales 1 y 2 del articulo 93 del Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

RESUELVE:

ARTICULO 1. REVOCAR ¢l paragrafo 4 del Numeral 5.2 del Articulo S° de la
Resolucion CREG 202 de 2013, Modificado por el Articulo 2° de la Resolucién
CREG 138 de 2015, en atencién a la causal prevista en el numeral 2 del
articulo 93 de la Ley 1437 de 2011.

ARTICULO 2. REVOCAR la definicion de las componentes Qtk, Qresk, del
numeral 9.1.1.1 de la Resoluciéon CREG 202 de 2013, correspondiente a
Mercados Relevantes de Distribucion para el Siguiente Periodo Tarifario
conformados a partir de Mercados Existentes de Distribuciéon o Agregacién de
Mercados Existentes de Distribucion, en atencién a la causal prevista en el
numeral 2 del articulo 93 de la Ley 1437 de 2011.

ARTICULO 3. REVOCAR la definicion del componente Qtme,
(QNoReaES+QRes)me, del numeral 9.1.1.2 de la Resolucion CREG 202 de 2013,
correspondiente a Mercados Relevantes de Distribucién para el Siguiente
Periodo Tarifario conforrnados a partir de Anexar a Mercados Existentes de
Distribucién Municipios Nuevos, en atenciéon a la causal prevista en ¢l numeral
2 del articulo 93 de la Ley 1437 de 2011.

ARTICULO 4. REVOCAR ¢l componente Qtk, Qresk, del numeral 9.2.1.1 de la
Resolucion CREG 202 de 2013, modificado por el Articulo 4 de la Resolucién
CREG 138 de 2014, correspondiente a Mercados Relevantes de Distribucion
para el Siguiente Periodo Tarifario conformados a partir de Mercados
Existentes de Distribucion o Agregacién de Mercados Existentes de
Distribucién, en atencién a la causal prevista en ¢l numeral 2 del articulo 93
de la Ley 1437 de 2011.

ARTICULO 5. REVOCAR la definicion del componente (QNoResRS+QRes)me,
Qrme, Qresme del numeral 9.2.1.2 de la Resolucion CREG 202 de 2013,
modificado por el Articulo 4 de la Resolucion CREG 138 de 2014,
correspondiente a Mercados Relevantes de Distribucion para el Siguiente
Periodo Tarifario conformados a partir de Anexar a Mercados Existentes de
Distribucién Municipios Nuevos, en atencién a la causal prevista en el numeral
2 del articulo 93 de la Ley 1437 de 2011.
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ARTICULO 6. REVOCAR el aparte correspondiente a: “o de las definidas en el
ANEXO 6 pero que se construyeron en Cali, Floridablanca y otros Municipios de
Antioquia con posterioridad al establecimiento de normas técnicas superiores a
las normas nacionales de construccién”, del numeral 9.6.2 del articulo 9° de la
Resolucién CREG 202 de 2013, Unidades Constructivas para la Valoracién de
la Inversién Programada en nuevas inversiones que fue reconocida y ejecutada
en la anterior revision tarifaria (IPE) o Inversion ejecutada durante el Periodo
Tarifario y no prevista en el Programa de Nuevas Inversiones (INPE), en
atencion a la causal prevista en el numeral 2 del articulo 93 de la Ley 1437 de
2011.

ART{CULO 7. REVOCAR el numeral 9.7 del articulo 9° de la Resolucién CREG
202 de 2013, correspondiente a GASTOS DE ADMINISTRACION, OPERACION
Y MANTENIMIENTO (AOM), en atencion a la causal prevista en el numeral 2
del articulo 93 de la Ley 1437 de 2011.

ARTICULO 8. REVOCAR el numeral 9.8 del articulo 9° de la Resolucién CREG
202 de 2013, correspondiente a DEMANDAS DE VOLUMEN, en atencién a la
causal prevista en el numeral 2 del articulo 93 de la Ley 1437 de 2011,

ART{CULO 9. REVOCAR ¢l ANEXO 9 de la Resolucion CREG 202 de 2013,
Modificado por las Resoluciéon CREG 138 de 2014 y 125 de 2015
correspondiente a OTROS ACTIVOS, en atencién a la causal prevista en el
numeral 2 del articulo 93 de la Ley 1437 de 2011.

ARTICULO 10. REVOCAR ¢l ANEXO 10 de la Resolucién CREG 202 de 2013,
Modificado por las Resolucién CREG 138 de 2014 y 125 de 2015,
correspondiente a METODOLOGIA PARA ESTABLECER EL COSTO EFICIENTE
DE ADMINISTRACION, OPERACION Y MANTENIMIENTO -AOM- DE LA
ACTIVIDAD DE DISTRIBUCION DE GAS COMBUSTIBLE, en atencién a la
causal prevista en el numeral 2 del articulo 93 de la Ley 1437 de 2011.

ARTICULO 11. ARCHIVAR las actuaciones administrativas iniciadas por
mandato de la Circular CREG 111 de 2015, para las solicitudes tarifarias de
los mercados relevantes de distribucion de gas combustible por red de tuberias
existentes, que cumplieron periodo tarifario y que realizaron el proceso de
reporte de informaciéon correspondiente, o que no hayan cumplido pero que
decidieron acogerse a lo establecido en ¢l numeral 6.5. de la Resolucién CREG
202 de 2013.

ARTICULO 12. INFORMAR a la Superintendencia de Servicios Publicos
Domiciliarios el resultado de la presente Rcsolucion para lo de su competencia
de conformidad con lo previsto en el articulo 79.1 de la Ley 142 de 1994 y
considerando todo lo enunciado en la parte motiva del presente acto
administrativo.
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ARTICULO 13. La presente resolucion debera publicarse en el Diario Oficial.
Contra las disposiciones contenidas en esta resoluciéon no proceden recursos.

PUBLIQUESE Y COMPLASE
Dada en Bogota, D.C./
1+ Y ™
ZAL \
G ATA TO NOLLA
Ministro de Minas y Energia irector Ejecutivo

Presidente




