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PRESENTACION

La Constitucion Politica define a Colombin como un Estado Social de
Derecho, reconociendo novedosas conquistas sociales, econdmicas y cul-
turales a los habitantes del tevritorio nacional, las cuales elevo a la
condicion de devecho fundamental de todo cindadano. La Politica
Urbana del Salto Social y en particular la Politica de Agua Potable,
constituyen un aporte significativo en la construccion y vealizacion
del nuevo Estado y la nueva ciudadania.

El Titulo XII de ln Constitucion introduce elementos bdsicos que
enmarcan las velaciones entre el sector privado y el Estado en la presta-
cion de los sevvicios pblicos: la actividad econdomica vy ln tniciativa
privada son libves dentvo de los limaites del bien comun; la libre compe-
tencin economica es un devecho de todos que supone vesponsabilidades;
y difevencia entve la obligacion del Estado de asequrar la prestacion
eficiente de los servicios publicos y ln actividad de prestarvios. Mantiene
su oblgacion de vegulay, controlar y vigilay su prestacion y permite
que esta funcion sea ejevcida de manera indivecta, a través de comn-
midades ovganizadas o de particulares.

La consecucion de los devechos sociales fundamentales a la vida, la sa-
lud, el medio ambiente sano y la vivienda digna, dependen de lo uni-
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PRESENTACION

versalidad en la prestacion de los sevvicios de agua potable y sanea-
miento bdsico. La potabilidad y suficiencin del agua para consumo
humano evita la aparicion de enfermedades que minan el adecuado
desarvollo infantil, impidiendo la formacion de adultos en plenitud de
sus capacidades fisicas e intelectuales. La eficiente prestacion uni-
versal de estos servicios es bdsica para gavantizar las condiciones de
solidavidad social. La calidad, confiabilidad y bajo costo de pres-
tacion de los sevvicios de agua potable y saneamiento bdsico son in-
dispensables para mejorar el nivel de productividad y las condicio-
nes de vida de los ciudadanos.

El Gobierno Nacional, en el mavco de la Politica Urbana del Salto
Social, Ciudades y Ciudadania, »econoce que los servicios de agua po-
table y saneamiento bisico son condicion y requisito insustituible para
la construccion de las ciudades, pues determinan 'y afectan los demds
arvibutosy dimensiones que cruzan la compleja malla de intevacciones
que se dan al interior de las urbes. En este sentido, la disponibilidad de
agna potable en un predio posibilita que éste sea utilizado con fines
urbanos, es dectr; que sea incorporado dentvo de la urdimbre de acti-
vidades que caractevizan las ciudades, vazon por ln cual el solo anun-
cto de la conexion del servicio incvementa el valor del predio y, general-
mente en fovma simultdanen, el valor de los tervenos adyacentes.

Por ello, el agua potable, lo mismo que el suelo, ademds de constituirse
en elemento indispensable pava construir la cindad, permiten la crea-
cion de plus-valoy, del cual se apropia el dueiio del suelo, guien al dispo-
ner del sevvicio de agun, lo adquiere como devecho vy se convierte, ipso
facto, en su propietario. Obviamente, el proceso de adiciones sucesi-
vas de atvibutos sobve un tevveno (suelo, mds tarde agua y otvos
servicios publicos, las vias, viviendas, etc.) no se desencadena siln
demanda no lo permite, es decin, si no se genevan los requerimientos
adicionales pov suelo urbano como vesultado del crecimiento y ln gene-
racion de economins.

-—12 —
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La dindmica bistorica y los movimientos coyunturvales asociados con
el cvecimiento urbano, en determinados periodos de tiempo, indu-
cen tanto la mayor o menov plusvalia de un predio, como la mayor o
menor demanda por aguna potable y saneamiento bdsico. Puesto que
la dindmica de desarvollo y los ciclos demogrificos de una ciudad
no siempre coinciden con los econdmicos, y la demanda por agua
parva consumo humano tiene limites minimos por debajo de los cua-
les se puede poner en peligro la vida misma, en las sociedades mo-
dernas ln disponibilidad de agua potable ha tomado el cavdcter de
bien meritorio.

La cavacteristica de bien meritovio del agun potable y el saneamiento
ysu doble dimension, son elementos determinantes en la definicion de
las veglas de juego de la participacion del sector privado en la presta-
c1on de este servicio.

El sector privado, a pesar de su amplia participacion en las activi-
dades de la cioudad, ha estado ausente en ln dotacion y prestacion
de los sevvicios priblicos de acueducto y alcantarillado, guizds el vinico
atvibuto urbano en el que no ha participado divectamente. En el
caso colombiano, dicha vinculacion es asin mds urgente, por cuanto
es necesavio logray eficiencin en la gestion de los sevvicios y eliminar
el desperdicio del agua producida y la ausencia de tratamiento de
los desechos liquidos y solidos, que como se sabe, han venido afectan-
do la conservacion del vecurso bidrico y encarveciendo la prestacion
de estos servicios.

La carencia de un manejo empresarial orientado por indicadoves de
gestion y eficiencin, ha tenido un impacto negativo no solo en el desarvollo
y aprovechamaento de los vecursos del secton; sino también en el desarvollo
wrbano, social y econdmico del pais; ademds de actividad productiva
en st, el agua es insumo bisico para logray condiciones de competitividad
y productividad en los difeventes campos de ln economia.



PRESENTACION

Uno de los mds graves problemas de eficiencia que enfrentan las em-
presas de servicios de acueducto colombianas es el alto indice de agua
no contabilizada que alcanza un promedio nacional de 50%. Una
parte impovtante de estas pévdidas se ovigina en las conexiones de
asentamientos localizados pov fuera del perimetro de sevvicios. St los
gobiernos de las condades contaran con politicas de uso del suelo para
controlar y ovdenar el crecimiento de la ciudad, los costos de amplia-
cidn de la cobertuva y de la misma prestacion del servicio de agua
potable se veducivian.

En efecto, el crecimiento urbano espontineo impone ln vealizacion de
inversiones para extension de vedes y bombeo de agua potable y aguas
vesiduales que podrian evitarse si la expansion de ln ciudad vespon-
diese o las previsiones de ln Politica Urbana. La cavencia de planeacion
aumenta los costos de inversion y se constituye en una sobvecarga fi-
nancieva que se traduce en déficit o en excesivos crecimientos tarifrios.

El crecimiento urbano informal desovdenado puede preverse con clavas
estrateqias de gestion concevtadn en las que pueden participar los ur-
banizadores, constructoves, el sector financievo y los mismos usuarios o
adquivientes de viviendn. De ahi que la definicion, por parte de las
autovidades municipales, de dreas pava la expansion futura de servi-
cios publicos asignadas a la competencin de distintos ofeventes, se con-
vierta en instrumento fundamental del desavvollo urbano planifica-
do, por cuanto se podvin acondicionar las dreas vequeridas para ln
urbanizacion, en parvticular de viviendas de intevés social. Esta nueva
forma de gestion del espacio urbano tiene como vesultado ln disminu-
cion relativa de los precios de las viviendas.

Con una base constitucional como la seiinladay con las definiciones de
la Ley de Sevvicios Publicos, el Estado y el sector privado cuentan con
una impovtante hervamienta pava adelantar una labor conjunta en
el mejoramiento de la gestion de los servicios y su adecuaday oportuna
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expansion. Se busca obtener beneficios en veduccion de costos e incre-
mento de cobertura y calidad.

Manejado con critevios empresaviales el sistema de acueductos opeva-
ria mejor; con el logvo de pavametros optimos de gestion en esta indus-
tria, el espacio financiero sevin considerablemente mayor. La innova-
cion tecnoldgica, ln capacitacion del recurso humano y la absorciony
adaptacion de tecnologins, unidos al aprovechamiento de economins
de escaln y al manejo gerencial de las entidades, posibilitarin ln 4§
racionalizacion de la estructura de costos, el mejoramiento de los ser-
vicios, ln obtencion de ventabilidad y una evolucion tavifavia que co-
rvesponda a ln capacidad de pago de los ciudadanos y a las exagencias
del manejo macvoecondmico del pais.

Para el aprovechamiento de las economins de escala sevd necesario va-
cionalizar ln estructura del sectoy, el cual sufiio un proceso de atomi-
zacion con ln descentralizacion administvativa, en el que cada muni-
cipio cred su unidnd productiva sin cviterios de optimizacion de costos.
Las oportunidades de aglomeracion sevdn mds flicilmente identificables
ahora que los entes tervitoviales se encuentran abocados al proceso de
aguste que exige ln Ley: deben enfrentay la transformacion de las enti-
dades prestadoras de los servicios publicos. Es agqui donde los sectoves
puiblico, privado y mixto deben unir esfuerzos y vealizar un trabajo
armonico que permita a cadn cual desarrollar las actividades para las
que presenta Ventajas competitivas. | |

En este aspecto, vesulta importante divigiv una mivada a las experien-
ciasy el conocimiento administrativo y tecnoldgico acumulado sobre
la matevia a wivel internacional, a fin de adelantay la veconversion de
este sector que aproveche los ultimos avances y asegure inversiones de
minimo costo y mdsxima eficiencia en la prestacion. Este es el propdsito
fundamental de esta publicacion; con ella el Ministerio de Desarvollo
Econdmico desea profundizar la veflexion sobve las opciones delig
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privado en agua potable y saneamiento, amphando la discusion sobre
este tema de tanta trascendencia.

La presente publicacion vecoge los principales documentos ¢ interven-
ciones presentadas al Seminario Opciones de Participacion del Sector
Pyivado en Agua Potable y Saneamiento Bdsico, realizado en
Cartagenn en febrevo de 1995, bajo los auspicios del Ministerio de
Desarrollo Econdmico, el Banco Mundial y el Programa de lns Nacio-
nes Unidas para el Desarrollo PNUD. De igual manera se han in-
corporado articulos tedvicos de veconocidos antores internacionales,
con elproposito de ofrecer nuevos elementos de andlisis a la compren-
SEon de tan importante tema.

Sin I participacion decidida del sector privado no se podrin lograr
las mtas de cobevturny calidad del sevvicio v, mucho menos, se podrd
dar vun manejo empresarial a las empresas productoras de este precioso
bien, cuyos costos de produccion y de distribucion deben vecupevarse,
para wbonar asi gradualmente la deuda social y ambiental que su
mal manejo le ha genevado al pass.

El grom objetivo de la Politica de Agun Potable se puede vesumiy en un
heywaoso cuento de Italo Calvino que lei hace algiin tiempo poy insi-
nunciin de Francisco Ochoa, titulado La llamada del agua, donde el
autor navva sus veflexiones en torno a un hecho aparentemente yuti-
naria, como es hacer givar una lave de paso pava activar una ducha:

Ucabo de despertarme, tengo todavia los ojos llenos de suesio, pero
soy perfectamente consciente de que el gesto que realizo para inan-
gurar mi din es un acto decisivo y solemne que me pone en contacto
con la cultura y la naturaleza al mismo tiempo, con milenios de
cevihizacion bumana y con el alumbramiento de las evas geoldgicas
que han dado forma al planeta. Lo que le pido a la ducha es sobve
todo que me confivme como amo del agun, como perteneciente a esa
porte de la bumanidad que ha hevedado de los esfuerzos de genera-
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ciones la prevrogativa de lamar el agua para que le llegue con in
ssmple rotacion de un grifo, como detentador del privilegio de vivir
en un siglo y en un lugar en los que se puede gozar en cualquicr
momento de ln mds generosa profusion de aguas impidas. Y s¢ que
para que este milagro se vepita cadn din tienen que davse una sevie
de condiciones complejas, por lo cual la apertura de un grifo no puede
ser un gesto distraido y automdtico, sino que vequieve una concentya-
cion, una participacion intevior”.

Los nueve millones de colombianos pobres que asin no han heredado ln
prerrogativa de “lamar el agua®, de vivir de manera digna, de dis-
frutar los privilegios de la civilizacion, son el objetivo deliberado de
nuestras politicas del Salto Social: Que cada din mds colombianos pue-
dan Hamar el agua, es una accion trascendente de la politica y de la
etica social, donde la coparticipacion publico-privada juega un papel
determinante.

FABIO GIRALDO ISAZA
Viceministro de Vivienda,

Desarrollo Urbano y Agua Potable
Santafé de Bogotd, diciembre de 1995.
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LA ACCION ESTADO-SECTOR
PRIVADO EN LA PRESTACION
DE SERVICIOS PUBLICOS*

RODRIGO MARIN BERNAL

MINISTRO DE DESARROLLO ECONOMICO

L PROXIMO 7 DE FEBRERO EL CONGRESO DE LA

Republica le dard inicio al tramite de proyecto de ley con una

vigencia de cuatro afios al plan de desarrollo econémico, social y
ecoldgico. Sus bases fueron sometidas a una instancia de consulta en el seno
del Consejo Nacional de Planeacion, organismo de amplia representacién
social, econémica, comunitaria y territorial; sus miembros lo hicieron objeto
de valiosas recomendaciones que fueron satisfactoriamente atendidas por el
gobierno. El uso, por primera vez, del mecanismo de los presupuestos
plurianuales, le otorga al programa de inversién publica un alto grado de
estabilidad y confiabilidad, y su expedicién final por el érgano legislativo del
poder publico serd la garantfa de su ejecucién cabal.

El plan contempla una variada gama de acciones dirigidas a aumentar la
cobertura del servicio de agua potable y de saneamiento ambiental y de
antemano una abundante provisién de recursos de diverso origen para

* Intervenci6n del doctor Rodrigo Marin Bernal en la instalacién del Seminario.
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atender este requerimiento especifico. Su magnitud, sin embargo, no co-
rresponde al tamafio de las necesidades estimadas. Por ello, el mismo
plan prevé un alto grado de participacion del sector privado en la adminis-
tracion de los servicios publicos domiciliarios y en particular del servicio
de agua potable y saneamiento ambiental. Tal consideracién se hace con
fundamento en la nueva normatividad juridica, que patrocina el acceso de
los particulares a estos escenarios, y configura un nuevo modelo de rela-
ciones entre el Estado y la iniciativa privada. Su aplicacién y beneficio son
tanto mds necesarios, cuanto mas aguda es la crisis institucional, adminis-
trativa y financiera que ha vivido el sector.

Participé en la elaboracién de la Ley 12 de 1986 por la cual se dispuso una
cuantiosa transferencia de recursos provenientes del producto del impues-
to al valor agregado (IVA) en favor de los municipios y se autorizé al
gobierno para dictar decretos que con fuerza de ley debian colocar en
cabeza de estas entidades territoriales, una alta suma de nuevas responsa-
bilidades de gasto. Pretendfa con ello el legislador compensar el efecto
adverso que sobre las finanzas de la nacién habria de causar en el plazo de
6 afos la cesidn de esos gruesos recursos. Se procedié entonces, por parte
del gobierno a ordenar la liquidacién del Instituto de Fomento Municipal,
entidad que tenfa a su cargo las tareas propias del agua potable.
Deplorablemente, no se aproveché la oportunidad que la ley le brindé
entonces al gobierno para articular una politica, que inspirada en el prin-
cipio capital de la descentralizacién, le permitiese a los municipios con
base en las nuevas rentas proveer a las necesidades que implica el sumi-
nistro de agua potable y la disposicién de aguas residuales. Los munici-
pios carecfan de la capacidad de gestién para asumir las responsabilidades
emergentes y no sc disefiaron, ademds, instrumentos tendientes a corre-
gir prdcticas nocivas tales como la inestabilidad de los funcionarios del
nivel directivo, el alto valor de sus salarios y prestaciones, la densidad de
la planta de personal, los altos costos de operacién vy las bajas tarifas, las
fugas de agua, la ineficiencia de los subsidios asociada a los consumos
excesivos y la cuantfa menor de las inversiones destinadas a la preserva-
cién de las redes existentes.

Se malograron tales posibilidades, que entonces el legislador quiso darle
a la nacién para organizar un esquema moderno de administracién efi-
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ciente del recurso natural que sirve vitalmente a la salud de los colombia-
nos, y le brinda soporte insustituible al desempefio de la economia.

La crisis preexistente a la expedicién de aquellos decretos, ha sufrido du-
rante los dltimos afios un empeoramiento sensible como lo acreditan in-
equivocamente estas cifras:

Entre los afios de 1970 y 1990 las inversiones en ¢l sector de agua y sa-
neamiento ascendieron a los 2.200 millones de dodlares, a tiempo que du-
rante el mismo perfodo la poblacién que carece de conexién de servicio de
agua, aumentd en 2 millones y aquella que no tiene acceso a los sistemas
de alcantarillado se incrementd en 4 millones aproximadamente. Urge, en
consecuencia, abordar la coyuntura con la visién que entrafia el proceso de la
modernizacién del Estado. Enhorabuena ademds, la Carta politica de 1991
elevd a norma constitucional el principio segun el cual, los servicios publicos
domiciliarios son inherentes a la finalidad social del Estado y deben prestarse
de un modo eficiente a todos los habitantes sin excepcion alguna.

La ley después vino a darle cuerpo y contenido real al nuevo precepto,
mediante la ordenacién de un estatuto, que busca entre otros fines, la
atencién prioritaria de las necesidades bdsicas insatisfechas en materia de
agua potable y saneamiento bdsico, la garantia de la calidad del servicio, la
ampliacién permanente de su cobertura, su eficiencia, la libertad de com-
petencia, la obtencién de economias de escala.

Habida cuenta de que uno de los instrumentos de intervencion a cargo del
Estado es el otorgamiento de estimulos a la inversién privada en los ser-
vicios publicos, la misma ley dispone que éstos se prestardn por empresas
de cardcter oficial, privadas o mixtas; y s6lo de un modo excepcional por
la administracién central del municipio respectivo, agotadas como deben
ser unas instancias previas sefialadas en la ley de modo explicito ¢ inequi-
voco. El seguimiento de estos conceptos prescribe que aquellos entes se
formardn bajo la forma de sociedades por acciones o si asf lo decidieren
sus propietarios podran erigirse en empresas industriales o comerciales.
Las empresas, por otra parte, estdn eximidas por 7 afos del pago del
impuesto de renta y complementarios sobre las utilidades que se capitali-
cen o constituyan en reservas para la rehabilitacion, extension y reposicion
de los sistemas. No estardn, ademds, sometidas al régimen de la renta
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presuntiva y las empresas asociativas de naturaleza cooperativa podrin
deducir de la renta bruta el valor de las inversiones que realicen. La na-
cibn, los departamentos y los municipios, no podrdn recibir, ni otor-
gar privilegios o subsidios distintos de la ley. Igualmente, deberin
exigir por ministerio de la misma ley una administracién profesional
ajena a los intereses partidistas. Su funcionamiento estard regido por
las normas del derecho privado cualquiera sea la cuantia de los apor-
tes y las relaciones laborales, estardn gobernadas por las disposicio-
nes del Cédigo Sustantivo del Trabajo. Su capital estard francamente
abierto a la inversién extranjera, que en Colombia estd regida por los
principios de la igualdad, la universalidad y la automaticidad. Estas
reglas significan, que la inversién fordnea puede canalizarse a través
del mercado cambiario libre y sélo requiere de la formalidad de un
permiso que se confiere en un término particularmente breve. La li-
bre competencia es un derecho inalienable que la Constitucién consa-
gra en favor de los consumidores y su extensién a los usuarios de los
servicios publicos resulta imperativa a partir de la libertad de que dis-
pondrdn las empresas para fijar sus tarifas, salvo cuando tengan una
posicién dominante en el mercado en cuyo caso la potestad para ha-
cerlo queda a discrecién de la respectiva Comisién de Regulacién.

Los criterios bdsicos de eficiencia y suficiencia tendrdn prevalencia en la
organizacién del régimen tarifario. Por eficiencia se entiende, que el
valor de las tarifas deberd estar cercano al nivel de los precios propios
de un mercado competitivo. Que las tarifas no reflejardn sélo los cos-
tos, sino los aumentos previstos de productividad y que éstos,
adicionalmente, deben ser distribuidos de un modo equitativo entre la
empresa y los usuarios. Igualmente, significa la- eficiencia, que el sis-
tema tarifario no puede ser un instrumento que sirva para trasladar a
éstos tltimos los costos que derivan de la ineficiencia. La suficiencia
financiera, por su parte, se da a partir de una tarifa que garantice la
recuperacion de los costos y los gastos propios de la operacién, los
cuales deben incluir inversiones en mantenimiento, reposicién y ex-
pansion. Imprescindiblemente, la tarifa ha de permitir, como es ob-
vio, una adecuada remuneracién del capital y auspiciar, sobremanera,
el uso de tecnologfas adecuadas; los subsidios con destino a los estratos 1
y 2 de la poblacién, y sélo en determinadas condiciones en favor del estra-
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to 3 quedan sujetos a un régimen estricto de financiamiento establecido
en el propio cuerpo de la ley. Los fondos especiales que atienden a su pago
tienen un sélido soporte fiscal y financiero, constituyen por ende una ga-
rantfa de cumplimiento del propésito que anima la ley de preservar la
integridad patrimonial de las empresas y de impedir a toda costa el uso de
las tarifas con fines heterodoxos. Esta eventualidad debe ser descartada
de plano dado que la propia estructura normativa le cierra en absoluto la
opcién a tales alternativas.

Se trata, en sintesis, de un novedoso marco juridico cuya orientacién es
clara y rotunda. Favorecer el ingreso de nuevos actores a los procesos
administrativos y financieros, destinados sustancialmente a mejorar Ja
calidad de vida de la poblacién.

Las experiencias habidas en otras latitudes, los apoyos que la banca priva-
da y los organismos multilaterales le brindan a estas promisorias orienta-
ciones marcan, de una manera concluyente, la ruta que se impone reco-
rrer sin reservas.

El Plan de Desarrollo se funda en un principio capital, segun el cual es
posible incrementar la participacién de la inversién social en el universo
del gasto publico, sin poner en peligro el cumplimiento de las metas
macroecondmicas. El desempefio de la politica fiscal es perfectamente
compatible con la evolucién favorable de la tasa de cambio y, por supues-
to, con la reduccién gradual de la inflacién hasta niveles que resulten con-
gruentes con el desempefio productivo de la economia y con el bienestar
social de la poblacién. Este exigente objetivo le impone a los gobiernos
nacional, departamental y municipal un reto formidable: permitir la in-
corporacion de nuevos recursos financieros ademds de los tecnolégicos y
humanos en aquellos dmbitos de la actividad del Estado que antes se crefan
equivocadamente reservados a sus competencias y funciones.

El sector del agua potable y saneamiento ambiental estd urgido de la apli-
cacién de estos criterios. Para inducir prontamente, el trdnsito de las vie-
jas modalidades interferidas por la imprevisién, la irresponsabilidad, el
desorden financiero, los altos costos y las bajas tarifas, la deplorable cali-
dad del agua, la deficiente disposicién de las aguas residuales y la cobertu-
ra insatisfactoria. El trdnsito digo, de esas viejas modalidades a un esque-
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ma distinguido por los bajos costos racionales y las tarifas justas, la efi-
ciencia, sobre todo, y la garantia de un buen servicio para un nimero
creciente de usuarios. Ese trdnsito, empero, no sera ficil. A su ejecucién
se oponen factores de diverso orden que actdan en favor del statu quo y
conspiran, por consiguiente, contra el cambio. Obra también en tal direc-
c16n una deficiente informacién sobre la bondad de la innovacién, los re-
cursos fiscales y crediticios, por otra parte, son manificstamente insufi-
cientes para acometer la transformacién deseada.

El Gobierno Nacional estd dispuesto a actuar en la forma que resulte
compatible con estos requerimientos, para impedir que las normas lega-
les se queden rezagadas en el noble territorio de las buenas intenciones,
su pronto aprovechamiento deberd reflejarse en decisiones por parte de
las autoridades municipales que ejercen competencia relacionada con el
servicio de agua potable y saneamiento ambiental. El Gobierno Nacional,
usard la plenitud de las herramientas que la ley le brinda, no solamente
para impedir excesos por parte de quienes tienen una posicion dominante
en el mercado sino en el frente crucial de la regulacién de la gestién em-
presarial. Se trata de asegurar la produccién de servicios en forma eficien-
te, de garantizar que el aumento de los niveles de eficiencia beneficien a
los usuarios mediante una reduccién de las tarifas, el mejoramiento de la
calidad de los servicios y la extension de la cobertura, de evitar y reprimir
abusos con los usuarios y de impedir sancionar comportamientos que
vulneren fa competencia econdmica. 1

Entre los diversos instrumentos de regulacién, evaluacién y control de la
gestién empresarial autorizados por la ley, sobresalen los llamados planes
de gestién y resultados de corto, mediano y largo plazo. Tales planes de-
berdn ser aprobados por el Ministerio de Desarrollo Econdémico y serdn
elaborados por las entidades prestadoras de los servicios en concordancia
con los métodos y criterios que adopte el ente regulador, podrén afectar
sin excepcion alguna a todas las entidades prestadoras de los servicios
publicos domiciliarios. Los planes de gestién a los que me refiero, se eri-
gen de esta manera, en instrumentos apropiados para asegurar el funcio-
namiento cabal de las actuales empresas, con el doble propésito de favo-
recer la comodidad y de hacerlas, eventualmente, objeto de la iniciativa y
el interés de los particulares. Es esta una via mds adecuada que aquella
seguida por algunas empresas municipales, especialmente en ciudades de
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la Costa Atldntica, para efectuar cambios cuyos resultados estdn atn al
examen del gobierno. Me refiero a las empresas que bajo el apremio de
situaciones extremas forzaron su propia transformacién. Es preferible
que las autoridades municipales tomen la determinacién reflexiva y es-
pontdnea de abrirse al sector privado a partir de un mejoramiento sustan-
cial de sus propios indices y no de una crisis provocada por la congestién
de factores de estirpe heterogénea y naturaleza conocida.

La eficiencia en la operacién, el autofinanciamiento de los sistemas y el
incremento constante en el ritmo de inversién y mantenimiento son las
virtudes que el nuevo modelo exige. Habilitan, sin duda, al Gobierno
Nacional en el propodsito de presentar proximamente un escrutinio de las
distintas formas contractuales que han servido en otros paises para pro-
mover [a participacion del sector privado en la financiacién, operacién y
mantenimiento de los sistemas de acueducto y alcantarillado. Este estu-
dio debe tomar en cuenta las experiencias habidas y debe consultar la
diversidad de las situaciones particulares en que s¢ encuentren incursos
los numerosos, los numerosisimos entes que prestan el servicio. Son pues,
multiples las posibilidades que la contratacidn ofrece y estas van desde las
acciones restringidas propias de la subcontratacién hasta la transferencia
de la administracién del sistema, de todo el sistema, mediante la celebra-
cién de contratos de concesién. Parejamente, las modalidades se pueden apli-
car para la totalidad del mismo o con relacién a algunas de sus bases o com-
ponentes, es decir, la captacién, el tratamiento, la distribucién de agua pota-
ble y la recoleccién y disposicién de aguas Rervidas entre otras. Y es preciso
reconocer que es posible, y a veces conveniente, la combinacion de las distin-
tas formas contractuales segun la indole de los objetivos que se persigan, la
complejidad del problema, los requerimientos financieros y el alcance de la
voluntad politica que inexorablemente estas decisiones implican.

La subcontratacion, verbigracia, consiste en la celebracién de uno o va-
rios contratos por cuya virtud el ente respectivo delega alguna de las acti-
vidades de la prestacton del servicio a una sociedad privada, manteniendo
las redes, lectura de medidores, factura y cobro, etc. En los contratos de
gestién, por otra parte, la empresa publica municipal o una asociacién de
municipios, Gigase bien, o empresas publicas municipales contratan todas
ellas a una empresa privada para la gestién de una parte o la totalidad de
un sistema de acueducto y alcantarillado. El arrendamiento como su nombre
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lo indica, consiste en el alquiler que de las instalaciones del sistema hace la
empresa publica municipal o una asociacién de municipios o de empresas
publicas muncipales, a cambio del pago de un canon de arrendamiento.
La concesidn es atin mds ambiciosa y acaso por ello mas dificil, pues abar-
ca la entrega de la totalidad del sistema para su operacién, mantenimien-
to, rehabilitacién y expansién con el compromiso de revertir en un plazo
considerable la propiedad de los bienes e instalaciones al Estado, meta
ambiciosa, dificil, mas no imposible.

Los contratos de administracién, la administracién de presupuestos pre-
determinados y flexibles, las llamadas josn venture y los contratos de cons-
truccion, operacion y transferencia y los contratos de construccion, opera-
cién con propiedad y transferencia, representan otras tantas sugestivas
opciones cuya aplicacién, como las primeras modalidades enunciadas,
dependerd siempre, invariablemente, de cada situacién particular.

Finalmente, el Gobierno Nacional reafirma a toda costa la voluntad que
tiene, de preservar un entorno macroeconémico estable y en especial una
tasa de cambio adecuada, que le otorgue a los inversionistas extranjeros
un amplio y fundado margen de confianza. Paralelamente, el gobierno res-
ponde por el cumplimiento oportuno de la inversién publica que le sirve de
soporte al plan de aguas y la cual monta a la cifra de 1.549.445 millones
durante los préximos 4 afos.

El Ministerio de Desarrollo Econémico estd dotado de los recursos que
son suficientes para organizar, al menos, en su etapa inicial un sistema
adecuado de formacidn sectorial; y estd tesuelto, en cuanto la ley lo dis-
ponga y autorice, a garantizar la transparencia y la igualdad en los proce-
sos de la contratacién administrativa que serdn indispensables para alcan-
zar las metas que esta nueva y promisoria politica suponen.
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EL SALTO SOCIAL Y
LOS SERVICIOS PUBLICOS’

JUAN CARLOS RAMIREZ

L AGUA SIGNIFICA SALUD Y VIDA. LOS COLOMBIANOS

somos uno de los pueblos més favorecidos con este recurso.

El agua, sin embargo, ya no es para nosotros un recurso ilimi-
tado y cada vez es mds dificil y costoso hacerla llegar a la vivienda de cada
familia. Es necesario, entonces, cambiar la cultura en la prestacién de
este servicio en el pais.

En Colombia, la cobertura de los servicios publicos basicos ha aumentado en
forma importante entre 1985 y 1993, pasando del 68 al 76% en acueducto y
del 57 al 64% en alcantarillado. Sin embargo, 8.7 millones de habitantes no
cuentan con el servicio de acueducto y 3.5 millones carecen del servicio de
alcantarillado, a pesar de los menores costos relativos del servicio en el pais.

La baja calidad de los servicios, los considerables indices de pérdidas, los
altos costos laborales, la mala atencién a los usuarios, las distorsiones del
esquema tarifario y la debilidad en la planeacion y ejecucién de pro-

* Intervencién del doctor Juan Carlos Ramirez, subdirector del Departamento Nacional de Planeaci6n.
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yectos son el reflejo de este problema. Frente a esta situacion, es pre-
ciso consolidar y fortalecer la responsabilidad local de la prestaciéon de
servicios de agua potable y saneamiento en cantidad y calidad adecua-
das, que permitan elevar el bienestar de las familias colombianas y
fomenten el crecimiento econémico.

Se debe avanzar en la consolidacién y modernizacién institucional del
sector, tanto en la planeacién y regulacién sectorial, como en el segui-
miento y evaluacién de las politicas. La apertura de nuevos espacios
para la participacién del sector privado en la gestidn de los servicios
es una prioridad inaplazable.

La Constitucién de 1991 y la ley 142 del 94 dieron los primeros pasos
en este sentido. Establecieron el marco general de los servicios publi-
cos con iniciativas de ordenamiento institucional de gran magnitud
estructurando, a su vez, mecanismos claros de regulacién, control y
supervisién, basados en los principios de eficiencia, competencia y
descentralizacién, teniendo como base fundamental la responsabili-
dad municipal en la prestacién de los servicios. Se requiere un gran
esfuerzo institucional para el desarrollo y consolidacién de estas ba-
ses, a la vez, que la realizacién de las inversiones que el pafs necesita
para llevar los servicios a todos los colombianos.

goblerno del premdentc Samper, busca 3 objetivos escncxalqsﬂ.

En primer lugar, alcanzar un cubrimiento de acueducto y alcantarilia-
do_que acerque al pais a niveles acordes con su nivel y perspectivas de
desarrollo, buscando el mejoramiento de las condiciones de salubri-
dad de la poblacion y disminuyendo los desequilibrios regionales de
cobertura. En el 98, se llegard a coberturas del 90% en acueducto y

77% en. alcantanllado lo cual significa beneficiar a 6. 8 millones de
hab1tantcs con agua potable y 6.7 millones con sistemas de disposi-

cién de aguas residuales.

El segundo objetivo, es ¢l mejoramiento de la calidad del agua para la
totalidad de los habitantes que cuentan con el servicio y la la disminucion de
la vulnerabilidad de los sistemas de abastecimiento.
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institucional del sector con base en los lineamientos sefialados en la ley
142 del 94 y perfeccionar la apertura de nuevos espacios de gestién de los
servicios, mediante la vinculacién del sector privado y la transformac1on
de las empresas de servicios.

En forma adicional y relacionado con los objetivos del Plan del Medio -

Ambiente, se busca lograr un uso_racional de los recursos hidricos.

Para la ampliacién y mejoramiento del servicio de acueducto y alcantari-

llado, ¢l Gobierno Nacional impulsard la gestidn local para aumentar el

nuimero de proyectos adecuadamente formulados y ejecutados, y mejorar
asf la calidad del servicio. Con mds y mejores proyectos se pretende dupli-

s

car, con relacién al periodo 91-94, el niimero de proyectos debidamente .

formulados y evaluados para ser presentados a consideracion de entida-

des financieras. Para el logro de esta meta el Gobierno Nacional promo-

verd tres subprogramas o actividades. En primer lugar, la_preinversién

para promover la realizaciéon de estudios en todos los niveles, desde la
identificacién de proyectos hasta su factibilidad y disefio, de acuerdo con
las necesidades de expansion y de reduccidén de la vulnerabilidad de los
sistemas; para ello, se asignaran recursos a los Consejos Regionales de
Planificacion, CORPES, en la FINDETER y en FONADE. En segundo

lugar, se brindard asistencia técnica y capacitacién con el fin de lograr el
fortalecimiento de las entidades territoriales para que asuman sus res-

ponsabilidades en el nuevo esquema institucional, solucionando los pro-
blemas de gestién local en la planificacién, formulacién, ejecucion, segui-
miento y evaluacion. El programa estard bajo la responsabilidad del Mi-
nisterio de Desarrollo, quien conformard una estructura nacional que se
apoye en las entidades territoriales y en las organizaciones no guberna-
mentales.

En este contexto, los departamentos_y los CQ&I{ES actuardn como
multiplicadores hacia las entidades prestadoras de servicios, de las politi-
cas, metodologfas, normas y herramientas definidas por el Ministerio de
Desarrollo. Y finalmente, la financiacién de proyectos que elevari la par-
ticipacion de las inversiones del sector en un 50% con relacién al PIB,
pasando de 0.46 a 0.63 en promedio durante el periodo 95-98. Para ello,

los recursos de inversién para proyectos de agua potable y saneamiento
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bésico se aumentaran tanto en disponibilidad de crédito de FINDETER,
como en recursos no reembolsables a través de los Fondos de Infraestruc-
tura Urbana y de Desarrollo Rural Integrado.

Como complemento fundamental, se promoverdn proyectos con partici-
pacién del sector privado en la financiacién de obras y operacién de los
sistemas.

Para el logro del objetivo de mejorar la calidad de los servicios, el Plan
busca en primera instancia, que la totalidad de los usuarios con servicio de
acueducto en las zonas urbanas y el 70% de los ubicados en zonas rurales
reciban agua apta para el consumo humano. Para monitorear el cabal cum-
plimiento de este objetivo, el Ministerio de Salud creard una red nacional
de laboratorios, usando su actual infraestructura y la del sector privado
para que, con cargo a las empresas prestadoras de los servicios, se verifi-
que periédicamente la calidad del agua suministrada en todos los munici-
pios del pais.

En segundo lugar, el Ministerio de Desarrollo en coordinacién con la
Superintendencia de Servicios Publicos y la Comisién de Regulacién de
Agua Potable, exigirdn que en aquellos municipios con niveles de cober-
tura adecuados se realicen las inversiones para el mejoramiento de la ca-
lidad del agua. Para los municipios menores, en donde es mds agudo el
problema, se impulsard el uso de tecnologifas apropiadas y de muy bajo
costo que ya han demostrado su efectividad. Las entidades de regulacién
y control velardn porque las tarifas del servicio reflejen también la calidad
del agua. Paralelamente, se adoptard una estrategia de reduccién de la
vulnerabilidad de los sistemas de acueducto, con el fin de disminuir la
probabilidad de racionamiento ante eventos criticos o fallas en la infraes-
tructura en las principales ciudades del pais. Con este objetivo, el Gobier-
no Nacional destinard recursos para cofinanciar con los municipios los
estudios de necesidades de inversion para la optimizacién de los sistemas
existentes y para la construccién de componentes de construccién y con-
duccién sobre fuentes alternas. Parte de estos recursos serdn los recursos
de preinversién ubicados en FINDETER. Este programa estard comple-
mentado por una estrategia de recuperacion hidrica de embalses y fuen-
tes de suministro, mediante el disefio de modos de operacién, manejo
apropiado y proteccién de cuencas.
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La politica del sector de agua potable no se concentrard inicamente en la

expansion de la oferta. También prestard especial atencién a la gestion de

la demanda y propenderd por el uso racional del agua, con el fin de permi-

tir ahorros en la expansién de infraestructura, fortalecer las finanzas de

las empresas prestadoras del servicio, optimizar el curso del recurso hidrico

y proteger las fuentes de abastecimiento. Para ello, se desarrollard a nivel

; nacional el Plan de Reduccidn de Agua no Contabilizada, que permita pasar .

del actual 50% de pérdidas a un 33% en el afio 98, mediante la incorporacion p~ % /.
en los proyectos que presenten los municipios para financiacién OdeBeon ¢ ”
;. cofinanciacién nacional, de_planes de macro y micromedicidn, control de co- Lonich' Le
nexiones clandestinas, renovacion de redes y control.de fugas. Como com-

plemento se unpulsara el aprovcchanuento y manejo adecuado de las aguas
subterrdneas, un recurso disponible que representa para muchas regiones

: soluciones eficientes y de bajo costo, mediante la exploracién y cuantificacién

de los recursos de aguas subterrdneas en 70.000 kms cuadrados por parte de

' Ingeominas en aquellas zonas con mayores necesidades.

La estrategia de i ] busca reducir los efectos negati-

vos de las aguas residuales sobre los rios y cuerpos receptores, ahorros en
el tratamiento aguas abajo y posibilitar su aprovechamiento para usos alter-
nativos. Para tal fin, el Gobierno Nacional, por medio del Ministerio del
Medio Ambiente, promoverd y cofinanciard planes ambientales integrales
en las principales ciudades del pais y el uso de tecnologfas de bajo costo en el
saneamiento de los municipios menores. Para promover el mejoramiento de
la calidad de vida de los habitantes de las zonas rurales se reactivard el pro-
grama nacional de sanecamiento bdsico rural, mediante el fortalecimiento de
la capacidad del fondo DRI, con el seguimiento y evaluacion del Ministerio
de Desarrollo Econdémico. Este programa tiene como componente funda-
mental la participacion comunitaria activa y organizada en todas las fases de
los proyectos, en especial, en €l manejo y operacién de los sistemas, asegu-
rando el uso de tecnologfas adecuadas y de bajo costo.

Los programas anteriores se complementardn con una estrategia de P\
investigacion y desarralla tecnoldgico-en el marco de la polftica de OV ouct
clencia y tecnologia expedida recientemente, orientada a garantizar la (O “
optimizacién y uso de tecnologlas en cl tratamiento de agua para con- Tor o
sumo humano, innovacién y optimizacion de procesos de tratamiento
de aguas residuales y uso de utensilios de bajo consumo de agua.

QJ;
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Mediante el Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia, el Gobierno
Nacional complementard los recursos que para este objetivo destinen'@
los municipios, departamentos y otras organizaciones o centros de
investigacion.

Los recursos requeridos para el Plan de Agua ascienden durante el perio-
do 95-98 a 1 billén y medio de pesos de 1994, de los cuales el 96% se
dedicardn a los programas de cobertura y mejoramiento de la calidad de
los servicios. La principal fuente de financiamiento del Plan son $530.000
millones que con destinacién obligatoria al sector transfiere el Gobierno
Nacional a los municipios. Este monto representa sélo la mitad del total
de las transferencias que para dedicacién exclusiva al sector serd girada a
los municipios en estos 4 afios. Ademds, el Gobierno Nacional asignara al
plan 230.000 millones de pesos de 1994 como recursos no reembolsables
y 190.000 millones de pesos de 1994 como crédito a través de FINDETER
y FONADE. El saldo de recursos provendrd de la generacién interna de
las empresas y crédito externo directo a las grandes ciudades. Las inver-
siones del sector en los diferentes programas de oferta y gestién de la de-
manda del Salto Social, no tendrdn el impacto deseado si no se complemen-
tan con la consolidacién de una estructura institucional mds eficiente y
previsiva. Por lo tanto, constituye prioridad en materia de servicios publicos
la modernizacién y consolidacion institucional del sector, con base en la
especializacién y separacién de las funciones normativas de control y
regulacion ejercidas a nivel nacional, de las funciones de provisién del
servicio, cuya responsabilidad es plenamente municipal. Para la con-
solidacion de este ordenamiento institucional, la estrategia bdsica con-
siste en fortalecer el cardcter técnico y auténomo de las entidades del
nivel central, para mejorar las acciones en la regulacién, planeacion, asis-
tencia técnica y vigilancia, dotandolas de los instrumentos y recursos fi-
nancieros y humanos necesarios para cumplir cabalmente las responsabi-
lidades asignadas.

Parte fundamental del ordenamiento institucional, es el establecimiento
de un marco regulador claro, independiente y eficiente, bajo el cual las
entidades prestadoras del servicio deben operar. Sin reglas claras y nor-
mas apropiadas no conseguiremos estimular la participacién del sector
privado, modernizar las empresas prestadoras del servicio, o lograr una
proteccion efectiva de los intereses de los usuarios.
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En el campo tarifario, es necesario corregir las distorsiones del esquema
existente, involucrando en su determinacién la gestién y los costos econo-
micamente eficientes. El establecimiento de un sistema tarifario claro y
transparente, permitird incentivar la eficiencia de las empresas y propor-
cionard sefiales adecuadas al consumidor y productor, garantizard que los
usuarios orienten sus decisiones de consumo segtn los costos que para la
sociedad tiene el servicio y permitird a las empresas generar recursos su-
ficientes para cubrir los costos de inversién, operacién y mantenimiento.
No significa lo anterior, que estemos pensando en permitir que el acceso
al servicio por parte de las familias pobres sea limitado por la estructura
de precios y tarifas; los municipios, los departamentos e incluso la nacién
deberan subsidiar el consumo bdsico de los colombianos mds pobres, los
cuales deberdn ser identificados por el nuevo sistema de estratificacién
socio-econdmica.

Para superar las deficiencias actuales que limitan en forma considerable el
planeamiento y seguimiento de las politicas sectoriales, es necesario el
montaje y puesta en marcha, en cabeza del Ministerio de Desarrollo, de
un sistema unico de informacion sectorial. Este sistema serd de gran ayu-
da para todas las entidades publicas y privadas involucradas en los proce-
sos de planeamiento, gestién, control, produccidn y comercializacién de
los servicios de agua, asi como para conocet en forma confiable y oportu-
na indicadores, estadisticas sectoriales y costos de todo el proceso de pro-
duccién y distribucién de los servicios.

Como se ha expuesto, un elemento fundamental del Plan de Agua es lo-
grar mayores niveles de eficiencia en la operacién integral de los siste-
mas, tanto de suministro de agua potable como de recoleccién y disposi-
cién de aguas residuales. El sector publico colombiano, en la mayorifa de
los casos, ha demostrado grandes limitaciones para la administracién di-
recta de los sistemas de acueducto.y alcantarillado. Por otra parte, aunque
Ia financiacién del Plan estd garantizada a nivel local por las transferen-
cias del Gobierno Nacional, en muchos municipios las necesidades actua-
les superan las posibilidades financieras.

Por los anteriores motivos, sin perder el control y la responsabilidad de
las administraciones locales en la prestacién del servicio, es deseable y casi
que imprescindible la vinculacion del sector privado, que brindard un do-
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ble beneficio: mds recursos para inversién y nuevas dindmicas para la
prestacién de un servicio mds eficiente. Por ello, dada la mayor flexibili-
dad y capacidad de respuesta a los cambios tecnoldgicos, es preciso desa-
rrollar las herramientas que permitan involucrar la participacién del sec-
tor privado en aquellas actividades en donde presenta ventajas. En los
sectores de comunicaciones, gas, aseo y energfa ya existen experiencias
exitosas de prestacion total, directa o inclusive competencia en alguna de
las etapas por parte del sector privado.

Las caracteristicas econémicas y limitaciones tecnolégicas del servicio de
acueducto impiden que se piense en la existencia de una competencia en la
prestacién del servicio o en cualquiera de sus etapas. La participacién de
particulares en aquellas empresas que lo han permitido, con la excepcién
de la ejecucién de grandes obras de inversién, ha estado limitada a la
participacién en algunas actividades relacionadas con el servicio en forma
indirecta. Por una errénea concepcion de los principios de solidaridad,
redistribucion e importancia social del servicio, la prestacidon directa ha
estado vedada al sector privado. Con la expedicién de la ley de servicios
publicos se facilita e impulsa a la vinculacién del sector privado en la pres-
tacién de cualquiera de los servicios, estableciendo las garantfas en defen-
sa de la competencia donde ella es posible.

Para atraer a los inversionistas privados, se requiere impulsar, promover
y divulgar a mayor escala las distintas modalidades que permitan su vin-
culacidén al sector; tales como la subcontratacién de actividades, los con-
tratos de arrendamientos parciales o totales de los sistemas, los sistemas
de concesién tipo BOT y los contratos de asociacién con operadores, como
el que recientemente adoptd la ciudad de Cartagena para la administra-
cién y operacién de sus servicios. Una medida factible para acelerar este
proceso de vinculacién del sector privado en la gestién de los servicios,
consiste en la desagregacién vertical y horizontal de las diferentes etapas-
de los servicios de acueducto y alcantarillado, permitiendo un mayor nu-
mero de oferentes en el proceso de seleccién para la adjudicacién de una o
alguna de las cadenas de produccién, comercializacién, operacién o distri-
bucién de agua. Un caso particular que se impulsard en este sentido serd
la ampliacién de la capacidad de produccién de agua de Bogotd con la
recuperacién plena de la planta de Tibit6, cuyo costo asciende a 28 millo-
nes de ddlares, mediante la participacién de inversionistas del sector pri-
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vado en el marco del programa Santafé I. Este tipo de mecanismos exige,
sin embargo, una reglamentacién precisa que garantice la seguridad en el
suministro y la viabilidad técnica para que la desagregacién sea posible.
As{ mismo, se requieren reglas claras y uniformes para los contratos de
vinculacién del sector privado: concesidn, sociedades simples,
sociooperadores, contratos de BOT etc., en donde se establezcan las con-
diciones, criterios de otorgamiento, obligaciones y garantias del concesio-
nario o contratista, indicadores generales de desempefio y de productivi-
dad, incentivos y castigos al cumplimiento, tiempos de duracién, atribu-
tos generales del dominio y causales de caducidad. Al tiempo que se busca
mayor eficiencia con la vinculacién del sector privado en los servicios de
acueducto y alcantarillado, es importante mejorar la gestién de las em-
presas operadoras actuales, lo cual se conseguird, entre otros, mediante la
transformacion de las empresas publicas en sociedades de economfa mix-
ta y adoptando formas modernas de gestién con una estructura mas soli-
da; mediante el cumplimiento de los planes de gestién disefiados por la
Comisién Reguladora con metas concretas y que propendan por la viabi-
lidad financiera e institucional de las empresas; y mediante un estricto
seguimiento de los planes de desempefio que la nacidn tiene firmados con
varias de las principales empresas del pats.

Si bien con la participacién de los inversionistas privados se persiguc atraer
recursos financieros adicionales para la inversién de proyectos y conse-
guir mayores niveles de eficiencia, no se debe perder de vista que la fun-
cién reguladora velard en todo momento por la proteccién de los intere-
ses de los consumidores, asegurando precios econémicamente razona-
bles, evitando los abusos de posicién dominante, protegiendo los intere-
ses legitimos de los trabajadores y realizando el seguimiento de los pro-
cesos con miras a detectar las desviaciones que impidan un resultado exi-
toso en la politica de participacién privada.
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FABIO GIRALDO ISAZA*

OS INTERESA RESALTAR EN ESTA EXPOSICION LOS

retos que enfrenta el sector de agua potable, elemento vital e

insustituible para nuestra supervivencia. Aunque Colombia es
considerado un pais privilegiado en recursos hidricos, al disponer de una
precipitacién superior a 3.000 milimetros por afio y una escorrentia de
66.000 metros cubicos por segundo —el 4% de la mundial, en un
drea inferior al 1% de la superficie de la tierra—, con rendimientos de
las cuencas seis veces por encima del promedio mundial y tres veces
mayor al latinoamericano, paradéjicamente, si no empezamos a ma-
nejar adecuadamente este vital producto nos veremos precisados a
racionarlo.

Las reservas subterrdneas en los sitios mas densos del pafs se van agotan-
do, a la vez que ¢l manto fredtico disminuye; las aguas que deberian estar
protegidas se contaminan a un ritmo muy por encima de los niveles me-

* Viceministro de Vivienda, Desarrollo Urbano y Agua Potable
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dios mundiales, hasta el punto que en algunos lugares vamos a necesitar
agua tratada incluso de fuentes marinas.

El agua se ha convertido en un producto industrial con signos preocupantes
de escasez debido a que su produccidn natural no resulta, en muchos ca-
sos, apta para el consumo humano.

De otro lado, los procesos de deforestacién en las partes altas de las mon-
tafias, que son precisamente los lugares de nacimiento de los rios, estin
generando una rdpida disminucién de los caudales medios, lo cual ha pro-
vocado una reduccidn de los voliimenes de aguas captados en los acueduc-
tos tanto en las zonas urbanas como en las zonas rurales.

Los dos fenémenos mencionados, deforestacién y contaminacién, estin cau-
sando un fuerte cambio en la manera de tratar este recurso. Cuando éste se
posce en abundancia, su aprovechamiento racional y conservacién no pare-
cen indispensables, pero cuando el equilibrio entre oferta y demanda se rom-
pe es necesario repensar €l manejo del recurso y acudir, como lo propone-
mos en este seminario, a la iniciativa del sector privado.

En el sector de agua, por lo sefialado, y contrario a lo que corrientemente
se supone, los costos marginales no son en todos los casos decrecientes,
sino que en algunos de ellos se vuelven crecientes, abriendo asf las posibi-
lidades a la competencia. Adicionalmente, el no desarrollo de nuevos pro-
yectos puede llegar a representar unos déficit crecientes que en el media-
no plazo, sin duda, se van a convertir en una de las principales barreras
para nuestro desarrollo.

El gobierno es consciente de las limitaciones que para nuestro desarrollo
tiene la carencia de agua potable. El déficit en la prestacién de este recurso,
si no se modifican las actuales tendencias, serd la principal restriccién para
que el pafs pueda crecer en un ambiente de equidad, un factor decisivo de
deterioro de la calidad de vida de nuestros habitantes y el mds severo
impedimento para alcanzar los objetivos del Salto Social en que se ha
comprometido este gobierno.

Nos hemos propuesto también difundir algunas de las experiencias inter-
nacionales en el manejo del agua, clarificando el marco institucional, le-
gal, financiero y regulatorio para que en las discusiones intercambiemos
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nuestras inquietudes, concretando en la préctica las nuevas oportunidades
de trabajo que se ofrecen en la prestacién de este servicio.

En Colombia existen unas reglas de juego inmejorables para profundizar
las relaciones entre el Estado, el sector privado nacional y por qué no el
internacional, en la atencién de los servicios publicos domiciliarios. Tene-
mos un marco juridico estable derivado de la nueva Constitucién y de las
leyes que la estdn desarrollando, asi como un clima macroeconémico que
brinda estabilidad a mediano y largo plazo.

BASES CONSTITUCIONALES
Y ESTABILIDAD MACROECONOMICA

La Constitucién introduce, en su titulo XII, elementos bdsicos para enmarcar
las relaciones entre el sector privado y el Es'.ado en la prestacién de los servicios
publicos: sefiala que la actividad econdmica y la iniciativa privada son libres
dentro de los limites del bien comin y que la libre competencia econémica es
un derecho de todos que supone responsabilidades; establece la diferencia en-
tre la obligacién del Estado de asegurar la prestacion eficiente de los servicios
publicos a todos los habitantes del territorio nacional y su prestacién, la cual
puede ser realizada por el Estado directa o indirectamente, por comunidades
organizadas, o por particulares; y ordena que el Estado mantenga la regula-
cién, el control y la vigilancia en la prestacion de los servicios.

Asi mismo, las perspectivas macroecondmicas son muy atractivas: para 1995
se espera un crecimiento del PIB cercano al 6%, una disminucién en la
inflacién y en las tasas de interés, una mayor inversién publica y privada
con una apreciable recuperacién del ahorro doméstico, claves para dismi-
nuir el déficit comercial y revertir el proceso de revaluacién, consolidando
asi las transformaciones que viene experimentando de tiempo atrds el pais.

El modelo econémico colombiano ofrece condiciones satisfactorias de es-
tabilidad macroecondmica; a diferencia de lo que ha ocurrido en otras
latitudes, no se usa un tipo de cambio fuerte como politica del Estado
sostenido con ingresos de capitales especulativos, pues esto genera bre-
chas comerciales muy grandes que son las que llevan a ajustes severos en
el modelo econémico. En Colombia, la inflacién se viene atacando con la
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novedosa politica del Pacto Social y se ha taponado la entrada de capitales
externos de corto plazo, garantizando que el déficit en la cuenta corriente
no alcance niveles perturbadores con respecto al PIB.

Adicionalmente, venimos trabéjando en la definicién de una politica ur-
bana integral, Ciudades y Ciudadania, para reforzar el marco de estabi-
lidad juridico, politico y econdmico del desarrollo urbano del pais.

LA POLITICA URBANA Y AGUA POTABLE

Existe una mutua relacién entre los objetivos de la politica urbana y los
del agua potable. No es pensable disociar el desempefio de las empresas de
acueducto y alcantarillado del comportamiento de nuestras ciudades. Las
decisiones de las empresas repercuten en el espacio construido y las acciones
sobre ésta afectan el desempefio de las empresas como ocurre de manera
clara con las urbanizaciones clandestinas.

La prestacién adecuada de los servicios publicos es de gran importancia
para alcanzar los objetivos de la politica urbana: competitividad, solidari-
dad, sustentabilidad y gobernabilidad en nuestras urbes; de otro lado, las
caracteristicas del desarrollo urbano facilitan o impiden la consecucion de
los propésitos de eficiencia, calidad, universalidad e integralidad que se le
han planteado al sector del agua potable.

La calidad, confiabilidad y bajo costo con el que una ciudad presta el ser-
vicio de agua potable y saneamiento bisico son indispensables para el
normal desarrollo de cualquier actividad productiva o residencial. Ningu-
na actividad econémica y social escapa a la necesidad de contar con este
servicio y las condiciones en las que se recibe pueden hacer de una ciudad
un sitio atractivo para invertir o reinvertir capitales productivos. Por tales
razones, la competitividad urbana, que es uno de los objetos deliberados
de esta politica, estd condicionada a la existencia de condiciones acepta-
bles de prestacién del servicio de agua potable y saneamiento bdsico.

La consecucién de los derechos sociales fundamentales a la vida, la salud, el
medio ambiente sano y la vivienda digna dependen de la universalidad en la
prestacion de los servicios de agua potable y saneamiento. La potabilidad y
suficiencia del servicio de agua evita la aparicién de enfermedades que minan
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el adecuado desarrollo infandl impidiendo la formacién de adultos en pleni-
tud de sus capacidades fisicas e intelectuales. El desperdicio de agua y la
ausencia de tratamientos de los desechos liquidos, como ya se menciond,
ponen en serio peligro la reproduccién del recurso, haciendo cada vez mds
dificiles las condiciones de supervivencia y expansion de nuestras ciudades. El

adecuado manejo del agua es, por consiguiente, condicin indispensable para.

SR o
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la consecucién de uno de nuestros grandes objetivos: Ja sustentabilidad.

La existencia de grandes contingentes de pobladores urbanos, cuyas condi-
ciones de vida estdn por debajo de los minimos socialmente aceptables, difi-
culta la gobernabilidad de la ciudad. Estas poblaciones son especialmente
susceptibles de ser atraidas por las pricticas politicas clientelistas y dificilmen-
te son movilizables en pro de objetivos colectivos y de objetivos colectivos urba-
nos. Mientras la participacién politica de las gentes siga mediada por la apre-
miante necesidad de sobrevivir, serd muy dificil tener ciudades gobernables.

De otro lado, los objetivos generales de la politica urbana, condicionan la
obtencién de los propdsitos particulares del sector de agua potable y sa-
neamiento. Uno de los mds graves problemas de eficiencia que enfrentan
las empresas colombianas de agua potable es el de las pérdidas de aguas.
Una parte de éstas se origina en las condiciones fraudulentas en
asentamientos localizados por fuera del perfmetro de servicios. Si los
gobiernos de las ciudades, esto es, nuestros alcaldes, contasen con politi-
cas de suelo y vivienda que orientaran el crecimiento de la ciudad y las
compaginaran con las posibilidades y limitaciones en el campo de la pres-
tacién de servicios, desaparecerfa en un alto porcentaje uno de los mis
importantes componentes de la pérdida de aguas.

Este crecimiento informal desordenado también estd en la base de la existen-
cia de sobrecostos en el suministro de estos servicios. En efecto, en muchas
ocasiones €l crecimiento urbano espontdneo impone la realizacién de inver-
siones para extension de redes o de bombeo de agua potable y aguas negras,
que se evitarfan si la expansion de las ciudades respondiese a las previsiones
de la politica urbana. Esta situacion se constituye en una sobrecarga financie-
ra que se traduce en déficit o en excesivos incrementos tarifarios.

Asf{ las cosas, la formulacién de una politica urbana tiene la misién de
encauzar ¢l crecimiento de las ciudades por una via que propicie la eficien-
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cia, la confiabilidad y autosuficiencia financiera de las empresas de servi-
cios. La politica de agua potable y saneamiento bdsico debe, por tanto,
enmarcarse y discutirse dentro de la Politica Urbana. En caso contrario,
sean cuales sean las condiciones de prestacidn de estos servicios las mayo-
res dificultades que las empresas enfrentan para ofrecer condiciones de
eficiencia, confiabilidad y universalidad seguirdn presentes.

El desarrollo adecuado de este sector cumple un papel bésico en el desen-

& Volv1mlento de nuestras ciudades. Para ello, es mdlspensable que la

planeac1on y el crecimiento de éstas guarden armoma con los planes maes-
tros de acueducto y alcantarillado.

3

SITUACION DE NUESTRAS
EMPRESAS DE SERVICIOS

En Ia prestacidn de los servicios publicos, en especial los de agua potable y

saneamiento bdsico, monopolio estatal, han operado altos niveles de .
ineficiencia, siendo victimas estas empresas de presiones politicas y sindi-

cales, primando el interés particular sobre el colectivo, al punto que la

mayoria de ellas presentan altos indices de burocratizacién y por qué no

decirlo, de corrupcién. Esto ha llevado a lo siguiente:

— mds de 8 millones de habitantes carecen de conexién a alguna red
domiciliaria y en la prictica sélo el 50% de la poblacién tiene servicio
continuo de agua potable.

— El promedio de empleados por cada mil conexiones es de 11.4 en las
mayores ciudades y de 6.5 en los municipios superior a los estindares
internacionales de 4 a 5 empleados por mil suscriptores.

— El promedio de pérdidas técnicas y comerciales de agua producida en
el pais es del 50%, el recaudo sélo representa el 70% de la facturacién y la
micromedicién sélo cubre a dos terceras partes de los conectados al siste-
ma, lo que incide negativamente en costos de operacién, conduce a
sobredimensionar los componentes de captacion y tratamiento y dismi-

_nuye las p051b1hdades de inversién y mantenimiento, haciendo vulnera-

bles los sistemas y retrasando las inversiones de expansion, de cobertura
y de mejoramiento de los servicios.
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— Estas pérdidas de agua del 50% implican dejar de facturar cerca de 750 millo-
nes de metros ciibicos de agua tratada al afio. Con una reduccién del 33% en las
pérdidas, es decir, a los niveles contemplados en €l actual Plan de Desarrollo, se
pueden facturar 255 millones de mts ctibicos adicionales, que con una tarifa
media de 140 pesos por metro cibico, equivale a 35.700 millones adicionales,
monto suficiente para aumentar la cobertura en cerca de 2 puntos por afio.

— La acumulacién de ineficiencias conduce a una operacién deficitaria. El
andlisis correspondiente a las ciudades intermedias del pafs indica cémo
en las condiciones actuales los ingresos efectivamente recaudados cu-
bren el 65% de los costos de prestacion del servicio, frente a un poten-
cial de ingresos operacionales con los que se cubrirfa el 160% de la
prestacion de los mismos.

— Esto en gran parte, se deriva de la falta de mecanismos de regulacién,
control y vigilancia que les exija operar en condiciones competitivas, pero
también en gran medida a la falta de gerencia y compromiso de las adminis-
traciones municipales, que no han tenido claros sus objetivos y drdenes de
prioridad en relacién con las condiciones de prestacion de los servicios, o han
obedecido a sus propios intereses o a los de sus grupos politicos, en detri-
mento de la ciudadania y las condiciones socio-econdmicas del pais.

As{ las cosas, la carencia de un manejo empresarial orientado por
indicadores de gestion vy eficiencia ha tenido un impacto negativo no sélo
en el desarrollo y aprovechamiento en los recursos del sector, sino tam-
bién en el desarrollo urbano, social y econdmico del pais.

Con una base constitucional como la colombiana y con las definiciones de la
Ley de Servicios Publicos Domiciliarios, el sector privado cuenta con una
importante herramienta para consolidar esta actividad y lograr los beneficios
esperados. Sus posibilidades en este campo y en nuestro medio son enormes.
De acuerdo con los resultados de una muestra representativa de los acueduc-
tos del pais, obtenidos en un estudio realizado por Econdmica Consultores
para el Ministerio de Desarrollo Econémico, se puede concluir que la
ineficiencia en la operacién de los sistemas es tan marcada, que un manejo
razonablemente mejor de las empresas permite sin incrementos tarifarios
remunerar al empresario privado y crear excedentes al municipio para
aumentar las coberturas.
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Los resultados del estudio son contundentes: los ingresos de las empre-
sas investigadas estaban un 23% por debajo de los costos de funciona-
miento. Si se suponen pardmetros de operacién considerados con un mi-
nimo de eficiencia por debajo del cual nunca operaria un privado, el aho-
rro para este mismo grupo de localidades se incrementa al 54%. Es decir,
los ingresos son un 54% mayores a los costos.

De acuerdo con lo anterior se incrementarfa en 77 puntos porcentuales,
con lo cual es posible no sélo remunerar al operador privado, sino gene-
rar excedentes para atender las necesidades de inversion para expandir el
sistema y las coberturas, sin subir las tarifas. Asf por ejemplo, un sistema
con ventas de 100 millones de pesos al mes, operado por el sector publico
bajo las condiciones promedio en Colombia, tendria costos de 123 millo-
nes de pesos. Los 23 millones de déficit los cubre normalmente el presu-
puesto municipal con transferencias no reembolsables. Operado por el
sector privado, las ventas se elevarfan a 164 millones y los costos se
reducirfan a 76 millones, generando un espacio financiero de 88 millo-
nes de pesos mensuales, en este ejemplo, con los cuales se cubrirfa la
remuneracién normal del empresario privado, se liberarfan los recursos
del municipio y se crearfan excedentes para financiar los programas de
inversion en el sistema.

En breve, un sistema manejado por particulares se operarfa mejor que
cinco sextas partes de los acueductos del pafs. Si se utilizaran los pardmetros
optimos de la industria, el espacio serfa considerablemente mayor.

Sélo la innovacién tecnoldgica y la capacitacion del recurso humano y la
absorcidn, adaptacion y el desarrollo tecnoldgico de las empresas; unido al
aprovechamiento de las economias de escala y al manejo gerencial de las
entidades, posibilitard la racionalizacién de estructura de costos, el me-
joramiento de los servicios, la obtencién de rentabilidad y una evolucién
tarifaria que corresponda a la capacidad de pago de los ciudadanos y a las
exigencias del manejo macroeconomico. Para ello, el Estado en cabeza del
Ministerio de Desarrollo, ha disefiado un plan estratégico para el sector,
que ustedes escucharon en boca del sub-director de Planeacion.!

1. Sobre el particular ver en la presente edicién el articulo del doctor Juan Carlos Ramirez,
subdirector del Departamento Nacional de Planeacidn.
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REGLAS DE JUEGO PARA UNA POLITICA
CON CRECIENTE PARTICIPACION
DEL SECTOR PRIVADO

Como lo sefialé el presidente Ernesto Samper en su discurso de posesion:
“la solucidn para la ineficiencia del Estado no es el desmonte sino el me-
joramiento de sus condiciones de financiamiento. El dilema no es mis o
menos Estado, sino mejor o peor Estado”.

El Estado colombiano desaprovechd un recurso invaluable: la participa-
cién del sector privado, comercial y no comercial, en la financiacién y pres-
tacién de algunos servicios bdsicos. Esta participacidn es un activo social
fundamental que debe ser enmarcada para que produzca los resultados
sobre la eficiencia sin sacrificar las finalidades sociales de garantizar el
acceso universal de la poblacidn a estos servicios.

El desarrollo de estos principios debe, como es natural, adaptarse a
las condiciones particulares de cada servicio: no existen férmulas uni-
versales aplicables de forma indistinta a cualquier circunstancia. Los
desarrollos recientes de la teorfa econdmica y las experiencias inter-
nacionales de politica, demuestran la inexistencia de clasificaciones
universales de los bienes entre privados, publicos y mixtos. Un mismo
servicio puede tener una naturaleza distinta, dependiendo de las con-
diciones de cada economia nacional o local y esta naturaleza esta en
permanente cambio y transformacién. Aunque los criterios generales
utilizados por esta clasificacién son universalmente aceptados, cada
economia y cada sociedad debe tomar conciencia de sus propias parti-
cularidades y desarrollar las estrategias correspondientes.

Este seminario no tiene otro propdsito que el de aunar esfuerzos y conoci-
mientos para el hallazgo de férmulas exitosas en la asociacién del Estado y
los particulares para la prestacidn del servicio de agua potable y saneamien-
to. Con este espiritu han sido propuestos los criterios generales de accién del
Estado y se han tenido en cuenta las caracterfsticas particulares de este servicio.

Debe hacerse una distincion entre el financiamiento de las inversiones y la
operacién de los sistemas. Teniendo en cuenta las restricciones del merca-
do doméstico de capitales, es de esperarse que las actuaciones del Estado
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en materia de financiacidn deban seguir siendo esenciales para la consecu-
cién de las metas de cubrimiento que la sociedad y el gobierno se han
propuesto. No obstante, medidas como la liberacién cambiaria, la autori-
zacién de inversioén bursdtil por parte de fondos extranjeros y la flexibili-
dad del proceso de titularizacidon permiten prever una perspectiva favora-
ble, posibilitando una mayor participacién privada, ain en las fases de
financiacién de la inversién. Debe ahondarse en las discusiones de las con-
diciones existentes y en la busqueda de férmulas adicionales que permi-
tan una mayor afluencia de los recursos privados.

En la gestién y operacion de los sistemas se espera un importante aporte del
sector privado. La experiencia empresarial, tanto comercial como comunita-
ria y solidaria de la sociedad civil, debe transferirse al manejo de las empresas
de agua potable, sea por via directa o delegacién total o parcial de su admi-
nistracién. En este componente, se espera un mayor aprovechamiento de las
condiciones creadas por las leyes 142 y 143 de 1994.

En la prestacién del servicio es indispensable diferenciar las fases de cap-
tacién, tratamiento, transporte y distribucién del agua potable y examinar
las condiciones de financiacién en cada una ellas, determinando las posibi-
lidades de participacién de nuestros empresarios. Queda asi abierta la
agenda de trabajo que ha de permitir la identificacién de oportunidades,
limitaciones, y lo mds importante, salidas pricticas y urgentes.

Sin embargo, quisiera llamar la atencién sobre la existencia de un elemento
que hace mds urgente la participacién del sector privado en la prestacién
del servicio: el debilitamiento de las condiciones que permiten la existencia
de los monopolios naturales.

Dichos monopolios se sustentan en la presencia de costos decrecien-
tes de largo plazo, pero factores tales como los sobrecostos por cargas
laborales, los niveles de pérdidas de agua y la congestién en el uso de
la infraestructura, asi como las demandas crecientes y las amenazas de
vacionamiento, llevan a pensar que el costo marginal del agun en nuestro
medio no es en todos los casos decreciente, permitiendo la entrada de com-
petidores al mercado.

Entre las diferentes opciones abiertas a la competencia se tienen las siguientes:
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1. Libre acceso a las redes de alta presion y de distribucién: El articulo
11 de la ley 142 del 94 establece la obligacién de permitir el acceso a otras
empresas o a grandes consumidores a las redes de conduccidn, de tal
manera que se puedan llevar a cabo transacciones con la empresa propie-
taria de dichas redes. Esta podrd cobrar un peaje que compense sus costos
de operacién.

" Este libre acceso permitirfa que los nuevos oferentes de agua potable pue-

dan atender sus contratos de largo plazo, tomando en cuenta que se re-

ALgo P -
quiere “atender un suministro de un bien esencial que no tiene sustituto, .
que d1cho suministro es altamente ineldstico en el corto plazo y que la

adicién de nueva capacidad de planta toma periodos largos de tiempo.

2. Reservas para reposicion, rehabilitacién y expansion: Las empresas
de servicios publicos deben realizar estas reservas al final de cada afio
fiscal, razdén por la cual, como para todos ustedes debe quedar claro, abre
un campo nuevo para la interaccién entre éstas y nuevos inversionistas.

3. Prohibicién de acceso al crédito para empresas que incumplan los
planes de gestion: la atencién de la demanda creciente por agua no pue-
de quedar supeditada a la incompetencia de aquellos administradores que
no puedan cumplir sus planes de gestidn, acorde con lo que han estableci-
do las leyes colombianas.

Como se puede deducir de lo anterior, hoy se conjugan dos circunstancias
que permiten promover una vinculacion efectiva de inversionistas privados
en la expansién, renovacion y modernizacién de la prestacién de los servi-
cios de agua potable y saneamiento basico.

La progresiva desaparicion de la razén econémica que ha dado pie desde
siempre a la existencia de monopolios naturales en la prestacion del servicio
(sus economias de escala s6lo llegan hasta la red de distribucién) y la confor-
macién de un marco regulatorio explicito, cuya reglamentacion ha comenza-
do la Comisién de Regulacién de Agua Potable, permiten, como lo hemos
sefalado, afirmar que existen acciones objetivas para introducir progresiva-
mente factores de competencia en la prestacion de este servicio esencial.

La competencia podrd traer como beneficios una mayor innovacién ad-
ministrativa y empresarial, asi como la incorporacién de cambios tecnold-
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gicos a velocidades mayores a las que hoy se observan. En este sentido, las
opciones para la incorporacién pueden verse en un espectro mds amplio
que la sola produccién de agua a través de concesiones o de sistemas BOT,
con grandes garantfas contra todo riesgo y con grandes subsidios

En la produccion de agua potable, las opciones para inversionistas privados
son, entre otras, las siguientes:

Plantas nuevas: aquellas incluidas en los planes de expansién de las principa-
les ciudades, o aquellas que pueden servir algunos acueductos regionales.

Bombeo: las ciudades que presentan demandas crecientes, y sus fuentes
cercanas estdn copadas para nuevas adiciones de capacidad, deberdn recu-
trir a proyectos de bombeo para efectuar posibles trasvases o para llenar
embalses de apoyo al subsistema existente.

Renovacién: algunas de las plantas de tratamiento y potabilizacién requie-
ren de su modernizacidn, pues sus principales equipos y obras civiles ya
alcanzaron su vida util.

Transporte y conduccidn:es posible incorporar inversionistas en redes de
alta presién y redes urbanas, lo mismo que el tratam.ento de aguas residuales
(conduccidn, tratamiento y manejo de desechos). Con el sector privado se
puede también subcontratar servicios, capitalizar las empresas y desarrollar
proyectos de propdsito multiple.

Estos son algunos de los retos y opciones que hemos querido plantear para
discutir con ustedes dentro del marco de la Politica Urbana y del Modelo
Alternativo de Desarrollo que el gobierno del presidente Samper le ha
propuesto al pais.
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PLAN DE AGUA 1995-1998
ACUEDUCTO Y ALCANTARILLADO

DOCUMENTO CONPES*

INTRODUCCION

L PRESENTE DOCUMENTO SOMETE A CONSIDERA-

cién del CONPES el Plan de Agua, que busca ampliar Ja .

cobertura y mejorar la calidad de los servicios de acueducto y
alcantarillado, y crear las condiciones que permitan la modernizacién vy el
desarrollo del sector de agua potable y saneamiento bidsico.

En el marco de la descentralizacién, la responsabilidad bdsica para la eje-
cucion del Plan recaerd en las admmlst;‘aaones mumqpales como res-
ponsables de la adecuada prestacidn y gestion de los servicios publicos en
su jurisdiccién, por medio de empresas oficiales, privadas o mixtas. El

Gobierno Nacional, acorde con los preceptos constitucionales y legales en

* Documento Conpes No. 2767-Ministerio de Desarrollo Econémico-DNP:UPRU, Santafé de
Bogotd, marzo 22 de 1995.
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materia de servicios publicos, actuard como planificador, orientador,
cofinanciador y promotor, fortalecerd su papel en la regulacién y vigilan-

cia'y apoyard a los municipios en el logro de mayores niveles de cobertura
y mejores servicios a sus comunidades.

El Plan de Agua hace parte fundamental de la Politica de Desarrollo Urbano,
como medio para elevar la calidad de vida de los ciudadanos, fomentar el ~
crecimiento econémico, mejorar el nivel de productividad en las ciudades y
permitir la acumulacién de capital social. Al mismo tiempo, el Plan también
atiende las zonas rurales, para lo cual continuard con el propésito de dismi-
nuir los desequilibrios que adn persisten entre el campo y la ciudad.

El Plan propuesto estd complementado con la Politica Nacional Ambien-
tal de “El Salto Social”, en especial con los programas de proteccién de
cuencas hidrogrificas y acuiferos, mejoramiento de la eficiencia en el uso
del agua, mantenimiento de la productividad de los sistemas hidricos y
descontaminacién de los cuerpos receptores de aguas residuales.

Los objetivos del Plan son los siguientes:

1. Alcanzar un cubrimiento de acueducto y alcantarillado acorde con el
nivel y perspectivas de desarrollo del pais, mejorar las condiciones de
salubridad de la poblacién y disminuir los desequilibrios regionales
_en el cubrimiento de los servicios. En 1998 se llegard a coberturas
totales promedio de 90% en acueducto 77% en alcantarillado!, lo cual
- beneficiard a 6.8 millones de habitantes adicionales con servicio de
~ acueducto y 6.7 millones con sistemas de disposicién de aguas
residuales (cuadro 1).

2. Mejorar la calidad de los servicios de acueducto y saneamiento basico
para todos los habitantes con conexién y disminuir la vulnerabilidad de
los sistemas de abastecimiento.

3. Consolidar el proceso de modernizacién institucional del sector, con
base en los lincamientos sefialados en la Ley 142 de 1994, promoviendo
la transformacion de las entidades operadoras y la participacién del sector
privado y de las comunidades en la gestién de los servicios.

1. Medidas como el mimero de conexiones domiciliarias
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CuadroNo. 1
Metas de Cobertura del Plan de Agua
Categoria Acueducto Alcantarillado
Bogotd, Medellin y Cali 98.0% 93.3%
Capitales y mayores de 100.000 habitantes 96.0% 91.0%
Resto de la zona urbana 95.5% 85.0%
Zona rural 66.0% 40.0%
Total 90.0% 77.0%

I1. ANTECEDENTES Y SITUACION ACTUAL
A. Avance sectorial

En Colombia las coberturas de los servicios publicos basicos aumentaron
en forma significativa entre 1985 y 1993, pasando del 58% al 76% cn
acueducto y del 47% al 64% en alcantarillado. Sin embargo, ain 8,7 mi-
llones de habitantes no cuentan con servicio de acueducto y cerca de 13,4
millones carecen de alcantarillado. La situacién mds critica se presenta en
la zona rural donde, sin incluir sistemas no convencionales, la cobertura
de acueducto es del 44% vy la de alcantarillado del 19% (cuadro 2).

El pais presenta aiin mayores rezagos en la calidad del agua. Sélo el 62%
de los habitantes localizados en las zonas urbanas recibe agna apta para
consumo humano, mientras que en la zona rural tinicamente el 10% cuen-
tan con agua de buena calidad.?

Los avances mds significativos en los servicios de acueducto y alcantarillado
se han dado a partir de 1990. En la zona urbana las inversiones comprome-
tidas entre 1991 y 1994, por $1.14 billones (cuadro 3)3, representan mds
del 25% del total de inversiones en los tltimos 30 afios. Las aprobaciones
de crédito de Findeter entre 1991 y 1994 se distribuyeron en 480 opera-
ciones, para proyectos cuyo costo total asciende a $728.000 millones.

2. Ministerio de Salud. El Agua, un recurso invaluable, junio de 1992,
3. Los valores e inversiones programadas en este documento estén expresadas en pesos constantes
de 1994,
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CuadroNo. 2

Evolucién de Coberturas por servicio y rango de ciudades

RANGO 1985 1993

Poblacién ~ Acueducto Alcantarillado Poblacién Acueducto Alcantariilado

| (%) (%) (%) (%)

4 Grandes ciudades 7.986.049 89.3 82.0 10.892.053 87.9 83.8
Capitales y ciudades

mayores de 100 mil hab. 5.467.883 71.4 63.3 6.960.559 88.0 78.0

Resto zona urbana 6.175.124 82.3 63.5 9.322.830 845 69.0

Zona rural 10.433.751 12.1 24 8.710.838 44.0 19.0

Total 30.062.807 57.8 47.1 35.886.280 76.4 63.4

Fuente: Censo 1985 y datos preliminares Censo 1993.

OUVATEd I0ID4AS &
YOOV TIAVINONOOH



!
E

POLITICA DE SERVICIOS PUBLICOS
Y PARTICIPACION DEL SECTOR PRIVADO

El Fondo de Cofinanciacién de Acueductos se constituyé en un importan-
te elemento de la estrategia financiera del sector, creando una nueva y
significativa dindmica de inversién en las entidades territoriales, al
comprometer considerables recursos de crédito de Findeter y rentas
propias para ¢l desarrollo de proyectos completos de acueducto y al-
cantarillado.

Por su parte, con financiacién del DRI, el PNR vy la Caja Agraria, durante
los ltimos 4 afios se han atendido proyectos de agua potable y sanea-
miento en el sector rural por $139.000 millones, que benefician a 180.000
familias.

Debido a que los programas de cofinanciacién para el sector urbano se dise-
flaron en 1991 y se iniciaron a partir de 1992, los desembolsos efectivos de
recursos de crédito y cofinanciacién por parte de Findeter apenas superan el
50% de los recursos aprobados, y unicamente el 40% de los proyectos estin
completamente ejecutados. En el sector rural, donde el programa de sanea-
miento bdsico de la vivienda rural se inicié efectivamente a mediados de
1993, los desembolsos del total de las fuentes, a diciembre de 1994, alcanza-
ban sélo el 30% y los subsidios de la Caja Agraria el 15%.

Como complemento al aumento de coberturas de acueducto y alcantari-
llado, se emprendieron acciones e inversiones para la descontaminacién
de rios y cuerpos receptores, entre las cuales se destacan los proyectos de
la CAR con el plan maestro de sancamiento ambiental de la cuenca alta
del rio Bogotd, Bucaramanga que cuenta con un sistema de tratamiento
para el 32% de sus aguas residuales y la CRQ que estd adelantando el
Plan de Descontaminacién de Aguas Residuales Domésticas Urbanas en
11 municipios del departamento del Quindio.

Ante la critica situacién financiera y de gestién en la mayorfa de las em-
presas prestadoras de los servicios, se emprendié un programa de ajuste ™

y transformacién empresarial. Como condicionamiento a los aportes y a
los avales del Gobierno Nacional a los proyectos de inversion, se iniciaron
procesos de reestructuracién institucional en Santafé de Bogotd, Cali,
Barranquilla, Cicuta, Monterfa, Riohacha y Sincelejo, entre otros,
monitoreados con base en planes de desempefio suscritos entre las em-
presas, los municipios y el Gobierno Nacional. El mis significativo es el



CuadroNo. 3

Recursos aprobados del sector de Agua Potable y Saneamiento Bdsico. 1991-1994

(millones de pesos de 1994)

1991 1992 1993 1994 Total
Cofinanciacién Nacional 26.155 29.753 35.080 38.624 129.613
Crédito Findeter 72.678 66.781 108.594 95.753 343.806
Recursos Municipales
Bogotd, Cali y Medellin 102.297 80.209 110.902 116.494 409.902
Transferencias 29.618 43.935 107.498 74.004 255.056
Total 230.748 220.678 362.074 324.875 1.138.377
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de la Triple A de Barranquilla, por el critico estado en que se encontraba
el servicio en toda la ciudad y los positivos resultados que ha mostrado en
los dltimos tres anos.

Con la expedicién de la Ley 142 de 1994, se establecié el marco general
para la prestacién de los servicios piiblicos domiciliarios con transforma-
ciones institucionales de gran magnitud, estructurando, a su vez, meca-
nismos claros de regulacién, control y vigilancia, basados en los principios
de eficiencia, competencia y descentralizacion. En desarrollo de la Ley se
crearon la Comisién de Regulacién de Agua Potable y Saneamiento Bdsi-
co y la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios, y se asignha-
ron nuevas funciones al Viceministerio de Vivienda, Desarrollo Urbano y
Agua Potable del Ministerio de Desarrollo.

B. Problemas a resolver

A pesar de los avances logrados en ampliacién de coberturas, estableci-
miento del régimen de servicios publicos y procesos de ajuste institucional,
el sector presenta problemas estructurales técnicos, operativos y adminis-
trativos, que es necesario corregir. Los mds notorios son:

1. Con el cambio introducido en el Sistema Nacional de Cofinanciacién
en 1993, mediante el cual se permite que los recursos no reembolsables
asignados por la nacién no se destinen exclusivamente a los municipios
usuarios de los créditos otorgados por Findeter, se disminuy6 la capaci-
dad de control, seguimiento y evaluacién de los proyectos.

2. Las acciones desarrolladas por la mayoria de los municipos medianos y
pequeiios para asumir la responsabilidad de gestién de los servicios de acue-
ducto y alcantarillado, no han logrado los objetivos planteados. Aun se pre-
sentan serias deficiencias en la preparacion y ejecucién de proyectos, asi como
en la calidad de la prestacién de los servicios, debido, en parte, al desfase
entre las responsabilidades y funciones asumidas por los municipios y su
capacidad real de gestién. Existe, ademds, debilidad en la oferta de los servi-
cios de apoyo por parte de las entidades del orden nacional y regional, que no
han logrado consolidar una estructura de apoyo eficiente.

3. La falta de mantenimiento y reposicién de las redes de conduccién y
distribucién y la ausencia de una eficiente gestién comercial por parte de
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las empresas operadoras, han generado altos niveles de pérdidas de agua,
estimadas en 50% en promedio, a nivel nacional.

4. El deterioro ambiental de los cuerpos receptores de las aguas residuales
se ha acelerado en los vltimos afios debido a los vertimientos no controla-
dos, en especial en las zonas urbanas.

5. Los procesos de reforma institucional, con algunas excepciones, no
han tenido el impacto esperado en el manejo de los servicios puiblicos.
Aun persisten bajos niveles de desempefio de las entidades operadoras,
reflejados en baja calidad de los servicios, considerables indices de pérdi-
das, altos costos laborales, mala atencién a los usuarios, distorsiones en
el esquema tarifario y de subsidios, y debilidad en la planeacién y ejecu-
cién de proyectos. Los planes de desempeiio, que el Gobierno Nacional
ha firmado con algunas empresas, han sido ejecutados parcialmente y las
mejorfas en la gestién empresarial son marginales.

6. El proceso de modernizacion del sector no se ha consolidado en el nivel
nacional, debido a la reciente y lenta reestructuracion de las entidades
encargadas del sector (Viceministerio de Vivienda, Agua Potable y Desa-
rrollo Urbano, Comisién de Regulacién de Agua Potable v Saneamiento
Bdsico y Superintendencia de Servicios Publicos).

II. PROGRAMAS

Para el logro de los objetivos sefialados, el Plan de Agua tiene dos compo-
nentes bdsicos: aumentar la cobertura efectiva y mejorar la calidad del
agua y de los servicios, y lograr la modernizacién y consolidacién del sec-
tor de agua potable y saneamiento.

A. Ampliacién de coberturas
y mejoramiento de la calidad

La ampliacién y mejoramiento del servicio de acueducto y alcantarillado
es responsabilidad de los municipios. Para apoyar a las administraciones
locales en este prop6sito, el Gobierno Nacional impulsard programas para
aumentar la cantidad y calidad de proyectos de agua potable y sancamien-
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to bdsico, mejorar la calidad del servicio y promover la investigacién y el
desarrollo tecnolégico en el sector.

1. Mds y mejoves Proyectos

Para aumentar la cobertura de conexiones domiciliarias de los servicios
de acueducto en 14 puntos porcentuales y la de “alcantarillado en 13, es
necesario duplicar, con relacién al periodo 1991-94, la formulacién y eje-
cucién de proyectos que se ajusten al marco técnico e institucional de las
politicas sectoriales. Para ello, el Gobierno Nacional promoverd tres
subprogramas: preinversién, asistencia técnica y capacitacién y
financiamiento de proyectos de infraestructura.

a. Preinversién. Con recursos no reembolsables del Fondo de Infra-
estructura Urbana, del Fondo DRI y de los Corpes, as{ como crédito
de Findeter y Fonade, se financiard la realizacién de estudios, desde la
identificacién de proyectos hasta su factibilidad y disefio, de acuerdo
con las necesidades de expansion, optimizacién y reduccién de la vul-
nerabilidad de los sistemas. Se busca solucionar la carencia de proyec-
tos viables y reducir el periodo de tramite de evaluacién y aprobacién
de las operaciones de crédito ante Findeter. Se dard especial énfasis a
los proyectos de municipios menores, para lo cual Findeter establece-
rd una linea de crédito 4dgil que se complementard con recursos de
cofinanciacién.

Para este propdsito, el Ministerio de Desarrollo Econdmico, con el apoyo
de los Corpes, los departamentos, Fonade y el Departamento Nacional
de Planeacion, realizard seminarios de divulgacién y promocién de este
subprograma.

b. Asistencia técnica y capacitacién. En el marco de las politicas de apo-
yo al proceso de descentralizacion, es necesario crear y fortalecer, en el
nivel departamental y municipal, la capacidad de gestién para planificar,
ejecutar y realizar el seguimiento y evaluacién de los proyectos y sentar
las bases para la organizacion institucional y operativa de los servicios de
agua potable y saneamiento bdsico en el largo plazo. El Ministerio de
Desarrollo Econémico, apoyado en las entidades publicas y privadas exis-
tentes a nivel regional y local, liderard y coordinard las actividades de
asistencia técnica y capacitacion correspondientes.
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La estrategia de asistencia técnica y capacitacién se concentra en la puesta
en marcha de un esquema de apoyo para formular y desarrollar progra-
mas de modernizacién en la gestién de los servicios de acueducto y alcan-
tarillado. Se realizardn acciones en las siguientes dreas: i) disefio y puesta
en marcha de instrumentos operativos, administrativos, técnicos y comer-
ciales para mejorar y modernizar las entidades operadoras y elevar su
nivel de gestidn; ii) elaboracién, adecuacién y divulgacién de gufas y he-
rramientas, y apoyo técnico a los municipios para adelantar procesos de
transformacién de empresas y convocar al sector privado para la opera-
cién, administracién e inversién en infraestructura de los servicios de acue-
ducto y alcantarillado; iii) asesorfa a las entidades territoriales y a las em-
presas operadoras para la preparacién y ejecucién de proyectos, procesos
licitatorios, contrataciones e interventorias de obras; y 1v) establecimien-
to de sistemas de informacién, de seguimiento y evaluacién del desempe-
fio de las entidades y de los planes de ajuste institucional.

Esta estrategia busca, igualmente, formar y calificar el recurso humano,
ajustdndolo a las especialidades sectoriales y a las necesidades especificas
de las entidades prestadoras, con el fin de elevar la eficiencia en la presta-
cién y manejo de los servicios de acueducto y alcantarillado. Se dard prio-
ridad a la capacitacién de funcionarios de las empresas administradoras
con menores niveles de desarrollo y se promoverd la vinculacion de la
gestién privada en aquellas dreas donde sea posible su gestién.

Para garantizar estos objetivos el Ministerio de Desarrollo Econémico
adelantard las siguientes actividades: i) determinacién de la demanda de
necesidades de las entidades operadoras y de planeamiento; y ii) identifi-
cacién de las entidades oferentes y desarrollo de la oferta de servicios de
apoyo en dreas claves de la gestion de las entidades operadoras, como
planeacién y gestién de proyectos, operacién y mantenimiento de los sis-
temas, control de pérdidas, tratamiento de agua y esquemas tarifarios.

Para poner en marcha estas iniciativas, el Ministerio de Desarrollo Eco-
némico conformard y actuard como el coordinador general del Sistema
de Apoyo Interinstitucional a los Servicios de Agua Potable y Saneamien-
to Bdsico (SAS), como una estructura nacional de asistencia y capacita-
cién, en la que participardn los Corpes, los departamentos, las organiza-
ciones no gubernamentales, el sector privado y las entidades de forma-



POLITICA DE SERVICIOS PUBLICOS
Y PARTICIPACION DEL SECTOR PRIVADO

cién profesional y técnica. Los departamentos y los Corpes serdn la base
de operacién y articulacién del sistema, y actuardn como multiplicadores,
hacia las entidades prestadoras, de las politicas, metodologfas, normas y
herramientas impulsadas por el Ministerio de Desarrollo Econémico,
apoyados en las instituciones privadas y de formacion que se vinculen al
sistema (Sena, Esap, consultores privados, universidades, etc).

En aquellos departamentos con mayores rezagos en cobertura y calidad
de los servicios, el Gobierno Nacional canalizard recursos a través de
Findeter para la cofinanciacién de Mdédulos de Asistencia Técnica, MAT,
conformados por entidades publicas o privadas. Los MAT, que han de-
mostrado sus ventajas en el desarrolio del Plan Colera, asesorardn a las
entidades territoriales en todo el proceso de preparacién, contratacién de
obras y ajuste institucional.

c. Financiacién de proyectos de infraestructura. La parte central de la
estrategia de expansion de la capacidad instalada y aumento de cobertu-
ras se realizard incrementando la disponibilidad de recursos de
cofinanciacién de los Fondos de Infraestructura Urbana y DRI, crédito de
Findeter, las transferencias de la Nacién a los municipios y la capacidad de
generacién de recursos internos por parte de las empresas, con destino a
proyectos de construccién, rehabilitacidn y optimizacién de los sistemas
de agua potable y saneamiento bdsico. Como complemento, se promove-
rd la participacion del sector privado en la financiacion de las obras y en la
operacién de los sistemas. De esta forma, se aumentard la participacién
de las inversiones del sector en el PIB, que pasaran del 0.5% en promedio
en el periodo 1991-1994 al 0.72% para 1995-1998, lo que representa un
crecimiento real superior al 60%.

Para financiar los proyectos de infraestructura se consideran cuatro cate-
gorias de inversién: i) ampliacién de coberturas por $1.16 billones; ii)
mejoramiento de la calidad del agua, con inversiones por $172.000 millo-
nes; iii) aumento de la confiabilidad y control de pérdidas, cuyo monto
asciende a $172.600 millones; y iv) saneamiento ambiental, cuyas inver-
siones ascienden a $210.400 millones. La financiacién provendrd de re-
cursos nacionales no reembolsables, transferencias a los municipios, cré-
dito otorgado por Findeter, recursos generados por las empresas
prestadoras de servicios y participacién del sector privado.
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La financiacién de proyectos para la ampliacién de coberturas de acue-
ducto y alcantarillado incluird soluciones integrales que garanticen una
disposicién adecuada de aguas residuales y mitiguen los efectos negativos
sobre los cuerpos de agua receptores. Para ello, Findeter prestard el apo-
yo financiero para la ejecucién de obras, que se complementard con recur-
s2s no reembolsables del Fondo de Infraestructura Urbana y cooperacién
técnica internacional. La aprobacién de recursos nacionales, ademds, es-
tard sujeta al cumplimiento de este requisito, de acuerdo con los
lineamientos sefialados por los Ministerios del Medio Ambiente y de
Desarrollo Econémico.

El Plan de Agua hard especial énfasis en mejorar la calidad de vida y la salud
de los habitantes en zonas rurales. Parte fundamental de este propdsito es el
fortalecimiento de la capacidad ejecutora del Fondo DRI y la Caja Agraria.
Estas entidades coordinardn sus acciones con el Ministerio de Desarrollo
Econdmico, para garantizar la asistencia técnica en el disefio y operacién de
los acueductos y alcantarillados de pequefios poblados y zonas dispersas y,
asi, su sostenibilidad. El fomento a la participacién de la comunidad en el
manejo de los servicios en estas zonas recibird atencion preferencial. El Go-
bierno Nacional fomentard, igualmente, la investigacién sobre tecnologfas
apropiadas para llevar este servicio a zonas rurales.

2. Calidad integral del servicio

Ademais de la ampliacién de la cobertura de los servicios a nuevos usua-
rios y el aumento de la capacidad de produccién de los sistemas, es nece-
sario realizar las inversiones que garanticen un servicio pleno, eficiente y
confiable de agua potable y de disposicién de las aguas residuales, para
mejorar el bienestar de la poblacion y la productividad en las diferentes
actividades econdmicas y sociales del pais. Para ello, se adelantardn accio-
nes que protejan las cuencas y fuentes de agua y promuevan su uso racio-
nal, mejoren efectivamente la calidad del recurso hidrico, orienten la
confiabilidad de los sistemas y controlen las pérdidas, e impulsen de ma-
nera significativa los procesos de saneamiento ambiental.

a. Calidad del Agua. El Plan busca que para 1998 la totalidad de los
usuarios en las zonas urbanas y el 70% en el drea rural, con servicio de
acueducto, reciban agua apta para el consumo humano.
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Los Ministerios de Desarrollo y de Salud, en conjunto con la Superintendencia
de Servicios Publicos y la Comisién de Regulacién de Agua Potable y Sanea-
miento Bdsico, exigirdn que aquellos municipios con niveles de coberturas
adecuados aseguren el mejoramiento de la calidad del agua, en el marco de
los planes de gestién establecidos en la Ley 142 de 1994.

Para los municipios menores, en donde es mds agudo el problema, los
esfuerzos se orientardn a impulsar el uso, innovacién y transferencia de
tecnologfas apropiadas, que ya han demostrado su efectividad en otros
lugares del pais.* Con este propésito se realizard la divulgacion necesaria
a través del SAS, con el apoyo de las universidades, centros de investiga-
cién y de formacion técnica.

Findeter, como parte de los criterios de aprobacién de los créditos, conti-
nuard exigiendo que los proyectos contemplen componentes de mejora-
miento en la calidad del agua. El Gobierno Nacional, como contrapresta-
cién al otorgamiento del aval y de los recursos de cofinanciacién a las
grandes y medianas ciudades, exigird que las empresas garanticen que
cuentan con personal capacitado y los sistemas adecuados para realizar el
andlisis y control de la calidad del agua.

Para monitorear el cumplimiento de este objetivo, el Ministerio de Salud
consolidard la red nacional de laboratorios de referencia, utilizando su
infraestructura y la del sector privado, que, con cargo a las empresas
prestadoras de los servicios de acueducto y alcantarillado, verifique perid-
dicamente la calidad del agua suministrada. El Ministerio, asimismo, ac-
tualizard y divulgard las normas, y dard asesoria a los niveles departa-
mentales y municipales, constituidos como las entidades operativas del
Sistema de Salud® y del Programa de Vigilancia de la Calidad del Agua.®

Con el apoyo territorial y del sector privado, dicho Ministerio desa-
rrollard las acciones de asesorfa, vigilancia y control de la calidad del
agua para consumo humano, en cumplimiento de las normas contem-

4. Por ejemplo, tratamiento de agua a través de filtracién lenta en arena en los municipios de
Yacuanquer y Contadero (Narifio), Guapi y Timbiqui (Cauca) y la veredas de Zaragoza (Valle) y
El Convenio (Tolima).

5. Establecido en la Ley 10 de 1990.

6. Establecido por el Ministerio de Salud en cumplimiento del Decreto 77 de 1987.
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pladas en los decretos 2105 de 1983 referente a calidad del agua y
1594 de 1985 relativo a vertimentos y residuos liquidos. El Ministe-
rio, ademds, tendrd la responsabilidad de compilar y analizar la infor-
macién recogida a nivel local y regional, con el fin de fijar medidas
sanitarias correctivas ¢ informar dgilmente a la comunidad sobre los
riesgos e incumplimientos de las normas de calidad por parte de las
empresas operadoras.

Para asegurar el cabal cumplimiento de estas responsabilidades, el Minis-
terio de Salud, en coordinacion con el Ministerio de Desarrollo, el DANE
y la Superintendencia de Servicios Pablicos Domiciliarios, pondra en marcha
el Sistema de Informacién sobre Calidad del Agua y Saneamiento
(SICAS), con el fin de elevar la confiabilidad y oportunidad de la infor-
macion en esta materia.

b. Confiabilidad y control de pérdidas de los sistemas de suministro.
Con la estrategia de menor vulnerabilidad se busca reducir la probabili-
dad de racionamientos ante eventos criticos o fallas en la infraestructura
en las principales ciudades del pais. El Gobierno Nacional, con recursos
del Fondo de Infraestructura Urbana y crédito de Findeter y Fonade, fi-
nanciar la realizacién de los estudios ¢ inversiones para la optimizacién
de los sistemas existentes y la construccién de componentes de produc-
cién y conduccién sobre fuentes alternas.

El programa estard complementado con una estrategia de recupera-
cién hidrica de embalses y de fuentes de suministro, reforzada con
planes de contingencia, que permita contar con un respaldo suficiente
para afrontar condiciones hidrolégicas criticas.® Para asegurar el al-
cance de este objetivo, se orientardn las acciones hacia el estableci-
miento de reglas, curvas-gufa y modelos para la operacién apropiada
de embalses. Estas medidas serdn responsabilidad de las Corporacio-
nes Auténomas Regionales, de las empresas operadoras y de los comi-
tés hidroldgicos existentes, en coordinacién con los Ministerios de Desarro-
llo Econémico y del Medio Ambiente.

7. El SICAS serd uno de los médulos del Sistema de Informaci6n del Sector de Agua Potabie y
Saneamiento Bésico de responsabilidad del Ministerio de Desarrollo.

8. Los volimenes de reserva permitirdn disminuir la vulnerabilidad de los sistemas y con ello se
podré atender la demanda de agua potable con niveles de confiabilidad adecuados.
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Parte integral de este subprograma es la reduccién y control de pérdidas
en los sistemas existentes, con el fin de permitir ahorros en la expansion
de infraestructura, reducir los costos operativos innecesarios y fortalecer
las finanzas de las empresas prestadoras del servicio. El Ministerio de
Desarrollo Econdmico, en el marco del programa de asistencia técnica,
acorde con las reglamentaciones que expide la Comisién de Regula-
cién de Agua Potable y Saneamiento Bdsico, orientard, coordinara y
divulgard el Programa de Control de Pérdidas, que permita reducir el
agua no contabilizada de los sistemas, en el promedio nacional, del 50%
en 1994 al 33% en 1998, teniendo en cuenta criterios técnicos, econdmi-
cos y de gestién comercial.

Las empresas operadoras, con el apoyo de consultorias externas y del
programa de asistencia técnica, tendrdn la responsabilidad de la ejecucién
de esta estrategia, que contempla las siguientes acciones: 1) disefio y desa-
rrollo de un plan de macromedicién para conocer la produccién real de
los sistemas y medir los caudales en redes matrices del sistema de acue-
ducto; ii) actualizacidn de planos de la red de acueducto, elaboracién de
un catastro de redes y usuarios, y sectorizacién del 4rea de distribucién;
1i1) puesta en marcha de un plan de deteccién y control de fugas, y renova-
cién de redes primarias y secundarias; iv) puesta en marcha de un plan
para localizacién y control de conexiones clandestinas masivas y disper-
sas, y mejoramiento de la gestién comercial para la legalizacion y factura-
cion de nuevos clientes; v) ejecucion de un programa de rehabilitacién y
renovacion de redes bajo consideraciones econémicas; vi) disefio y puesta
en marcha de un subprograma de micromedicién para estimar los consu-
mos a nivel de usuarios, incluyendo la revisién y reemplazo de medidores,
revisién de acometidas y medicién en grandes consumidores, y planes de
mantenimiento de redes domiciliarias; y vii) desarrollo e implantacién de
instrumentos de software que faciliten todas las actividades del programa
de control de pérdidas y fortalecer la gestién comercial.

El programa se ejecutard con el apoyo financiero de la Findeter y del
Fondo de Cofinanciacién de Infraestructura Urbana, y buscard vincular
gremios, empresas prestadoras de servicios y recursos financieros no re-
embolsables de cooperacién internacional. Todas las entidades que reci-
ban aval o apoyo financiero del Gobierno Nacional, con recursos de crédi-
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to o cofinanciacién, deberdn comprometerse a reducir y controlar los in-
dices de agua no contabilizada.

c. Proteccién de Cuencas y uso racional del agua. La deforestacién
acelerada y el uso indiscriminado de los recursos hidricos, sumados a los
eventos hidroldgicos secos que ha enfrentado el pais en los vltimos afios,
han generado fuertes limitaciones en la disponibilidad y calidad de las
aguas superficiales y subterrdneas para su aprovechamiento, en especial
para consumo humano. Ademds, la falta de planificacién y la administra-
cién no ordenada del recurso hidrico han contribuido a la generacién de
conflictos de uso.

Para recuperar y mantener la productividad de los sistemas hidricos,
incluyendo acuiferos y humedales, en el marco del programa Mejor
Agua de la Politica Nacional Ambiental®, el Ministerio del Medio Am-
biente, las corporaciones auténomas regionales y los entes territoria-
les formulardn y desarrollardn programas para la conservacién y re-
cuperacion de las cuencas hidrogrdficas y de zonas de regulacién de
agua, prioritariamente de aquellas que abastecen sistemas de acue-
ducto. Para ello, con la coordinaciéon del Ministerio del Medio Am-
biente, se fortalecerdn y creardn instrumentns econémicos’®; adminis-
trativos y legales que buscan, de una parte, estimular con incentivos
econdmicos la preservacién y mejoramiento de las cuencas por parte
de los propietarios de los predios rurales, y de otra, controlar la ex-
plotacidn indiscriminada de los recursos naturales y el uso no racional
del agua. Estas acciones se complementaran con recursos de los pro-
gramas Mejores Ciudades, Mds Bosques y Proteccién de Ecosistemas
Estratégicos, asi como con recursos de cofinanciacidon provenientes
del Fondo DRI para microcuencas. El Instituto de Hidrologia, Me-
teorologfa y Estudios Ambientales, IDEAM, realizard inventarios,
diagndsticos, investigaciones y evaluaciones de las aguas superficiales
y subterrdneas que contribuirdn al mejor conocimiento, ordenamiento y
manejo integral del recurso hisdrico.

9. Salto Social Hacia el Desarrollo Humano Sostenible, Documento Conpes 2750-MinAmbiente-
DNP:UPA, diciembre 21 de 1994.

10. Entre ofros mecanismos econémicos se reglamentaran las tasas por uso de agua y las tasas
retributivas y compensatorias creadas en la Ley 99 de 1993.
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Para promover el uso racional del agua, este programa serd complemen-
tado mediante el fomento del uso de utensilios de bajo consumo (v.g.
sanitarios, llaves reguladoras, etc.). El Ministerio de Desarrollo Econd-
mico, con el apoyo financiero del IFI, Findeter, entidades operadoras y las
Corporaciones Auténomas Regionales, mediante programas de divulga-
cién y demostracién, realizard la promocién de la utili zacién de estos ar-
tefactos y equipos, una vez sean debidamente homologados y
normatizados. As{ mismo, estas instituciones adelanta.dn campafias ma-
sivas de educacién y capacitacién orientadas a asegurar ex uso eficiente del
agua y evitar sus desperdicios.!

d. Saneamiento ambiental. El Plan de Agua busca reducir los efectos
negativos de las aguas residuales sobre los rios y cuerpos receptores, per-
mitiendo, asi, mejorar la calidad de vida de los pobladores localizados en
zonas aledafas, reducir los costos de tratamiento de agua para consumo
humano y aprovechar el recurso hidrico en usos alternativos.

En el marco de la Politica Ambiental, el Gobierno Nacional orientard y
cofinanciard planes ambientales integrales de saneamiento del recur-
so hidrico que garanticen el control de organismos que afecten la sa-
lud publica, el uso potencial de las aguas tratadas y la sostenibilidad,
ambiental y financiera de los sistemas de tratamiento propuestos.'?
Para esta cofinanciacién, las entidades territoriales podran acceder a
recursos del Programa Mejores Ciudades de la Politica Nacional Am-
biental. El Gobierno Nacional, por medio de los Ministerios de Desa-
rrollo Econdmico y del Medio Ambiente y las entidades del Sistema
Nacional Ambiental (SINA), brindard asistencia técnica en el proceso
de preparacién y seleccién de la mejor zlternativa de saneamiento.
Findeter y Fonade otorgardn créditos, y el Departamento Nacional de
Planeaci6n apoyard la gestién con la cooperacién internacional para forta-
lecer la capacidad técnica y financiera en la solucién de los problemas de
contaminacién mds apremiantes.

11. Mediante medios publicitarios, educacién escolar y servicio de asesorfa a los usuarios.

12. Se dar4 prioridad a planes que contemplen la recuperacién de inversiones, la operacién y
mantenimiento de los sistemas, a través de mecanismos tarifarios y tasas retributivas y
compensatorias adecuados.
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Para respaldar los compromisos financieros adquiridos, las empresas
prestadoras podrdn realizar variaciones puntuales en los niveles tarifarios,
acorde con el régimen de libertad regulada, destinados exclusivamente a
proyectos encaminados a mejorar su productividad®; aumentar la calidad
de los servicios o al pago de amortizaciones en el financiamiento de pla-
nes de expansién de los sistemas, acorde con lo estipulado en la Resolu-
ci6én 04 de 1993 de la Comisién de Regulacién de Agua Potable y Sanea-
miento Bdsico y teniendo en cuenta la politica del Pacto Social.

Cali, Medellin, Cartagena y Cucuta cuentan actualmente con planes de
control de contaminacién. El Gobierno Nacional dara el aval y apoyo téc-
nico y financiero al saneamiento del rio Bogotd en la medida en que el
proyecto se ajuste a la Politica Nacional Ambiental. Los recursos compro-
metidos en estos programas ascienden a $210.000 millones, que se finan-
ciardn con crédito de la banca multilateral y Findeter, generacién interna
de recursos de las empresas, recursos del sector privado mediante la mo-
dalidad de concesidn, tasas por contaminacion, Fondo Nacional de Rega-
lfas y aportes de los municipios y la Nacién.

Como complemento a los recursos de contrapartida local o regional®; el
principal mecanismo de cofinanciacién del Gobierno Nacional, para el
apoyo a nuevos programas en otros municipios del pafs, lo constituye el
Fondo Nacional Ambiental, que respaldard iniciativas publicas y privadas
para el control de la contaminacion de recursos hidricos, que podrd ser
complementado con recursos del Fondo de Infraestructura Urbana.

3. Investigacion y desarrollo tecnoldgico

El sector de agua potable y saneamiento bdsico no ha tenido el suficiente
desarrollo cientifico y tecnoldgico para ajustarse a las demandas de servicios
eficientes, de bajo costo y que promuevan el uso racional de los recursos
hidricos. Se requiere, por tanto, impulsar una estrategia de gestion investiga-
tiva y tecnoldgica en el sector y consolidar un programa eficaz de transferen-

13. Entendidos como los proyectos que incrementan la eficiencia en la utilizacién de los recursos
para la produccién de agua potable o 1a prestacién del servicio de alcantarillado y saneamiento de
aguas residuales.

14. Provenientes de esquemas tarifarios, impuesto predial, tasas retributivas y compensatorias,
tasas por uso del agua, acorde con lo establecido en la Ley 99 de 1993.
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cia de tecnologfa que permita la formacién y desarrollo humano calificado
para todo el proceso de gestioén de los servicios. Dentro de estas iniciativas, el
Gobierno Nacional, pondrd en marcha acciones que promuevan el uso de
tecnologfas apropiadas y el aprovechamiento de aguas subterrdneas.

a. Uso de tecnologias apropiadas. En el marco de la politica de Ciencia y
Tecnologia'®, con recursos de Colciencias, el IFI y la participacién de las uni-
versidades y entidades privadas, se apoyard la investigacién orientada a ga-
rantizar la optimizacién y el uso de tecnologfas apropiadas para la prestacion
de servicios de acueducto y alcantarillado en zonas dispersas, en el tratamien-
to de agua para consumo humano (como filtracién lenta, pre-tratamientos,
absorcidén por carbono activado, etc.) y la optimizacién de procesos de trata-
miento de aguas residuales. As{ mismo, en el marco del Sistema de Apoyo
Interinstitucional de Agua Potable y Saneamiento, mediante un plan masivo
de divulgacién con seminarios-taller y cursos regionales, publicaciones en
revistas técnicas de alta circulacién y planes pilotos de demostracion, se lleva-
rd a cabo la transferencia de las investigaciones, instrumentos de apoyo, nor-
mas y tecnologfas que contribuyan a la calificacién del recurso humano y que
responda en forma mds directa a las necesidades especificas del sector.

Con el desarrollo de nuevos procesos y equipos y la incorporacién y
comercializacién de tecnologfas, instrumentos y artefactos provenientes
de otros paises, se prevén significativos cambios en la gestién de los servi-
cios de acueducto y alcantarillado. Para garantizar que estos instrumentos
se ajusten a las exigencias técnicas del sector, el Ministerio de Desarrolio,
en coordinacion con Icontec, constituird un programa para la elaboracién,
actualizacién, homologacién y divulgacién de normas técnicas de los pro-
cesos y equipos a ser utilizados.

b. Aprovechamiento y manejo integrado de las aguas subterrdneas.
Las aguas subterrdneas son un recurso disponible que representa soluciones
cficientes y de bajo costo, aiin para regiones de relativa disponibilidad de
aguas superficiales. El Plan de Agua busca controlar el uso indiscriminado de
los acuiferos que han llevado a una sobreexplotacion, generando abatimien-
tos acelerados o salinizacién. Para promover la investigacién bdsica y aplica-
da en este dmbito, se ampliard el proceso que, en pequefia escala, ha venido

15. Documento CONPES 2739-COLCIENCIAS-DNP:UDE, noviembre 2 de 1994 _
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adelantado Ingeominas mediante la exploracién y cuantificacién de los
recursos de agua subterrdnea en 70.000 km?, con prioridad en las zonas
con mayores necesidades y donde el recurso hidrico es escaso.

Como accién complementaria, Ingeominas, apoyado con cooperacién téc-
nica internacional y las universidades, desarrollard los mecanismos y mo-
delos para el uso eficiente y control de la contaminacién de las aguas
subterrdneas y el desarrollo de procesos mds efectivos para su descontami-
nacién y remocién de organismos nocivos.'¢ Para el desarrollo de estas in-
vestigaciones se contard con la financiacién de Ingeominas, las Corporacio-
nes Auténomas Regionales, €l Ministerio de Desarrollo Econémico, las
universidades y los centros de investigacion Sistema Nacional Ambiental.

B. MODERNIZACION INSTITUCIONAL

Las inversiones en los diferentes programas de oferta y gestién de la de-
manda del Plan de Agua no tendrian el impacto deseado si no se comple-
mentan con la consolidacién de una estructura institucional mds eficiente
y previsiva. Por lo tanto, en materia de servicios publicos son prioritarias
la modernizacién y consolidacién institucional del sector, con base en la
especializacién y separacién de las funciones normativas, de planeacion,
de control y regulacién ejercidas a nivel nacional, de aquéllas que son de
provision eficiente del servicio y de apoyo cuya responsabilidad es municipal
y departamental. Es fundamental, asi mismo, establecer reglas claras que
promuevan la vinculacién del sector privado a la prestacién de los servicios.

1. Nivel nacional

Para la consolidacién de este ordenamiento institucional, la estrategia
bésica, Grifico 2, consiste en fortalecer el cardcter técnico y auténomo de
las entidades del nivel central, dotdndolas de los instrumentos y recursos
financieros y humanos necesarios para cumplir cabalmente con las res-
ponsabilidades asignadas.

16. En el marco de cooperaci6n técnica con el Gobierno Brit4nico, a través de la British Geological
Service, se gestiona por parte del Gobierno Nacional un proyecto para determinar el riesgo, la
vulnerabilidad y el grado de contaminacién de los principales acuiferos en el pafs utilizados para
consumo humano y proponer las medidas de prevencién y mitigacién para su preservacién.
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a. Mayco regulador y tarifario

El establecimiento de un marco regulador claro e independiente, con al-
cances de corto y largo plazo, en el cual las entidades prestadoras del
servicio deban operar, es parte fundamental de} ordenamiento institucio-
nal y del mejoramiento progresivo del sector. En este marco, se logrard
garantizar la eficiente prestacién de los servicios, estimular la participa-
cién del sector privado, modernizar las empresas prestadoras del servicio
y proteger efectivamente los intereses de los usuarios.

Con este prop6sito, acorde con lo dispuesto en la Ley 142 de 1994, la
Comisién de Regulacién de Agua Potable y Saneamiento Bdsico desarro-
llard las siguientes actividades: i) definicidén de las caracteristicas,
indicadores y metodologfas para el seguimiento y control de la gestién de
las entidades operadoras de los servicios; ii) establecimiento de criterios
para controlar abusos de posicién dominante y pricticas restrictivas de la
competencia; y iii) revisién y definicién de normas relacionadas con las
condiciones de suministro de los servicios, teniendo en consideracién las
normatividades fijadas por los Ministerios de Salud y Medio Ambiente.

La determinacién de un marco tarifario transparente que involucre la ges-
tién y los costos econdmicamente eficientes, permitird incentivar la ges-
tién de las empresas y proporcionard sefiales adecuadas al consumidor y
al productor, garantizando que los usuarios orienten sus decisiones de
consumo segun los precios, y que las empresas generen recursos suficien-
tes para cubrir los costos de inversién, operacién y mantenimiento.

Lo anterior no significa que se limite el acceso a los servicios por parte de
las familias de menores recursos debido a la estructura de precios. A
medida que las tarifas se acerquen a los costos, para evitar que la poli-
tica tarifaria afecte negativamente a los usuarios de menores ingre-
sos, se pondrd en marcha el sistema de subsidios establecido en la Ley
142 de 1994, con el cual se busca ayudar a las familias de los estratos
1y 2, y opcionalmente el 3, a pagar sus consumos esenciales'”. Los
municipios, los departamentos € incluso la Nacién deberdn contribuir

17. Dirigidos a cubrir los costos del componente de inversién; los costos de operacién y
mantenimiento deben ser cubiertos por todos los usuarios.
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al subsidio del consumo bdasico de los estratos bajos, los cuales serdn
identificados por medio del sistema de estratificacién socioecondmica.
Los aportes del Gobierno Nacional a los Fondos de Solidaridad y
Redistribucién de Ingresos, establecidos en la Ley 142, se canalizardn
principalmente a través de los Fondos de Cofinanciacién de Infraestruc-
tura Urbana y el DRI

Para dar cumplimiento a los principios tarifarios y de subsidios, estableci-
dos en la Ley 142 de 1994, la Comisién de Regulacién de Agua Potable y
Saneamiento Bdsico definird las metodologfas y pardmetros basicos de
determinacién de costos, precios y subsidios antes del 30 de junio de 1995.
La Comisién, ademds, deberd programar un periodo de transicién de ajuste
gradual con el fin de moderar los rangos tarifarios sobre los estratos mds
pobres y las contribuciones de solidaridad y redistribucién de ingreso en los
estratos mds altos. Con estos pardmetros, la Superintendencia de Servicios
Publicos Domiciliarios realizard el control y seguimiento de los ajustes
tarifarios y del cumplimiento de dicho cronograma.

b. Planeamiento integral del Sector
de Agua Potable y Saneamiento Basico

Con el fin de adelantar en forma apropiada las funciones asignadas por la
Ley 142 de 1994, se requiere la adecuacién institucional del Viceministerio
de Vivienda, Desarrollo Urbano y Agua Potable para fortalecer la capaci-
dad de planeacién integral del sector. Para ello, se propone la reestructu-
racién del Viceministerio creando la Unidad Administrativa de Agua Po-
table y Saneamiento Bdsico con tres dreas de trabajo, responsables de las
siguientes funciones: 1) planeamiento y coordinacién de las politicas sec-
toriales, incluyendo planificacién financiera de inversiones urbanas y ru-
rales, definicién de los programas de desarrollo sectorial (uso racional de
agua, control de pérdidas) y normatizacién técnica; i) desarrollo empre-
sarial y aprobacién y seguimiento de planes de gestion; y iii) asistencia
técnica y capacitacion. '

Esta estructura se apoyard en el montaje y puesta en marcha de un siste-
ma de informacién sectorial para la planeacién, la toma de decisiones y el
seguimiento de las politicas sectoriales. Este sistema permitird a las enti-
dades publicas y privadas involucradas en el sector, conocer en forma
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confiable y oportuna indicadores, estadisticas relevantes sectoriales y costos
de todo el proceso de produccién de los servicios. Para lo anterior, la
Unidad Administrativa de Agua Potable y Saneamiento Bisico del Mi-
nisterio de Desarrollo, en coordinacién con el DANE, adelantard un plan
estratégico de sistemas, en donde se defina la plataforma tecnolégica més
adecuada, el personal requerido, tipo, fuentes y flujos de informacién mds
eficientes, las metodologfas de recoleccién y validacién de informacidn,
redes para la interaccién con otras entidades y la estrategia que asegure
su permanencia y actualizacién.

¢. Control y vigilancia

En octubre de 1994 se puso en marcha la Superintendencia de Servicios
Publicos Domiciliarios, entidad adscrita al Ministerio de Desarrollo Eco-
ndémico, con autonomia administrativa y patrimonial, que ejerce las funcio-
nes de control, inspeccién, vigilancia y sancién de las entidades que pres-
tan los servicios publicos y el apoyo para la puesta en marcha de los Co-
mités de Desarrollo y Control Social. Para consolidar este proceso, se
requiere aun desarrollar y fortalecer la capacidad de esta entidad, me-
diante la conformacién de un equipo técnico de alto nivel, el desarrollo y
puesta en marcha de instrumentos informdticos y bases de datos y; en
particular, el disefio y montaje del sistema de inspeccién, control y vigi-
lancia. Se elaborard y aplicard, igualmente, un Plan Unico de Cuentas
para las empresas del sector y se pondrd en marcha el sistema de segui-
miento y supervisién que involucre a los usuarios, especialmente a nivel
de pequefias comunidades.

2. Nivel local y regional

De acuerdo con las politicas de descentralizacién del Gobierno y las com-
petencias asignadas al nivel local, se continuard el proceso de ajuste insti-
tucional y de transformacién de empresas, acorde con lo establecido en la
Ley 142 de 1994 y el decreto reglamentario 2785 del mismo afio, con el
fin de garantizar la prestacién de los servicios con criterios de calidad,
confiabilidad y bajo costo. Para el logro de este objetivo, se deberdn desti-
nar recursos, dentro de los proyectos de inversion, para definir, adecuar y
fortalecer las empresas siguiendo los criterios de eficiencia, viabilidad téc-
nica ¢ institucional y solidez financiera.
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A nivel regional y departamental se fortalecerdn las unidades departa-
mentales y regionales de agua y las Unidades Departamentales de
Cofinanciacién -Udeco- para que respondan a las nuevas funciones asig-
nadas por los esquemas de cofinanciacion (leyes 60 de 1993, 142 de 1994
y 99 de 1993) y el SAS, asistan técnica y financieramente a los municipios
y empresas de servicios en el planeamiento de proyectos y definicién de
esquemas institucionales adecuados, y sirvan de multiplicadores en el pro-
ceso de asistencia técnica y capacitacion.

Lo anterior se logrard a partir del marco regulatorio y de gestién definido
por la Comisién de Regulacién de Agua Potable y Saneamiento Bisico, que
se reflejard en los planes de gestidn a suscribir por las entidades operadoras
para realizar ajustes en la organizacién interna, racionalizar los gastos, ga-
rantizar la autonomfa y responsabilidad empresarial, y en general el campli-
miento de los indicadores y criterios de eficiencia que sean fijados por la
Comisién de Regulaciéon de Agua Potable y Saneamiento Bdsico. En este
sentido, las entidades deberdn disefar y presentar para aprobacién y segui-
miento del Ministerio de Desarrollo, planes de gestién de corto, mediano y
largo plazo, revisables anualmente.

La transformacién de las empresas de servicios publicos, para ajustarse a
su naturaleza de sociedades por acciones y, excepcionalmente, en empre-
sas industriales y comerciales’, permitird a las gerencias concentrarse en sus
funciones bisicas, en el mejoramiento de su desempeiio y productividad y en
su compromiso con los usuarios. Para facilitar este proceso, el Gobierno
Nacional brindard dos tipos de apoyo: 1) institucional, mediante asistencia
técnica en la creacién de la nueva entidad prestadora del servicio, con la coor-
dinacién del Ministerio de Desarrollo; y ii) financiero, mediante el otorga-
miento de créditos de Findeter para la cancelacién de pasivos y el fortaleci-
miento institucional de la nueva entidad que administrard los servicios.

3. Participacion privada en el sector
de Agua Potable y Saneamiento Bisico

Aunque la financiacién del Plan de Agua estd garantizada a nivel local por
las transferencias, los recursos de crédito y la cofinanciacién del Gobier-

18. Parégrafo 1 Articulo 17 de la ley 142 de 1994,
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no Nacional, en muchos municipios las necesidades actuales superan sus
posibilidades financieras. Por ello, sin perder el control y la responsabili-
dad de las administraciones locales en la prestacién del servicio, se re-
quiere incorporar al sector privado para brindar un doble beneficio: mds
recursos para inversién y una prestacion eficiente del servicio.

Con la Ley 142 de 1994 se facilita la vinculacién del sector privado a la pres-
tacion de cualquiera de los servicios publicos, estableciendo las garantias en
defensa de la competencia, en donde ella sea posible. Es necesario, por lo
tanto, el desarrollo de herramientas que permitan y promuevan la participa-
cién del sector privado en aquellas actividades donde presenta ventajas.

Existen varias modalidades para la participacién del sector privado, desde
operaciones muy restringidas, como la subcontratacién, el arrendamien-
to y los contratos de gestion, hasta la entrega total del sistema a través de
contratos de concesién. Las modalidades se pueden aplicar para la totali-
dad del sistema o partes de éste, tales como captacién, tratamiento, distri-
bucién, en el caso de agua potable, y recoleccién y disposicién, en el caso
de alcantarillado.

La participacién privada en la gestion de los servicios publicos requiere de
medidas complementarias que aseguren a los inversionistas un marco
tarifario claro y estable, concesiones de larga duracién en un marco
regulatorio que proteja a los usuarios y el apoyo estatal a sistemas de
crédito de largo plazo mds acorde con la maduracién de las inversiones.
Para la promocién de la gestién privada, se promoverd, entre otras medi-
das, la desagregacién vertical u horizontal de las actividades de los servi-
cios de acueducto y alcantarillado, permitiendo la existencia de mas ofe-
rentes en toda la cadena de produccién, comercializacién, operacién y dis-
tribucién de los servicios. La Comisién de Regulacién de Agua Potable y
Saneamiento Bdsico reglamentard, asimismo, las condiciones para per-
mitir el uso de infraestructura existente para la prestacién del servicio
mediante la modalidad de peajes.

El Ministerio de Desarrollo Econdémico asistird técnicamente los pro-
cesos de contratacién para modalidades como la concesidn, la vincula-
cién de socios operadores y los contratos BOT, entre otros. La Comi-
sion de Regulacién de Agua Potable y Saneamiento Bdsico definird
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los criterios de otorgamiento, obligaciones y garantias del concesio-
nario o contratista, los indicadores generales de gestién y productivi-
dad y los tiempos de duracidn.

IV. COSTOS Y FINANCIACION

Los recursos requeridos para la ejecucién del Plan de Agua ascienden a
$1.83 billones de pesos de 1994, de los cuales el 97% se dedicardn a los
programas de ampliacion de cobertura y mejoramiento de la calidad de
los servicios (Cuadro 4). La Nacién asignard al Plan $451.000 millones
como recursos no reembolsables de los Fondos de Cofinanciacién para la
Infraestructura Urbana, el DRI y aportes del Presupuesto Nacional al
Ministerio de Desarrollo Econémico, y $322.000 millones como crédito a
través de Findeter y Fonade. Las transferencias de Ley 60 de 1993 con
destinacién exclusiva al sector de agua potable representardn $347.000
millones.’ Ademds, $405.000 millones provendrdn de generacién inter-
na de las empresas y $227.000 millones de crédito externo directo a las
grandes ciudades. Por ultimo, $79.000 millones corresponden a la partici-
pacién del sector privado en inversiones de planes especificos, principal-
mente en Bogotd y Cartagena.

Findeter continuard siendo la principal entidad promotora del desarrollo
sectorial, para lo cual el Gobierno Nacional ha considerado conveniente
que la entidad gestione un crédito con la banca multilateral hasta por
US$150 millones.

Para garantizar un adecuado desarrollo de los proyectos, desde la preinversién
hasta la ejecucién y puesta en marcha de los sistemas, los recursos no
reembosables del Gobierno Nacional complementarin el esfuerzo financie-
ro local en crédito y contrapartida. Para ello, ¢l Sistema Nacional de Cofinan-
ciacién podrd requerir la contratacién de créditos con Findeter como requisi-
to para la asignacion de recursos de cofinanciacién, cuando se estime nece-
sario para garantizar la financiacién total de los proyectos.

19. Este monto equivale a menos del 40% sefialado por la Ley como de obligatoria inversién en el
sector de agua potable y saneamiento, considerando que el monto restante se destina a cubrir
compromisos financieros previamente adquiridos e inversiones no contempladas en este plan.
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Por ultimo, para lograr que el crédito a los municipios sea realmente un
apoyo financiero acorde con los periodos de maduracién de las inversio-
nes de acueducto y alcantarillado, se disefiardn mecanismos y sistemas de
financiacién de largo plazo.

V. RECOMENDACIONES

Con base en lo anterior, el Ministerio de Desarrollo Econémico y el De-
partamento Nacional de Planeacién recomiendan al CONPES:

1. Aprobar la politica y los programas presentados en este documento.

2. Solicitar al Ministerio de Desarrollo Econémico adelantar las acciones
de su competencia para el cabal cumplimiento de la politica y programas
del Plan de Agua, desarrollando, especificamente, las siguientes acciones:

a. Disenar y adelantar la coordinacién correspondiente con las entidades
nacionales y territoriales, para poner en marcha el Sistema de Apoyo In-
terinstitucional a los Servicios de Agua Potable y Saneamiento Bdsico
(SAS). Asi mismo, identificar y apoyar la conformacién de Médulos de
Asistencia Técnica para las entidades territoriales con mayores deficien-
cias en los servicios de acueducto y alcantarillado y menores niveles de
desarrollo institucional. En este mismo sentido, adelantar la divulgacién
de esta estrategia y promover la realizacién de estudios de identificacién,
factibilidad y disefio de proyectos de agua potable y saneamiento basico
para solucionar los problemas de calidad y cantidad de proyectos adecua-
damente presentados.

b. Disefar y poner en operacion, en coordinacién con la Caja Agraria y el
Fondo DRI, el esquema de seguimiento y evaluacién de las inversiones y
programas del sector rural.

¢. Realizar la adecuacién de su estructura interna, acorde con las funcio-
nes asignadas por la Ley 142 de 1994, mediante la creacién de la Unidad
Administrativa de Agua Potable y Saneamiento Bdsico y las subdirecciones
respectivas encargadas del planecamiento y coordinacién de politicas sec-
toriales, aprobacién y seguimiento de planes de gestién y asistencia técni-
ca y capacitacion.



CuadroNo. 4

Plan Financiero
(millones de pesos de 1994)

USOS POR PROGRAMA 1995 1996 1997 1998 Total
I. Ampliacién Coberturas y Mejoramiento de calidad 343.578 443.443 522.542 463.105 1.772.668
A. Misy Mejores Proyectos 232.612 282.901 364.208 |333.956 1.213.677
Preinversién 10.000 11.000 12.000 12.000 45.000
Ampliacién de Coberturas 222.212 271.041 351.038 {320.686 1.164.977
Grandes ciudades 108.038 86.173 128.476 71.661 394.347
Capitales y mayores de 100.000 habitantes 21.929 48.234 54.566 55.192 179.921
Restourbano 32.599 49.001 58.709 68.241 208.550
Zonarural 59.646 87.633 109.287 125.592 382.158
Municipios 19.646 47.633 69.287 84.592 221.158
Programa de Subsidios Vivienda Social y cofinanciacién|  40.000 40.000 40.000 41.000 161.000
Asistencia Técnicay Capacitacién 400 860 1.170 1.270 3.700
Programa Saneamiento B4sico Rural 60 70 70 200
B. Calidad Integral del Servicio 110.616 159.092 157.534 ]128.049 555.291
Calidad del Agua 33.696 42.879 51.307 44.383 172.265
Confiabilidad y Control de Pérdidas 42.149 58.176 4]1.246 31.020 172.591
Saneamiento Ambiental 34.771 58.037 64.981 52.646 210.435
C. Investigacion y desarrollo Tecnoldgico 350 1.450 800 1.100 3.700
Aguassubterrdneas 100 1.200 700 1.000 3.000
Tecnologfas de Tratamiento 250 250 100 100 700
II. Modernizacién Institucional 15.850 16.390 16.580 16.480 65.300
A. Ajuste a Entidades Territoriales 13.750 13.750 13.750 13.750 55.000
B. Consolidacién del Nivel Central 2.100 2.640 2.830 2.730 10.300
Total Usos 359.428 459.833 539.122 (479.585 1.837.968
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Cuadro No. 4 (Continuacién)

Plan Financiero
(millones de pesos de 1994)

FUENTES

Aporte Nacional 86.133 119.062 119.012 121.706 445.913
. Fondo de Infraestructura Urbana 44.258 76.612 76.612 78.306 275.788
. Presupuesto Nacional 975 1.550 1.400 1.400 5.325
. Subsidio DRI / Caja Agraria 40.000 40.000 40.000 41.000 161.000
.Ingeominas 100 1.200 700 1.000 3.000
.Crédito Externo a la Nacién 900 900 1.000 1.000 3.800

Crédito a Municipios 123.432 135.053 158.091 | 133.018 549.594
. Externo a Grandes Ciudades 57.932 54.603 71.091 43.218 226.844
. Findeter para Inversién 56.000 70.000 75.600 78.400 280.000
. Fonade y Findeter para Preinversion 9.500 10.450 11.400 11.400 42.750

Recursos de Entidades Territoriales 132.507 167.737 242.532 | 220.643 763.419
. Generacién Interna de las Empresas 108.019 100.069 128.202 68.883 405.173
.Transferencias de Ley 60/93 23.013 65.720 112432 146.256 347.421
. Otros Aportes 1.475 1.948 1.898 5.504 10.825

Aportes del Sector Privado 17.356 37.981 19.487 4.218 79.042

Total Fuentes 359.428 459.833 539.122 | 479.585 1.837.968
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d. Adelantar un plan estratégico de sistemas y coordinar el montaje y
puesta en marcha del sistema de informacién sectorial.

e. Elaborar un plan de necesidades de investigacion y desarrollo tecnold-
gico en el sector de agua potable y saneamiento bdsico e impulsar los
descritos en este documento, para lograr financiacién internacional y de
las entidades vinculadas al Sistema de Ciencia y Tecnologfa.

3. Solicitar a la Comisién de Regulacién de Agua Potable y Saneamiento
Bisico:

a. Definir y establecer los criterios y metodologfas para el seguimiento y
control de la gestién de las entidades operadoras de los servicios, antes de
diciembre de 1995.

b. Establecer, durante el primer semestre de 1995, los criterios para contro-
lar abusos de posiciéon dominante y practicas restrictivas de la competencia.

c. Determinar y divulgar los criterios, metodologias y férmulas
tarifarias, el costo de referencia, de subsidios y sobreprecios que ga-
ranticen un esquema tarifario eficiente y lcs mecanismos de aplica-
ci6n de los subsidios, teniendo en cuenta los lineamientos fijados en la
Ley 142 de 1994. Esta actividad deberd ser desarrollada antes de fina-
lizar el primer semestre de 1995.

d. Disenar y poner en marcha mecanismos para promover la vinculacién
del sector privado al desarrollo de proyectos y a la gestién de los servicios,
durante 1995.

4. Solicitar al Ministerio del Medio Ambiente adelantar las acciones sefiala-
das en este documento, ademds de las incluidas en la Politica Nacional Ambiental:

a. Disefar y poner en marcha los programas para la conservacién y pro-
teccién de cuencas hidrogrificas y acuiferos.

b. Disefiar, con el apoyo del Departamento Nacional de Planeacion, los
instrumentos econémicos, administrativos y legales para promover la con-
servacion de cuencas y el uso racional del agua.

c. Reglamentar el Fondo Nacional Ambiental; con el propdsito de consti-
tuirlo, en el corto plazo, en un mecanismo 4gil de cofinanciacién para los
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programas de proteccién de cuencas y saneamiento ambiental, y los de-
mds previstos en la Politica Ambiental Nacional.

5. Solicitar a Findeter:

a. Definir durante el primer semestre de 1995, los criterios para que todas
las asignaciones de recursos de cofinanciacién para el sector de Agua Potable
y Saneamiento Bdsico, garanticen la financiacién integral de los proyectos.

b. Definir los criterios y metodologias de asignacién de recursos de ma-
nera que tengan en cuenta los diferentes aspectos de mejoramiento de la
calidad del servicio, sefialados en este documento.

c. Continuar con la gestién de un crédito con la banca multilateral en un
monto hasta por US$150 millones para la financiacién de proyectos de
agua potable, saneamiento bdsico y ajuste y transformacién institucional.

6. Solicitar al Departamento Nacional de Planeacién y al Ministerio de
Desarrollo Econémico el ajuste del Sistema Nacional de Cofinanciacién
tendiente a garantizar la financiacién y adecuado seguimiento de los pro-
yectos, al complementar los recursos no reembolsables con crédito de
Findeter, cuando se estime necesario.

7. Solicitar al Ministerio de Hacienda, al Departamento Nacional de
Planeacién y a Findeter que, conjuntamente, adelanten un estudio que per-
mita crear los mecanismos de financiamiento de largo plazo, acorde con los
periodos de maduracién de las inversiones en acueducto y alcantarillado.

8. Solicitar al Ministerio de Salud, en coordinacién con la Comisién de
Regulacién de Agua Potable y Saneamiento Bdsico y la Superintendencia
de Servicios Publicos Domiciliarios, el mejoramiento y adecuacién del
programa de control y vigilancia de la calidad del agua y el desarrollo de
mecanismos que permitan conocer en forma confiable y oportuna la in-
formacién correspondiente.
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SISTEMAS DE PARTICIPACION
DEL SECTOR PRIVADO EN LA PRESTACION
DE LOS SERVICIOS DE AGUA POTABLE
Y ALCANTARILLADO

K1LAS RINGSKOG*

EXPONDRE LOS DIFERENTES RIESGOS Y OPCIONES QUE
existen para la participacién del sector privado en la prestacién de
servicios de agua y alcantarillado.!

Quisiera empezar haciendo hincapié en el hecho de que cuando se habla
de participacién del sector privado, no necesariamente quiere decir
privatizacién completa. Vale la pena subrayar ese detalle porque muchas
veces a los politicos no les gusta hablar de privatizacién de agua, pero st
de participacién del sector privado, lo cual es mds aceptado.

{Por qué es positiva la participacién del sector privado? Por el hecho de
que el sector publico ha fracasado, ha fallado en prestar el servicio a toda
la poblacién, porque el servicio publico, al ser un monopolio, ha generado
grandes ineficiencias.

* Responsable del Sector de Agua del Banco Mundial para América Latina.
1. A manera de sintesis general del tema, ver el Anexo que se publica al final del presente articulo.
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Para dar un e¢jemplo, el sefior Ministro y el Viceministro de Desarrollo
han sefialado que el agua no contabilizada acd en Colombia estd entre un
40 y un 50%. Hay empresas mejor manejadas que han logrado bajar esos
porcentajes de agua no contabilizada a 6%, entonces se ve que puede
mejorarse la eficiencia. As{ mismo, el sector publico, por falta de mentali-
dad empresarial, no se ha dado cuenta de que existe un mercado muy
prometedor, tanto entre los consumidores mds ricos como entre los con-
sumidores mds pobres, este mercado esta constituido por el 100% de la
poblacién a la cual se debe atender.

Las cifras globales de las deficiencias del servicio son gigantescas. Sabe-
mos que mds de mil millones de personas en el mundo carecen del servi-
cio de agua, el doble carece de alcantarillado y casi la totalidad de la pobla-
cién de los pafses en desarrollo carece de tratamiento de aguas negras, en
consecuencia, éste es un mercado inmenso para satisfacer.

El cilculo que hemos hecho para América Latina para los afios 90, nos
indica que se deberfan invertir 12.000 millones de ddlares al afio en agua
potable, alcantarillado y tratamiento de aguas negras. En los afios 70 sc
requerfan 3.000 millones de ddlares al afio. De los 12.000 millones se
necesitardn 5.000 millones para agua potable y 7.000 millones al afio para
alcantarillado y tratamiento de aguas negras. Ese monto implica mds o
menos un esfuerzo de 0.9% del PIB de los paises, algo que es factible con
politicas correctas.

En vista de las necesidades tanto de financiamiento, como de mejora
en la eficiencia de los servicios, muchos paises en el continente han
empezado procesos de privatizacién. Estd el caso de Buenos Aires en
Argentina, donde hay varios procesos de este tipo; en Chile desde
hace unos 15 afios el sector privado estd involucrado en la prestacién
de los servicios de agua potable y saneamiento; en Colombia el proce-
so es incipiente todavia, después de la ley 142 de Servicios Publicos
Domiciliarios de 1994; en México hay una serie de concesiones y unas
plantas de BOOT; en Pert, por su parte, se estd licitando una conce-
sion para la ciudad de Lima; Trinidad Tobago estd buscando compa-
fifas privadas para manejar sus servicios de agua potable y alcantari-
llado; en Uruguay, por increible que parezca, se ha logrado una pe-
quefia participacion del sector privado. Y en Caracas, hace unos dos
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afios, se tratd de establecer una concesién para sus servicios, lo cual no se
logré pero por lo menos existe un gran interés.

PRINCIPALES CARACTERISTICAS
DEL SECTOR DE AGUA POTABLE Y ALCANTARILLADO:

Primero, es un monopolio natural, es decir, que no vale la pena, es
antieconomico duplicar el sistema de agua potable y alcantarillado. Es total-
mente antiecondémico poner dos redes de agua en la misma calle, por lo
tanto, no habrd competencia. Si no hay competencia sino monopolio existe el
riesgo de que el monopolista suba el precio demasiado, por lo que es impres-
cindible que haya regulacién en las tarifas y en la calidad del servicio.

Otra caracteristica del sector de agua es el tamarfio de las inversiones, que
son voluminosas, costosas. Nosotros solemos comparar el sector de agua
con otros sectores de servicios publicos, sabemos que la relacion entre las
inversiones necesarias en activos fijos y el nivel anual de recaudacién para
el sector de agua potable y alcantarillado, es del orden de 10 a 12 veces, ¢s
decir, que se necesita invertir 10 veces el nivel de recaudos anuales; el
sector de energia eléctrica, por ejemplo, tiene un multiplo de apenas 3 a
4; el del sector de teléfonos es de 3; y el de carreteras de peaje de 7. Eso
nos indica que es mucho mds dificil hacer un buen negocio en el sector de
agua potable y alcantarillado que en el sector de telecomunicaciones, por
¢jemplo. Ademds, el sector de agua tiene externalidades, beneficios exter-
nos muy importantes, por ejemplo, en la salud publica. Si yo no me enfer-
mo por tomar agua mala eso obviamente representa un beneficio para
mi, pero también representa un beneficio para mi vecino, porque €l corre
un riesgo menor de enfermarse. También estdn los efectos sobre el medio
ambiente.

{Cudles son los objetivos, entonces, para involucrar el sector privado?:

Primero, la bisqueda de una mayor eficiencia operativa, que es la parte
mds débil que tiene el sector publico como operador de los sistemas.

Un segundo, pero no menos importante, es la bisqueda de fondos de
financiacién privada para poder financiar las grandes obras de las cuales
estdbamos hablando hace un rato.
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Obviamente, existen riesgos para el sector publico cuando estd pensando
en soltar la responsabilidad operativa del sector de agua potable. A lo
mejor se teme que la calidad del servicio no sea la adecuada. A veces se
teme que la compafifa privada pueda subir las tarifas demasiado y uno
entonces, le tiene miedo al efecto politico, esos riesgos son naturales.

Pero también existen riesgos para el sector privado. Estos son de diferen-
te {indole: comerciales, financieros, técnicos, legales y politicos; vale la
pena entender muy bien éstos riesgos, porque como en cualquier negocio,
no puede establecerse un contrato duradero entre el sector publico y el
sector privado a menos que ambas partes estén satisfechas; deben, por lo
tanto, identificarse los riesgos y éstos deben repartirse eficiente y equita-
tivamente. La regla general debe ser que quien mejor sabe controlar un
riesgo debe asumirlo.

Veamos entonces, algunos ejemplos de los diferentes riesgos:

Los riesgos comerciales. Obviamente, la compafifa privada no tiene la certe-
za de recibir el pago por sus servicios. El sector ptiblico, por desgracia,
tiene una fama de pagar mal y tarde. Por lo tanto, la compafifa privada es
reacia a invertir fondos sustanciales porque no tiene la garantfa de poder
recuperar los costos; a veces no se le reconoce una ganancia de acuerdo
con los riesgos; y sin ganancia, sin lucro, el sector privado no va a prestar
los servicios. Incluso, hay dudas sobre la misma demanda que pueda jus-
tificar inversiones o un esfuerzo.

Otro rubro de riesgos, los financieros pueden comprender la devaluacién
de la moneda nacional. Los servicios de agua potable no reciben, por lo
general, ingresos en divisas, pero al inversionista o a la compafifa privada
no le intercsa, a lo mejor, recibir moneda doméstica, sino que quiere
mantener el valor de los ingresos en moneda extranjera para poder calcu-
lar, por ejemplo, la rentabilidad de su inversién. Esto implica un riesgo
sustancial. Existe otro tipo de riesgo, la convertibilidad: puede darse, por
problemas de {ndole macroeconémico, la imposibilidad de poder cam-
biar los ingresos en moneda nacional que reciben por los servicios de
agua potable por divisas, como sucedié recientemente en Venezuela.

Dentro de los rieggos técnicos estd, antes que todo, el riesgo de deficiencias
en la informacion sobre la cual el proponente estd basando su propuesta.
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El sector de agua potable, Jamentablemente, muchas veces no produce
estadisticas continuas durante muchos afios; hay estadisticas fragmenta-
rias a veces de baja calidad, lo cual se presenta, sobre todo, cuando no hay,
por ejemplo, medicién segura.

También existe el 7esgo de construccion, que puede ser tanto en cuanto al
nivel de costos como por concepto de la escalada de precios durante el
periodo de construccién. Estos riesgos son sustanciales, pero por expe-
riencia se sabe que el sector privado, por lo menos, tiene mds capacidad
para controlarlos y por lo tanto tarde o temprano deberia asumirlos.

Los riesgos legales son muy importantes para inversionistas extranjeros
que no conocen muy bien el sistema legal en un pafs. También lo son los
riesgos politicos: puede ocurrir que al gobierno se le ocurra cambiar total-
mente las reglas de juego. Los riesgos tanto politicos como legales se
disminuyen a lo largo de los afios, si un gobierno tiene una politica conti-
nua y coherente.

Ahora pasemos, por fin, a las diferentes opciones de participacion del
sector privado. Vamos a discutir 8 opciones y es conveniente dividir esas 8
opciones en 2 grupos:

El primer grupo se caracteriza por el hecho de que el sector publico sigue
siendo propietario de los activos. En este grupo hay 4 opciones: contratos
de servicios, contratos de gestidn, contratos de arriendo y concesiones.

El segundo grupo se caracteriza por el hecho de que el sector privado es el
duefio, por lo menos, por un periodo largo de los activos; ahf tenemos dos
ejemplos de BOOT: BOOT sencillo, segiin el cual la compaiifa privada se
compromete a construir y operar, ser propietario y después transferir los
activos; por ejemplo, una planta de tratamiento de aguas negras, enton-
ces la propiedad pasa del sector privado al sector piblico. Pero a veces con
una situacién con riesgos muy clevados, mds vale hacer ese proceso a la
inversa, BOOT inversa, entonces, el sector piblico se compromete a ha-
cer la planta y después contrata con una compafifa privada para que esa
compaiifa opere y mantenga, por ejemplo, la planta de tratamiento de
aguas negras durante X afios, y a lo largo de esos X afios la compaiifa
privada en forma paulatina a través de pagos anuales adquiere la propie-
dad de esa misma planta.
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La séptima opcién es propiedad conjunta, compafifa mixta, tal vez del
tipo adoptado para Cartagena.!

La octava opcidn es una venta directa de todos los activos de los sistemas,
tal como se ha hecho en el Reino Unido.

Volviendo a las cuatro primeras opciones, voy a exponer por ahora los
contratos de servicios y los contratos de gestién. Las otras dos opciones
son muy tipicas del modelo francés.?

Primera opcién: Contratos de servicios: el sector publico teniendo la plena
responsabilidad de la operacién y el mantenimiento contrata un contratis-
ta privado especializado para que éste asuma la responsabilidad de cum-
plir con ciertas funciones. Por lo tanto, el contratista tiene que tener el
personal para prestar los servicios contratados. En este caso podemos ver
que el sector publico sigue con la responsabilidad de financiar todas las
obras, también sigue con la responsabilidad de financiar, por ejemplo, el
capital de trabajo y corre todo el riesgo comercial.

Ese tipo de contratos de servicios se estd practicando en muchos paises.
Chile, por ejemplo, empezd con ese sistema a finales de los afios 70 y hoy
en dia allf los contratos de servicios se usan, por ejemplo, para mantener
los activos fijos, para instalar y leer los medidores, para facturar y recau-
dar por los servicios, para reparaciones, para ciertas obras de construc-
cién rutinaria y también para arrendar los equipos. A través de este siste-
ma se contrata con compafifas especializadas en aras de mayor eficiencia.

La competencia se puede lograr contratando con opcién de renovacién.
Se firman entonces contratos con una duracién de un par de afos; si el
contratista no cumple s¢ hace otro concurso para contratar un contratista
mads eficiente y responsable. Y a través de esta competencia el contratista
tiene un incentivo muy claro para mantener un buen nivel de eficiencia y
el contratante, obviamente, formula el contrato de tal manera que el con-
tratista solamente reciba el pago por trabajo ejecutado.

1. Ver el articulo “Diagnéstico del desempefio del Sector de Agua Potable y Alcantarillado en
Colombia” de Menahen Libhaber, publicado en esta misma edicién.

2. Sobre el particular ver en la presente edicion el articulo La politica del agua en Europa: El caso
francés de Bernard Barraqué.
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El préximo paso para tener una mayor responsabilidad del sector privado
es lo que se llama contrato de gestion. Ahi el sector publico sigue siendo
el propietario de todos los sistemas y tiene también que aportar tanto el
capital de trabajo como el capital de inversion; pero el contratista se com-
promete, por e¢jemplo, a ser el responsable de la operacién y el manteni-
miento de todo el sistema. Y recauda tarifas, pero no en una forma direc-
ta legalmente con los usuarios, sino como representante del sector publi-
co. Este tipo de contratos se celebra por mds tiempo, porque se espera un
mayor interés de la compaiifa privada y para poder atraer a las mejores
compaiifas éstas exigen, por lo general, periodos de entre 3 a 5 anos. Para
que haya un incentivo de buen desempefio —en la productividad, por ejem-
plo— pueden disefiarse pardmetros fisicos como base para €] pago al
contratista. Muchas veces ese tipo de contrato es un paso intermedio para
los sistemas de participacién mds avanzado como lo son el contrato de
arriendo y concesién.

Resumiré a continuacién estos cuatro primeros sistemas: contratos
de servicios, contratos de gestién, contratos de arriendo y contratos
de concesidn.

Desde el punto de vista de varios pardmetros, el sector publico sigue con
la responsabilidad en todos los contratos, menos en el de concesion. En el
contrato de servicios y contratos de gestién, al sector publico le corres-
ponde también generar los fondos para el financiamiento del capital de
trabajo; pero en los contratos de arriendo y concesion el sector privado
tiene esa responsabilidad.

También es interesante exponer la manera como la compafifa recibe el
pago. A través de los contratos de servicios y de gestion, el sector publico
define la tarifa base, pero trata, obviamente, de mejorar los incentivos a
través de un pago relacionado con el trabajo efectuado y en el caso de
contratos de gestién a través de un costo mds un premio. Los dos prime-
ros contratos, el de servicios y el de gestion, solamente pueden aumentar
la eficiencia operativa, por lo cual tienen un alcance bastante limitado.

Pasemos a las opciones en las cuales el sector privado es el propietario de
los activos fijos. Ahi tenemos BOOT, BOOT inversa, las compaiifas de
propiedad mixta y las ventas directas.
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Los contratos BOOT (que es una sigla inglesa) son contratos segun los
cuales el sector privado se compromete a construir una obra, por ejemplo
una planta de tratamiento de aguas negras. Construye y financia esa plan-
ta, después la opera y mantiene su propiedad durante el periodo de ope-
racién, y al final del contrato la transfiere al sector publico.

La duracién de ese tipo de contrato BOOT es larga por la razén sefialada
antes, de que este sector de agua potable y alcantarillado requiere de in-
versiones muy grandes, es muy intenso en sus necesidades de inversiones
de capital de activos fijos; por lo tanto, un contrato de éstos puede durar
ficilmente 20 a 25 afios. Como decfa, puede suprimirse la tltima letra T
en BOOT y acordarse que el contratista o la compaiifa privada seguird
operando la planta después del periodo.

Los contratos BOOT son novedosos en América Latina. Hay que tener
mucho cuidado en identificar bien los riesgos de diferente indole y des-
pués a través del contrato repartir esos riesgos, de tal manera que la con-
traparte mds capaz de controlar un riesgo lo asuma. Muchas veces el sec-
tor publico no es tan hdbil en el andlisis de los riesgos y asume, por lo
tanto, demasiados riesgos que, obviamente, reducen la eficiencia de la
misma obra. Conocemos casos de plantas de tratamiento de aguas negras
donde el contratista estd recibiendo remuneracién comercial pero sin asu-
mir riesgos, asi no debe ser. El debe tener un incentivo para construir y
operar la planta de una forma mds eficiente.

BOOT inversa es una figura que sirve en los casos donde los riesgos son
muy elevados y, por lo tanto, las firmas privadas no estdn interesadas en
financiar y construir plantas. En tal situacidn, el sector publico tiene que
financiar y construir la planta. Pero al mismo tiempo, el sector publico
tiene el interés de tener la alta eficiencia de una operacién privada y por lo
tanto, contrata con una firma privada para operar la planta de tratamien-
to y a lo largo de los afios de ese contrato, la firma privada paga un
sobrecosto cada afio para, en forma paulatina, adquirir la propiedad de la
olanta. Entonces, por lo tanto, la planta pasa de las manos del sector pu-
blico a las manos del sector privado. Las ventajas son varias; como los
riesgos son menores para el sector privado hay més interés por parte de
las compaiifas privadas en entrar, que en situaciones de riesgo. Se logra la
operacidn eficiente y como la compaiifa privada sabe que al terminarse el
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periodo de contrato, ellos serdn los propietarios de la planta, esta
incentivado para mantener bien la planta.

La séptima opcién: empresas de propiedad mixta. Se trata de constituir
una compaiifa de propiedad mixta, una sociedad anénima. El sector pu-
blico y el sector privado comparten la propiedad de esa empresa mixta y,
por lo tanto, el sector publico no tiene la sensacién de perder el control
sobre todo el sistema de agua potable y alcantarillado, lo que puede ser un
asunto sensible. Tiene también plena informacidn; el sector privado no
puede esconderle nada al sector ptblico, porque éste tiene a sus represen-
tantes en la junta de esa empresa mixta. No existe pues lo que se llama
asimetrfa de informacién. Pero por otro lado, la compaiifa y sus estatutos
deben darle toda la responsabilidad de la operacién y administracién del
sistema al sector privado, porque lo que se trata de obtener acd es una
mayor eficiencia y sabemos que el sector privado es capaz de lograrla.

También hay otros beneficios. Asociarse con una empresa de prestigio
puede permitir financiar las obras con mayor facilidad. Se aprovecha la
mayor capacidad crediticia de la compafifa privada atn representada en la
compafifa mixta, y por lo tanto, la compafifa de propiedad mixta puede emi-
tir bonos, por ejemplo, y asi se limita el endeudamiento del sector publico
que es una de las razones de buscar mayor participacién del sector privado. Y
como el sector publico puede monitorear muy bien el desempefio de esa
empresa, entonces los requisitos reguladores se cumplen mds ficilmente.

Finalmente, la octava opcidn: la venta completa. El pais que ha seguido
por esta ruta es, como decfa, el Reino Unido. Alli| a finales de los afios 80
vendieron todo su sistema, privatizaron todos sus sistemas de agua pota-
ble y alcantarillado. Lo hicieron, tal vez, por razones filosdficas e ideold-
gicas, pero también para obtener ingresos publicos. Por la misma razén,
Argentina privatizé buena parte de sus servicios publicos. Cuando uno
hace ese tipo de venta completa, de los activos de los sistemas de agua
potable y alcantarillado, no hay que olvidar que no se estdn vendiendo los
recursos hidricos de agua, por lo general el sector publico se reserva el
derecho de seguir siendo el propietario.

La venta de los activos también se puede hacer en forma paulatina. Por
ejemplo, Chile ahora estd prepardndose para una privatizacién parcial de
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los sistemas de las compaiifas de agua potable y alcantarillado. Se va a
hacer sencillamente, a través de ventas de una parte de las acciones en la
bolsa a inversionistas. También se va a licitar para que compafias opera-
doras puedan suscribir una parte de las acciones y ligarse como accionis-
tas aun con una minorfa de las acciones y obviamente, a través del desem-
pefio del precio de esas acciones. Existe cierto control sobre el desempefio
eficiente de las empresas.

Resumamos, en fin, las diferentes opciones, analizandolas desde tres puntos
de vista: desde la propiedad de los activos fijos, desde el financiamiento
de los activos fijos y desde el punto de vista de quién tiene la responsabi-
lidad para la gestion.

Podemos empezar por los contratos de servicios. Ahi el sector publico
sigue con la propiedad, con la responsabilidad del financiamiento y tiene
la mayor parte, tal vez, de la gestién, pero el sector privado interviene
para ciertos contratos.

En los contratos de gestion el sector publico sigue siendo el propietario y
tiene, por lo tanto, la responsabilidad de financiar las obras, pero el sector
privado tiene la responsabilidad de la administracién. Se logra mayor efi-
ciencia operativa pero no mayor eficiencia de inversién. La experiencia de
ese tipo de contrato de gestidn, la de Francia al menos, no ha sido total-
mente positiva, porque puede haber un riesgo en el sentido de que el
sector privado tenga mayor interés en invertir mucho para tener una ope-
racién mis ficil y cémoda, y por lo tanto puede hasta haber una
desincentivacién en cuanto a una mayor eficiencia de inversién. Lo mis-
mo puede ocurrir en los contratos de arriendo en donde el sector publico
queda con la responsabilidad de financiar las obras, aunque el contratista,
la comparifa privada en este caso, corre mayor riesgo de no ser pagado, a
menos que administre bien los sistemas.

En el sistema de concesién, el sector publico sigue siendo el propietario
del sistema, pero durante el periodo de concesién la compafifa privada
tiene que financiar las obras y, por supuesto, administra todo el sistema.
La propiedad tiene una importancia en cuanto a las fuentes de
financiamiento. En el Banco Mundial, por ejemplo, no podemos financiar
obras a menos que obtengamos una garantfa soberana; y por lo tanto,
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tenemos dificultades para financiar obras de propiedad privada. Para no-
sotros es mucho mds ficil, por ejemplo, financiar obras cuando hay con-
tratos de arriendo.

En los sistemas BOOT, la propiedad es primero privada, después del pe-
riodo de contrato se transfiere la propiedad al sector piblico. Inicialmen-
te, por lo tanto, el sector privado tiene toda la responsabilidad de finan-
ciar la obra y operarla. En el sistema BOOT inverso, €l sector piblico
empieza financiando la obra y construyéndola, pero después del periodo
de contrato la propiedad pasa a las manos privadas. El financiamiento
tiene que realizarlo el sector publico en ese caso, pero la gestién siempre
es privada.

La compafifa mixta es un caso menos claro. Es como un compromiso, y
los compromisos muchas veces no suelen ser tan obvios. Lo importante,
sin embargo, es que hay una responsabilidad compartida y se supone que
el sector publico no pierde el control sobre el sistema.

Finalmente, en la venta directa es el sector privado el propietario de los
sistemas, y por esto tiene la responsabilidad de financiarlos y administrarlos.
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Opciones de Participacion
del Sector Privado (PSP)
en Agua y Alcantarillado

PARTE | - OPCIONES

INTRODUCCION

- Inadecuado servicio de agua y
alcantarillado prestado por el Gobierno

- Monopolio publico ineficiente

- Incapacidad de proveer servicios a
toda la poblacion, particularmente a los
pobres

CIFRAS GLOBALES

Sin agua Mads de un billén

Sin alcantarillado  Casi 2 hillones
Sin tratamiento
de aguas servidas  Mas de 4 billones

INVERSIONES
ANUALES EN LAC

Los afios noventa

US$12 billones
requeridos

Los afios setenta
US$3 billones

PRIVATIZACION EN LAC
EN LOS ANOS NOVENTA

¢ Argentina

e Chile

« Colombia

» México

o Perll

« Trinidad - Tobago
¢ Uruguay

» Venezuela

CARACTERISTICAS
PRINCIPALES
DEL SECTOR SANITARIO

¢ Es un monopolio natural
 Necesita regulacion
» Requiere grandes inversiones

o Tiene importantes externalidades
(salud publica y medio ambiente)
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RAZONES DE LA PSP

« El mal desempefio e ineficiente
manejo de las empresas sanitarias
publicas

e La insuficiencia de los fondos
publicos disponibles para satisfacer la
continua demanda de inversiones del
sector

OBJETIVOS
PRINCIPALES DE LA PSP

o Asegurar mejor manejo y mayor
eficiencia operativa

» Conseguir los fondos requeridos para
inversiones

RIESGOS PARA
SECTOR PUBLICO

o |0s servicios no estaran de acuerdo
con los estandares esperados

¢ Los costos del servicio serdn mucho
mayores que los que estd cobrando la
empresa piblica

RIESGOS PARA
SECTOR PRIVADO

» Comercial
o Financiero
o Técnico

o Legal

« Politico

RIESGOS COMERCIALES

¢ Pago

o Recuperacion de costos
¢ Ganancia razonable

¢ Demanda del mercado

RIESGOS FINANCIEROS

o Devaluacion de la moneda

¢ Convertibilidad de [a moneda local a
moneda extranjera

RIESGOS TECNICOS

« Falta de datos sobre:

— Estado de las instalaciones
existentes

~— Necesidad de reposicion o
rehabilitacién

— Necesidad y prioridades de
expansion

 Periodo y costo de construccion

o Escalada de precios durante la
construccion

RIESGOS LEGALES

« Disputas contractuales

Riesgos politicos

« Expropiacién

» Cambios en la politica del Gobierno
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OPCIONES DE PSP

Propiedad piblica:

1) Contratos de servicio
2) Contratos de gestion
3) Contratos de arriendo
4) Concesiones
Propiedad privada

5) BOOT (Construye-Opera-Propietario-
Transfiere)

6) BOOT Inversa
7) Propiedad conjunta (compafiias mixtas)
8) Venta completa

OPCIONES DE PSP

Propiedad piblica:

1) Contratos de servicio
2) Contratos de gestion
3) Contratos de arriendo
4) Concesiones

CONTRATOS DE SERVICIO
RESPONSABILIDAD

Sector piiblico

e Operaciony Mantenimiento

» Financia bienes y capital de trabajo
« Riesgo comercial

Contratista privado

e Personal y servicios contratados

CONTRATOS DE SERVICIO

Utilizados para:

» Mantenimiento

o Lectura de medidores

o Facturacion y recaudacion

» Reparaciones de emergencia
« Construcci6n y rehabititacion
¢ Arriendo de equipos

CONTRATOS DE SERVICIO
 Por periodos de 1-2 afios
(renovables)

e Sujeto a competencia frecuente
» Estimula desempefio eficiente
¢ Pagos ligados al trabajo ejecutado

CONTRATOS DE GESTION
RESPONSABILIDAD

Sector piblico

o Capital de trabajo e inversion
Contratista privado

 Operacion y mantenimiento

« Sin relacidn legal con los usuarios

» Recauda tarifas para la autoridad
plblica
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CONTRATOS DE GESTION

o Por periodos de 3-5 afios

o Preferiblemente pagos proporcionales
a parametros fisicos que indican
eficiencia, o remuneracion fija

o Incentivo para aumentar la
productividad

« Opcién que puede preceder arreglos
de PSP mas avanzados

CONTRATOS DE ARRIENDO
Responsabilidad

Sector piblico

 Capital de inversion

¢ Reposicion

o Servicio de deuda

o Tarifas

o Politicas

Sector privado

¢ Operacién y mantenimiento
o Facturacion y recaudacion
o Gapital de trabajo

CONTRATOS DE ARRIENDO

» Por periodos de 5-10 (hasta 20) afios

« Retorno razonable con incentivos
para operacion eficiente

o Riesgo comercial limitado

» Deposito de seguridad y multas en
caso de desempeiio deficiente

CONTRATOS DE ARRIENDO

Pagos al arrendatario privado:

¢ En base a la diferencia entre ingresos
y gastos

o Revision periddica de tarifas
utilizando férmulas de inflacion de
precios

» Renegociacion periddica de tarifas
» Ahorros transferidos al usuario

CONCESIONES
Responsabilidad

Sector piblico
e Propiedad de los bienes
Sector privado

» Responsabilidad general para
operacion administrativa e inversion
de capital

CONCESIONES

o Por periodos de 20-30 afios

o Derechos exclusivas durante el
periodo del contrato

o Los bienes devueltos a |a autoridad
publica al finalizar el contrato

» Contratista indemnizado si algunas
inversiones no se encuentran
totalmente amortizadas al finalizar el
contrato
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CONCESIONES

Pages al concesionario privado:
 Pagados directamente por usuarios

o Tarifas establecidas por contrato

« Ingresos después de impuestos y aranceles

« Concesionario asume riesgo Si
costos exceden ingresos

CONCESIONES

Multas al concesionario privado:

o Incumplimiento de las metas de
desempefio

» Explicitamente relacionadas con causas

 Seglin la gravedad del
incumplimiento

¢ Pagados al ente regulador

CARACTERISTICAS DE LAS
CUATRO OPCIONES DE PSP
con Propiedad Piiblica

» Cuadro comparativo de cuatro
opciones - transparencia solamente

OPCIONES DE PSP

Propiedad privada:
5) BOOT

6) BOOT Inversa

7) Propiedad Mixta
8) Venta Completa

CONTRATOS BOOT

Build Construye nueva planta
Operate Opera nueva planta

Own Es propietario

Transfer Transfiere al ente pablico

después de cierto tiempo

CONTRATOS BOOT

Utilizados ampliamente en los sectores
de energia y transporte

Sector Sanitario:

« Plantas nuevas que requieren
grandes montos de financiamiento

¢ Adecuados para plantas de
producci6n y tratamiento de agua, o
plantas de tratamiento de aguas
servidas

CONTRATOS BOOT

« Duracién: el tiempo requerido para
pagar la deuda y asegurar retorno a los
inversionistas

« Demanda para el servicio garantizada
por la autoridad publica (agencia
contratante)

o Al finalizar el contrato, la facilidad se
transfiere a la autoridad plblica

 Ocasionalmente negociaciones para
continuar la operacion o la propiedad
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CONTRATOS BOOT

Temas principales:
» Base legal
« Complejidad de! paquete de

financiamiento (gran tamafio y largo
plazo)

« Precio y arreglos contractuales

« Sensibilidad politica (nivel de tarifas y
calidad del servicio)

VARIACIONES
DEL SISTEMA BOT

BOT Build-Operate-Transfer
(Construye-Opera-Transfiere)

BOO Build-Operate-Own
(Construye-Opera-es Propietario)

BOOT INVERSA

e Cuando firmas privadas no estan
interesadas o podrian pedir premio de
alto riesgo

« El sector puablico financia y construye
la instalacién

« La firma privada es contratada para
operar la instalacién

o | a firma privada paga un monto
anual que cubre el servicio de deuda
para adquirir la instalacién
paulatinamente

BOOT INVERSA

Ventajas:

« Bajo riesgo

« Operacion eficiente

« Incentivo para buen mantenimiento

EMPRESAS
DE PROPIEDAD MIXTA

« Cuando la responsabilidad privada
integral no es posible o si el ambiente
del pais implica grandes riesgos

o La firma privada y la autoridad
pdblica incorporan una firma bajo el
cddigo comercial normal

« Requiere acuerdo corporativo

o Ambas poseen acciones, pero la
autoridad publica puede mantener una
“accion de oro”

o El socio privado tiene mayoria en el
Directorio

EMPRESAS
DE PROPIEDAD MIXTA

Beneficios:

o “Creditworthiness” (capacidad
crediticia)

e Consigue capital por rnedio de bonos
flotantes o notas

o Limita deuda del sector plblico
o Satisface requisitos reguladores
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VENTA COMPLETA CONTRATOS
DE SERVICIO
* Obtener ingresos Y ADMINISTRACION

o Atractivo en funcion de las tarifas a
ser cobradas

o Fuentes de agua no incluidas en la
venta automaticamente

VENTA COMPLETA

e Acciones vendidas en la bolsa a
inversionistas privados

» Presi6n para operar eficientemente
aplicada por medio de la bolsa

COMPARACION
DE LAS OCHO
OPCIONES DE PSP

o Guadro comparativo de las ocho
opciones: transparencia solamente

OPCIONES DE PSP
» Promover eficiencia operativa y
factibilidad comercial

o Introducir competicidn y mejorar
recuperacion de costos

» Compensacién basada en
desempeiio

« Flexibilidad

e Potencial para progreso desde
arreglos de bajo riesgo a alto riesgo

» Combinacién de varias opciones
posible

» Mejorar operaciones especificas
» Corto plazo

e Sector privado no es propietario y no
es responsable del sistema

Contratos de arriendo y concesiones
» Riesgo comercial
» Motivacion para mejorar eficiencia

¢ Més probable que conduzcan a
mayor productividad a menor costo

« Concesiones preferibles si se
requieren grandes montos de capital
de inversion

Sector Sector
publico privado
Consumidores

Una PSP exitosa es una asociacion
formada entre el sector pablico y el
privado, con el objetivo de maximizar
los beneficios de los consumidores

SELECCION
DE LA OPCION DE PSP

Hay que considerar:

» L as circunstancias politicas, legales y
culturales del pais

o Las caracteristicas financieras e
institucionales del proyecto
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PRINCIPALES
OBSTACULOS A LA PSP

« Resistencia a la “pérdida de control”
o Falta de legislacion adecuada
« Inercia burocrética

» Falta de confianza en el sector
privado

« Falta de conocimiento sobre el sector
privado

« Resistencia a la necesidad de
enfrentar los problemas laborales
involucrados

» Falta de interés por parte del sector
privado

o Opinion publica desfavorable
« Aprensién a la “operacion extranjera”
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LA POLITICA
DEL AGUA EN EUROPA:
EL CASO FRANCES*

ON 57 MILLONES DE HABITANTES SOBRE UN TE-

rritorio de 550.000 km2, es decir, una densidad media rela-

tivamente baja en comparacién con el resto de paises euro-
peos, se podria decir que Francia estd bien dotada de agua y que man-
tiene una posicién de independencia en materia de recursos naturales.
Tres zonas climiticas diferentes constituyen la base de su variado pa-
trimonio natural, el cual fue la base de un rdpido desarrollo industrial
y agricola después de la Segunda Guerra Mundial. Instituciones origi-
nales como las agencias del agua han permitido limitar la polucién y
la explotacién del recurso por la via de la incitacién econdmica, y han
facilitado la toma de conciencia acerca de la fragilidad de este patri-
monio importante.

* Tomado de Les politiques de l'eau en Europe, bajo 1a direccién de Bernard Barraqué, Editions La
Découverte, Paris, 1995, pp 111 a 144. El titulo original del capitulo que aquf se reproduce es “La
France”. Traduccion libre de Pedro Ignacio Bernal, MDE.
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I. DATOS GEOGRAFICOS
a) Disponibilidad del recurso

Con grandes montafias e importantes napas subterrdneas, la capacidad
de almacenamiento natural en Francia es elevada y ofrece un recurso po-
tencial de 3.600 m3 por habitante al afio, lo que coloca al pafs entre los
“razonablemente ricos” en materia de agua. De hecho, el 60% de la lluvia
se evapora y s6lo quedan 170 km3 de agua que fluyen. De este recurso
100 km3 quedan disponibles como promedio anual, puesto que se infil-
tran en las napas y producen el “caudal de tiempo seco” de los rios. Los
70 km3 restantes forman el caudal medio de creciente. Para manejar una
parte del mismo hay que construir represas, lo cual ya ha sido realizado,
aunque en un grado mucho menor que en Espana. De hecho, los 100 km3
cubren ampliamente las necesidades. La circulacién transfronteriza del
agua es relativamente poco importante, con 14 km3 que entran (sobre
todo el Rédano) y 16 km3 que salen. En cambio, los 5 km3 que van a
Bélgica son esenciales para este pais debido a que es uno de los mis po-
bres en agua. Estas cifras excluyen el Rin, que no hace mds que bordear
Francia, representando un caudal de 30 km3. En este caso también cons-
tituye un recurso poco importante para Francia y esencial para Alemania
y los Paises Bajos, lo cual explica la disimetria de actitudes en relacién con
la polucién.!

Esta riqueza media esconde diferencias regionales y en el tiempo. En la
regién de Bretafia, por ejemplo, la proximidad del zécalo granitico limita
la capacidad de almacenamiento subterrdneo, y hace frigiles las aguas
superficiales a los residuos producidos por la ganaderfa. De ahf la presen-
cia de problemas crecientes de eutrofizacién y también las dificultades de
potabilizacién. La region mediterranea sufre un clima mds seco y violen-
to, incluso mortal (aguaceros “cevenols” al comienzo del otofio). El gran
Sudeste experimenta riesgos no despreciables de sequia en razén al culti-
vo del maiz y por las necesidades ligadas a la irrigacién. Finalmente, la

1. No obstante precisemos que lo esencial de 1a polucién del Rin se debe a Alemania y Suiza. Pero
las descargas de sal de las minas de potasio de Alsacia molestan mucho a los Paises Bajos que
tienen ya bastante con el agua salada.
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regién parisina experimenta necesidades de agua y enfrenta una polucién
que sobrepasa las capacidades normales de un rio relativamente pequefio
como el Sena. La recuperacién del caudal de verano ha sido necesaria
mediante varias represas, pero se¢ toma también agua rfo abajo de Paris
hacia la parte alta del Euro. Sin embargo, sélo se sale de los limites de la
cuenca tomando agua de una napa comun con la cuenca de] Loira.

b) Las extracciones de agua

Son moderadas si se les compara con los otros paises grandes de Europa;
ademds son equilibradas: en 1992 las redes publicas extrajeron 6.1 km3,
una cifra que experimenta una tendencia descendente desde 1991 (la baja
ha continuado desde entonces); 57% provenfan de las napas y de las fuen-
tes, y 43% de las aguas superficiales; las extracciones industriales dismi-
nuyen desde hace veinte afios situdndose en 4.7 km3 (un tercio prove-
niente de napas, dos tercios de aguas superficiales); el enfriamiento de las
centrales térmicas, a causa del programa nuclear, requiri6 23.7 km3 de
aguas superficiales, lo cual es a la vez considerable y poco, puesto que esta
agua es regresada a su medio natural rdpidamente y poco contaminada.?
Las extracciones agricolas son mds dificiles de estimar, pero se calculan en
4.9 km3 de los cuales cuatro quintos corresponden a aguas supetficiales.

En total, las extracciones se elevan a 40 km3, una cifra moderada con
respecto al potencial de agua disponible, inclusive fuera de creciente. Ade-
mds, estas no van a aumentar en promedio, porque si la irrigacion debe
aumentar todavia, las extracciones de EDF [Electricidad de Francia] de-
berfan disminuir gracias al desarrollo de la aerorrefrigeracién. El proble-
ma es que los irrigantes demandan agua precisamente cuando hay poca,
lo que exige construir infraestructuras de almacenamiento supremamente
COStosas.

¢) La calidad de las aguas
Esta es supervisada por la red nacional de datos del agua (RNDE) que

redne las medidas realizadas por diferentes entidades (DIREN; agencias,
BRGM, meteorologia nacional, etc.). Segiin los indicadores quimicos tra-

2. Sin embargo debemos recordar que el riesgo de la polucién radiactiva es real.
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dicionales, la calidad de las aguas superficiales ha mejorado ligeramente
desde hace quince afios, con una neta disminucién importante de los pun-
tos negros debidos a las descargas puntuales, pero también una disminu-
ci6én importante de las aguas de muy buena calidad. Con base en estos
pardmetros el IFEN?® habla de un mejoramiento “medio”. Pero los
pardmetros mismos evolucionan con el tiempo. En efecto, con los esfuer-
zos de reduccidn de las poluciones industriales y urbanas, la atencién se
ha desplazado en parte de la polucién orgdnica hacia las sustancias tOxicas
y los nutrientes (fosfatos y nitratos) que provienen de la agricultura y de
las estaciones de depuracién. La polucién difusa comprende también las
“descargas urbanas en tiempo de lluvia”; hoy se consideran que tienen un
impacto tan grave como la contaminacién de las aguas usadas, aunque
con una composicién diferente. Estas descargas son ocasionadas por las
caracteristicas del clima, con aguaceros mds violentos que en Europa del
Norte, y que hacen desbordar con mayor frecuencia los alcantarillados y
las estaciones de depuracién. Como en los otros paises, se buscan
indicadores de calidad mds completos, que sean a la vez mds significativos
desde el punto de vista de las caracteristicas bioldgicas, incluyendo una
evaluacién de la calidad de los sedimentos y de las riberas, as{ como del
paisaje.

La calidad de las aguas de bafio ilustra este fendmeno, pues, después de
un mejoramiento regular de la tasa de puntos de medida con base en las
normas europeas, los tltimos afios (1992 y 1993) mostraron resultados
menos buenos debido a importantes aguaceros de verano.

Las aguas subterrdneas experimentan una contaminacion creciente por
nitratos desde los afios ochenta, pero, fuera de regiones particulares como
Bretafia, Charentes y algunas localizaciones de Beauce, los datos siguen
siendo moderados con relacién a las grandes regiones agricolas de otros
paises de Europa (Paises Bajos, Alemania del norte, Bélgica, valle del Po,
llanuras mediterrdneas espafiolas). Ello es ampliamente debido a la utili-
zacién mds tardfa y moderada de fertilizantes, pero habrfa que adelantar
una politica mds firme para impedir un aumento inexorable de las tasas
de polucién.

3. Instituto Francés del Medio Ambiente, precisamente encargado desde 1992 de recolectar los
datos sobre €l estado del medio ambiente.
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II. LA DISTRIBUCION DEL AGUA Y EL SANEAMIENTO

La caracteristica de Francia en este campo es la existencia de gran-
des grupos privados encargados de la construccién de los equipamientos
y su gestion subsecuente mediante delegacidén por parte de las autorida-
des organizadoras, y ademds en numerosos campos de la infraestructura
e inclusive de equipamientos donde se atiende al ptblico. La comparacién
europea es sorprendente.

a) Los actores publicos y privados

En Francia como en casi todos los paises europeos son las colectividades
locales [los municipios] las responsables de los servicios ligados al agua, y
no es posible que los ciudadanos se auto-organicen para proveerse de
agua, como en Alemania o en Europa del norte. Pero los municipios son
muy numerosos y pequefios en términos de poblacién media con respecto
a los otros paises, pues por razones histdricas no hubo pocas asociaciones de
municipios después de la transformacién de las comunidades parroquiales
en “sociedades de ciudadanos” en 1793. Francia cuenta asi pricticamente con
tantos responsables politicos locales como el resto de Europa reunida.

Esta dispersién de 36.400 municipios explica por una parte su débil ini-
ciativa a nivel econémico. Esta es constatada, por ejemplo, por la relativa
debilidad de la tasa de conexién de las empresas a las redes publicas de
saneamiento, y por la ausencia de poderes policivos sobre las descargas de
los 550.000 mds importantes contaminadores, los “establecimientos cla-
sificados para el medio ambiente”. Pero esta debilidad es también debida
a la centralizacion histérica de la accién publica y a la tutela ejercida por el
Estado sobre las comunas por intermedio de los prefectos. Tutela que se
ha transformado con el tiempo y que ha devenido mds técnica y econémi-
ca. La reciente descentralizacién (leyes de 1982 vy siguientes) sanciona
una fuerte evolucidén de las capacidades de gestién y de urbanismo, inicia-
da en los afios cincuenta, pero los municipios franceses no gozan siempre
de capacidades de iniciativa econdmica comparables a sus vecinos alema-
nes, holandeses o suizos, o de Europa del norte.

De otra parte, una buena clarificacién de la nocién de servicio publico ha
permitido histdricamente organizar la delegacién de éste a actores priva-
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dos o semi-publicos bajo el control del Estado, mediante los pliegos de
condiciones [cahiers des charges types], y sobre todo con los aportes de los
cuerpos de ingenieros (Puentes y Caminos, Ingenierfa Rural, Minas), en
particular en el dominio del agua. La descentralizacién y, mds amplia-
mente, el acercamiento con los otros paises europeos debilitan este mode-
lo heredado de Napoledn, pero éste marco durante mucho tiempo la organi-
zacién de los servicios, facilitando la delegacién al sector privado cuyos
ingenieros tienen vinculos de formacién profesional con los del Estado.

Los municipios han creado asociaciones intercomunales cada vez mds
numerosas para poder garantizar la gestién eficaz de las redes. El agua
potable ha sido pues uno de los primeros motivos de cooperacién
intermunicipal; el saneamiento lo ha sido mds tarde y en menor grado. La
abundancia relativa del recurso no ha obligado a recurrir a aducciones a
gran distancia, excepto en casos particulares. Por lo tanto, a excepcion de
la Provincia de Languedoc, no ha sido necesario crear sociedades publicas
o mixtas de nivel regional para llevar agua bruta a las zonas urbanizadas.
Actualmente un proyecto de este tipo para proveer agua a Paris se estrella
con la oposicién de otros actores de cuenca, asi como con las sociedades
de distribucién, que prefieren mejorar la calidad y la regularidad del cau-
dal del Sena y de sus afluentes, a lo largo de los cuales se han realizado
inversiones considerables para potabilizar el agua y para prever casos de
contaminaciones accidentales. En cuanto al saneamiento la situacién es
un poco mds complicada, pues los municipios pueden conservar el mane-
jo de una red de colecta local, mientras que la asociacién intermunicipal o
el departamento (regién parisina) manejard los colectores, y otra asocia-
cién garantizard el manejo de la estacién de depuracion.

Aunque quedan numerosos casos de prestacion directa por los municipios
[#égies mumicipales], los grupos privados se han convertido en socios apre-
ciados para la mayorfa de las mds importantes autoridades municipales
en el agua potable, la gestion de las estaciones de depuracién y, de manera
creciente, para las redes de saneamiento. Dichos grupos han conocido una
larga fase de concentracién y de agrupamiento que desembocé en solo
cuatro grupos distribuidores de agua en la actualidad. La Générale des
Eaux es la primera, con la mitad del sector privado y mds del 40% del
conjunto de los suscriptores. Su cifra de negocios, que alcanza los 165 mil
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millones de francos colocidndola de hecho como el primer grupo de este
tipo en el mundo, es realizada en muy diversos campos incluyendo la re-
coleccién y tratamiento de desechos residenciales e industriales, las obras
publicas y la vivienda individual, las redes de calefaccidn, los aparcaderos
y los espacios verdes... El agua, incluyendo el saneamiento y la ingenierfa
de depuracién, concentrada en la filial OTYV, sélo representa el 20% de la
cifra de negocios. Las filiales de obras publicas como Campenon Bernard
han permitido a este grupo incursionar crecientemente en los mercados
externos, y desarrollar también la gestién de servicios (una tercera parte
de su cifra de negocios). La Lyonnaise des Eaux es el segundo grupo
francés en el campo del agua, con cerca del 25% del mercado interno. En
los afios ochenta concentré su actividad en la ingenierfa de punta (espe-
cialmente con su filial Degrémont en el campo del tratamiento de agua) y
en la gestién de servicios lo mismo que en los desechos, las redes de cale-
faccién, y en otros sectores diversificados como las pompas funebres. El
temor de una OPA hostil condujo al grupo a vincularse a uno de los gran-
des de las obras publicas, Dumez, y asf entrar en el modelo francés de
combinacién entre las obras publicas y los servicios. La cifra de negocios
era de 98 mil millones de francos en 1994, de los cuales el 19% eran en el
campo del agua. Pero la Lyonnaise estd tan presente en el extranjero como
la Générale, en particular en el campo del agua: participaciones histéricas
en Espafia, implantacién pionera en Estados Unidos, toma de control de
ciertas compafiias privadas britdnicas, presencia en Alemania e Italia... La
SAUR es la tercera compaiifa privada distribuidora, presente particular-
mente en las pequefias municipalidades rurales y en las pequefias ciuda-
des del Gran Oeste, lo que explica que gestiona el agua de una gran pro-
porcién de municipios tanto en porcentaje de poblacion como de volumen
(respectivamente 15.9% de las municipalidades, 10% de la poblacién y
8.2% en volumen). El grupo Bouygues, lider en obras publicas, tomé el
control de la SAUR en los anos ochenta. Y finalmente la CISE, filial del
grupo Saint-Gobain-Pont-a-Mousson, representa 7.7% de las municipali-
dades y 4.4% de los volimenes distribuidos.

Alrededor de las municipalidades, de sus asociaciones y de las sociedades
privadas que, en conjunto forman los actores principales de los servicios
de agua, cierto nimero de otros actores intervienen: primero el Estado,
encargado de la vigilancia del agua y de los medios acudticos, es decir

— 111 —



ECONOMIA DEL AGUA
Y SECTOR PRIVADO

especialmente de las autorizaciones de estracciones y de descargas, asi
como del control de la calidad sanitaria de las aguas embotelladas, de
bafio o conchilicoles. Sus prerrogativas son ejercidas por intermedio de
los servicios departamentales de diferentes ministerios, bajo la co-tutela
de la Direccién de Agua del Ministerio del Medio Ambiente. Las Direc-
ciones regionales del medio ambiente (DIREN) no juegan un papel im-
portante en los servicios de agua. Los consejos regionales intervienen
unicamente en los grandes proyectos de amplitud regional. Habida cuen-
ta de la importancia del parque de pequeiias estaciones, se han desarrolla-
do instituciones originales, por lo general a escala departamental, servi-
cios de asistencia técnica que explotan estaciones de depuracién (SATESE).
Estos inspeccionan regularmente las estaciones y asesoran a los responsa-
bles politicos de las municipalidades y a los servicios locales. De otra par-
te es significativo que la asesorfa esté concentrada en los servicios estata-
les, de tal manera que son a la vez consejeros de las municipalidades y
encargados de controlarlas. La centralizacién corresponde a una tutela 2 priors,
especialmente con relacién a las opciones técnicas, que se expresa menos a
posteriori que en los paises federales o subsidiarios como Alemania.

A partir del esfuerzo masivo de equipamiento del pafs en materia de re-
des de saneamiento y de estaciones de depuracidn, el Estado interviene
igualmente en el plano financiero subvencionando los trabajos hasta el
50%, por el Ministerio del Interior para las ciudades, por el de Agricultura
para el campo. Pero el Estado se ha desvinculado progresivamente a partir
de 1975, pese a que hoy lo esencial de la politica del agua es financiada por las
facturas de las diversas categorifas de usuarios, que incluyen el saneamiento.
Inclusive el Fondo Nacional para el Desarrollo de las Aducciones de Agua
(FNDAE), que se dedica a extender redes de agua potable y, cada vez mds,
las redes de saneamiento en las zonas rurales donde esto resulta mds caro,
aparece en las facturas de todos los usuarios en Francia.*

Las instituciones que juegan un rol creciente son las agencias del agua,
que aportan lo esencial de la ayuda financiera a las municipalidades y a
otros usuarios deseosos de mejorar sus redes y sus plantas, sca para una
mejor calidad de servicio a los usuarios o para un mejor entorno ambien-

4. El fondo es administrado por el ministro de Agricultura, en coordinacién con los consejos
generales, los cuales aprueban ciertas subvenciones.
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tal. Las agencias, que serdn ampliamente descritas mds adelante, inter-
vienen también sobre la base de deducciones incluidas en las facturas de
agua. Son entonces como cajas de ahorro forzoso para las municipalida-
des y para su politica de agua, antes con una capacidad de apoyo técnico a
los promotores de proyectos.

b) Fragmentacion y gestion privada del agua potable

Hay 15.500 servicios de distribucién de agua en Francia, y todos a escala
al menos municipal. Es mucho mds que en Italia y aun que en Alemania
incluyendo las pequefias redes autogestionadas por ciudadanos en asocia-
cién privada. Esto tiene que ver a la vez con la riqueza en fuentes de agua
con que cuenta la mayoria de regiones y con la reducida talla de los muni-
cipios. Ademds existen algunos municipios sin redes publicas de distribu-
cién, pero ellos no son significativos en términos de poblacién; 99% de
los franceses estin hoy conectados. Muchos municipios rurales tienen to-
davia una pequefia red que ellos mismos administran en forma directa,
pero la mayoria estan agrupados en asociaciones mds o menos importan-
tes. Hay, pues, alrededor de 13.500 municipios aislados y 2.000 asocia-
ciones intermunicipales. Una de las consecuencias de esta fragmentacion
es que hay una proporcién no despreciable de estas pequefias redes que
dificilmente satisfacen los numerosos criterios de potabilidad adoptados
a nivel europeo (nitratos y microcontaminantes, en particular). Pero la
calidad del agua distribuida es, en conjunto, muy buena desde ¢l punto de
vista sanitario, aunque lo es menos desde el punto de vista organoléptico.

Contrariamente a lo que se pudiera creer, la gestién publica directa sigue
siendo una férmula ampliamente empleada en Francia, puesto que cubre
todavia 43% de los servicios; pero, de una parte, estd en descenso (49%
hace diez afios), y s6lo cubre las pequefas redes o, al contrario, grandes
redes que son bien administradas y no tienen necesidad de delegacidn al
sector privado®, de otra parte, este 43% solo representa el 22% de la
poblacién y menos del 19% del volumen de agua vendida. Por lo general
no es una ideologia liberal la que conduce a delegar al sector privado sino

5. El mayor servicio de prestacion directa municipal es la Asociacion de Aguas del Norte, que sirve
a la mayorfa de comunas del departamento [cf. Faudry, 1990}. Annecy es conocida también por
administrar sus redes mediante gestién directa.
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la dificultad para hacer frente a las gruesas inversiones para la moderni-
zacién o la rehabilitacién de las redes, especialmente porque la contabili-
dad publica no ha adoptado la costumbre de realizar provisiones para la
renovacion de las inversiones. Asi por ejemplo, la ciudad de Parfs confié la
gestién de las redes de distribucién de agua a la Générale para la orilla
derecha y a la Lyonnaise para la orilla izquierda, pues debia hacer frente a
importantes trabajos de modernizacion.

La delegacién al sector privado (en Francia no existe la privatizacién del
capital de las redes publicas como en Inglaterra) puede tomar formas
muy variadas y flexibles. Las mds comunes son la concesion y el arrenda-
miento. La frontera entre las dos se ha ido desdibujando con el tiempo.
La concesién tenfa verdadero sentido cuando habfa que comenzar a cons-
truir las redes y el municipio dejaba actuar a un empresario privado bajo
su propia responsabilidad y riesgo, pero sin limitar su beneficio. Hoy en
dia se trata de modernizar las redes existentes y los municipios mantie-
nen todavia el control sobre los precios. En el arrendamiento, el encarga-
do [fermier] acttia también bajo su propio riesgu pero debe aportar al
municipio una suma de dinero anual que representa, por ejemplo, la amor-
tizacién del capital que el municipio le ha concedido en administracion.
Las otras férmulas son menos empleadas: la administracién es una pres-
tacién de servicio remunerada a destajo, y Parfs la empled en otra época
para hacer la facturacién del agua potable por la Générale des Eaux. La
administracién interesada de hecho deberfa llamarse gerencia interesada,
pues es una prestacion de servicio remunerada a su costo, ademds de una
prima o de un beneficio ligado a la eficacia o a la calidad de la gestién por
parte del delegatario. Finalmente encontramos algunos ejemplos de so-
ciedades de economia mixta, especialmente en Alsacia.

¢) El saneamiento y la depuracion

Si hay una idea a combatir es la del “retraso” francés en esta materia. En
efecto, se ha adoptado la costumbre de evaluar los progresos en sanea-
miento y depuracion con un indicador simplista, la tasa de eliminacién de
la polucién, obtenida multiplicando la proporcién de franceses conecta-
dos a una estacién de depuracién por la eficiencia media de las estaciones.
Las dos cifras han sido establecidas al final de los afios sesenta y jamds
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han sido reevaluadas. Como la primera era del 50% entonces y la segun-
da del 70%, se llegaba a un resultado poco halagador del 35% de conta-
minacién eliminada, lo que se comparaba bastante mal con los indicadores
suministrados por otros paises. Ahora bien, dichos paises no utilizan el
mismo indicador; los alemanes, por ejemplo, prefieren emplear el por-
centaje de estaciones de depuracién que respetan las normas de descargas
que les han sido fijadas, o sea 90%, dejando de lado el hecho de que todo
el mundo no esté conectado a una estacién. Comparar dos indicadores tan
diferentes remite ante todo a la manipulacién més que a la reflexién cientifi-
ca. Valdria la pena tratar de comprender quién manipula qué y por qué.

Una reciente reexplotacién del inventario municipal de 1988, adelantada
por nosotros con los estadisticos del IFEN [Berland, 1944], arroja un
cuadro muy diferente. Primero, cerca del 80% de las viviendas estdn co-
nectadas a las redes de saneamiento®, pero las otras no estin habitadas
por personas que descargan sus residuos todas las mafianas en los rios!
Dicha proporcién de personas se abastecen de diversas formas de sanea-
miento auténomo, y la mayorfa de ellas deberfan seguirlo haciendo pues no
es razonable conectar todas las viviendas, situadas por lo general en zonas
de baja densidad, a las redes de alcantarillados. Primero que todo debe
tenerse en cuenta la mds baja densidad de poblacién en Francia, y no tra-
tar de generalizar a toda costa el saneamiento colectivo como en los pai-
ses con mds alta densidad, los cuales se equiparon en una época en la cual
los conocimientos cientificos no permitfan confiar en las capacidades
depuradoras de los suelos. Francia es hoy lider —con los paises de Europa
del norte que tienen también bajas densidades de poblacién— en la gestién
publica racional del saneamiento auténomo. Sin embargo queda mucho
por hacer para que este saneamiento auténomo funcione correctamente.

La segunda sorpresa de este inventario: la mitad de los franceses conecta-
dos a una red de saneamiento lo estd a una u otra forma a un sistema
separado, mientras que hasta hoy se crefa que este tipo de redes s6lo
representaba el 20% del conjunto. En este caso se justificarfa una politica
exclusivamente centrada en la depuracién de las descargas de las redes
unitarias, como es el caso de los pafses con alta densidad de poblacién y
equipados desde hace mds tiempo. Pero en las redes separadas la polucién

6. Berland estima que la tasa de conexién aument6 a 82.5% en 1994.

—115—



ECONOMIADEL AGUA
Y SECTOR PRIVADO

vehiculada por las redes pluviales es mucho mds importante en volumen
de lo que los promotores de esta técnica lo crefan generalmente. Existen
zonas, especialmente en los suburbios de la regién de Paris, donde se
conectaron antiguos pozos sépticos a las redes pluviales como una medi-
da provisional que tiende a perpetuarse... La limpieza de las calzadas y la
remocién de los depdsitos acumulados en lo pluvial por tiempo seco cau-
san “choques de polucién” durante los aguaceros y contaminan los lechos
de los rios con metales pesados que ellos arrastran. Pese a que es com-
prensible que la calidad de los rios, rio abajo de las zonas urbanizadas, no
mejora répidamente. En este caso Francia estd obligada a innovar y a
tratar esta nueva forma de contaminacién en la fuente.

Tercera sorpresa: Francia no sélo tiene el mayor niimero de pozos sépti-
cos de Europa sino también la mayor cantidad de estaciones de depura-
ci6én con mds de 12.000 unidades. Sin embargo, esto nada tiene de sor-
prendente para un pais grande con baja tasa de densidad poblacional. Este
equipamiento ha sido masivamente realizado con la ayuda del Estado y
de las agencias del agua a partir de 1970. En 1988 el 71% de las viviendas,
y no el 50%, estaban conectadas a una estacién de depuracién, y esta tasa
ha ido aumentando desde entonces. Quedan algunas ciudades que abusan
de su proximidad al mar, pero en su conjunto el equipamiento ya estd
terminado. El problema que se plantea aquf es el del funcionamiento. En
efecto, Francia légicamente ha adoptado la técnica de los lodos activados,
que es la mds eficiente desde la Segunda Guerra: 60% de las estaciones
son de este tipo, casi tanto como en los Paises Bajos (70%). Pero en este
pais las estaciones son grandes, mientras que en Francia son mucho mds
pequefias; ahora bien, los lodos activados, menos caros en términos de
inversién, requieren de mds mantenimiento e inspeccién que las técnicas
mds rdsticas como los lechos bacterianos. Sabiendo que mds del 33% del
parque de estaciones de menos de 500 equivalentes habitante (e. h.) y
61% del de estaciones entre 500 y 1.000 e. h. son con lodos activados, se
tienen razones para preocuparse acerca de su eficiencia (datos de 1990,
en Berland, 1994). En Alemania no se utiliza casi esta técnica para tan
pocos habitantes conectados. Habiendo realizado esto en los afios 1975,
los ingenieros rurales de CEMAGREF y en parte de DDA privilegiaron
las lagunas; técnica antigua y eficaz para la polucién doméstica, y jamds
abandonada en Alemania a pesar de ser un pais mds septentrional, la
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laguna representa ahora alrededor de una cuarta parte de las estaciones
francesas. Desafortunadamente éstas no siempre han sido catalogadas
por las agencias del agua, pues sélo pueden atender menos de 200 e. h.
Pero algunas de ellas son muy grandes, como la de Rochefort (25.000 e.
h.) y, a partir de la innovacién de la de Meze, se convierten en lugares de
valorizacién de las aguas enriquecidas por las descargas tratadas, en los
cultivos de ostras y de almejas y en la acuacultura. Los lechos bacterianos
constituyen la tercera técnica empleada en orden de importancia con el
14% de las estaciones catalogadas en 1990, pero estin en retroceso.

Pocas estaciones estdn equipadas de un nivel “terciario” en aras de elimi-
nar los sub-productos que favorecen la euforizacién. Si la eliminacién de
los fosfatos no plantea grandes problemas de inversién (pero puede cos-
tar caro en aditivos quimicos), la de los nitratos demanda mds espacio y
acrecienta considerablemente la produccién de lodos. Ahora bien, las es-
taciones francesas han sido dimensionadas con economia, y las mds gran-
des, situadas en proximidad de las ciudades, no tienen necesariamente
capacidad de extensién. Este problema se plantea también a las otras gran-
des ciudades de Europa pero es particularmente el de Paris, con la esta-
ci6én de Acheres, que funciona bien pero que estd saturada por caudal de
tiempo seco, y que vierte amonio en cantidad excesiva con refacién a las
capacidades del Sena en verano.

La produccién de lodos podrfa aumentar de manera considerable. Ya lo es
de 700.000 toneladas de materia seca (1990) y, segtin Michel Robert [en
Barraqué (dir.) 1993], solamente 26% son reutilizados en agricultura.
53% son descargados, a veces muy lejos, a causa de los metales pesados
en exceso, Y 21% son incinerados. Modificar estas cifras en favor de la
reutilizacién en agricultura supone manejar mejor la polucién tdxica an-
tes de las estaciones (por lo tanto en la fuente).

Puesto que las redes de alcantarillados estdn instaladas bajo la calzada,
era comodo confiar su gestién a los servicios municipales de vias; y la
dificultad de vender este servicio a su precio conducia a financiarlo por
medio de impuestos. Histéricamente las redes de alcantarillados han sido
administradas directamente por los municipios tanto en Francia como en
el resto del mundo. Pero hoy el énfasis se coloca sobre su funcionamiento;
la inclusién del servicio en la factura de agua conduce a cada vez mds
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ciudades a delegar la gestién al sector privado, especialmente a los distri-
buidores de agua. Estos administran actualmente 4.400 estaciones de
depuracién, sobre todo las mds grandes, asi como las redes de alcantari-
llados de 45% a 50% de la poblacidén conectada en un tercio de los muni-
cipios que tienen una red. Tolosa y Burdeos han confiado asi el conjunto
de sus servicios de agua, una a la Générale y Ia otra a la Lyonnaise; esto
implica una coordinacién importante con los servicios municipales o de
comunidad urbana, especialmente en lo relativo a la gestién de las aguas
lluvias. Pero la escala urbana no es significativa para que la reunién de los
dos servicios se traduzca en una posibilidad de gestién del “ciclo del agua”
en su totalidad. Son ante todo la modernizacién y la busqueda de
financiamiento por los usuarios, al costo, lo que motiva esta separacién de
los servicios de agua de los servicios municipales.

Francia adelanta experiencias originales para la gestién de aquello que no
tiene que ver con la red ni con la estacién de depuracién clésicas. Normal-
mente el saneamiento auténomo es asunto de los particulares bajo con-
trol de los servicios departamentales del Ministerio de Salud, pero la ges-
tién publica se desarrolla, con numerosas experiencias, tanto en
parcelaciones como en comunas rurales. Tolosa, por ejemplo, ha llegado a
ofrecer “pozos sépticos municipales” a los habitantes no conectados, a
cambio del pago de la tasa de saneamiento Por el contrario, los esquemas
departamentales de eliminacién de las materias de vaciamiento se
implementan muy lentamente. Un departamento, Indra-y-Loira, agrupé6
todos los servicios de vaciamiento en un GIE ofreciendo la prestaciéon por
¢l mismo precio a todos los habitantes, con un fondo de compensacién
para aquellos que deben llevar las materias a mayor distancia.

La “gestién de las descargas urbanas en tiempo lluvioso” es también ob-
jeto de muiltiples experiencias, como lo testimonian numerosos encuen-
tros de investigacion aplicada al respecto (Sociedad Hidrotécnica de Fran-
cia, Novatech en Lyon, Plan Urbano del Ministerio del Equipamiento,
AGHTM, Agencia del Agua de Sena-Normandfa). La idea es tratar de
mangjar la lluvia en todas las etapas de su derrame, comenzando por la
previsién mds fina del lugar donde va a caer (radares meteorolégicos es-
pecificos, estudio fino de pluviografia); la gestién en tiempo real en las
redes de alcantarillas se desarrolla, en particular cuando los emplazamien-
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tos urbanos son planos y las redes malladas. Se utilizan piscinas de reten-
cién subterrdnea e inclusive superficiales. La idea germiné durante la cons-
truccién de las ciudades nuevas, cuando se cayé en la cuenta de que la
construccion de redes cldsicas serfa muy onerosa. Sena-Saint-Denis es uno
de los sitios piloto de esta gestién en tiempo real. Pero lo mds interesante
a largo plazo es la retencién de la lluvia y su reinfiltracién lo mds cerca
posible de su fuente. En este campo también se desarrollan experiencias
numerosas, como las calzadas y los aparcaderos con recubrimiento
drenante, los fondos de parcela o los terrenos de deporte inundables, los
nudos y otras zanjas paisajistas. Burdeos, por ejemplo, combina el alma-
cenamiento en las mds grandes redes y la descarga al rio Garona por
medio de bombas impresionantes en la parte central con mayor riesgo de
inundaciones durante los violentos aguaceros de verano; un conjunto de
piscinas de retencién en la primera corona; y medidas de lucha contra la
impermeabilizacién de los suelos en la segunda corona, especialmente en
relacién con los permisos de construccién. Lyon, Marsella, Tolosa y los
departamentos de la primera corona de la regién Isla-de-Francia estdn
entre las ciudades donde se intentan las experiencias mds interesantes. Es
una ldstima que estos esfuerzos no sean apoyados mediante mecanismos
financieros especificos.

d) Precio del agua y financiamiento de [a politica

El Ministerio del Medio Ambiente y el BIPE han desarrollado una “cuen-
ta del agua” que agrupa aproximadamente todos los gastos de las admi-
nistraciones publicas, esencialmente las colectividades locales. En 1992
dichos gastos ascendieron a 59.6 mil millones de francos, de los cuales
28.3 se destinaron a la movilizacién del recurso y 31,3 para la lucha con-
tra la contaminacién; en los dos sectores 40% de este presupuesto era
consagrado a la inversién y 60% al funcionamiento en promedio.” La
cifra total muestra un muy importante aumento con relacién a 1981, cuan-
do era de 28.6 mil millones de francos (datos en francos corrientes pero
con una inflacién baja). Las cifras globales no muestran el presupuesto de las

7. De hecho, la inversion supera el funcionamiento para las redes de saneamiento, mientras que el
puesto estaciones de depuracion, dos veces menor que el saneamiento, absorbe tres cuartas partes
en funcionamiento.
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agencias del agua, puesto que éstas redestinan lo que han captado en las
facturas de agua como aportes a las inversiones. Pero su presupuesto acu-
mulado era de 2.5 mil millones de francos en 1981, de 4.6 mil millones en
1992, y dieron un salto a 7.8 mil millones en 1993 gracias a que el sexto
programa de las agencias es muy ambicioso para hacer frente especial-
mente a la mayor severidad de la reglamentacién europea.

Es dificil saber exactamente qué parte de estos 59.6 mil millones es cu-
bierta por las facturas de agua, y si este total considera todo el gasto,
especialmente en lo concerniente+a la gestion del sancamiento pluvial y a
la prevencién de inundaciones. Es un trabajo muy complejo que no ha
sido todavia realizado en detalle. Pero si se adopta la hipétesis de que de
los 6.1 km3 extraidos en 1992, aproximadamente 5 fueron facturados
después de fugas y errores de conteo, a un precio medio de 11 francos por
metro cdbico (el precio medio era de 10 francos en 1990, segin Boistard,
1993), se obtiene una cifra global de 55 mil millones de francos, o sea lo
esencial del presupuesto nacional reconstituido por los Datos Econdmicos
del Medio Ambiente. El resto puede también incluir un financiamiento
publico de la irrigacién por medio de obras multifuncionales. De otro
lado se sabe que los departamentos en conjunto gastan anualmente 2.3
mil millones de francos en la politica del agua, cuya mitad proviene del
FNDAE, el cual estd constituido por la mitad a partir de las facturas de
agua, y complementado por el Estado. Por su parte la industria ya no
cuenta con apoyo para equiparse de dispositivos de depuracién desde la
terminacion de los “contratos de rama”.

El principio del financiamiento de la politica por los usuarios ha sido
globalmente alcanzado. En efecto, desde hace mds de veinte afios los ser-
vicios de agua y saneamiento deben ser administrados separadamente, y
con base en presupuestos llamados anexos, distintos del presupuesto ge-
neral de los municipios. Los gastos deben equilibrarse con los ingresos.
Desde la ley de 1992 los servicios de saneamiento y de agua potable que
exigfan el pago de una cifra tnica perdieron este derecho, y las dos contri-
buciones deben ser proporcionales al volumen de agua extraida. En efec-
to, se estima que practicamente toda el agua extraida es descargada a la
red de saneamiento una vez extraida, o al menos que la proporcién es la
misma para los habitantes servidos por un mismo servicio. Una contribu-
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cién del presupuesto general al presupuesto de saneamiento €s autoriza-
da cuando existe una red unitaria, puesto que no es legal descargar la
gestién de la lluvia en los consumidores de agua potable.

La factura de agua parece complicada pues no sélo incluye los dos servi-
cios del agua sino también un cierto nimero de tasas y de deducciones.
Grosso modo, los habitantes que estdn conectados al alcantarillado pagan
ahora dos veces més caro de aquello que se llama el “precio bdsico” del
agua potable. De hecho, se deberfa descomponer la factura como Boistard
lo hizo en su estudio sobre una muestra representativa de 500 servicios
de agua en 1990, donde €l calculé una media sobre un consumo tipico de
100 m3 al afio: de un lado, se cuenta todo lo que estd ligado al agua
potable, el precio bdsico (5.6 francos/m3), la deduccidn de las agencias
del agua para la extraccién (0.07 francos/m3), la contribucién al FNDAE
mencionada antes (0.11 francos/m3), y la TVA [IVA] (0.27 francos/m3),
o seca un total de 6.05 francos/m3; de otra parte, se incluye fa tasa de
saneamiento 93.13 francos), la deduccién para polucién de las agencias
del agua (0.56 francos/m3) y la TVA correspondiente (0.14 francos), para
un total de 3.83 francos/m3. Vemos asf que, de un total de cerca de 10 fran-
cos/m3, 60% van al agua potable y 40% al saneamiento y a la depuracién.

Es preciso hacer una observacién aqui: se escucha decir con frecuencia
que hay que duplicar el precio del agua para “recuperar nuestro retraso
con respecto a Alemania”. Pues bien, primero el precio medio del agua en
Alemania es mds bien una vez y media superior al precio francés. Una
parte de la diferencia se explica por la diferencia del nivel de vida.? Otra
parte se dede indudablemente a que, en un pais donde existe una mucho
mayor concentracién de habitantes, la rareza relativa del recurso impone
un tratamiento mds exigente. De otro lado, significativamente, en el pre-
cio del agua en Alemania, que incluye como en Francia el saneamiento,
éste corresponde a las dos terceras partes de la factura. Y es lo que se
intentar4 en Francia: en efecto, las deducciones de las agencias se han mds

8. Los ingenieros del agua franceses estiman que la gestion municipal de los servicios es mas
costosa porque los ingenieros aprovechan su posicién de monopolio en materia de consultoria en
los planos local y nacional para propiciar inversiones sobredimensionadas. Los alemanes por su
parte piensan que los franceses no realizan suficientes esfuerzos contra la polucién. En esta
materia se requieren estudios muy detallados.
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que duplicado desde 1990, para hacer frente a los compromisos recipro-
cos de los europeos con respecto a los medios acudticos incluyendo los
marftimos. Actualmente estdn en curso importantes programas de mo-
dernizacién de las estaciones de depuracion. La factura media de agua ha
debido pasar a 12 francos/m3 con alrededor de la mitad para el sanea-
miento-depuracién.

Lo que es mds molesto es que en este sistema fundamentado en la “ver-
dad de los precios”, no se haya previsto un mecanismo financiero para la
lucha contra la polucién difusa ni contra la polucion de las descargas urba-
nas durante tiempos Huviosos. Hubo un debate al respecto durante la
preparacion de la ley del agua, pero el proyecto de crear una nueva deduc-
cién destinada a las agencias del agua para apoyar financieramente la im-
plantacién de piscinas tapones y las técnicas compensatorias tuvo por el
momento mucha oposicién de principio por parte del Ministerio de Fi-
nanzas. Los municipios no pueden crear un nuevo impuesto local sin una
ley, y, de todas maneras son por lo general muy pequefios y la
impermeabilizacién de los suelos agrava con frecuencia los riesgos de inun-
dacién en los municipios riberefios aguas abajo. En Alemania, por el con-
trario, numerosas ciudades han creado un impuesto local especifico (a
destajo para los usuarios domésticos que habitan viviendas comparables)
para financiar una gestién especial de las aguas de lluvia.

De otra parte, el saneamiento auténomo sigue siendo un asunto amplia-
mente subterrdneo, y no se alcanza a evaluar adecuadamente lo que re-
presenta en el presupuesto de las viviendas que lo utilizan, ni la economia
que una buena gestién publica de estos dispositivos podria permitir en
situaciones de baja densidad con relacién a la amortizacién y al manteni-
miento de una red de alcantarillados. Las agencias tienen programas de
apoyo listos 2 implementarse, pero estos no encuentran eco inmediato en
tanto la cultura de los ingenieros sanitarios ha desvalorizado histdrica-
mente estos dispositivos.

En definitiva, la verdadera cuestién, mds alld del hecho de que la politica
actual del agua equilibre sus gastos con los ingresos de los usuarios (ex-
cepto, por supuesto, en el dominio agricola), es saber si esta estructura
financiera es sostenible a largo plazo tanto en el plano intrinseco de las
redes y de las plantas mismas, como en el plano del medio ambiente.
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Podemos preocuparnos al leer un estudio de Frangois Valiron que estima
el valor del patrimonio acumulado en 800 mil millones de francos (agua
potable: 330, saneamiento-depuracién: 485), y las inversiones nuevas por
realizar ascienden a 400 mil millones mds. Aparentemente sélo se invier-
ten 24 mil millones por afio, y es como si se acordara a los equipamientos
una duracién media de vida de cincuenta afios, lo cual es exagerado. Los
recientes “affaires”, por condenables que sean, representan sumas mi-
nusculas con relacion a las masas indicadas aqui y no deben hacernos olvi-
dar lo esencial: la politica del agua necesitard dinero, mucho dinero, en
Francia como en los otros paises europeos.

III. ADMINISTRACION Y LEGISLACION

Francia es una republica centralizada y democritica con una representa-
cién bicameral. El sistema semi-presidencial adoptado con la V Republi-
ca desplazo la frontera de la accién entre el legislativo y el ¢jecutivo: las
autoridades electas votan las leyes que conservan un caricter general, y el
gobierno las aplica bajo la forma de numerosos decretos. Es por ello que,
en el caso del agua por ejemplo, hay pocas leyes, al contrario de los Paises
Bajos, pero muchos decretos. De otro lado, como ya se dijo, los munici-
pios conservan una parte importante de la soberanfa de principio, inclusi-
ve si no cuentan siempre con los medios de expresarla en el plano econé-
mico. La tensién de principio que resulta de ahi, entre el nivel central y el
local, ha sido manejada histéricamente al nivel territorial intermedio cons-
tituido por los 95 departamentos. Como lo muestra Grémion [1976], el
Estado se expresa por medio del prefecto, quien coordina la accién de los
servicios territoriales del Estado y aporta la regla central; por su parte el
poder local se expresa por representacion indirecta del consejo general, y
especialmente por medio de la obtencién de derogaciones de la regla cen-
tral o al menos por medio del reconocimiento de la especificidad local.
Pero la voluntad de someter todos los ciudadanos a la misma regla y la
asimilacién histdrica entre ciudadania y propiedad privada, o incluso la
tradicién jacobina y el peso politico de la propiedad, han dejado poco lu-
gar a la gestién de los bienes medioambientales, que reclaman un enfo-
que comunitario. Ahora bien, desde hace treinta afios tiene lugar una evo-
lucién muy importante, con la creacion de las agencias del agua y el reco-
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nocimiento progresivo de la importancia del medio ambiente, que des-
emboca a un cambio significativo con la ley de 1992.

a) El derecho del agua

En Francia el derecho del agua deriva de la reinterpretacién del derecho
romano del Renacimiento y de la época cldsica, que divide las aguas en
tres categorfas: las aguas “clausuradas™(estanques artificiales), las aguas sub-
terrdneas, las fuentes captadas en los fondos privados, todo esto es conside-
rado como res nullius, y dejado a la apropiacién de los propietarios inmobilia-
rios. Las aguas corrientes “navegables y flotables”, segun una expresién cai-
da en desuso, son publicas, lo mismo que su lecho; las riberas se dejan a la
apropiacion de los riberefios pero sometidas a servidumbres, especialmente
de sirga; hoy se llaman “dominiales™ a estas aguas. Lo esencial de las aguas
corrientes, no dominiales, escapa sin embargo desde siempre al principio de
apropiacion pues éste sigue siendo res communis omnium. Después de las
vacilaciones del siglo XIX, la ley de 1898 sobre el régimen y la reparticién de
las aguas hace claramente de ellas bienes inapropiables en el sentido juridico
y por lo tanto su uso es objeto de una reparticién. La ley prevefa la implanta-
cién de asociaciones de riberas para reglar esta reparticién equitativamente,
pero este no ha sido el caso hasta hoy, en tanto que la dicotomfa dominio
publico-propiedad privada era importante en aquella época.

Ahora bien, a medida que la rareza del recurso o su fragilidad (lo cual
viene a ser lo mismo) han sido reconocidas, el Estado ha tendido a impo-
ner restricciones de uso o a someter a autorizaciones las extracciones de
agua por parte de sus mismos propietarios; es el caso, por ejemplo, del
decreto-ley de 1935 que somete las perforaciones a mds de 35 m de pro-
fundidad a una autorizacién prefectoral en la cuenca parisina. En cuanto a
las descargas de sustancias contaminantes, éstas no constitufan un delito
en sf a no ser que infrinja la autorizacién prefectoral necesaria mds alld de
las descargas “domésticas”; al menos si ha atentado contra la vida de las
especies acudticas. De ahf la importancia de las asociaciones de pescado-
res en los primeros combates contra la polucién.

Las agencias del agua han contribuido ampliamente a hacer aceptar la
idea de que el recurso hidrico debe ser objeto de un uso racional con
relacién a las necesidades de los otros riberefios, y, a través de la nocién
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de solidaridad de cuenca, legitimar la idea de una compensacién de
parte de aquellos que abusen en contra de otros. El término de com-
pensacion es poco aceptado en Francia, puesto que el Estado, estando
por encima de sus ciudadanos, no se supone que compense todas las
servidumbres que impone a los particulares, sino que solamente repa-
ra los prejuicios sufridos por particulares situados en una situacién
“anormal y especial®. Pero bien mirada, la nocién de contaminadot-
pagador, aplicada en una 6ptica de solidaridad® remite a hacer funcio-
nar por la via econémica un mecanismo de compensacion generaliza-
da, que, en los pafses de tradicién consuetudinaria y comunitaria es
organizado por la via juridica. Es el caso de los tribunales del agua
existentes en Espafia lo mismo que en los paises nérdicos.

La aceptacién de este sistema ha sido progresiva pero se puede afirmar
que, después de veinticinco aflos de implantacién de este sistema, los
franceses han aceptado que el agua sea un recurso inapropiable por la
propiedad privada pero manejable segiin el principio del uso compar-
tido eficazmente. La planificacién por objetivos de calidad para cada
tramo de rio, prevista por la ley de 1964, no ha sido implementada
sino que contratos de ribera cada vez mds numerosos han permitido
acuerdos entre los riberefios con relacién a compartir los costos de
limpieza y de mantenimiento de las riberas y del lecho de los rios,
todo ello coordinando mejor la lucha contra la polucion cldsica. La ley
de 1992 confirma esta evolucién colocando el conjunto del agua y los
medios acudticos en el “patrimonio comun de la nacién” y proponien-
do a los usuarios agruparse en “comunidades locales del agua” para
asegurar €l manejo de la gestién global del recurso. Esto no significa
que el agua esté dominializada: las aguas subterrdneas siguen siendo
apropiadas por los propietarios de los fondos; pero el uso del agua,
cualquiera que sea, es en adelante sometido a autorizacién mads alla de las
pequenas extracciones consideradas como domésticas. La vigilancia de

9. Segiin la teorfa econémica marginalista, el principio contaminador-pagador es aplicado
diferentemente porque la tasa de deduccién es alta hasta que los contaminadores cesen de contaminar.
Mientras que con las agencias y la mayoria de las deducciones aplicadas en Europa, se para en el
punto donde el sistema produce suficiente dinero para apoyar a aquellos que quieren realizar
esfuerzos, de tal manera que se alcanza un nivel medio de calidad de agua que satisface a la mayorfa
de usuarios del recurso.
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las aguas es unificada, aunque no se la haya confiado a una administracion
tnica y los procedimientos de autorizacion de extraccion y de descarga
estén recogidos en un decreto tnico de aplicacién de la ley de 1992.

Se ha pasado progresivamente de un derecho del agua estructurado por
una oposicién entre la apropiacién publica y la apropiacién privada (las
aguas corrientes no dominiales no son tratadas de hecho segtn los princi-
p1os juridicos de gestién comunitaria) a otra estructuracién basada en el
principio del uso, el cual coloca en tensién de un lado la gestién por parte
de la comunidad de usuarios a diferentes escalas (nivel de cuenca admi-
nistrativa con los comités de cuenca, nivel mds local con los contratos de
ribera y las comunidades locales), y del otro lado el Estado guardidn del
recurso (mds que administrador del mismo), expresindola por medio de
un sistema general de permisos.

b) La administracion del agua

La historia reciente ha conducido a complejizar el sistema administrativo
del agua, agregando al menos dos niveles regionales de gestién a aquellos
que ya existian: Ja Regidn y la cuenca-vertiente (o mejor el grupo de cuen-
cas). De otra parte, auin si el Ministerio del Medio Ambiente tiene la tutela
principal sobre la politica del agua, otras numerosas administraciones cen-
trales tienen que ver, estando el Ministerio en posicién de coordinacion. Des-
de la reforma de 1991, que acrecentd ligeramente sus prerrogativas, €s
una Direccién del agua, separada de su anterior atadura, la Direccién de
la prevencién de poluciones, la que asegura las tareas del Ministerio del
Medio Ambiente. Esta Direccién se encarga del secretariado de la Mi-
sion interministerial del agua y del Consejo Nacional del Agua, las dos
instancias nacionales de discusién de la politica del agua. La Direccién
tiene a su cargo tres sub-direcciones: planificacién, programacién y ac-
cién regional, incluyendo la tutela de las agencias del agua; medio acudti-
co y pesca, encargado especialmente de la calidad del agua®, coordina-
cién internacional e interministerial y asuntos juridicos. También com-
prende un servicio de la gestién del agua, especialmente para la coordina-
cién de la lucha contra la polucién y de la prevencién de inundaciones, y

10. Lo esencial de los servicios de esta sub-direccidn fue transferido al Ministerio de Agricultura,
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una misién agua-nitratos, compartida con el Ministerio de Agricultura
para incentivar a los agricultores a racionalizar el uso de fertilizantes.

La Direccién del agua se apoya en las direcciones regionales del medio
ambiente (DIREN), creadas igualmente en 1991 las cuales retoman par-
ticularmente las misiones de los servicios regionales de ordenamiento de
las aguas (SRAE), encargadas del seguimiento cuantitativo y cualitativo
de las aguas no dominiales. Pero estos servicios regionales no tienen res-
ponsabilidad directa en la vigilancia de las aguas. El proyecto del ministro
Lalonde era concentrar la vigilancia de las aguas en los servicios territo-
riales del Medio Ambiente. Pero la vigilancia fue unificada bajo el térmi-
no de vigilancia del agua y de los medios acudticos, y dejada en manos de
los servicios departamentales de los principales ministerios: las aguas
dominiales y subterrdneas asociadas, as{ como las aguas de las zonas ur-
banas son confiadas al Ministerio del Equipamiento; las aguas no
dominiales y las aguas subterrdneas asociadas son confiadas al Ministerio
de Agricultura; las aguas subterrdneas profundas siguen bajo el control
del Ministerio de la Industria; las aguas de bebida, de bafio y conchilicoles
son vigiladas por el Ministerio de Salud. Estos servicios otorgan igual-
mente por cuenta de los prefectos las demandas de autorizacién de ex-
traccion y de descargas, excepto en lo concerniente a los establecimientos
industriales clasificados en relacién con el medio ambiente [os cuales son
objeto de un control integrado por parte de los servicios correspondientes
del Ministerio de la Industria, los DRIRE. Como se observa, todo esto es
muy complejo y requeriria una mayor coordinacién; la reforma ha permi-
tido sin embargo implantar una misién interservicio del agua (MISE) en
cada departamento.

El sistema actual tiene la ventaja de la proximidad del terreno, pues cada
direccién departamental tiene también por mision el seguir el desarrollo
econdémico del sector sobre el cual ella tiene la vigilancia de las aguas.
Pero, de otro lado, este doble rol no estimula a los servicios a un gran
rigor y los coloca mds bien en una dptica incitativa. De hecho, por razones
diversas, los servicios de vigilancia de las aguas siempre estan en déficit
de personal. El caso mds significativo es la inspeccidn de las instalaciones
clasificadas que dispone para Francia de unos 600 inspectores para vigilar
550.000 establecimientos, de los cuales mds de 150.000 estin sometidos
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a autorizacién. Las municipalidades urbanas a veces realizan aportes a
estos servicios, pero en principio no tienen poder de vigilancia general
cuando una policia especial ha sido creada. En definitiva quedan muchas
responsabilidades confiadas a los prefectos en el dominio del agua, mien-
tras que el medio ambiente en general no es una prioridad para ellos. Las
veintidds regiones administrativas estan encargadas de implementar la
planificacién econémica, pero, aparte la coordinacién del financiamiento
de los grandes equipamientos de su nivel, no juegan de hecho mds que un
rol modesto en la politica del agua sobre el terreno.

Al contrario, a partir de la descentralizacién los consejos regionales y ge-
nerales se dotan de servicios importantes en el dominio del medio am-
biente en general y en el del agua en particular. Observatorios regionales
de un lado, servicios de gestién del FNDAE y seguimiento de contratos
de ribera del otro, movilizan recursos econdémicos y profesionales cada
vez mds importantes.'! Unos y otros son los correspondientes de las agen-
cias del agua, que son sin la menor duda las instituciones mds originales
de la politica francesa del agua.

¢) Las agencias del agua

Creadas por la ley de 1964 bajo el nombre de agencias financieras de
cuenca, ellas constituyen de alguna manera el ejecutivo de los comités de
cuenca creados por la misma ley. Habida cuenta de la importancia del
principio de igualdad de los ciudadanos y de la clara distincién hecha en
Francia entre naturaleza y sociedad, era dificil y hasta imposible crear
colectividades territoriales funcionales de gestion del recurso, con un
modo de representacién neocorporativista y de fronteras naturales.
La divisién de Francia en seis entidades agrupando las cuencas-ver-
tientes enteras ha permitido encontrar un equilibrio entre la busque-
da de un territorio apropiado para la gestiéon eficaz del recurso y el
respeto del principio constitucional de igualdad de los ciudadanos ante la
ley y ante el impuesto. Se ha cualificado este compromiso asocidndole el
término de “solidaridad natural-juridica”. Los comités de cuenca no son

11. Existen estudios disponibles sobre estos servicios territoriales en la Asociacién de los presidentes
de consejos generales, asi como en el Centro nacional de la funcién publica territorial (Escuela
Nacional de Aplicacién de los Marcos Territoriales, ENACT, Montpellier).
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colectividades territoriales y las agencias funcionan, ciertamente con im-
puestos, pero sobre una base incitativa y no coercitiva.

Los comités de cuenca estdn compuestos de manera que representen, en
forma tripartita, a las colectividades locales'?, los “usuarios”, y los dife-
rentes niveles de administracién. Desde la desvinculacién financiera del
Estado y la descentralizacién la participacién de éste ha disminuido de un
tercio al 20%: 20 de 103 para Sena-Normandia, mientras que los respon-
sables politicos locales, de una parte, y los usuarios industriales y agrico-
las no conectados a las redes publicas, de otra parte, tienen 38 escafios
cada uno, y los otros “usuarios” como las asociaciones de proteccion del
medio ambiente tienen ahora 7 escafios. Los comités de cuenca adoptan
el programa general de las agencias el cual es quinquenal y escapa amplia-
mente a las regulaciones presupuestales en tiempos de crisis, instituyen-
do asf una confianza financiera fundamental para la buena salud del siste-
ma. Ellos deliberan igualmente sobre el ordenamiento global del recurso
a su nivel. El plan quinquenal, el presupuesto anual y el empleo de los
fondos son enseguida decididos por el conscjo de administracion de cada
agencia, emanacion restringida del comité de cuenca (26 miembros para
Sena-Normandia, de los cuales 8 para cada tipo de participante, mis un
representante del personal de la agencia y el presidente, designado por el
Estado). Finalmente, el personal de las agencias (800 personas en total
para toda Francia) aplica el plan, propone acciones a los usuarios sobre el
terreno, realiza estudios para conocer mejor €l recurso y sus problemas, y
prepara los temas nuevos de accién para los planes siguientes. Las agen-
cias mismas son descentralizadas en delegaciones regionales para es-
tar mds cerca de los usuarios, pero tienen también divisiones por tipo
de usuarios o de recursos en agua. Esta organizacién en rejilla (geo-
gréfica/funcional) permite acercarse a una gestién integrada.

Las agencias, contrariamente a lo que existe en otros pafses, no estdn
encargadas ni de la vigilancia de las aguas (caso, por ejemplo, de la NRA
britdnica) ni del manejo de algin equipamiento que esté en la cuenca
(caso de las agencias del Ruhr). La primera tarea estd reservada al Esta-
do; durante la preparacién de la ley de 1992 se habfa previsto confiar la

12. No se dice si las colectividades locales estin representadas en tanto detentadoras de la tutela
sobre las redes piblicas de agua y de saneamiento, o en tanto depositarias de la soberania local...
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segunda a las agencias en caso de falla de los encargados tradicionales.
Pero el legislador prefirié dejar esta responsabilidad a las colectividades
locales elegidas directamente, por intermedio de las asociaciones
intercomunales de un género nuevo, las comunidades locales del agua.
Las agencias son organismos de concertacién entre los usuarios y de
financiamiento. La base de su funcionamiento es la deduccidn, que es con-
siderada como un impuesto. Este punto ha sido dsperamente discutido
pues en Francia la tradicién republicana quiere que los impuestos sean
aprobados poe el Parlamento cada afio.’* Ahora bien, las deducciones son
fijadas por los comités de cuenca por cinco afios. Sometida a considera-
cién, el Consejo Constitucional estimé que habfa potencialmente
inconstitucionalidad, pero que correspondfa al Parlamento, que estaba
despojado en 1964 de sus prerrogativas en provecho de los comités de
cuenca, el cuestionar lo que habifa acordado ¢l mismo. Como las agencias
adquirieron una legitimidad indiscutible frente a los responsables politi-
cos locales los cuales son frecuentemente también parlamentarios, la situa-
cién sigue igual. Pero, como se acaba de ver, se ha preferido congelar la
situacién y asi impedir la extension de las agencias a otros campos de accion.

Los decretos de aplicacién de la ley de 1964 han dado en efecto tres posi-
bilidades de deduccién de cdnones, mds una: la polucién del agua consti-
tuye el primer campo, pero la deduccién es igualmente una causa de pago,
descomponiéndose en una pequefa parte para la deduccién propiamente
dicha, y una parte grande para el agua consumida, es decir evaporada y no
retornada al medio (evaluacién a destajo por tipo de actividad). La deduccidn
de polucién es calculada sobre un niimero creciente de pardmetros', y re-
presenta alrededor de siete veces la deduccién para “modificacién del régi-
men de las aguas” y los partidarios del sistema quisieran apoyarse en este
clemento para crear una deduccién que permita a las acciones intervenir

13. Sin entrar en la discusién fiscalista, se recuerda que inicamente las deducciones por servicio
prestado no tienen necesidad de esta aprobacién anual por el Parlamento; pero deben ser percibidas
por los establecimientos piblicos de cardcter industrial y comercial; las agencias son
establecimientos de cardcter administrativo y ademds no rinden directamente un servicio a los
usuarios, sino solamente a aquellos que son voluntarios para mejorar la situacién. ‘
14. No todas las agencias utilizan todos los parametros, pero se requiere un decreto nacional para
crear un nuevo parimetro. Actualmente, hay ocho pardmetros, desde la polucién clésica (materias
en suspensién, demanda de oxfgeno) a los nutrientes (N y P) y a los productos téxicos (metales
pesados, AOX, conductividad).
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en el dominio de las inundaciones y del manejo de la lluvia en la ciudad.
En efecto, las deducciones actuales son captadas de los consumos y de las
descargas de aguas usadas, que no tienen ninguna relacién con el derrame
de las mismas. Ahora bien, las agencias que no disponen de la legitimidad
de una colectividad territorial son tenidas en cuenta para la asignacion
presupuestal de sus recursos y deben gastar el dinero de las deducciones
en el campo donde ha sido captado. Desafortunadamente los adversarios
de las agencias, juzgando que ellas son ya demasiado poderosas, han im-
pedido esta extensién de su rol a dominios nuevos. Las agencias pueden
captar igualmente deducciones entre “aquellos que consideran necesaria
su intervencién” y es por ejemplo lo que ellas han hecho para financiar las
represas arriba del Sena y del Loira, pero haciendo pagar cdnones de de-
duccidn particulares a EDF y a otros usuarios que tenian necesidad de una
rehabilitacion del caudal de verano.

Es una ldstima que no hayan sido creadas nuevas deducciones pues, mien-
tras que en los dominios donde existen, la situacién ha mejorado conside-
rablemente (o, al menos, la degradacién ha sido detenida) y donde las
agencias no intervienen sufren problemas: para las inundaciones en gene-
ral, el sistema de sobre-prima de seguro “catdstrofes naturales”, maneja-
do por las compafifas de seguros con la garantia del Estado, ciertamente
mejora la asuncién de los siniestros, pero no tiene ningun efecto preven-
tivo. En cuanto a los planes de exposicién a los riesgos, rebautizados re-
cientemente planes de prevencién de los riesgos para integrar otras dis-
posiciones reglamentarias, estos se hacen muy lentamente y existe-el ries-
go de que sean objeto de numerosas derogaciones pues la presién-de cons-
truir en zonas inundables no es contradicho en el nivel econémico mismo.
El problema es el mismo que para todas las servidumbres tle medio am-
biente y de urbanismo, que se chocan particularmente en Francia con el
peso de la propiedad privada y con la ausencia de negociacién de parte del
poder publico. Hoy lo que las agencias invierten en este sector lo obtienen de
las facturas de agua, argumentando que las redes de saneamiento son en
parte unitarias. Pero es de todas maneras limitado, y lo serd estructuralmente
donde quiera que sea importante el sistema de redes separadas.

El otro campo no muy bien asumido por las agencias, e igualmente en
situacién de precariedad, es el de la polucién difusa proveniente de la
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agricultura. Los agricultores pagan un modesto canon de extraccion y no
pagan por la contaminacién de los suelos con abonos y pesticidas, que
representan sin embargo lo esencial de lo que llega a las aguas subterrd-
neas y superficiales. Es lamentable, pues en promedio la agricultura fran-
cesa, habiendo acudido menos a estos productos y desde hace mucho menos
tiempo, la contaminacién de los suelos es mds baja, en particular que en
Alemania del norte, Dinamarca y Paises Bajos, los cuales son los lideres en la
lucha europea contra los contaminantes responsables de la eutrofizacién. Si
los agricultores franceses aceptaran un sistema de deducciones, condiciona-
do a su generalizacién en Europa, podrian encontrarse en una situacion ven-
tajosa, en tanto que hoy pasan como los alumnos desaplicados precisamente
porque no hablan el lenguaje apropiado al nivel europeo.

En cuanto al sancamiento auténomo, y, detrds de €l las aguas subterra-
neas, es muy significativo que el Unico proceso perdido por las agencias
tenga que ver con el tema. En el fallo “Villers-les-Pots” contra la agencia
Rhéne-Méditerranée-Corse en 1976, el Consejo de Estado considerd que
no era legal percibir cinones sobre habitaciones no conectadas a una red
publica de saneamiento. Es como si se considerara tnicamente la polu-
cién de los rfos y no la de las aguas subterrdneas, o atin mds, como si se
quisiera presionar el reemplazo de los pozos sépticos por redes de alcan-
tarillado y estaciones, los cuales son financiables por las agencias y sujetos
de deduccién... Podemos inclusive considerar que el Consejo de Estado
razonaba mds ampliamente en la cultura tradicional considerando las aguas
subterrdneas como ves nullius. Ademds, el cambio de estatus juridico del
agua subterrdnea en la ley de 1992 podria conducir al Consejo de Estado
a rendir un juicio diferente hoy. Pero lo mas simple serfa evidentemente
crear una deduccidn especificamente ligada a los pozos sépticos para dar a
las agencias los medios para apoyar directamente la politica publica en el
sector (especialmente el financiamiento de los esquemas departamenta-
les de eliminacién de las materias de vaciamiento y otras experiencias
innovadoras de gestién publica).

Un dltimo punto delicado en la accién de las agencias: ellas no pueden
casi intervenir directamente en la limitacién de la explotacién de las are-
nas y gravillas puesto que jamds han manejado el canon sobre los
granulados, una tasa parafiscal nacional administrada por el Ministerio
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de la Industria y ademds suprimida arbitrariamente por el Ministerio de
Finanzas en 1986. Por otra parte, las agencias podrian comprar terrenos
en nombre de la proteccién de las napas aluviales para el aprovisiona-
miento futuro de agua, pero no pueden hacerlo sino al precio de los Do-
minios, mientras que el “derecho de fortage”, es decir el derecho de ex-
traer gravilla, se vende alrededor de diez veces el precio del terreno...

d) La legislacion: ¢hacia la gestion integrada?

Lo mds importante en la evolucién legislativa es, de una parte, el reco-
nocimiento del objetivo de proteccién del ecosistema natural como Ja prime-
ra prioridad, incluso antes que la distribucién equilibrada entre los usos eco-
nomicos; y de otra parte, la emergencia de una planificacién integrada.

La ley de 1964 habfa precisado y modernizado el régimen y la reparticién
de las aguas y también afirmé la necesidad de luchar contra la polucién,
creando para ello las agencias financieras de cuenca. También creé una
policia de la calidad de las aguas. Pero en la época las descargas contami-
nantes no eran consideradas como delito sino en caso de violacién de la
autorizacién dada por el prefecto. Otro tanto se podria decir de las
colectividades locales, por ejemplo, que no podian ser condenadas por
defecto de funcionamiento de su estacién de depuracién. Las asocia-
ciones de defensa del medio ambiente no obtenfan asi un trato justo.
La ley habfa previsto un enfoque de planificaciéon por “objetivos de
calidad” aplicable por tramos de ribera. Pero sélo fue aplicada una
vez, para la Vire, porque el procedimiento resulté ser muy complica-
do; de hecho, la ley dependia entonces de los prefectos que no estaban
motivados en ¢l dominio del medio ambiente, y de todas maneras se
requerian conocimientos del impacto de la polucidn sobre los medios acud-
ticos, conocimientos que no estaban disponibles. Abandonada como he-
rramienta de gestidn, la ley desembocé en las “cartas departamentales de
calidad” (estado de los lugares) de los rios, y mds tarde en el procedi-
miento informal de los contratos de riberas.

Con las leyes de 1976 la proteccién de la naturaleza se convirtié en una
prioridad nacional de rango formalmente equivalente al desarrollo eco-
némico, y el sistema de las instalaciones clasificadas fue reformado y
modernizado en un sentido mds favorable al medio ambiente.
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La ley de 1982, complementada con la de 1987, introdujo un nuevo régi-
men de proteccién de los riesgos de catdstrofes naturales (esencialmente
las inundaciones), de un lado, asumiendo los dafios por medio de los se-
guros, y en contrapartida, elaborando planes de exposicién a los riesgos.
Como se dijo en otra parte [Barraqué, 1994], esta segunda parte, preven-
tiva, de la ley es precaria puesto que no estuvo acompafiada de un meca-
nismo de incentivos como en el caso de la polucién.

En 1984 fue votada la ley “pesca”; que contiene disposiciones muy intere-
santes: de una parte tiende a reducir la importancia de la categorfa de las
“aguas clausuradas”, considerando que el limite ya no estd fijado por la
posibilidad de migracién de los peces, sino por el flujo del agua, aun si
éste es intermitente a lo largo del afio. De otra parte, esta ley aplica el
principio de prioridad a la proteccién de la naturaleza imponiendo un
caudal minimo libre a los gestionarios de obras de retencién de los cursos
de agua. Dicho caudal reservado tiene como fin permitir el paso de las
especies migratorias y dejar un espacio “natural” a los cursos de agua.
Estas disposiciones son dificiles de aplicar debido a la falta de conoci-
mientos precisos en hidrologfa y en biologfa.

Diversas reformas de los procedimientos de participacién del publico han
acrecentado las posibilidades para sus asociaciones ambientales en aras
de defender eficazmente los medios naturales; especialmente las asocia-
ciones han obtenido el poder garantizar la justicia si son consideradas
como representativas.

Votada después de varios afios de preparacion, la ley de 1992 no contiene
todo lo que los partidarios de una politica integrada del agua hubieran
esperado. Fuera de la modificacién del derecho del agua ya mencionada,
la ley contiene sin embargo varias disposiciones importantes. Hay que
citar ademds la unificacién de la vigilancia del agua y de los medios acui-
ticos y la extension y generalizacién del régimen de autorizaciones de
extracciones y descargas en las aguas superficiales y subterrdneas.!® La ley
obliga también a los servicios de distribucién de agua, a facturar el volu-

15. Para las aguas subterrdneas la declaracién es necesaria por encima de 8 m3/hora, y la autorizacién
por encima de 80 m3/hora. Para las aguas superficiales los topes son fijados respectivamente en
2% y 5% del caudalo medio de verano.
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men, no a destajo (lo que plantea problemas a los municipios turisticos,
que vefan en el sistema a destajo una forma de hacer pagar a los vera-
neantes el excedente de equipamiento necesario para satisfacerlos duran-
te un perfodo corto); la ley también demanda a las comunas definir las
zonas de saneamiento colectivo y aquellas donde el saneamiento auténo-
mo serd preferido; ademds da la posibilidad a las comunas de crear un
servicio publico de gestién del saneamiento auténomo; hace de las des-
cargas contaminantes un delito atacable por las asociaciones de defensa
del medio ambiente (un alcalde fue condenado penalmente por defecto
repetido de funcionamiento de una de las estaciones de depuracién de la
ciudad en la comuna del Rheu, en Bretafa, zona conocida por la calidad
paisajistica de su urbanismo). Pero uno de los puntos esenciales de la ley
es que intenta resaltar la importancia de la gestién planificada del recurso
por medio de las SDAGE vy las SAGE.®

Asi se trata de capitalizar la multiplicacién de los contratos de ribera y
presionar hacia procedimientos mds formales, especialmente en la via de
la tendencia tipica del final de los afios ochenta, de reafirmacién del rol
del Estado pese a la descentralizacién. El Ministerio del Medio Ambiente
ha sido globalmente reticente frente a la descentralizacién porque los res-
ponsables politicos locales tienden demasiado a preferir los intereses de
desarrollo a corto plazo como para tomar en cuenta el objetivo de la ges-
tién durable de los medios naturales. Las SAGE nacieron de la voluntad
de la Direccién del agua. Pero, durante la elaboracién del proyecto de ley,
los debates entre los parlamentarios y el gobierno favorecieron en parte a
los respensables politicos locales y a los usuarios; entonces el Ministerio
defendio la idea de una necesaria coherencia a un nivel superior, el cual
fue acordado sobre el territorio de las agencias del agua, pues en tal caso
el comité de cuenca es el lugar apropiado de discusion.

Asi pues, en su conjunto, la elaboracién de las SAGE se instalé en medio
de una tensién entre un enfoque estatal y uno descentralizado, entre zgp-
down y bottom-up, como dicen los anglo-sajones; esto se manifest6 espe-
cialmente en la eleccion de las divisiones de territorios de SAGE y en la
cuestion de saber si las SDAGE debian ser hechas antes que las SAGE o
reciprocamente. De otro lado, la voluntad de acrecentar las posibilidades

16. Respectivamente planes directores y planes de ordenamiento y de gestién de aguas.
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de manejo publico de los equipamientos necesarios para los planes, no
pudiéndose entregar a las agencias, se expresé a su vez alrededor del pa-
pel a otorgar a las comunidades locales del agua que entonces estaba en
proyecto. Pero este proyecto chocé con la hostilidad de la mayor parte de
la administracién que tiende a considerar que existen ya demasiados nive-
les territoriales de gestién. En definitiva, se separé formalmente la plani-
ficacién y el manejo técnico, siendo la primera otorgada a la Comisién
Local del Agua (CLE), y la segunda a la comunidad, pero sélo en caso de
ausencia del técnico responsable normal. Asi, conforme a la tradicién de
la planificacién francesa, se separd el acto formal de la elaboracién del
plan, de su implementacién econémica. Esto permite en parte evitar que
el plan solo sirva para vestir obras publicas ya decididas o que los planifi-
cadores sean jueces y partes al mismo tiempo.

De hecho, el procedimiento se implementa muy lentamente en el terreno.
Unicamente dos comunas han logrado conformar su CLE (Mauldre en
Yvelines, y Drome), y comienzan a elaborar el plan. El ambiente no es el
mds propicio a la planificacién y, ademds, la relativa abundancia del recur-
so no hace la gestién integrada tan necesaria como en Inglaterra o en
Paises Bajos. De hecho, podria apostarse a que las SAGE conformadas lo
serdn allf donde existan s6lidos contratos de ribera. Esto conduce a resal-
tar que falta indudablemente una reflexién acerca de los procedimientos
de decisién en situaciones complejas, es decir con numerosos sectores y
en presencia de lo incierto; en otros paises desarrollados el tema del medio
ambiente ha dado lugar a la adopcién de métodos formales de mediacién
de los intereses en juego y a la construccidn colectiva y negociada de la
decision en un proceso de aprendizaje compartido, mientras que en Fran-
cia se estdn aun ensayando estudios de impacto sobre el medio ambiente
[Barraqué, 1993].

Cicrtamente hay algunas experiencias interesantes, como por ejemplo la
de la Dordofia, donde un establecimiento publico interdepartamental, el
EPIDOR, traté de importar un método canadiense de elaboracién de un
consenso de gestién de ese rio que atraviesa seis departamentos. Pero
hay que decir que estos enfoques estin mds desarrollados en los paises
que han conservado una mds fuerte tradicién consuetudinaria y comuni-
taria que en Francia.

— 136 —



EXPERIENCIAS INTERNACIONALES
DE PARTICIPACION DEL SECTOR PRIVADO

Se deberia finalmente recordar que la Direccién del Agua recopilé el con-
junto de leyes y decretos en vigor en el campo del agua. Dicha recopila-
cién contiene ocho secciones: principales leyes y extractos de cddigos;
autorizaciones, reglamentacién y vigilancia del agua; crecientes e inunda-
ciones; proteccién contra la polucién agricola; planificacién y programa-
cién; nuevas responsabilidades de las colectividades locales; pesca en agua
dulce y gestién de los recursos halieutiques.

CONCLUSION

Una primera observacion es necesaria: el sistema institucional y financie-
ro implementado hace treinta afios ha permitido modernizar considera-
blemente el aparato publico de gestién de los servicios de agua. Se puede
considerar que Francia estd equipada para la prestacion del servicio de
agua potable y para el saneamiento y la depuracién. Con las grandes so-
ciedades de servicio, se ha encontrado una férmula adaptada para reme-
diar la pequefiez de muchos municipios, y sobre todo para resolver su
incapacidad histérica de iniciativa econémica. Se critica a veces y a justo
titulo el cardcter monopolistico del sector y la relativa falta de transparen-
cia y de competencia en la trasmisién de los mercados. Pero no hay que
olvidar que las colectividades locales, las municipalidades, aprecian mds
sus relaciones con los grupos privados del agua que con EDF. Ademds, el
saber-hacer acumulado en las sociedades privadas permite vehicular esos
conocimientos de manera flexible sobre el conjunto del territorio y hacia
los mercados externos. Y en definitiva, el precio de la prestacién del servi-
cio por el sector privado no es mds alto que el del sector publico, en parti-
cular en comparacién con los paises de tradicién de gestién “municipali-
zada”. En cuanto a las tasas de beneficio de los grupos, es menos elevada
que el de las sociedades privadas britdnicas, que sélo son controladas des-
de este punto de vista por un organismo regulador nacional. Por lo tanto
es delicado lanzar juicios ligeros sobre el modelo francés.

La otra originalidad de las instituciones francesas es el sistema de las
agencias financieras. Algunos detractores ven en ellas organismos que se
limitan a captar dinero de los usuarios para ddrselo a las compaiifas de
agua. Ello es tendencioso pues no es culpa de las agencias si los grupos
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privados son demasiado concentrados y si tienen el monopolio o casi de
las técnicas de las estaciones de depuracién. Y estas estaciones de todas
maneras hay que construirlas, inclusive si se pudiera escoger el trimite
con mayor discernimiento. De hecho, es mds la cultura profesional del
conjunto de los ingenieros del agua lo que estd en cuestién que la delega-
ci6n al sector privado. Volveremos sobre el tema.

Pero es necesario precisar por qué en el fondo eran necesarias las agen-
cias del agua: primero porque la reglamentacién de la lucha contra la
polucién era insuficiente y mal aplicada, en particular por el hecho de
que en el Estado se dio una vocacién de apoyo al desarrollo econémi-
co, lo cual lo llevaba a no ser muy severo en materia ambiental. De ah{
la eleccién del incentivo econdmico, tanto mds si los servicios de agua
fueron considerados mds como bienes de cardcter industrial y comer-
cial que en los pafses anglo-sajones. Era entonces menos dificil
conceptualmente aplicar una férmula de principio contaminador-pa-
gador (internalizacidn de las externalidades en el mecanismo de pre-
cios) que en estos paises, pese a que estos lo inventaron. Y si se com-
para con Paises Bajos y Alemania, vemos bien que los tres pafses uti-
lizan al mismo tiempo las herramientas de vigilancia del agua, incen-
tivo econémico y planificacién. La cultura del agua de cada pais ha
llevado a los Paises Bajos a poner el énfasis en la tercera, a Alemania
sobre la primera y a Francia sobre la segunda.

Podemos asi ver la situacién en el plano financiero y considerar que las
agencias son cajas de ahorro forzoso de los contaminadores y, ademds, de
los municipios. En efecto, hay que saber que estos tienen ahora la posibi-
lidad de hacer provisiones presupuestales para renovar los equipamientos,
problema que va a plantearse en forma creciente, pero que los municipios
no tienen ¢l derecho de colocar el dinero correspondiente en los bancos, y
por lo tanto pierden el valor de los intereses. Las agencias tienen el dere-
cho de poner a producir el dinero de las deducciones, y como no tienen el
derecho de obtener ganancias, benefician a los deudores de estas coloca-
ciones otorgdndoles préstamos en condiciones favorables y subvenciones.
El mecanismo financiero explica el éxito financiero y politico de las agen-
cias, lo mismo, por supuesto, que la ciega hostilidad de una parte de la
administracién de las Finanzas: los 8 mil millones anuales de deducciones
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netas son los Winicos impuestos importantes que no son administrados
por el Ministerio mientras que, la parte restante es la que con seguridad
juega la tesorerfa positiva. He ahf por qué se ha considerado habitual-
mente a las agencias como organismos descentralizadores, mientras que
muchos responsables politicos locales las consideraban al comienzo como
instrumentos tecnocraticos. Hay que comparar las agencias del agua con
otras agencias que intervienen en el dominio del medio ambiente, recien-
temente agrupadas en la ADEME: a falta de comités de usuarios para,
especialmente, proteger los recursos de los riesgos permanentes de re-
cortes presupuestales, estas agencias han adquirido la misma legitimidad
que las agencias del agua; la gestién de los fondos por el Tesoro, atin en
cuenta bloqueada, hace perder una autonomia financiera esencial en cual-
quier pais capitalista.

Dicho esto, ¢l sistema de gestion del agua estd en el cruce de caminos.
Porque estd constituido para invertir masivamente en la lucha contra
la polucién debida a las descargas puntuales. Ahora bien, este objeti-
vo ha sido alcanzado hoy, y lo que importa cada vez mds es reducir la
polucién difusa, hacer funcionar correctamente y mantener los
equipamientos existentes, y sobre todo alcanzar el nivel de desarrollo
durable con una gestién mds integrada. Por su imposibilidad de ser
cuerpos técnicos, las agencias dependen de la voluntad de los actores
sobre el terreno, lo que las ha llevado a financiar sobre todo proyectos
puntuales; las agencias jamds han actuado dentro de una ldgica de
planificacién. El mejoramiento de la gestién del medio acudtico en si
mismo lleva a preguntarse si los comités de cuenca no deberian orien-
tarse hacia el principio del financiamiento de la gestién corriente, del
funcionamiento, al lado de las inversiones. Y, ademds, las agencias
podrian convertirse ante todo en lugares de una nueva forma de
consultorfa, aquella que permite hacer la mediacién, y de la construc-
cién de decisiones negociadas; lo que requiere de sélidos conocimien-
tos en ciencias humanas y sociales y no solamente ciencias del agua.

As{ mismo, al nivel local, no es porque haya delegacién al sector privado
que las colectividades locales no tienen ya nada que ver con la gestién del
agua. Una buena gestion de los servicios depende de ahora en adelante de
la reimplicacién de los citadinos en ésta, y, mds alld, un enfoque de
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hidrologfa urbana, como se dice cada vez mds'”, supone aspectos de plani-
ficacién que no pueden en ninglin caso ser dejados 2 las sociedades de
distribucién, ni tampoco a los técnico municipales de los servicios de agua.
Volveremos sobre este punto en las conclusiones de la obra.

17. Debemos considerar como significativo que el curso de saneamiento de la Escuela de Puentes
y Caminos haya sido rebautizado “hidrologia urbana”.
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LA TRANSICION DE SERVICIO PUBLICO
A OPERACION PRIVADA
EL CASO DE BUENOS AIRES

EMANUEL IDELOVITCH™

A OPERACION DE LOS SISTEMAS DE ABASTECIMIENTO

de agua potable y alcantarillado del drea metropolitana del

Gran Buenos Aires fue transferida en mayo de 1993 de una
empresa publica ineficiente a un competente consorcio de operadores
extranjeros € inversionistas locales, después de un proceso minucioso de pre-
paracion vy licitacién. El modelo adoptado es el de una concesion integral por
30 afos, en la cual el Gobierno permanece propietario de los bienes, pero el
concesionario asume la responsabilidad de operar, mantener y manejar el
sistema, invertir en rehabilitacién y expansion del sistema, y aliviar la conta-
minacién de recursos de agua causada por descargas de aguas servidas sin
tratamiento. La regulacién y el control de la concesidn se realizan por medio
de un ente regulador especialmente creado con este proposito.

* Ver Anexo al final del articulo, el cual contiene un resumen - esquema del Caso de Buenos Aires.
** Consultor del Banco Mundial El autor fue funcionario del Banco Mundial y jefe del proyecto de
privatizacion de Buenos Aires desde su inicio en 1990 y a través de todas sus etapas de implementacion,
hasta septiembre de 1994.

— 141 —



ECONOMIA DEL AGUA
Y SECTOR PRIVADO

Después de recapitular los problemas principales de la empresa publica y
las razones fundamentales para la participacion del sector privado, en el
contexto del programa integral de privatizacién del Gobierno argentino,
el trabajo presentado plantea cuatro principales etapas necesarias para
lograr una transicién exitosa de la empresa publica a la operacién privada.
Estas etapas, con pequefios ajustes o modificaciones, también serfan apli-
cables a otros tipos de participacién del sector privado.

Se describen las principales actividades involucradas en cada una de estas
etapas y se hacen algunas observaciones derivadas de la experiencia de
Buenos Aires. A continuacién se analizan los temas de mayor importan-
cia relacionados con el proceso licitatorio y el contrato de la concesion.
También se expone el calendario de la privatizacién y el reparto de las
distintas tareas entre las principales entidades involucradas.

Se presentan algunos resultados preliminares del primer afio de opera-
cién de la concesidn, y se resumen las numerosas conclusiones y lecciones
a aprender de esta privatizacion.

La concesién de Buenos Aires proporciona un modelo valioso de partici-
pacién del sector privado en agua y saneamiento, que se estd utilizando en
otras provincias de Argentina y puede servir a otros paises del mundo. Sin
embargo, la privatizacién no puede ser considerada como una solucién
universal a los problemas que enfrentan las empresas publicas. Su
aplicabilidad y probabilidad de éxito deben ser analizadas en el contexto
especifico de cada pafs, en conjunto con otras medidas y reformas que
deben acompafiarla.

1. INTRODUCCION

El Gobierno de Argentina, con el apoyo y asistencia del Banco Mun-
dial, inici6 en 1990 un intenso y ambicioso programa de privatizacion,
que abarca pricticamente todos los servicios publicos y las empresas
de propiedad del Estado, tales como: electricidad, gas natural, petré-
leo, teléfonos, agua potable y alcantarillado, aerolineas, ferrocarriles,
metro, caminos y puertos. La privatizacién forma parte de una amplia
reforma del Estado, que consiste de una serie de medidas
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macroecondmicas adoptadas por el Gobierno con el objetivo final de
promover la estabilidad econémica. La mds notable de estas reformas
es el “plan de convertibilidad” que establece la paridad entre el “peso”
argentino y el délar. La privatizacién estd orientada basicamente a la
reduccidén del déficit fiscal por medio del incremento de ingresos re-
cogidos o bien directamente de la venta de bienes, o por la elimina-
cién de servicios publicos ineficientes y subsidiados, mejorando al
mismo tiempo la calidad de los servicios de infraestructura prestados
a la poblacién.

A fines de 1992, las acciones de por lo menos 30 compaiifas habian sido
parcial o totalmente vendidas al sector privado, y mds de 20 servicios trans-
feridos al sector privado en forma de concesiones. A mediados de 1994, un
90% del programa federal de privatizacion estaba realizado, y varios pro-
gramas provinciales de privatizacién se encontraban en marcha.

En el sector de agua, la concesidén de los servicios de provisién de agua y
alcantarillado del Gran Buenos Aires, que empezé a operar en mayo de
1993, fue precedida por una pequefia concesién en la provincia de Co-
rrientes, y serd seguida por varias otras compaiias provinciales de agua,
las cuales estdn siguiendo el modelo de Buenos Aires y se encuentran en
estado avanzado de preparacion y licitacién.

2. ANTECEDENTES

A comienzos de este siglo (1912), una empresa publica nacional —Obras
Sanitarias de la Nacién (OSN)— fue fundada para que estuviera a cargo
de la provision de agua y alcantarillado a todo el pais. Varias décadas
después (1980), una mayor reforma descentralizadora del sector fue lle-
vada a cabo, por la cual los gobiernos provinciales se hicieron cargo de la
provisién local de servicios de agua y alcantarillado, quedando OSN a
cargo del Gran Buenos Aires tinicamente.

El Gran Buenos Aires (GBA) comprende a la ciudad de Buenos Aires —
la Capital Federal— mds 13 municipalidades vecinas pertenecientes a la
Provincia de Buenos Aires, las cuales se encuentran conectadas a los mis-
mos sistemas de agua y alcantarillado. La poblacién total del GBA era de
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8.6 millones en 1991, de los cuales sélo 6 millones (70%) y 5 millones
(58%) respectivamente, se encontraban conectados a los sistemas publi-
cos de agua y alcantarillado.

La magnitud del sistema del GBA estd indicada por la gran extension
de sus redes de distribucién de agua (unos 11.000 km), y redes
colectoras de aguas servidas (mds de 7.000 km), como también por la
gran capacidad diaria de produccién de agua —mads de 3.6 millones
m3/dia, de los cuales aproximadamente 2.3 millones m3/dia —unos
27 m3/sec— son producidos por la planta San Martin —una de las
plantas de tratamiento de agua mds grande del mundo. La principal
fuente de abastecimiento es el rio de La Plata, que alimenta tanto a la
planta San Martin como a una segunda planta (Belgrano), cuya capa-
cidad es de aproximadamente 1 millén m3/dia. El agua del rio llega a
las zonas de consumo de la ciudad por medio de tineles gravitacionales
(“rios subterrdneos™), de los cuales estd elevada por estaciones de bom-
beo a la red de distribucién o a estanques de almacenamiento. El resto
de la demanda es abastecida por unos 250 pozos que se encuentran en
continuo proceso de contaminacién (por nitratos en particular), como
resultado de la disposicién directa de aguas servidas no tratadas al
acuifero, y estdn siendo gradualmente abandonados.

La mayorfa de las aguas servidas recolectadas por medio de la red —unos
2.2 millones m3/dfa, es devuelta sin tratamiento previo alguno al rio de La
Plata, aguas abajo de las dos tomas principales de agua, por medio de una
tuberfa que descarga a 2.5 km de la ribera del rfo. Aguas servidas domésticas
¢ industriales, también sin tratamiento, son descargadas a varios rios que
cruzan la zona y eventualmente desembocan en el rio de La Plata, en algunos
casos aguas arriba de las tomas de agua. Existe solamente una planta de
tratamiento de aguas servidas (la planta sudoeste con capacidad de
100.000 m3/dia, que procesa sélo un pequefio porcentaje (4%) del
total de las aguas servidas y descarga su afluente a un rio.

OSN administraba mis de 1.200.000 de conexiones de agua y casi
1.000.000 de conexiones de alcantarillado. Su facturacién anual alcanzaba
unos 300 millones de ddlares.
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3. LOS PROBLEMAS PRINCIPALES
DE LA EMPRESA PUBLICA DE AGUA

La operacién del sistema del GBA por OSN fue caracterizado a lo largo
de los afios por una serie de problemas de distintas indoles, la mayoria de
los cuales son tipicos para muchas de las compaiifas de agua de
Latinoamérica y del mundo. Estos problemas pueden ser clasificados den-
tro de cuatro categorfas:

1) Técnicos operacionales

Las prdcticas operacionales eran ineficientes y el mantenimiento inade-
cuado. El porcentaje de agua no contabilizada era elevado —casi el 50%
del agua producida— comparada con valores del 10-20% de los sistemas
bien administrados en pafses industrializados. Esto se debfa en parte a las
pérdidas fisicas a través de viejas instalaciones, las cuales no fueron ni
adecuadamente mantenidas ni reemplazadas durante mucho tiempo. Bajo
estas circunstancias, la expansién del servicio era muy limitada y no pudo
mantener el ritmo del crecimiento de la poblacién.

OSN se hizo famosa por la construccién de obras monumentales, algunas
de las cuales eran utilizadas sélo parcialmente, mientras que al mismo
tiempo se dedicaba poca atencién a la rehabilitacién de las instalaciones
existentes.

2) Comerciales/financieros

Medidores de agua fueron instalados en sélo el 20% de las conexiones,
pero la lectura regular de estos medidores y la cobranza basada en el
consumo de agua real no existian. En la mayoria de los casos, el agua
se cobraba en base al tamafio del lote de terreno y el valor de la pro-
piedad, sin tener en cuenta la cantidad de agua consumida. Este siste-
ma creaba distorsiones en la facturacién que resultaban en protestas
por parte de los consumidores. Las cantidades de aguas producidas,
que tampoco eran medidas, se estimaban en base a los datos disponi-
bles sobre la energfa consumida en las plantas elevadoras. Bajo estas
circunstancias, fracasaba cualquier intento de manejar la demanda de
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agua, que llegaba al elevado valor de 400-500 litros por persona por
dfa —el doble de la norma para sistemas de agua medidos y bien ad-
ministrados.

Registros incompletos y deficientes de los usuarios, combinados con
pricticas ineficientes de facturacién y cobranza, creaban pérdidas co-
merciales. Las bajas tasas de cobranza reflejaban las leyes vigentes
que prohibian el corte del agua por falta de pago, basado en la tradi-
cional idea de que el agua es una necesidad bdsica humana y no un
servicio por el cual hay que pagar. Bajo estas circunstancias, los ingre-
sos no eran suficientes para generar los fondos necesarios para la ex-
pansién del servicio o para la proteccién del medio ambiente contra la
contaminacién por descarga de aguas servidas no tratadas.

3) Humanos/Institucionales

Con unos 8.000 empleados, OSN tenia un serio problema de exceso de
personal (un promedio de 8 a 9 empleados por mil conexiones, compara-
do con 2-3 para una compafifa de agua eficiente). Este problema se acen-
tud luego de la reforma descentralizadora de 1980, cuando casi el mismo
nimero de empleados que antes operaban los sistemas de agua de todo el
pais, quedaron encargados solamente del GBA, o sea de cerca de un ter-
cio del nimero total de conexiones.

Ademas, la empresa sufrfa de una excesiva intervencién politica, y debido
a inadecuados incentivos carecfa de la capacidad de atraer talento directi-
vo y personal técnico calificado. Los cargos politicos y los salarios no
competitivos resultaban en cambios frecuentes del personal de alta jerar-
quia, baja productividad y falta de disciplina de la fuerza laboral.

Otro problema institucional, tipico de las empresas publicas de agua de
esta magnitud, era la falta de claridad sobre la responsabilidad reguladora.
OSN sufrfa de la “esquizofrenia” de ser, al mismo tiempo, el opera-
dor y su propio regulador. En consecuencia, cuando, por ejemplo, la
calidad del agua obtenida en la planta de tratamiento estaba por deba-
jo de los valores estindares, se optaba por lo mds ficil —Ila medida
reguladora de bajar el estindar—, en lugar de mejorar los procesos
de tratamiento.
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4) Ambientales

El gran numero de viviendas no conectadas al sistema de alcantarillado
publico descargaban sus desechos en fosas sépticas, lo que causaba la con-
taminacién de la napa fredtica de la cual algunas zonas de la ciudad ex-
traen parte de su agua potable. Por otro lado, el sistema de alcantarillado
central descargaba grandes cantidades de aguas servidas no tratadas al rio de
La Plata, creando de este modo el peligro de contaminacién de la principal
fuente de abastecimiento de agua potable de toda la ciudad. El peligro para la
salud humana se hizo més evidente cuando estall el reciente brote de clera
en varios paises de Latinoamérica, incluyendo el norte de Argentina.

La combinacién de todos los problemas arriba mencionados (técnicos,
financieros, institucionales y ambientales), resultaba en definitivo en un
servicio no confiable y usuarios insatisfechos, exponiendo la poblacién a
un innecesario e inaceptable riesgo sanitario.

4. LAS RAZONES PARA LA PARTICIPACION
DEL SECTOR PRIVADO

La decisién del Gobierno Central, apoyado por el Banco Mundial, de incluir
a OSN en el primer paquete de empresas de propiedad estatal para las cuales
se iba a buscar la participacién del sector privado, estuvo basada, por un lado,
en la necesidad de invertir grandes montos en la rehabilitacién y expansion
de los sistemas de agua y alcantarillado, y, por otro lado, en el reconocimiento
de que el desempefio de OSN como empresa publica seguia siendo pobre, a
pesar de los varios intentos de mejorarla.

Ademids de una serie de sustanciales préstamos otorgados a OSN por
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), OSN —junto con las
empresas provinciales de agua de Cérdoba y Santa Fe, fue incluida en
el primer préstamo de agua potable del Banco Mundial otorgado a la
Argentina en 1986. Este préstamo inclufa fondos para un contrato de
asistencia técnica del tipo “twinning” o cooperacién interempresas,
entre OSN y un consorcio compuesto de un operador internacional de
un sistema de agua bien administrado, y una firma consultora inter-
nacional. Luego de un largo proceso de seleccién, los consultores del
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“twinning” fueron contratados por OSN en 1988 para asistir en incre-
mentar su eficiencia operativa e institucional. El trabajo iba a ser llevado
a cabo en tres etapas: primero, la preparacién de un detallado diagndsti-
co de la situacién; segundo, la identificacién y evaluacién de las posibles
soluciones; y tercero, asistir a OSN en la implementacién de las solucio-
nes sugeridas. Los consultores consiguieron completar exitosamente sélo
la primera y parte de la segunda etapa de este trabajo. Aunque algunas de
sus recomendaciones pudieron haberse puesto en marcha ridpidamente
para obtener mejoras inmediatas, OSN fue muy lento en hacerlo.

En 1991, la decision del Gobierno de privatizar OSN, y la decisién de
no contratar directamente a los consultores del “twinning” para asis-
tir en esta tarea, dio el golpe de gracia al contrato de “twinning”,
dando a OSN una excusa justificada para no implementar ninguna de
las recomendaciones de los consultores. Se decidié dejar que el futuro
operador privado realizara todas las mejoras necesarias. El contrato
“twinning”, que habia sufrido permanentemente de la falta de coope-
racién entre el “proveedor” y el “receptor” de los servicios, fue termi-
nado, luego de largas negociaciones acerca de los reclamos de los con-
sultores. Sin embargo, por iniciativa del Banco Mundial se hizo un
gran esfuerzo para rescatar por lo menos la gran cantidad de informa-
cién acumulada por los consultores durante su trabajo.

Las razones principales que llevaron a la decisién de privatizar OSN
estdn de acuerdo con la experiencia en otros casos, la cual ha demos-
trado que una de las siguientes dos consideraciones, o la combinacién
de ambas, es la inductora principal para la participacién del sector
privado: (1) el desempefio deficiente y la gestién inadecuada, que ca-
racterizan las empresas publicas en general; y (2) la insuficiencia de
los fondos publicos para satisfacer las crecientes inversiones necesa-
rias en el sector de agua y alcantarillado.

5. PRINCIPALES ETAPAS DE TRANSICION

La transicién de una operacién publica problemdtica e ineficiente a un
operador privado competente no puede ser lograda instantdneamente. El
proceso influye muchas actividades que deben ser llevadas a cabo en for-
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ma secuencial dentro de un cierto perfodo de tiempo, a fin de asegurar el
éxito completo de todo el proceso.

En el caso de Buenos Aires, se pueden distinguir cuatro diferentes
etapas que pueden ser aplicadas, con ajustes menores o modificacio-
nes, a cualquier operacién similar que involucra la PSP (Participacién
del Sector Privado):

Etapa I Las actividades iniciales, que hay que llevar a cabo antes
de tomar la decisién de como privatizar;

Etapa II La preparacion de los documentos de licitacién y anteceden-
tes requeridos para la seleccién de un operador calificado;

Etapa III El proceso de licitacién y adjudicacién, que culmina con la
firma del respectivo contrato; y

Etapa IV La transferencia del servicio al operador privado y el esta-
blecimiento de una agencia reguladora.

A continuacién se presentan las actividades principales comprendidas en
cada una de estas etapas, junto con algunas observaciones derivadas del
caso de Buenos Aires.

6. ETAPA I - ACTIVIDADES INICIALES

Esta etapa incluye todas las actividades llevadas a cabo desde el momento
en que la privatizacién es considerada hasta la decisién de efectuar el lla-
mado a licitacién para un determinado modo de participacién del sector
privado. Esta es la etapa mas compleja de todas, que puede convertirse
también en la etapa de mayor duracidn, e involucra una serie de impor-
tantes decisiones.

1) Comité de Privatizacion
Con ¢l objeto de dirigir el proceso de privatizacidn sin interferir con
las operaciones diarias de la empresa, el Gobierno nombré un Comi-

té de Privatizacién de 11 miembros, cuya tarea principal fue la de su-
pervisar y coordinar todas las actividades involucradas en la prepara-
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cién de la concesién privada. El Comité incluyé representantes de las
instituciones mds relevantes: OSN, Municipalidad de la Ciudad de
Buenos Aires, Provincia de Buenos Aires, Ministerio de Economia
(Secretarfa de Obras Publicas y Privatizaciones), Congreso y sindica-
tos. Debido al amplio espectro de intereses y opiniones representados
en el Comité, habfa dudas con respecto a su capacidad para tomar
decisiones dentro de plazos de tiempo razonables. Sin embargo, el
Comité, que eligié tomar sus decisiones llegando a un consenso entre
los participantes, trabajé intensamente y realizé sus tareas satisfacto-
riamente y mds o menos dentro del plazo establecido.

2) Seleccion de la opcion de PSP

Tan pronto como la privatizaciéon de OSN fue decidida, los oficiales
del Gobierno consideraron las varias opciones de participacién del
sector privado, tales como: contratos de servicio, gestidn, arriendo,
concesién y la venta de los bienes. Se determiné que una concesion de
largo plazo era la opcién mds apropiada. Debido a la necesidad de
grandes inversiones en abastecimiento de agua, y especialmente en
alcantarillado y control de contaminacién, todas las opciones que ex-
cluyen Ia obligacién del concesionario de invertir en el sistema (con-
tratos de servicios, gestidn, arriendo) fueron considerados inapropiados
en este caso. El concepto adoptado fue el conocido como “el modelo
francés de concesién”, en el cual una empresa privada toma la respon-
sabilidad integral del sistema incluso inversiones durante un largo pe-
riodo (20 a 30 afios), pero los bienes permanecen de propiedad del
sector publico.

3) Evaluacion de los riesgos -

Los riesgos involucrados en la PSE, tanto para el sector piblico como para el
operador privado, fueron evaluados con el objetivo de identificar los factores
principales que pudieran reducir tales riesgos y de este modo incrementar la
probabilidad de participacién del sector privado. Existen dos riesgos prima-
rios para la agencia piblica: (1) que los servicios prestados por el sector
privado no estén de acuerdo con los estdndares deseados; y (2) que el costo
de tales servicios pudiera ser mds alto del cobrado por la empresa publica.

— 150 —



EXPERIENCIAS INTERNACIONALES
DE PARTICIPACION DEL SECTOR PRIVADO

Con el objeto de reducir el primer riesgo, se decidi6 precalificar a todos los
participantes interesados, para asegurar que sélo empresas aptas y califica-
das, pudieran participar eventualmente en el proceso de licitacién. Para redu-
cir el segundo riesgo, se decidid efectuar una evaluacién cuidadosa de la
factibilidad técnica y econdmica de la operacion, antes del llamado a licita-
cién, y asegurar la mdxima transparencia del proceso de licitacién.

Para los participantes privados, los riesgos involucrados son de indole
comercial, técnica, legal y politica. Los riesgos comerciales incluyen:
(a) no recibir el pago por los servicios prestados; (b) cobrar tarifas
bajas que no permiten recuperar las inversiones de capital y los gastos
de operacién; (c) no tener una ganancia razonable. Los riesgos técni-
cos estdn asociados con la falta de informacién suficiente y confiable
del Estado de las instalaciones existentes y la consecuente necesidad
de reposicién durante el periodo de la concesién. Tanto los riesgos
técnicos como los comerciales pueden ser mitigados proveyendo a los
potenciales licitantes toda la informacién disponible sobre el sistema,
y por medio de cambios introducidos en las normas y legislacion exis-
tentes, si fuera necesario, para asegurar el pago por los servicios pro-
vistos y permitir €l corte de los mismos en caso de incumplimiento de
pago. El riesgo legal estd relacionado con la forma en la cual deberdn
resolverse las disputas contractuales. Para reducir tal riesgo, deben
dejarse en claro en el contrato las clausulas de arbitraje u otras moda-
lidades para resolver posibles disputas.

4) Alcance de la operacion

Se tuvo que tomar una decisién sobre el alcance de la concesidn, ya
que OSN ademds de su tarea principal de proveer servicio de agua
potable y alcantarillado al GBA, habia desarrollado una serie de acti-
vidades adicionales, algunas relacionadas y otras no relacionadas, con
los servicios que provefa. Se decidié que la concesidn incluirfa: la ope-
racién y administracién de los sistemas de agua potable y alcantarilla-
do en el drea de servicio de OSN, la rehabilitacién de las obras exis-
tentes, y la expansién gradual y el mejoramiento del servicio dentro
de la misma 4rea. En el futuro, por acuerdo mutuo del concesionario
y el ente regulador, la concesién podria ser extendida a 4reas actual-
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mente servidas por otros. También fue decidido que las actividades
complementarias llevadas a cabo por OSN, y relacionadas con su tarea
principal, tales como la fabricacién de productos quimicos para el trata-
miento del agua, talleres de reparaciones, servicios de transporte y labo-
ratorios, podrian ser continuados, modificados o suspendidos por el con-
cesionario.

Todas las actividades que previamente se encontraban bajo la responsabi-
lidad de OSN y que no estin relacionadas con los servicios de provisién de
agua y alcantarillado, fueron excluidas de la concesién. Estas compren-
den: alcantarillado pluvial (transferido a las municipalidades), control de
contaminacién industrial (para lo cual se creé una nueva Secretarfa del
Medio Ambiente), certificacion de artefactos sanitarios, como también
una serie de actividades para el beneficio de los empleados tales como un
jardin de infantes, una escucla, un hospital y un club.

5) Tamatio de la concesion

Debido al gran tamafio de la concesién prevista, se considero la posi-
bilidad de dividir el drea de servicio en dos o mds concesiones. Las
ventajas de tal divisién, que fue favorecida por el Banco Mundial, se-
rian: evitar el monopolio, incentivar la competicién, y permitir com-
paraciones entre el desempefio de por lo menos dos operadores. La
divisién de Buenos Aires en dos concesiones era posible ya que la ciu-
dad es abastecida por dos plantas de produccién y tratamiento. Sin
embargo, como los dos sistemas estdn interconectados, hubiera sido
necesario separarlos fisicamente y medir las cantidades de agua trans-
feridas de un sistema al otro (tal sistema estd operando en Paris, Fran-
cia). Para realizar tal separacion se requerfan ciertas inversiones y tiem-
po. Otra desventaja era que la divisién del drea en dos concesiones
podria haber otorgado a uno de los concesionarios un drea de mayor
ingreso, dejando al otro lado con una poblacién de menor ingreso y
menor capacidad de pago por los servicios. Debido principalmente a
que la divisidn en dos concesiones podria haber demorado el proceso
de privatizacion, ella fue finalmente rechazada.

— 152 —



EXPERIENCIAS INTERNACIONALES
DE PARTICIPACION DEL SECTOR PRIVADO

7. ETAPA IT - PREPARACION
DE LOS DOCUMENTOS DE LICITACION

Después de analizar los importantes aspectos arriba mencionados y
tomar las decisiones correspondientes, fue necesario preparar los do-
cumentos de licitacién y el material con los antecedentes requeridos
para el llamado a licitacién. Para llevar a cabo esta tarea, el Comité de
Privatizacién decidié contratar consultores especializados en
privatizacién. En este caso particular, fueron contratadas dos firmas con-
sultoras: una firma de ingenierfa técnica para la preparacion de la docu-
mentacion técnica y legal, y una firma de ingenierfa financiera, la cual
serfa responsable por el andlisis financiero necesario y se encargaria
también de la promocién de la concesién entre los potenciales
inversionistas. El Banco Mundial, a través de su préstamo a OSN,
proveyd los fondos requeridos para financiar el trabajo de los consul-
tores de privatizacién, asf como la asistencia técnica requerida.

El Comité de Privatizacidn, con la asistencia del Banco Mundial, prepard
los términos de referencia y la lista corta de consultores de privatizacién,
evalud y compard las propuestas recibidas, y otorgé los contratos de acuer-
do a las normas para la contratacién de servicios de consultoria financia-
dos con fondos del Banco Mundial.

1) Marco regulador

La primera tarea de los consuitores técnicos fue la de preparar el borra-
dor del marco regulador para la concesion, el cual, después de ser revisa-
do y completado por el Comité de Privatizacién, fue sometido al Congre-
so para su aprobacién. Al mismo tiempo, los representantes de fa Muni-
cipalidad de Buenos Aires, la provincia de Buenos Aires y el Gobierno
Federal (a través de OSN) comenzaron a preparar el terreno para el esta-
blecimiento de una nueva agencia reguladora (el “ente tripartito”), don-
de estos tres organismos estarfan igualmente representados: el Gobier-
no Central como propietario de los bienes, la municipalidad y la provin-
cia de Buenos Aires como representantes de las dreas geogrdficas servi-
das por la concesion.
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2) Promocion y difusion

Se preparé un folleto con el proposito de promover la futura concesién
entre los potenciales inversionistas de todo el mundo. El folleto contenia
una descripcién general del sistema existente, los objetivos y los antece-
dentes legales de la privatizacién, los términos generales del proceso de
licitacién a ser utilizado, algunos aspectos esenciales de la concesidn, el
marco regulador, y el cronograma previsto. El folleto fue ampliamente
distribuido a potenciales inversionistas y operadores, tanto nacionales como
extranjeros, en una serie de seminarios organizados en el pafs y en los
principales centros financieros del mundo.

3) Factibilidad técnica y financiera

La factibilidad técnica y financiera de la concesién tuvo que ser cuidadosa-
mente evaluada antes de iniciar el proceso de licitacién, para evitar niveles
demasiado altos de expectacién y la embarazosa situacién de que los poten-
ciales licitantes descubran mds tarde que el “negocio” no era lo suficiente-
mente atractivo. Teniendo en cuenta que se requerfan enormes inversiones
para la rehabilitacién y la expansién tanto del sistema de produccién de agua
como del de recolecctén y tratamiento de aguas servidas, fue necesario iden-
tificar y comparar varios escenarios posibles para la expansién de los mis-
mos, con el objeto de coleccionar el “escenario recomendado”, un grupo de
metas alcanzables que resultarian en tarifas razonables, lo cual servirfa como
base para las ofertas que se pedirfan de los licitantes.

4) Aspectos legales

Con el objeto de suministrar a los potenciales oferentes informacién clara e
inequivoca sobre el ambiente legal del pais, con el cual ellos podrfan no estar
familiarizados, se prepar6 un resumen y andlisis de todas las leyes vigentes,
decretos y reglamentos relacionados con la concesién. Esta informacién, que
fue eventualmente incorporada como anexo a los documentos de licitacién,
incluyé por ejemplo, detalles sobre el complicado sistema de tarifas vi-
gentes para consumo no medido y medido, y sobre la variedad de impues-
tos, aranceles y contribuciones federales, provinciales y municipales, vi-
gentes en la Argentina para operaciones locales y extranjeras.
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5) Modelo financiero

Los consultores de privatizacién desarrollaron un modelo financiero desti-
nado a ayudar en la evaluacién de los diferentes programas a ser propuestos
por los oferentes, en términos de la sensibilidad a mejoramientos operativos
tales como la eficiencia de facturacién y cobranza, a la recuperacién de costos
en base a distintas tarifas que se aplicarfan, y a los requerimientos de
autofinanciamiento por parte de los inversionistas privados.

6) Estandares de calidad de agua

Se definieron los valores de pardmetros de calidad de agua, con el propé-
sito de que sirvan como estindares para el agua potable a ser producida
bajo la concesién. Igualmente, se determinaron los pardmetros de calidad
para los efluentes a ser descargados a cuerpos receptores de agua, des-
pués del tratamiento primario y secundario. Todas estas cifras fueron ba-
sadas en estdndares nacionales e internacionales, asi como en los datos
histéricos recogidos por OSN.

7) Documento de precalificacion

Debido al interés expresado por un gran nimero de compaiifas nacionales €
internacionales, se decidié al comienzo del proceso incorporar una etapa de
precalificacién, para asegurar que solamente licitantes calificados presenta-
ran sus ofertas. Esta decisién result6 en una tarea adicional para los consulto-
res de privatizacion, la definicién de los criterios de precalificacién y la prepa-
racién de un documento para el llamado a precalificacién.

8) Documentos de licitacion

La dltima y mds importante tarea para los consultores de privatizacién fue la
preparacién de los documentos de licitacién a ser utilizados para invitar a los
participantes precalificados a la presentacién de ofertas para la conce-
si6n. El voluminoso documento incluy6 esencialmente: una descrip-
cién detallada de la situacién existente, los aspectos esenciales de la
concesion, las varias metas de desempeflo que se deben alcanzar en
las distintas etapas de la concesién, un modelo de contrato de conce-
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sién, as{ como la metodologia de evaluacién y adjudicacién a ser utili-
zada en el proceso de licitacién.

Los numerosos anexos a los documentos de licitacién incluyeron ma-
terial adicional, parte del cual ya fue mencionado, tal como: el marco
regulatorio; el sistema vigente de tarifas; ¢l sistema vigente de im-
puestos; el reglamento de los usuarios’, los estindares esperados de
calidad del agua potable y de las aguas servidas; resultados de las prue-
bas de calidad del agua; inventario de los bienes; lista de los contratos
de construccién y de servicio en marcha; proyectos listos 0 en prepa-
racién; materiales en stock; detalles de los préstamos de OSN con el
Banco Mundial y el BID; y listas del personal de OSN con sus califica-
ciones y experiencia.

Ademds del material preparado por los consultores de privatizacién
para los documentos de licitacién, la gran cantidad de informacién
generada previamente por los consultores “twinning”, que fue consi-
derada util, fue también incorporada como anexo a los documentos
de licitacién. Esta incluia evaluaciones del estado de las instalaciones,
y en algunos casos, sugerencias sobre las medidas de bajo costo que
podrian llevarse a cabo para producir mejoras operativas rdpidas y
conseguir un aumento de los ingresos.

Antes de la publicacién de los documentos de licitacién, el Comité de
Privatizacién organizé una reunién con los oferentes (empresas de presti-
gio y reconocida experiencia), con el objeto de escuchar sus opiniones
sobre algunos aspectos controvertidos del proceso de licitacién y conce-
sién. Los consultores de privatizacién tuvieron en cuenta algunos de los
comentarios hechos durante esta reunién para la preparacién de la ver-
si6én final de los documentos de licitacién.

8. ETAPA III - LICITACION Y ADJUDICACION

Esta etapa incluye todas las actividades desde el llamado a la precalificacién
hasta la firma del contrato con el consorcio ganador.

1. Este anexo establece normas para la relacién entre el concesionario y los usuarios.
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1) El proceso de precalificacion

El objetivo principal de la precalificacién fue el de asegurar que la participa-
ci6n estuviera restringida solamente a los licitantes con la experiencia técnica
y la capacidad financiera de llevar a cabo una concesién de esta magnitud, y
de reducir el tiempo y el esfuerzo requeridos para la evaluacién de las pro-
puestas presentadas. Como resultado de los altos estdndares de precalificacién
establecidos y el costo relativamente alto del documento de precalificacion
(30.000 ddlares, incluyendo €l costo de los documentos de licitacién para las
empresas precalificadas), algunas compafifas que habfan expresado interés
se retiraron, y otras formaron consorcios entre ellas o con nuevos socios.

Los requerimientos técnicos para la precalificacion estipularon la pobla-
cién minima de la ciudad més grande y la poblacién minima total servi-
das por el oferente. Los requerimientos financieros incluyeron cantida-
des minimas para la facturacién total anual y el capital de acciones neto.
Un requerimiento adicional que tenfa que ser cumplido era relacionado
con el régimen de distribucién de las acciones del consorcio. Se requeria
que por lo menos 25% de las acciones sean de propiedad del operador,
10% sean vendidas a los empleados?, y por lo menos 51% de las acciones
sean siempre de propiedad del concesionario, i.c., s6lo una minorfa de
hasta 49% de las acciones pueden ser vendidas.

Un total de cinco importantes consorcios internacionales, incorporando
firmas francesas, britdnicas, espafiolas y argentinas, fueron precalificados.
Los operadores encabezando estos consorcios eran: las dos empresas pri-
vadas mds grandes de Francia (“Lyonnaise des Eaux-Dumez” y
“Compagnie Générale des Eaux™), dos de las empresas privadas mds gran-
des de Inglaterra (“Thames Water” y “Northwest Water”), y la empresa
publica mds grande de Espafia (“Canal Isabel IT”).

2) El proceso de licitacion

Todos los participantes precalificados fueron invitados a presentar sus
ofertas. En esta etapa, finalizd la asistencia y la participacién del Banco

2. Este requisito estd basado en la ley de participacién de los trabajadores en la propiedad de las
empresas privatizadas (Ley de propiedad participada).
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Mundial en el proceso, debido a que €l Banco no estarfa involucrado en el
financiamiento de la concesién. Sin embargo, los consultores de
privatizacién continuaron asistiendo al Comité de Privatizacién durante
todas las etapas de evaluacién de las ofertas, adjudicacién y contratacion.
La reaccién de los participantes a los documentos de licitacion fue muy
positiva. Todos los oferentes estuvieron satisfechos con la claridad de los
Jocumentos, los requerimientos técnicos, y los criterios de evaluacidn.
Esto confirmé que el trabajo intensivo en la preparacién de los documen-
tos de licitacién de todas las partes involucradas (Comité de Privatizacion,
consultores, Banco Mundial), fue provechoso y el tiempo adicional que se
requiri6 fue bien utilizado. Esto permiti6 una evaluacion rdpida y clara de
las ofertas y una decisién rdpida sobre la adjudicacién, que no ocasioné
mayores controversias o disputas. Debido a la magnitud de la operacién y
los altos riesgos involucrados, todos los licitantes decidieron invertir gran
cantidad de recursos en la preparacion de sus ofertas, enviando sus pro-
pios equipos técnicos y financieros, con el objeto de efectuar una evalua-
cién independiente del sistema.

Las cinco empresas precalificadas participaron en el proceso de licita-
cién, pero sélo cuatro ofertas fueron presentadas (en lugar de compe-
tir entre si, los dos operadores franceses se consorciaron para esta
gran operacién). La evaluacién se hizo mediante el sistema de dos
sobres. Primero fueron abiertos y evaluados los sobres con las pro-
puestas técnicas. Uno de los consorcios propuso una solucién innovadora
y original para el tratamiento de las aguas servidas, que consistia en una
sedimentacién primaria con ayuda quimica, seguida por lagunas de aera-
cidn, construidas en dos islas artificiales a ser construidas en el rio de La
Plata, a varios kilémetros de distancia de la ribera. El Comité de
Privatizacién, con la asistencia de consultores de ingenierfa indepen-
dientes, evalué la tecnologfa propuesta y concluyé que su factibilidad
técnica y econémica no estaban enteramente probadas. Debido a que
las condiciones geotécnicas del lecho del rio son desconocidas, la solu-
cién propuesta podria resultar en costos mds altos que los estimados
y en atrasos en su construccion. Por lo tanto, esta propuesta fue consi-
derada técnicamente inaceptable. Las otras tres propuestas fueron
consideradas técnicamente aceptables, y por lo tanto se abrieron sus
correspondientes sobres econémicos.
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Segtin lo estipulado en la metodologfa de evaluacién y adjudicacion de las
ofertas, la concesién fue otorgada al licitante que ofreci la tarifa mis baja,
cumpliendo con las metas de desempefio y los niveles de servicio requeridos.
La tarifa de agua propuesta fue expresada por medio del factor “K” (similar
al usado en la privatizacién inglesa), una fraccién decimal aplicada a la tarifa
de agua vigente, que podia ser menor, igual o mayor que 1.

Dos aspectos de las tarifas ofrecidas fueron particularmente interesantes.
Primero, el licitante ganador ofrecié una tarifa 27% menor que la vigente
al momento de Ia licitaciéon.® Segundo, la diferencia entre el ganador
(K=0.73) y el oferente que ocupé el segundo lugar (K=0.74) fue mini-
ma. El tercer licitante ofrecié una tarifa mas elevada (K=0.88). El pri-
mer aspecto (la considerable reduccion de la tarifa) demostrd sin lugar a
dudas que la concesidn licitada era factible y que la operacion del sistema
del GBA puede ser un negocio atractivo para el sector privado. En este
contexto, debe mencionarse que el Gobierno decidié implementar, poco
antes del llamado a licitacién, un aumento largamente esperado en la ta-
rifa de agua del 8%). El segundo aspecto (la proximidad de las ofertas
economicas) demostré que los documentos de licitacién fueron claros y
sin ambigiiedades).

3) El contrato de concesion

Luego de las negociaciones finales con el licitante ganador, se firmé un
contrato de concesién por 30 afos, y se establecié una fecha de transfe-
rencia de la operacién que coincidiera con el comienzo de un periodo de
facturacién bimensual. El dia 1° de mayo de 1993, el concesionario priva-
do —un consorcio internacional lamado “Aguas Argentinas”, encabeza-
do por “Lyonnaise des Eaux-Dumez” y compuesto de operadores france-
ses, espaiioles e ingleses, asi como inversionistas argentinos*, comenzé a
operar el sistema del Gran Buenos Aires, probablemente la mds grande

3. La tarifa al momento de la licitacion era de 0.66 délares por metro ctibico para residencias con
conexiones de agua y alcantarillado, y 0.33 dolares por metro ciibico para residencias con conexién
de agua solamente. Estas tarifas variables son aplicadas a conexiones residenciales medidas, ademas
de un cargo fijo equivalente a la mitad de la tarifa para conexiones no medidas, y s6lo por consumos
mayores de 15 metros cibicos por mes, los cuales son gratis.

4. La distribucidn de las acciones es: 50.4% extranjeras (de la cual Lyonnaise des Eaux-Dumez
posee el 23.3%), y 49.6% locales.
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concesion privada de agua y alcantarillado en el mundo. El mismo dia
comenzé a funcionar formalmente ETOSS (“Ente Tripartito de Obras y
Servicios Sanitarios), la agencia reguladora a cargo del monitoreo del con-
trato de concesién. A continuacién se describen brevemente algunos as-
pectos importantes del contrato de concesion.

a) Metas de desempeno. El contrato de concesion no especifica los mon-
tos que se deben invertir. En su lugar, se establecen metas de desempefio
graduales para pardmetros tales como: cobertura de agua y alcantarillado
(porcentaje de poblacién servida), porcentaje de aguas servidas a recibir
tratamiento primario y secundario, porcentaje de la red de agua y alcanta-
rillado a ser renovadas, y porcentaje mdximo de agua no contabilizada
(Anexo 1). Las metas previstas para los primeros 15 afnos de la concesién
representan un gran desafio para el concesionario: la conexién de aproxi-
madamente 1 millén de habitantes cada cinco afos, tanto al sistema de
agua como al de alcantarillado. Se estima que el cumplimiento de todas
las metas estipuladas en el contrato de concesién implica una inversién
promedio del orden de 130 millones de ddlares anuales, o un total de
4.000 millones de ddlares en los 30 afos del periodo de la concesion.
Estas inversiones permitirdn llegar a una cobertura de 100% en agua y
93% en alcantarillado, que representan una poblacién adicional servida de
unos 4 a 4,5 millones de habitantes durante todo el perfodo de la conce-
sién. En los primeros 5 afios de la concesidn las inversiones anuales son
atin mayores, unos 240 millones de ddlares anuales. Esta inversién es un
orden de magnitud mis alta que el promedio histérico anual de las inver-
siones hechas por OSN en la dltima década (20 millones de dolares).

b) Calidad del servicio. La calidad requerida del servicio estd establecida en
el decreto regulador y monitoreada por el ente regulador. Se refiere a
pardmetros tales como: presion de agua, continuidad del servicio, calidad de
agua, calidad de efluentes, frecuencia de muestreo y quejas de los usuarios.

¢) Medicion del consumo. La medicién del consumo, y la aplicacién de
las tarifas correspondientes basadas en el consumo, es obligatoria para
grandes usuarios industriales y comerciales y para ventas de agua en blo-
que, dentro de un periodo de dos afios. A fin de incentivar al concesiona-
110 a acelerar la instalacién de medidores para grandes consumidores, el
contrato estipula que si después de dos afios, no se han instalado medidores,
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la tarifa aplicada serd sélo el cargo fijo en la férmula para el consumo
medido, o sea que se supondria consumo cero. Para consumidores resi-
denciales, la instalacién de medidores es opcional, a decision del consumi-
dor o del concesionario.

d) Tarifas de agua. El contrato prevé una revisién rutinaria de las tarifas
de agua cada cinco afios, basado en el plan de inversiones para el préximo
quinquenio y una estimacién actualizada de los gastos de la concesidn.
ETOSS monitorea los aumentos de costos por medio de una férmula de
los indices de inflacién. El contrato estipula que las tarifas pueden ser
revisadas en forma extraordinaria sélo si el aumento de costo debido a la
inflacién es mayor que el 7%.

e) Adquisiciones. El contrato estipula que la construccién de obras civi-
les y las compras de equipo con valores mayores de 10 millones de ddla-
res deben efectuarse por medio de licitaciones internacionales.

9. ETAPA 1V - TRANSFERENCIA DEL SERVICIO

La etapa final incluye todas las actividades desde la firma del contrato de
la concesién hasta que la operacién esté completamente transferida al
concesionario privado. Mds abajo se analizan las principales actividades
durante este periodo.

1) Reduccion de la fuerza laboral

Como se indicé mds arriba, OSN, como muchas otras empresas publicas
de agua en América Latina y otras partes del mundo, funcionaba con gran
exceso de empleados (unos ocho a nueve empledos por cada mil conexio-
nes). Inicialmente, unos 7.600 empleados iban a ser transferidos al con-
cesionario, mientras que de acuerdo con los consultores de privatizacion y
las estimaciones del Banco Mundial, la mitad de ese nimero podria haber
sido suficiente para operar el sistema eficientemente. Del nimero inicial,
cerca de 1.300 empleados se acogieron a un programa de retiro volunta-
rio, en el cual el Gobierno Central financié 38 millones de délares para
pagar indemnizaciones. Otros 2.300 empleados fueron separados por
medio de un programa similar de retiro voluntario ofrecido y financiado
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por el concesionario (50 millones de ddlares), poco después de hacerse
cargo de la operacién. Como resultado de todo esto, el nimero de em-
pleados de Aguas Argentinas fue reducido a aproximadamente 4.000
(50%) en menos de seis meses, un éxito muy importante considerando la
complejidad y sensibilidad del asunto.

El promedio actual de aproximadamente cuatro empleados por cada mil
conexiones es aceptable, y se espera que esta cifra se mantenga mas o menos
constante en el futuro, ya que, por un lado el nimero de conexiones aumen-
tard gradualmente como resultado de la expansién del sistema, y, por otro
lado, el niimero de empleados deberd también aumentar ligeramente, debi-
do a la necesidad de incorporar personal calificado que serd capaz de asegu-
rar el cumplimiento de los grandes desafios futuros de la concesién.

2) Desaparicion gradual de la empresa publica

Una organizacion llamada OSN residual permanecié a cargo de algunos
servicios hasta que el concesionario se restableciera completamente y fue-
ra capaz de asumirlos, asi como de los servicios no transferidos a la conce-
sién. El Gobierno nombré un “liquidador” de la compaiifa para liquidar
dentro de un afio las instalaciones no comprendidas en la concesién y
concluir los negocios pendientes, como por ejemplo, la cobranza de la
gran deuda proveniente de cuentas de agua no pagadas. A fines de 1994,
un afio y medio después de comenzar la concesién, la organizacion resi-
dual estaba todavia en proceso de liquidacion.

3) La agencia reguladora

De acuerdo con el decreto regulador del Gobierno Central, el ente regulador
(ETOSS) fue creado como entidad auténoma y autosostenible “para asegu-
rar la calidad del servicio y proteger a los usuarios, como también controlar
¢l cumplimiento de las normas existentes y del contrato de la concesién”. Su
directorio consiste de seis miembros, dos representantes de cada una de las
tres entidades involucradas: el Gobierno Central, la Municipalidad de Bue-
nos Aires y la Provincia de Buenos Aires. ETOSS estd financiado por los
usuarios. Su presupuesto anual de alrededor de 8 millones de délares provie-
ne de las cobranzas efectuadas por el concesionario, y representa un cargo
adicional para el usuario de 2.7% de la cuenta de agua y alcantarillado.
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Durante el periodo inicial de su operacién, ETOSS tuvo que concentrarse
en alcanzar la capacidad requerida para poder cumplir su rol al nivel exi-
gido v estar capaz de enfrentar un concesionario experimentado. En el pri-
mer afio de su operacién ETOSS contratd, con fondos y asistencia del Banco
Mundial, consultores de fortalecimiento institucional. El contrato de los con-
sultores produjo los resultados esperados y fue extendido por un segundo
afio con el objeto de consolidar la posicién del ETOSS. El personal inicial del
ente —unos 70 profesionales— estuvo formado por ex empleados de OSN.
Posteriormente, el personal fue completado a través de un proceso de reclu-
tamiento competitivo con descripcion de tareas, que fue llevado a cabo de
acuerdo con las recomendaciones de los consultores.

10. DIVISION DE TAREAS ENTRE
LAS PRINCIPALES ENTIDADES

Considerando la variedad de actividades que deben ser realizadas para la
preparacién y operacién de una concesién privada, es importante resu-
mir, basado en la experiencia de Buenos Aires, la divisién de la responsa-
bilidad de tareas entre las partes involucradas (Anexo 2). Hay que distin-
guir entre “actividades de preparacién” y “actividades de privatizacion”.
Las principales partes consideradas son: el Gobierno (G), el Comité de
Privatizacién (CP), y los Consultores (C).

La participacién del Banco Mundial en la preparacién de la concesién de
Buenos Aires incluy6: el didlogo con el gobierno durante las etapas inicial
y preparatoria; la asistencia al Comité de Privatizacién en la preparacion
de los términos de referencia y seleccién de los consultores de privatizacion;
la asistencia al Comité de Privatizacién en el monitoreo y andlisis del tra-
bajo llevado a cabo por los consultores en las distintas etapas, hasta el
llamado a licitacidn; el didlogo con el Comité de Privatizacion y los con-
sultores sobre algunos temas polémicos; la orientacidn y asistencia al ente
regulador (ETOSS) en el fortalecimiento institucional.

Los fondos del Banco Mundial provenientes de un préstamo en marcha fue-
ron utilizados para financiar: los consultores “twinning”, los consultores téc-
nicos y financieros de privatizacion, los consultores de fortalecimiento
institucional de ETOSS, y la adquisicién de equipo de oficina para ETOSS.
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11. CRONOGRAMA

El Comité de Privatizacién, en base a la politica del Gobierno; establecié
un ambicioso cronograma para la contratacién de la concesién y tomé las
medidas posibles para asegurar que el proceso sea llevado a cabo con el
menor atraso posible. De acuerdo con el cronograma original (Anexo 3),
la licitacién estaba prevista para diciembre de 1991, fecha en la cual se
esperaba que el marco regulador podrfa haber sido aprobado. Un interva-
lo de ocho meses se tomé en cuenta para la preparacién de los pliegos, la
evaluacidn, la adjudicacién y la firma del contrato, de modo que la concesién
hubiese empezado a operar en agosto de 1992. Sin embargo, hubo dos even-
tos paralelos que produjeron atrasos: (1) el marco regulador fue aprobado
solamente en junio de 1992, seis meses después de lo previsto; y (2) la deci-
sién de incluir un proceso de precalificacién causd un atraso de unos seis
meses en el proceso de licitacion. Ademds de estos inevitables atrasos, hubo
un pequefio atraso adicional de dos meses en el proceso de adjudicacién y
contratacién, de modo que la concesién comenzo a operar el 1° de mayo de
1993, ocho meses mds tarde que la fecha original prevista.

A pesar de estos atrasos, el cronograma de la concesién de Buenos Aires,
as{ como muchos otros aspectos de ésta, deben ser considerados como un
¢xito, considerando su magnitud y su naturaleza “piloto” en esa época
para América Latina.

El proceso de privatizacién en su totalidad tomé cerca de dos afios, el
primero dedicado a las actividades preparatorias (anteriores al llamado
de licitacién), y el segundo a las actividades de privatizacién (desde la
licitacién hasta el comienzo de la concesién).

12. RESULTADOS DEL PRIMER ANO

Es demasiado temprano para llevar a cabo una evaluacién sistemdtica de los
resultados de la concesién. Para tal fin, se deberd disponer de por lo menos
tres afios de informacién operacional e indicadores cuantitativos confiables.
Sin embargo, se pueden hacer algunos comentarios preliminares sobre los
resultados obtenidos en el primer afo de la concesién. Estos estdn basados
en las impresiones personales recogidas durante una visita a Buenos Aires en
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agosto de 1994, en conversaciones informales mantenidas con representan-
tes del concesionario y del ente regulador, asi como en la informacién pre-
sentada por el concesionario en su primer informe anual auditado.

(1) Mis de un afio después de haber comenzado la concesidn, las siguien-
tes mejoras son evidentes en el sistema de provision de agua y alcantari-
llado del GBA:

(a) Por primera vez en muchos afos, la ciudad no sufrié de cortes de agua
durante la demanda pico de los meses de verano; esto fue logrado por medio
de la operacién de la planta San Martin a una capacidad 20% mayor que
antes (2.7 millones de m? por dfa en marzo de 1994), y por medio de mejo-
ras logradas en la eficiencia de operacién en algunas estaciones de bombeo;

(b) La calidad del agua obtenida en la planta San Martin fue mejor que antes,
a pesar de la elevada carga hidrdulica, debido a la mejor calidad de los pro-
ductos quimicos utilizados y a mejoras operativas en el proceso de trata-
miento, como resultado de una serie de rdpidas medidas de bajo costo reali-
zadas en la planta, algunas de las cuales aiin se encuentran en ejecucion;

(c) En la planta de tratamiento de aguas servidas sudoeste, que consiste
de unidades de tratamiento primario y secundario, fue operado el trata-
miento secundario (que nunca habia sido operado por OSN debido a pro-
blemas mecdnicos), gracias a una simple modificacién mecdnica en los
filtros percolantes circulares de gran didmetro, y se obtuvo un efluente de
calidad mucho mejor que antes.

(d) La relacién con los usuarios parece haber mejorado como resultado de
una rdpida y mejor atencion a sus quejas. Segun el concesionario, el nimero
de quejas por roturas de canerfas ain es elevado (unos 5.000 por mes en
agua y 10.000 por mes en alcantarillado), pero el tiempo necesario para
reparaciones ha sido reducido de 180 a unas 48 horas, y el nimero de quejas
pendientes al final de mes fue reducido de varios miles a varios cientos.®

(2) Durante el primer afio, unos 40.000 medidores de agua han sido ins-
talados para grandes consumidores, unos 125 km de caferfas de dis-

5. Dentro de este contexto debe recordarse que una entidad adicional (ETOSS) se encuentra
recibiendo quejas también, pero en general ésta sélo trata aquellas que el concesionario no puede
resolver.
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tribucién de agua y 2.600 vélvulas han sido rehabilitadas o renova-
das®, y cerca de 1.000 km de tuberia de recoleccién de aguas servidas
han sido limpiadas.

(3) Sin embargo, continuaron las interrupciones en el servicio, o bien por
inesperados cortes de energfa, o como resultado de trabajos de repara-
ci6én planeados por el concesionario. Con el objeto de minimizar estas
interrupciones, se estin coordinando los cortes con la compaiifa de elec-
tricidad, por un lado, y se estd informando a los usuarios afectados de los
cortes planificados por el concesionario, por otro lado.

(4) Uno de los mayores logros de la concesién, que ya fue mencionado, es
la drdstica reduccién del personal de la empresa y el aumento de su pro-
ductividad.

(5) No menos importante como los logros operativos arriba menciona-
dos son también: la recopilacién de informacién de terreno y los esfuer-
zos de planificacion y disefio en marcha. Para este fin, el concesionario ha
contratado los servicios de un reconocido consorcio de compafifas france-
sa y norteamericana, las que se encuentran trabajando “a todo vapor” en
la preparacidn de los desafios que enfrentard el operador en los préximos
anos. Los mds destacables en este contexto son: el trabajo de campo he-
cho para la medicién de flujos en las cafierfas de agua y alcantarillado, la
campafia de muestreo y andlisis de la calidad del agua y la contaminacién
del rio, y el censo de usuarios destinado a detectar conexiones ilegales.

(6) Con respecto a inversiones, el concesionario ha realizado hasta el
momento sdlo inversiones menores en mejoras operativas urgentes y de
alto retorno econémico. Con respecto a la futura financiacién de las inver-
siones requeridas, se encuentran en adelantado estado las negociaciones
con la Corporacién Financiera Internacional (CFI) para un nuevo présta-
mo de 250 millones de ddélares (como resultado, CFI se convertird en el
duefio de 5% de las acciones del concesionario), y con el BID para la
transferencia de un préstamo pendiente a OSN de casi 100 millones de
ddlares. Estos créditos, junto con los fondos generados de los excedentes
de caja en los préximos afios de operacion y posibles préstamos adiciona-

6. El objetivo para la renovacién de la red de agua al fin del quinto afio de Ia concesi6n es de unos
900 km.
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les de bancos comerciales, deberdn ser adecuados para la realizacién del
ambicioso plan de inversién de la concesion.

(7) Una de las mayores tareas del concesionario estd relacionada con la
alta concentracién en algunos pozos de agua potable. Casi la mitad de los
pozos en operacién exceden la concentracién permitida de nitratos de 50
mg/l, mientras que un bajo porcentaje de estos pozos excede atn los 100
mg/l. El concesionario y el ETOSS han acordado que, en la primera eta-
pa, se dard prioridad a los dltimos, ya sea reemplazando tales pozos por
otros de menor concentracién de nitrato, o bien construyendo nuevos sis-
temas de abastecimiento de agua superficial (“plan nitratos).

(8) El acontecimiento tal vez mds importante de la concesién en el primer
afno de operacién ha sido un aumento extraordinario de la tarifa del 13.5%
otorgado por ETOSS al concesionario en julio de 1994. Parte de este aumen-
to se debe al adelanto de las metas de cobertura y las inversiones requeridas,
y al reemplazo en los dos préximos afios de los pozos contaminados con
nitratos por otras fuentes. Esto se debe a la presién de varias municipalida-
des para resolver urgentes problemas de agua y alcantarillado. Otra parte del
aumento de tarifas se debe al reconocimiento de los altos costos de mano de
obra enfrentados por el concesionario, mds alld de la férmula de inflacién
incluida en el contrato. Aun después de este aumento, las tarifas de agua
permanecen un 17% mds bajas que las tarifas de OSN antes de la concesidn.

(9) Es importante destacar que, como resultado de su actividad durante
el primer afio de operacién y del mejor conocimiento del sistema logrado,
el concesionario ha planteado una serie de temas interesantes, que po-
drian implicar cambios con respecto a lo estipulado en el pliego y el con-
trato de la concesién, y que requerirdn serias revisiones e importantes
decisiones por parte del ente regulador.

(10) Mientras tanto, la relacion entre el concesionario y el ente regulador
parece ser un poco tensa, debido a los distintos enfoques en algunos te-
mas relevantes, tales como el grado de independencia del operador con
respecto al regulador, la frecuencia y calidad de los informes que debe
presentar el concesionario, y la confiabilidad de parte de la informacién
disponible. La razén principal parece ser que, por un lado, las expectati-
vas del ente regulador han sido estrictamente altas desde el comienzo de
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la operacién, mientras que, por otro lado, el concesionario considera que
estd demasiado controlado y tiene distintos puntos de vista que el ente
regulador con respecto a las prioridades de la operacién.

(11) El déficit de unos 25 millones de ddlares reportados por el concesiona-
rio al fin del primer afio de operacién es razonable, considerando que unos
50 millones de délares fueron invertidos por el concesionario en su plan de
retiro voluntario. Sin embargo, las proyecciones financieras de la concesion
indican un flujo de caja positivo para el segundo y tercer afio de la concesién.

En general, los logros del concesionario parecen razonables, consideran-
do que en los primeros 6 a 12 meses de una nueva concesién, como efec-
tivamente indicado en la propuesta del consorcio ganador, se debe inver-
tir una gran cantidad de tiempo y recursos en tépicos tales como: familia-
rizarse con el sistema, establecer nuevas oficinas, corroborar la informa-
cién existente y recopilar informacién adicional, reestructurar el perso-
nal, movilizar recursos financieros de corto y mediano plazo; etc.

13. CONCLUSIONES Y LECCIONES
DE LA EXPERIENCIA ADQUIRIDA

Numerosas conclusiones y lecciones de varios tipos se pueden extraer de
la contratacién exitosa de la concesién de los servicios de agua y alcantari-
llado de Buenos Aires. A continuacién se presentan brevemente las mds
relevantes.

1) Hay que asegurar el apoyo politico a la privatizacién al mis alto nivel.

2) Es preferible qué la privatizacién forme parte de un amplio programa
de reformas econémicas.

3) Es importante llegar a un consenso de todas las partes involucradas.

4) Hay que evaluar oportunamente los riesgos de distintos tipos (politi-
cos, econémicos, comerciales, técnicos y legales), y adoptar los mecanis-
mos apropiados para aliviarlos.

5) La participacién de agencias multilaterales, tales como el Banco Mun-
dial, aumenta la transparencia y credibilidad del proceso.
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6) Todas las opciones de participacién del sector privado deben ser anali-
zadas antes de seleccionar el modo de privatizacién mds adecuado, pero
la propiedad del sistema puede permanecer en manos del sector publico;
los bienes no deben ser necesariamente privatizados para alcanzar los
objetivos de promover la eficiencia de operacién y atraer capital privado.

7) Una privatizacién exitosa no puede llevarse a cabo de la noche a la
mafiana, aun si la decisién politica estd tomada; se requiere una prepara-
cién cuidadosa y un tiempo razonable.

8) Aunque el contrato de concesién incluye elementos de regulacién, debe
establecerse un marco regulador integral y una autoridad reguladora, antes
de comenzar el proceso de licitacion.

9) La factibilidad técnica y financiera de la concesién debe ser estudiada
cuidadosamente antes de licitar la concesién.

10) Se deben contratar consultores de privatizacién especializados y con
experiencia para asistir en los varios aspectos del proceso de preparacion;
es preferible contratar a una sola firma consultora multidisciplinaria que
a dos o mds firmas.

11) Deben examinarse cuidadosamente las tarifas de agua vigentes, y si
es necesario, hay que subirlas antes de la licitacién.

12) La precalificacién de los potenciales licitantes permite asegurar que
solo oferentes calificados presentardn propuestas y simplificar el proceso
de evaluacién, pero requiere un esfuerzo y tiempo adicional.

13) La reduccién de personal (probablemente el mds sensible de los te-
mas de la privatizacién) se puede lograr por medio de una promocién
agresiva de “paquetes” atractivos de retiro voluntario, a ser financiados
por el Gobierno y/o el concesionario.

14) El ente regulador debe ser lo suficientemente calificado y poderoso
para enfrentar a un operador internacional con experiencia, y debe ser
asistido, si fuera necesario, por consultores institucionales especializados.

15) Una compaiifa publica residual debe continuar funcionando en forma
paralela con el operador privado por lo menos durante un afio, hasta que
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se cumpla la transferencia de todos los servicios pertinentes y se liquiden
aquellos no incluidos en la concesion.

16) Un claro entendimiento y una clara explicacién de las razones de un
aumento extraordinario de tarifas, mds alli de lo estipulado en el contra-
to de concesidn, es importante para minimizar €l peligro de reducir la
credibilidad de la tarifa presentada en la oferta y utilizada como criterio
primordial de adjudicacidn.

17) Las presiones politicas para imponer prioridades, aunque considera-
blemente reducidas comparado con las de la empresa publica, pueden ser
aplicadas al operador privado a través de la agencia reguladora que es una
entidad publica.

18. Por lo menos al comienzo de la operacidn, el sector privado puede no
estar dispuesto a financiar inversiones con sus propios recursos, pero estd
preparado a invertir las ganancias generadas por su operacién y prestar
dinero de agencias multilaterales o bancos comerciales.

19) El contrato de concesién debe ser tan realista como sea posible para
evitar desilusiones y minimizar conflictos y debates entre el concesionario
y la autoridad reguladora. Al mismo tiempo, debe ser flexible, ya que sdlo
después del primer aflo de operacién, las metas, indicadores y otros as-
pectos del contrato pueden ser efectivamente determinados en base a un
mejor conocimiento del sistema.

El éxito de la concesién de agua y servicio sanitario de Buenos Aires ha
despertado gran interés ultimamente, y ha servido de modelo de partici-
pacién del sector privado, tanto para otras provincias argentinas como
para otros paises. Sin embargo, la privatizacién, aun si resulta exitosa en
una u otra circunstancia, no puede considerarse una panacea universal
para resolver los problemas de todas las compaiifas publicas de agua. Su
aplicacién y probabilidad de éxito deben ser analizadas en el contexto de
cada pafs, en conjunto con las leyes y reglamentos vigentes, y con otras
medidas y reformas pertinentes que la deben acompafiar.
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DIVISION DE TAREAS ENTRE LAS PRINCIPALES
ENTIDADES, ACTIVIDADES DE PREPARACION

Tarea Entidad
Responsable
Nombrar el Comité de Privatizacién G
Establecer el marco legal para la Agencia Reguladora G
Preparar los términos de referencia para consultoria GP
Preparar lista corta o contratar consultores directamente cp
Evaluar propuestas, recomendar la adjudicacién y contratar ~ CP
Preparar cronograma CPp
Supervisar el trabajo de los consultores Cp
Establecer la Agencia Reguladora G
Obtener consenso en temas controvertidos G/CP

ACTIVIDADES DE PRIVATIZACION

Entidad
Tarea responsable
Preparar borrador de legislacién reguladora C
Preparar plan de promocién C
Revisar los sistemas existentes de agua y alcantarillado C
Definir posibles escenarios C
Llevar a cabo estudio de factibilidad C

Determinar inversiones necesarias y objetivos de desempefio C

Seleccionar el escenario recomendado G/Cp
Preparar proceso de precalificacién (si se adopta) Cp/C
Preparar documentos de licitacién C
Adjudicar el contrato de concesién Cp
Transferir el servicio G/CP

G/CP
G = Gobierno

CP = Comité de Privatizacién
C = Consultores
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CRONOGRAMA PREVISTO Y REAL -

Actividad Fecha original Fecha real
Comienzo Abril 1991 Abril 1991
Contracting of Consultants  Septiembre 1991 Octubre 1991
Marco Regulatorio Diciembre 1991 Junio 1992
Precalificacién (no previsto) Enero 1992
Llamado a licitacién Diciembre 1991 Junio 1992

Apertura de ofertas Abril 1992 Septiembre 1992
Adjudicacién Junio 1992 Noviembre 1992
Contrato Agosto 1992 Diciembre 1992
Transferencia Septiembre 1992 Mayo 1°, 1993
DURACION

Actividades preparatorias 6 meses 12 meses
Proceso de licitacién 8 meses 10 meses
Duracién total del proceso 15 meses 23 meses
ATRASO

Marco Regulador/Precalificacién 6 meses

Licitacién 2 meses

Total 8 meses

METAS ESTABLECIDAS
COBERTURA DE AGUA POTABLE Y ALCANTARILLADO

Agua Alcantarillado
Afo 0 79% 58%
Afo 5 81% 64%
Afio 10 90% 73%
Ao 20 97% 82%
Ano 30 100% 90%
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METAS DE TRATAMIENTO DE AGUAS NEGRAS

Primarias Secundarias
Afo 0 4% 4%
Afo 5 64% 7%
Afio 10 73% 14%
Afio 20 88% 88%
Afio 30 93% 93%

METAS DE RENOVACION DE REDES

PORCENTAJE ACUMULATIVO

Agua Alcantarillado
Afio 0 0% 0%
Afio 5 9% 2%
Ao 10 12% 3%
Afio 20 28% 4%
Afio 30 45% 5%

AGUA NO CONTABILIZADA

Ano 0 50%
Ao 5 37%
Ao 10 34%
Ao 20 28%
Ao 30 25%
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ANEXO
Participacién del Sector Privado (PSP)
en Agua y Alcantarillado
El Caso de Buenos Aires

CONTRATACION DE PSP

o Proceso transparente de licitacién y
adjudicacion

o Criterios sdlidos de precalificacion

« Criterios claros de evaluacion

o Preparacion adecuada de la licitacion
o Contrato explicito de la concesion

SISTEMA REGULADOR

« En todas las opciones de PSP, el
Gobierno mantiene su importante rol
regulador

o El sector plblico no pierde el control;
puede supervisar el sector y proveer la
orientacién necesaria

o Supervisar sin interferir
excesivamente y sin disminuir el
interés del sector privado

PRINCIPALES OBJETIVOS
DEL SISTEMA REGULADOR

o Asegurar el cumplimiento con los
estandares de servicio

e Proteger al usuario frente a posible
comportamiento monopolistico

e Grear un ambiente de negocios
atractivo para el sector privado

AGENCIA REGULADORA

Tiene que tener:

e Independencia politica

« Transparencia

e Acceso a recursos legales

« Fortalecimiento institucional para
permitir el confrontamiento con el
operador privado

PSP EN AMERICA LATINA
Y EL MUNDO

« Gontratos de servicio: Chile

o Contratos de administracion: Francia,
Espafia, Guinea, México

o Contratos de arriendo: Francia,
Espafia, Guinea, Costa de Marfil,
Gambia, Bolivia

Concesiones: Francia, Espafia,
Argentina, Chile, Costa de Marfil

« BOOT: Australia, Malasia, México,
Chile

. Compaﬁias mixtas: Espafa, Francia,
Guinea, Colombia

« Venta completa: Gran Britania,
Estados Unidos
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TRANSICION E IMPLEMENTACION

EL CASO DEL GRAN
BUENOS AIRES

Contrato de Concesion de 30 afios para
Servicios de Agua y Alcantarillado

HISTORIA DEL SECTOR
1912: Se establece OSN como empresa
pablica nacional
1980: Descentralizacion
Gran Buenos Aires - OSN

Provincias - Compafifas provinciales,
municipales y cooperativas

POBLACION

Gran Buenos Aires:

Capital Federal mas 13 municipalidades
provinciales

(millones)
Total 1991 8.6
Con agua (70%) 6.0

Con alcantarillado (58%) 5.0

MAGNITUD DEL SISTEMA

« Red de agua 11.000 km
» Red de aguas servidas 7.000 km

« Produccion

de agua(m3/dia) 3.600.000

— Planta San Martin 2.300.000
— Planta Belgrano 1.000.000
— Pozos subterraneos  300.000

Principales problemas del
sistema piiblico
TECNICOS - OPERATIVOS

o Operacion deficiente
o Mantenimiento inadecuado

« Alto porcentaje de agua no
contabilizada (45% del agua
producida)

« No reposicion
« No rehabilitacién
» No expansién

Principales problemas del
sistema piblico
COMERCIALES - FINANCIEROS

» Aita demanda de agua (400-500 litros
por persona por dia)

« No medicion (facturas basadas en
tamario del lote y valor de la propiedad)

e Registro de usuarios deficiente

o Facturacion y recaudacion
ineficientes

« Auditorfa atrasada
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Principales problemas del
sistema piblico
HUMANOS - INSTITUCIONALES

o Exceso de personal (8-9 empleados
por 1.000 conexiones)

e Cargos politicos

« Falta de incentivos para atraer talento
directivo y personal calificado

« Cambio frecuente de personal
o “Eschizofrenia” regulador-operador

Principales problemas del
sistema piblico
AMBIENTALES

o Contaminacion de aguas
subterraneas

» Contaminacion de aguas
superficiales

 Peligro a la salud publica
= El brote del célera

RAZONES PARA
LA PRIVATIZACION DE OSN

o La politica del Gobierno de privatizar
los servicios de infraestructura

« El pobre desempefio de la compafiia,
a pesar de los esfuerzos de mejorarla

» Las enormes inversiones requeridas
para la rehabilitacién y expansion de
los sistemas de agua y alcantarillado

ETAPAS DE TRANSICION
DE SERVICIO PUBLICO
A OPERACION PRIVADA

| Actividades iniciales

Il Preparacién de documentos de
licitacion

Il Licitacién y contratacion

IV Transferencia del servicio

ETAPAI
ACTIVIDADES INICIALES

o Consultores “Twinning”

o Comité de Privatizacion

« Seleccion de opcion de PSP

o Evaluacion de riesgos

— Para el sector piiblico

— Para el sector privado

o Alcance de la operacion

» Tamaiio de la concesi6n

« Contrataci6n de firmas consultoras

ETAPAI
ACTIVIDADES INICIALES
Comité de Privatizacién (11miembros)

Ministerio de Economia (3)
Congreso (2)

Sindicatos (2)

Municipalidad de Buenos Aires (1)
Provincia de Buenos Aires (1)
OSN(2)
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ETAPAI
ACTIVIDADES INICIALES

Alcance de la Concesidn:

e Operacion

o Mantenimiento

» Administracién

« Rehabilitacién

o Expansion

« Control de contaminacién (parcial)

ETAPAI
ACTIVIDADES INICIALES

Modificadas o suspendidas:

« Productos quimicos

o Talleres de reparacion

¢ Transporte

o Laboratorio

Excluidas de la concesign:
 Alcantarillado pluvial

« Control de contaminacién industrial
e Aprobacion de artefactos sanitarios

ETAPAI
ACTIVIDADES INICIALES

Tamaiio de la Concesién
Dividir el 4rea en dos concesiones:
+ -

o No monopolio - Separacion fisica

o Competicion - Inversiones
o Comparacion - Atrasos
-Arearicay drea
pobre

CONSULTORES DE
PRIVATIZACION

¢ Aspectos técnicos

o Aspectos financieros

o Aspectos legales

Dos firmas consultoras:

o Sir William Halcrow Engineers (U.K.) -
Técnicos/Legales

o Paribas (France) - Ingenieria
financiera

« Honorario contingente (“Success
fee”) a ser pagado al consultor
financiero por el futuro concesionario

ETAPA Il - PREPARACION DE
DOCUMENTOS DE LICITACION

Firma(s) consultora(s):

e Marco regulador

e Promocién y diseminacion

o Factibilidad técnica y financiera
o Escenarios de expansion

¢ Aspectos legales

« Modelo financiero

¢ Documento de precalificacion
¢ Documento de licitacion
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ETAPA Il - PREPARACION DE
DOCUMENTOS DE LICITACION

Proceso de precalificacién:
o Interés

» Capacidad técnica

« Capacidad financiera

ETAPA il - PREPARACION DE
DOCUMENTOS DE LICITACION

Criterios de precalificacidn:

» Poblacion de la mayor ciudad servida
« Poblacion total servida

o Facturacion anual total

 Capital neto

e Distribucién de acciones

ETAPA Il - PREPARACION DE
DOCUMENTOS DE LICITACION

Evaluacion de varios escenarios
Seleccion del escenario recomendado
Pian de expansion para la licitacion

« Reuni6n con oferentes antes de la
licitacion

ETAPA il - PREPARACION DE
DOCUMENTOS DE LICITACION

Documentos de licitacidn:
o Situacion existente
» Aspectos esenciales de la concesion

» Modelo del contrato de concesién
« Marco regulador

« Sistema vigente de tarifas
 Metodologia de evaluacidn y
adjudicacion

o Anexos

Anexos a documentos de licitacion

o Informes de los consultores
“twinning”

o Estandares de calidad de agua y
efluentes

o Resultados de pruebas de calidad de
agua

« Sistema vigente de impuestos

« Reglamento del usuario

o Inventarios de bienes fijos y moviles
o Listas de contratos en marcha

o Proyectos listos o en ejecucién

o Materiales en stock

o Préstamos existentes de! BID y BIRF
o Listas de personal

ETAPA Iil - LICITACION Y
CONTRATACION

Oferentes:

— Satisfechos con documentos de
licitacion

— Enviaron equipos para preparar
ofertas

5 consorcios precalificados
participaron
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o 4 ofertas recibidas
« 3 ofertas consideradas adecuadas

ETAPA Il - LICITACION Y
CONTRATACION

Evaluacion de ofertas:

o Oferta ganadora 27% menor que
tarifa vigente (K = 0.73)

o Diferencia minima entre ofertas
(segunda oferta K = 0.74)

o Gobierno subié las tarifas en un 8%
poco antes del llamado a licitacion

ETAPA Il - LICITACION
Y CONTRATACION

Contrato de concesion:

o Metas de desempefio

o Calidad de! servicio

e Macro y micromedicion

e Revision de tarifas cada 5 afios

- Plan de inversiones para préximos 5
anos

- Formula de indice de inflacion
- Estimacién de costos
e Licitaciones internacionales

(adquisiciones mayores
de US$10 millones)

ETAPA lli - LICITACION Y
CONTRATACION

Metas de desempefio:

¢ Cobertura de agua

o Calidad de agua

* Presi6n de agua

¢ Cobertura de alcantarillado

o Tratamiento de aguas servidas
o Calidad de efluentes

» Renovacidn de redes

» Agua no contabilizada

METAS DE DESEMPENO
Cobertura

% de poblacién con

Afio Agua Alcantarillado
0 70 58
5 81 64
10 90 73
20 97 82
30 100 90
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METAS DE DESEMPENO
Tratamiento de aguas servidas

% de poblacion con aguas
servidas tratadas

Afio Primario Secundario
0 4 4
64 7
10 73 14
20 38 88
30 93 93
METAS DE DESEMPENOQ

Agua No Contabilizada (ANC)
y renovacidn de redes

% renovacion de redes
Afio  %ANC Agua Alcantarillado

0 43 0 0

37 9 2
10 34 12 3
20 28 28 4
30 25 45 5

ETAPAIII - LICITACION
Y CONTRATACION

Politica de medicion:

« Obligatoria para usuarios no
residenciales

« Opcional para usuarios residenciales
—segln la decisién del usuario o del
concesionario—

ETAPA Ili - LICITACION
Y CONTRATACION

Régimen de acciones:

25% del operador

10% vendidas a los empleados
51% del propio concesionario

CONSORCIO GANADOR

AGUAS ARGENTINAS
Operadores % del
extranjeros: capital
¢ Lyonnaise
des Eaux-Dumez 25.3%
» Aguas de Barcelona  12.6%
» Générale des Eaux 8.0%
» Anglian Water 4.5%

50.4%

Inversionistas locales:
¢ Sociedad Comercial

del Plata 20.7%

o Meller 10.8%

 Banco de Galicia 8.1%
¢ Empleados

de la compafiia 10.0%

49.6%
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PROGRAMA DE INVERSION
» US$4.000 millones en 30 afios, 0
US$130 millones por afio promedio

o US$1.200 millones en el primer
periodo de 5 afios, 0 US$240 millones
por afio

¢ Un orden de magnitud mas que la
inversién historica de OSN en Ia (iitima
década (US$20 millones por afio)

FINANCIAMIENTO

« Préstamo IFC (US$250 millones)

o Préstamo BID a OSN (US$98
millones)

o Excedentes de caja
» Bonos de largo plazo
» Préstamos de corto plazo

 Financiamiento de inversiones con
recursos propios en etapas futuras

ETAPA IV - TRANSFERENCIA
DEL SERVICIO

e Reduccién de personal
« Desaparicién de la empresa publica
 Autoridad de la agencia reguladora

ETAPA IV - TRANSFERENCIA
DEL SERVICIO

Reduccién de personal:
7.600 transferidos

1.300 retiro voluntario (Gobierno)
2.300 retiro voluntario (concesionario)
4.000 remanente

ETAPA IV - TRANSFERENCIA
DEL SERVICIO

OSN residual
« Por un periodo de un afio
o Asegurar continuidad del servicio

o liquidar instalaciones excluidas de la
concesion

ETAPA IV - TRANSFERENCIA
DEL SERVICIO

Agencia Reguladora:
- Gobierno Federal
Ente Tripartito - Provincia
- Municipalidad
Presupuesto:  2.7% de la facturacion
US$8.0 millones anual
Fortalecimiento institucional

ETAPA IV - TRANSFERENCIA
DEL SERVICIO

Arreglos pre-operativos entre el Ente
Regulador y el Concesionario:

o Continuidad del abastecimiento

o Frecuencia de muestreo

» Requisitos de informacidn
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o Multas
» Resolucion de quejas de usuarios

CALENDARIQ
Meses
o Actividades preparatorias 6
« Precalificacion
hasta adjudicacion 12

« Firma del contrato y transferencia 4

DIVISION DE TAREAS

» Gobierno -G

 Comité de Privatizacién - CP

e Consultores - C

Actividades Preparatorias - Gy CP
Actividades de Privatizacion - CPy C

ROL DEL BANCO MUNDIAL

« Didlogo con Gobierno en etapas
iniciales
o Asistencia al Comité de Privatizacion

en la preparacidn de Términos de
Referencia y seleccién de consultores

« Gufa y asistencia permanente al
Comité de Privatizacion

» Revision del trabajo de los
consultores

o Didlogo con los consultores y Comité
de Privatizacién sobre temas
controvertidos

o Orientacion y asistencia al Ente
Regulador

o Financiamiento de los consultores de
twinning, privatizacién y
fortalecimiento institucional

PLANES PROVINCIALES DE
PRIVATIZACION

» Corrientes (1991)
o Tucumdn (1994)
» Santa Fe (1995)
» Mendoza

o Cordoba

RESULTADOS - PRIMER ANO

« Sin cortes de agua en verano
 Mejor calidad de agua

 Qperacién de planta de tratamiento
secundario

o Menor namero de quejas y tiempo de
reparacion

o Instalacion de medidores
» Rehabilitacion y limpieza de redes
¢ Reduccién drastica de personal

o Recopilacion de informacion,
planificacion, disefio

¢ Plan nitratos

o Pequefio déficit de caja-pago por
retiro voluntario

e Incremento de tarifas de 13.5%
» Tensa relacion con el Ente Regulador
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LECCIONES APRENDIDAS

1) Compromiso politico al mas aito
nivel

2) Parte de un programa econémico
integral

3) Consenso de las partes involucradas
4) Evaluacion y reduccién de riesgos

5) Participacién de agencias
multilaterales

6) Seleccion de la opcién PSP més
adecuada

7) Calendario razonable

8) Marco regulador y ente regulador
sélidos

9) Factibilidad técnica y econémica

10) Consultores especializados (una
sola firma)

11) Tarifas adecuadas antes de la
concesion

12) Proceso de precalificacion

13) Proceso transparente de licitacién
14) Reduccion de personal

15) Fortalecimiento del ente regulador
16) Empresa publica residual

17) Sistemas adecuados de
informacién pablica

18) Presidn politica por medio del ente
regulador

19) Politicas de inversidn del sector
privado

20) Contrato realista, explicito y flexible

CONCLUSIONES

 La exitosa contratacion de la
concesion de Buenos Aires ofrece un
modelo de PSP que se estd adoptando
en otras provincias de Argentina, asi
como en otros paises del mundo.

¢ Una evaluacidn sistemdtica de los
resultados de la concesion no se
puede todavia llevar a cabo. Para
hacerlo se necesitan datos de por lo
menos tres afios de operacion.

{CUIDADOI

La privatizacién no debe ser
considerada como una panacea a
todos ios problemas de las empresas
sanitarias pablicas. Su aplicabilidad y
probabilidad de éxito deben analizarse,
y la modatidad de PSP mas adecuada
debe seleccionarse, en el contexto
especifico de cada pais.
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LA TRANSICION DE LA EMPRESA DE AGUAS
DE MURCIA DE UNA EMPRESA PUBLICA
A UNA EMPRESA DE ECONOMIA MIXTA

JOSE MENDEZ ESPINO*

INTRODUCCION

CONTINUACION EXPONDRE EL MODELO SEGUIDO

en Murcia para Ja prestacién del servicio de abastecimiento

e agua potable a la poblacién y saneamiento de las aguas

residuales, el cual esperamos que sirva de referencia y del que mos-

traremos los errores y aciertos cometidos a lo largo de todos estos
afnos.

La ciudad de Murcia es la capital de la Comunidad Auténoma de la Re-
gién de Murcia (una de las diecisiete Comunidades Auténomas de las que
se compone €l Estado Espafiol), y lo es asi mismo del Municipio de Mur-
cia, uno de los cuarenta y siete Municipios que componen la Comunidad
Auténoma, representado por su Ayuntamiento.

* Alcalde-Presidente del Excmo. Ayuntamiento de Murcia.

— 185 —



ECONOMIA DEL AGUA
Y SECTOR PRIVADO

El Municipio de Murcia se encuentra en el sureste espafiol, tiene una ex-
tension de 890 km?, una poblacién de 345.000 habitantes, siendo su den-
sidad de 386 habitantes por km?. El 50% de su poblacién se encuentra
situada en la capital; en la huerta y las pedanias estd el otro 50%. La
huerta de Murcia tiene una extension aproximada de 200 km? en cuyo
centro se encuentra la capital, y constituye un importante enclave residen-
cial, si bien muy diseminado. Alrededor de la capital y también esparcidos
por todo el término municipal, en algunos casos a mds de 40 km, se en-
cuentran 58 pequefios nuicleos de poblacién, que denominamos pedanias.

El origen de la ciudad es drabe, ya que fue fundada en el afio 831 por
Abderraman II, conservindose numerosos vestigios de esa época. Estas
tierras fueron reconquistadas en 1242 por Alfonso X El Sabio, entonces
todavia infante Alfonso. A partir de ese momento, no se conocen mds
invasiones extranjeras que las pacificas o turisticas.

EL ABASTECIMIENTO EN MURCIA: 1927/1980

A continuacién haré un resumen de lo que fueron los comienzos del
abastecimiento y saneamiento de agua en el municipio, para después
pasar a la evolucién del servicio en los tltimos afios, en las diferentes
formas de gestion.

Uno de los condicionantes principales de la actividad humana y econémi-
ca en este municipio ha sido y es el agua, ya que los recursos superficiales
de la cuenca del rio Segura, que pasa por la ciudad, son muy escasos, al ser
la cuenca que posee el indice de precipitacién mds baja de todas las cuen-
cas peninsulares, aproximadamente el 60% de la precipitacion media pe-
ninsular, es decir, menos de 300 litros/m? por afio. Por otro lado, la Re-
gién de Murcia se encuentra enclavada en las Cordilleras Béticas de tal
modo que la complejidad geoldgica de su subsuelo hace que éste se
estructure en embalses subterrdneos relativamente pequefios en relacién
con otras zonas geoldgicas.

Por ello se cred, en 1927, la Mancomunidad de los Canales del Taibilla,
organismo al que pertenece nuestro municipio, con la finalidad de abaste-
cer la casi totalidad de los municipios de Murcia, buena parte de los de la
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provincia de Alicante, incluida la ciudad de Alicante, y unos pocos de
Albacete (en total setenta y seis municipios) de aguas procedentes del rio
Taibilla. No obstante, en Murcia el origen de la red de abastecimiento es
de comienzos de los afios veinte, fecha en la que se construyd la planta
potabilizadora de Belén, que tomaba directamente las aguas del rio Segu-
ra. Esta planta, si bien daba a la ciudad agua en condiciones higiénicas y
sanitarias adecuadas, con el paso de los afios resulté insuficiente tanto por
la cada vez peor calidad del agua del rio a su paso por la ciudad, donde se
encontraba la depuradora, como por su pequefia capacidad ante la cre-
ciente demanda, al quedar abastecidos nuevos niicleos de poblacién y por
el aumento demogréfico constante. Por otro lado, era necesario bombear
toda el agua que producfa, con importantes costes energeticos.

Su sustitucién se produce en 1955 al llegar a la ciudad las primeras aguas
del Taibilla, realizindose una conduccién de 900 mm. de mis de 5 km.
desde los depdsitos de la Mancomunidad de los Canales del Taibilla, hasta
la ciudad. Este cambio trac a Murcia un agua de excelente calidad y sabor,
y motiva fuertes inversiones en redes, para mejorar las existentes, de baja
calidad y pequefio dimensionamiento, ante el mayor caudal y presién con
que se contaba, para abastecer a algunas pedanias a Jas que antes no llega-
ba el agua.

Sin embargo, a principios de los afios setenta, debido también a la creciente
demanda, se generaron problemas al no ser posible aumentar el caudal de
agua procedente de Taibilla, cuyas dotaciones se encontraban a su techo, por
lo que el Ayuntamiento decide realizar una nueva potabilizadora en el Azud
de Contraparada, en el rio Segura. No obstante, debido también al poco
caudal que aporta el rio Segura, sobre todo en épocas de sequia, y a la vulne-
rabilidad de sus aguas, la solucién adoptada no resuelve los problemas, pa-
sando la poblacién algunos afos con restricciones.

Estas dificultades eran mds acuciantes en el caso de la agricultura, consti-
tuyendo la escasez de agua uno de los principales condicionantes para el
mantenimiento de la actividad econoémica en el municipio, y 16gicamente
un freno para su expansién. De ahf que a mediados de los afios setenta se
concluyera una de las principales obras hidrdulicas llevadas a cabo en Es-
pafia, y que constitufa una de las viejas aspiraciones de esta zona: el Tras-
vase Tajo-Segura, ¢l cual corrige, a partir de entonces, el desequilibrio
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hidrdulico regional, transportando aguas excedentarias de la cuenca del
rio Tajo a la del Segura. Este Trasvase dota de agua a la agricultura, y a los
abastecimientos a través de la Mancomunidad de los Canales de Taibilla,
solucionando por tanto el problema de la cantidad, pero disminuyendo la
calidad del agua.

Pero a pesar de disponer de agua, existfan otras muchas dificultades que
no se resolvian: falta de presién en algunas zonas, pedanias sin agua, nd-
cleos abastecidos por cubas, restricciones y frecuentes cortes generales,
las redes no estaban intercomunicadas, se disponfa de pocas reservas, el
agua estaba hiperclorada para garantizar cloro en una red tan extensa.

A todo ello, ademds, habfa que afiadir el hecho de que a principios de
los ochenta la planta potabilizadora de Contraparada, que no recibfa
agua del trasvase, queda casi paralizada, pudiendo funcionar pocos
dfas al afio por la escasez y mala calidad de las aguas que llegaban del
rio, por lo que nos encontrdbamos nuevamente con un solo punto de
suministro a la ciudad, el de la Mancomunidad de los Canales del
Taibilla.

EL SANEAMIENTO AMBIENTAL: 1920/1980

En cuanto al saneamiento, su historia es tan reciente como el abasteci-
miento. Hasta hace setenta afios las aguas residuales se eliminaban a tra-
vés de la red de acequias que atraviesa la ciudad y su huerta, y mediante
fosas sépticas, que eran vaciadas por unas cuadrillas de carruajes prepara-
dos para tal fin con cubas de madera, extrayendo las aguas normalmente
con cucharones de gran capacidad para ser depositados en vertederos y
escombreras.

A finales de los afios veinte, empezé a construirse el primer sistema
de colectores que llevaban las aguas residuales hasta el Azarbe Mayor
a la altura del Molino del Batdn, pues era la cota mds baja para eva-
cuar por gravedad dentro de la urbe. Este saneamiento fue el precur-
sor del actual gran colector de San Félix, que se modificé por los afios
cincuenta. Entre estos afios, se fueron construyendo y desarrollando
los sistemas de alcantarillado y ramales del centro urbano y poligonos.
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También a finales de los cincuenta se construy6 otro gran colector,
"El colector Ronda"; que cubria las necesidades de las ampliaciones
del casco urbano.

A finales de los sesenta y en la década de los setenta se construyeron
las primeras depuradoras de aguas residuales y los primeros colecto-
res de saneamiento a las pedanfas. Las depuradoras realizadas fueron
doce, de pequefia capacidad y de tipo bioldgico, muchas de las cuales
tuvieron grandes problemas para entrar en funcionamiento, que ter-
minaron con el cierre de cinco de ellas, y otra, la de Zarandona que
era la de mayor capacidad, lo ha hecho hasta hoy dia a un tercio de su
capacidad.

EL PROCESO DE TRANSICION

Luego de este breve repaso histérico, paso a relatar los cambios y el pro-
ceso desarrollado en las formas de prestacién del servicio publico de abas-
tecimiento y saneamiento de agua durante los tltimos afios, de los cuales
he participado desde 1987 como Alcalde-Presidente del Excelentisimo
Ayuntamiento de Murcia y como Presidente del Consejo de Administra-
cién y de la Junta General de la "Empresa Municipal de Aguas y Sanea-
miento de Murcia, S.A."

Con anterioridad a 1982, el servicio publico de abastecimiento de agua de
Murcia era gestionado por el Ayuntamiento de manera directa, es decir,
como servicio municipal, en el sentido mds estricto de la palabra.

No existfa una autonomia de funcionamiento, puesto que desde el punto
de vista financiero, sus presupuestos estaban englobados en los del Ayun-
tamiento, con poca agilidad en su ejecucidn, debido entre otros motivos al
previo control interno de la intervencidn y al sistema administrativo de
contratacién, cuya actuacion se centralizaba en otro servicio, comudn para
toda la Corporacién. Los ingresos del Servicio pasaban a engrosar la Te-
sorerfa General, a la que resolvia, en ocasiones, problemas de liquidez
para atender los pagos del resto de servicios o departamentos. En cuanto
a la gestién de los recursos humanos, se dependia de la negociacién que
para todo el personal del Ayuntamiento se hiciera en el Acuerdo Marco o
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Convenio Colectivo, sin tener en cuenta en ocasiones y en temas concre-
tos, las especialidades del Servicio, lo que restaba facultades de organiza-
cidn, teniendo en cuenta, también, las dificultades que la propia normati-
va de la funcién publica imponia para ciertas cuestiones como la movili-
dad funcional y horaria del personal, nuevas contrataciones, etc.

A partir de 1982, y tras la redaccién y aprobacién de un expediente sobre
los aspectos juridicos, técnicos, econémicos y sociales en los que se justifi-
ca la necesidad de municipalizacién del servicio, esto es, que sea prestado
con caricter general para todo el municipio, con exclusion de cualquier
otra persona o entidad que no sea el Ayuntamiento, se constituye una
Empresa Municipal para su gestién, con capital ciento por ciento del Ayun-
tamiento, como unico accionista. Es decir, se pasé de Servicio Municipal a
Empresa Municipal.

Mediante el otorgamiento de escritura publica del 10 de marzo de 1982,
hace doce afios, se constituye la “Empresa Municipal de Aguas y Sanea-
miento de Murcia”, bajo la forma de Sociedad Anénima, con un Capital
Social de ocho millones de pesetas (aproximadamente sesenta y cuatro
mil délares americanos actuales).

Sin embargo, tanto en sus facetas de servicio municipal como de Em-
presa Municipal, a pesar de los esfuerzos realizados nunca se alcanza-
ron los objetivos propuestos de ofrecer al cindadano un buen servicio
en cuanto a calidad, cantidad y continuidad, ni de adaptarse a las nece-
sidades de desarrollo y expansién que Murcia exigfa como ciudad en
rapido crecimiento, tanto demogréfico como industrial. No se llegé a
contar con los medios técnicos, financieros, organizativos ni laborales
que las circunstancias demandaban, careciendo incluso de los mini-
mos y necesarios medios informdticos que apoyaran la gestién y faci-
litaran la toma de decisiones.

En cuanto al personal y a la gestién de los recursos humanos, se traspasa-
ron todos los trabajadores del Servicio Municipal a la nueva Empresa y se
dejé de depender de la negociacién colectiva entre Ayuntamiento y repre-
sentantes sindicales del mismo, formandose un Comité de Empresa, 6r-
gano de representacion sindical de los trabajadores, negocidndose y apro-
bando el primer Convenio Colectivo en 1984. No obstante, ello no evitd
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que desde casi el inicio de esta nueva etapa, se suscitaran diversos conflic-
tos laborales que desembocaron para su resolucién, con frecuencia, ante
la autoridad laboral, en unos casos administrativos y en otros judicial.

Habfamos cambiado las formas externas, el traje, habfamos cambiado la
figura juridica, adaptdndola a las formas del derecho privado, pero no fue
una privatizacién, no se privatizé la estructura del capital. Al final de esta
segunda etapa que durd hasta julio de 1989, nos encontramos con una
empresa publica que perdfa mds de un millén de pesetas/dfa (aproxima-
damente 8.000 délares/dia), los ciudadanos tenfan que soportar frecuen-
tes cortes generales de suministro, las pérdidas en la red se cifraban en un
46%, el tiempo medio de reparacién de una averfa no era el adecuado,
existfan muchas reclamaciones sobre la facturacién, el grado de defrauda-
cién era muy elevado, existfa un gran volumen de impagados, habfa una
latente conflictividad laboral, poca inversidn en infraestructuras y casi nula
en informatizacién y tecnologfa.

Por ello, en mi y en el equipo de gobierno que presidia surgio la necesidad
de crear un marco, unos pardmetros o indicadores de referencia, un reto a
superar que reconstruyera para la Empresa unas condiciones de compe-
tencia, de desafio, propias de un entorno de mercado libre y competitivo,
lo cual s6lo podiamos hacer desde la gestién y la experiencia de un socio
privado, con "cultura "de empresa de aguas. En definitiva, buscar el "know
how" que necesitdbamos en un socio privado.

DE EMPRESA MUNICIPAL A EMPRESA MIXTA

Asi las cosas y en consecuencia, en noviembre de 1988, el Ayunta-
miento de Murcia adopté el acuerdo de establecer como forma de
gestién del servicio de abastecimiento y sanecamiento, la figura de
empresa mixta, y por acuerdo de diciembre del mismo afio, se propu-
so la modificacién de los estatutos sociales de la preexistente Empre-
sa Municipal de Aguas y Saneamiento de Murcia, para su adaptacién a
la nueva férmula elegida, aprobindose por el Ayuntamiento en abril
de 1989, la redaccién de los nuevos estatutos sociales, que fueron ele-
vados a Escritura Publica ante Notario en julio de 1989, o sea hace
poco mds de cinco afios.
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Previamente, el Ayuntamiento de Murcia convocé un concurso de iniciati-
vas, en el que participaron las mds importantes empresas privadas dedi-
cadas al campo en que nos movemos, para determinar cudl de ellas apor-
tarfa el capital, la tecnologia, la experiencia y los medios que se precisaban
para acompafiarle en la nueva sociedad en calidad de socio. Analizadas las
diversas propuestas ¢ iniciativas, el Ayuntamiento en sesién plenaria del
24 de mayo de 1989, designé a AQUAGEST, Promocién Técnica y Finan-
ciera de Abastecimientos de Agua S.A.; perteneciente en su totalidad a
Sociedad General de Aguas de Barcelona S.A., como la concursante mds
iddénea para asumir el reto de relanzar el servicio.

El 31 de julio de 1989 se establece el capital social en mil ciento doce
millones setecientas noventa mil pesetas (aproximadamente ocho millo-
nes novecientos mil délares americanos actuales), que es suscrito, en cin-
cuenta y uno por ciento por el Ayuntamiento de Murcia y el restante cua-
renta y nueve por ciento por AQUAGEST y se fija el plazo de duracién de
la nueva empresa en cincuenta afios.

Estos son, a grandes rasgos, los aspectos societarios y juridicos de la
Empresa Municipal de Aguas y Saneamie..to de Murcia: su evolucidn desde
servicio municipal a empresa municipal publica, para posteriormente pa-
sar a empresa mixta, con la participacién del sector privado en la gestién
de la misma, que tan buenos resultados ha dado en la marcha de la socie-
dad, y que detallaré a continuacién.

Quiero resaltar en primer lugar un aspecto fundamental para nosotros,
que es la escasez de recursos hidricos que padecemos pues, como ya he
comentado, vivimos en la zona mds drida de Esparia, donde la precipita-
cién media en los dltimos cuarenta afios no llega a los 300 litros/m? (la
media mundial es de 740 litros/m?), por lo que fue necesario un Trasvase
de agua desde la cuenca del Tajo a la del Segura, donde se encuentra Mur-
cia, con una longitud superior a los 400 kms. En estos ultimos afios, la
sequifa se ha visto agudizada, y segiin datos referidos al recién terminado
afio hidroldgico, la precipitacién en la cuenca del Segura ha sido de 148
litros por metro cuadrado.

Por ello, me siento muy satisfecho de haber logrado un ahorro espectacu-
lar en el agua necesitada para el consumo de Murcia.
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El volumen de agua ahorrada es tal, que necesitamos para nuestro abas-
tecimiento sélo las dos terceras partes del agua que hubiésemos necesita-
do en el caso de mantener la tendencia de la demanda de los afios previos
a esta nueva fase de la empresa. El ahorro anual de agua en nuestra ciu-
dad equivale a las necesidades de abastecimiento de una ciudad de 120.000
habitantes.

En 1989 todavia existian doce pedanias con escaso servicio y cuatro sin
servicio de agua potable, a las que se abastecfa mediante cubas transpor-
tadas por camiones. Esto ha sido resuelto definitivamente, y el agua llega
de manera normal a todos los rincones del término municipal donde exis-
ten nucleos urbanos.

Para lograr este ahorro, mejorando a la vez ostensiblemente la presién
del agua en las redes, la empresa ha sustituido redes en mal estado, ha
reparado las averfas en el momento de producirse, ha dotado de presién
adecuada a la red, en funcién de los consumos del dia o de la noche, ha
inspeccionado y descubierto acometidas clandestinas o fraudulentas, ha
aconsejado a los usuarios cémo consumir el agua y les ha informado de
los excesos de consumo.

Por otro lado, he de destacar la labor que la empresa estd realizando en
colaboracién con el Servicio de Parques y Jardines del Ayuntamiento,
para dotar de agua para riego, no potable, a los jardines del munici-
pio. Esta procede de pozos realizados al efecto, con el fin de evitar la
utilizacién del agua de la red para estos fines, consiguiendo un ahorro
que estimamos, a medio plazo, en 1.5 Hm? al afio. En este momento
ya tenemos funcionando 45 pozos, en los jardines de mayor superficie
y consumo del municipio.

Otro aspecto importante a resaltar, es el control de la calidad del agua que
bebemos todos los ciudadanos. Como Alcalde, soy responsble de que el
agua llegue al grifo de las viviendas en inmejorables condiciones de
potabilidad. Necesito, por ello, estar plenamente seguro que los andlisis y
controles que se realizan sean los imprescindibles y necesarios para cum-
plir este objetivo. En esto hemos avanzado enormemente. Se han mult-
plicado por cuatro los andlisis que se realizaban en 1988, ademds de las
instalaciones automatizadas de control de la calidad, que la empresa dis-
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pone en el telecontrol de la red. Ademds, se han sustituido todos los fil-
tros existentes por filtros de carbén activo, mejorando sensiblemente el
agua de produccién propia, estando en estudio la posibilidad de dotarla
de ozonizacién.

Por otro lado, la planta potabilizadora se encuentra funcionando y se ha con-
seguido que el Ministerio de Obras Publicas, Transportes y Medio Ambiente
financie una conduccién cerrada desde el canal de la margen izquierda del
postrasvase Tajo-Segura, la cual se encuentra en construccion.

En cuanto a las reservas de agua, éstas se han mds que duplicado, pasando
de 119.000 m?® en 1989, a 257.000 m3 en 1994, mediante la construccién
de tres nuevos depdsitos, y el acondicionamiento de otros tres que no
estaban en servicio.

Asi mismo, hemos duplicado conducciones generales, realizando las de-
nominadas C1, C2 y C4 bis, consiguiendo de este modo duplicar el caudal
y disponer de una mayor garantfa de suministro en gran parte de las pe-
danifas y en la ciudad. Hemos desarrollado un proyecto de solucién alter-
nativa de aguas subterrdneas para casos de sequia o por causas de fuerza
mayor, que impidan la utilizacién del agua del rio o del trasvase, que
esperamos sea realizado por la administracién central del Estado.

Como se ve, se ha realizado un importante esfuerzo econémico desde
1989. A las inversiones realizadas con fondos generados por la propia
empresa hay que afiadir las que hemos conseguido de otros organis-
mos oficiales, como son la Comunidad Auténoma de Murcia, la Man-
comunidad de los Canales del Taibilla, y la Confederacién Hidrogrifica
del Segura, como consecuencia de los proyectos y estudios que desde
la empresa municipal se han planificado y proyectado.

En lo que respecta al saneamiento y depuracién de aguas residuales, no
habifa unas directrices claras. Se habian realizado diversos planes de inver-
si6n, que no se habfan llevado a cabo. Se construyeron diversas depuradoras
convencionales, pero sin apreciar bien la cantidad y calidad del agua a
tratar. Se produjo una verdadera guerra de los ciudadanos que vivian cer-
ca de las depuradoras, por los problemas de olores y ruidos que éstas
producian. En estos momentos, sélo funciona una de las dos plantas més
importantes que se construyeron, y la que lo hace, como ya he menciona-
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do, sélo funciona para el tratamiento de 22.000 m?®/dfa, cuando estaba
prevista para tratar 60.000 m?/dfa.

Desde julio de 1989, se comenzd a trabajar sistemdticamente en la
obtencién de datos sobre la procedencia de las aguas residuales, su
cantidad y calidad, la caracterizacién de los vertidos, y el estudio de
aquellas tecnologias que pudieran ser implantadas con éxito, sin pro-
ducir rechazo social alguno. Se decidié el tipo de depuradora mds id6-
nea, su ubicacién mds conveniente y en 1993 se logré que la Direccién
General de la Calidad del Agua del Ministerio de Obras Publicas, Trans-
portes y Medio Ambiente acordase financiar integramente una depuradora
de las caracteristicas elegidas por nosotros, desodorizada e insonorizada,
con una capacidad de 100.000 m?/dfa, lo que supondrd el tratamiento
integral, conforme a las exigencias de la normativa europea fijadas en la
Directiva 271 del Consejo, de 21 de mayo de 1991.

Ademds se ha logrado poner en marcha cinco antiguas depuradoras, con
lo que son once las estaciones de depuracidn existentes. Se tiene previsto
que para 1997, el 100% del agua residual de Murcia se incorpore al me-
dio natural totalmente depurada.

As{ mismo han sido proyectados 120 km de colectores, de didmetros com-
prendidos entre 300 y 2.200 milimetros, que junto a la nueva depuradora
permitirdn suprimir algunas de las mencionadas anteriormente, asi como
dotar de saneamiento a gran parte de la huerta que hoy se encuentra sin
ese servicio. Realizamos gestiones para que una parte importante de esta
inversion sea financiada por la Unién Europea con fondos FEDER (Fon-
dos de Desarrollo Regional), por la Administracién Autonémica y por la
propia empresa.

En lo que se refiere a las relaciones comerciales con los usuarios del servi-
cio, el problema fundamental era la precaria atencién que se les prestaba
desde la empresa.

Este malestar se habfa generado por diversas causas, entre las que cabe
mencionar los frecuentes cortes de agua, el defectuoso sistema de lec-
tura y cobro, los frecuentes errores en la facturacién producidos por el
gran numero de estimaciones que se efectuaban y el bajo porcentaje
de lecturas reales.
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Recuperar esa confianza no era tarea ficil, pese a lo cual, estimo que se ha
conseguido con la nueva gestién de la empresa municipal, al haberse lo-
grado disminuir la deuda en un 60%, a pesar de haber aumentado €l nui-
mero de clientes y la facturacién. Es asf como al Ayuntamiento que presi-
do ya no llegan quejas o reclamaciones continuamente.

Este clima de confianza ha permitido al Ayuntamiento incrementar las
percepciones correspondientes al servicio de recoleccién de basuras, el
cual se factura en el mismo recibo del agua, cuya recaudacidn era deficitaria.

En cuanto a las relaciones con entidades y organismos, durante los ulti-
mos aftos hemos firmado diversos acuerdos, entre los que cabe destacar
un protocolo con la Federacién de Promotores y Constructores; otro con
la Federacién de empresarios del metal que aglutina al gremio profesio-
nal de fontaneros o instaladores interiores de agua; un convenio con el
Ministerio de Educacion para el desarrollo de una campafia educativa so-
bre el agua a escolares; un acuerdo de creacién de la Comisién Mixta
Empresa-Gerencia de Urbanismo; un convenio de adhesién a la Junta
Arbitral de Consumo con la Direcciéon General de Consumo; otro conve-
nio de colaboracién entre la empresa y la Federacién de Asociaciones de
Vecinos, etc., que muestran la magnifica relacién de la empresa con las
distintas instituciones y asociaciones.

Otro aspecto importante se refiere al personal. En este tema no hubo
a la hora del inicio de la participacién de la empresa privada, ni en
estos afios de nueva andadura, episodios dramdticos de reducciones
de plantilla, ni de movilidad laboral. Se respetaron en su totalidad los
recursos humanos existentes, tanto de funcionarios municipales ads-
critos a la empresa municipal, como de personal laboral propio de
ésta. Sélo se puso al frente de la empresa a la Gerencia y un equipo
directivo dindmico, con gran experiencia y capacidad de trabajo y una
enorme dosis de entusiasmo.

El Convenio Colectivo de Trabajo, que Hevaba largo tiempo de negocia-
ciones sin llegar a un acuerdo, se firmé al cabo de dos meses, en términos
favorables para ambas partes, respetando los indicadores generales eco-
nomicos Y salariales del momento, sin que hasta la fecha se haya produci-
do la mds minima incidencia en las relaciones laborales.
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En cuanto a los recursos humanos, una empresa saneada y con buen fun-
cionamiento es un polo de creacién de puestos de trabajo. Por ello, en
Aguas de Murcia, desde julio de 1989 no se ha reducido el nimero de
trabajadores, 213. Las jubilaciones producidas se han ido sustituyendo
por nuevos trabajadores, generalmente personal titulado, ingenieros y li-
cenciados, de manera que ya representan el 20% del total de la plantilla.
Son personas de diferente formacidn, con €l fin de ir dotando a la empre-
sa de una visién multidisciplinar, necesaria para una comprensién global
de la gestién del ciclo integral del agua.

Lo que si ha experimentado un notable crecimiento es la formacién del per-
sonal. Desde 1989 se vienen impartiendo numerosos cursos de formacion
sobre relaciones con los usuarios, atencién al cliente, técnicos, de informati-
ca, seguridad e higiene en €] trabajo, recursos humanos, gestién financiera y
contable, etc., que han mejorado sustancialmente la formacién de los em-
pleados. Estos cursos, y la nueva reorganizacién de la empresa ha aumenta-
do la eficacia y eficiencia del conjunto de trabajadores, fruto de una mayor
motivacién. Por otro lado, los puestos de trabajo indirectos creados, desde
1989 hasta la fecha, se sitiian entre cincuenta y setenta.

Antes de finalizar me gustarfa resaltar que pese al ambiente de tristeza y
desesperanza del personal de la empresa reinante en los aflos 88 y 89,
junto al escepticismo y miedo por el nuevo cambio que se avecinaba
por la participacién del sector privado en la empresa, el colectivo de
trabajadores estaba deseando demostrar toda su valia, lo cual ha sido
posible, proporcionindole los medios necesarios, de los que habfan
carecido hasta ese momento, y ensefidndole el modelo de empresa a
seguir. Estamos seguros de haber acertado en el socio escogido, el
cual ha sabido poner en primer lugar al personal de la empresa y nos
ha proporcionado todos los medios que hacfan falta y un modelo que
conocfan ya de otras empresas lideres, como Aguas de Barcelona y Aguas
de Alicante.

En la etapa anterior de la empresa, el tiempo que yo, como Alcalde, dedi-
caba al tema del abastecimiento era como minimo de una hora diaria.
Ademds de la dedicacidn diaria a los temas del agua, he de decir que
en cualesquiera actos electorales a los que asistfa, visitas a barrios, peda-
nfas, etc., siempre se me preguntaba por problemas relacionados con el
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agua. Desde hace cuatro afios, son otros los problemas que preocupan a
los ciudadanos.

Por ultimo, también cabe resaltar la extremada sensibilizacion que existfa
en la ciudad en relacién con la empresa y su objetivo mds inmediato: el
servicio publico de aguas, por los muchos problemas que planteaba, de
todo lo cual los medios de comunicacién, tanto periddicos, como emiso-
ras de radio, eran fieles testigos, lo que producia que la empresa estuviera
siempre en primera linea de la informacién.

Espero que nuestra experiencia les sea 1til, al haber pasado de una situa-
cién muy problemdtica, a mejorar muy estimablemente el servicio publi-
co que nos compete realizar para todos los ciudadanos.
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DESEMPENO DE LA EMPRESA DE
AGUAS DE MURCIA:
SU TRANFORMACION EN UNA
EMPRESA DE ECONOMIA MIXTA

Jost Luts HERVAS MARTIN*

RATARE DE PRESENTARLES UNA IMAGEN DE LA

evolucion de la empresa municipal del servicio de aguas. Para

ello, vamos a analizar algunos de los pardmetros mds repre-
sentativos del funcionamiento de la empresa, que muestran de manera
mds precisa la marcha de los distintos aspectos de la misma.

ACCIONES REALIZADAS

Ante una empresa desmotivada y con problemas de funcionamiento,
es obvio, que era preciso actuar en todos los frentes a la vez. A pesar
de ello, la primera de las acciones, fue dar una oportunidad a todos los
trabajadores para que pudieran demostrar su valfa y su capacidad.
Habia un colectivo de personas con mucho interés en solucionar los
problemas existentes, pero no disponian de los medios necesarios,

* Director General de Aguas de Murcia.
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quizds porque aunque se conocian los objetivos, no se sabfa qué directri-
ces habfa que emplear para conseguirlos. Pricticamente, todos han de-
mostrado su gran capacidad y sus deseos de trabajar en una idea comun.

Al mismo tiempo, desde entonces se han impartido numerosos cursos y
seminarios de formacién y de especializacién, de manera que han consti-
tuido un incentivo en la mejora profesional y en muchos de ellos, un cam-
bio profesional. Esta ha sido la base mds importante en la que se ha sus-
tentado la mejora de la empresa, que no hubiera sido posible sin el apoyo
de los trabajadores. El niimero de trabajadores no ha variado desde 1989.
Los puestos dejados vacantes por las jubilaciones han sido cubiertos por
personal muy cualificado, al objeto de ir aumentando dfa a dfa la capaci-
dad profesional del personal.

La conflictividad social existente antes de 1989 se disolvié con la firma de
un convenio colectivo entre empresa y trabajadores, beneficioso para ambas
partes, que permitia la mejora profesional, y el cual estd vigente. Ade-
mds, con la idea de un proyecto comun de lograr que nuestra empresa
funcionase adecuadamente y poder estar orgullosos de prestar un servicio
publico de excelente calidad.

Otra de las acciones, que conforma uno de los pilares basicos, ha sido la
puesta en marcha de la informatizacién y automatizacion de la empresa,
de la que se carecfa absolutamente. Esto trafa consigo, que la facturacidn,
consulta de clientes y otros aspectos administrativos dependia de los or-
denadores del Ayuntamiento. En relacién con la explotacién de las redes,
todas las maniobras y controles eran manuales, lo que incidfa en escasa
informacién y en excesiva lentitud.

En un tiempo récord, se instalaron, no sélo los equipos y ordenadores,
sino también todas las aplicaciones informaticas sustentadas en una cultu-
ra de cien afios de servicio publico en el abastecimiento de agua.

El punto de partida fue un ordenador IBM AS 400, al que se conectaron
los puestos de trabajo, mediante pantallas e impresoras. Al cabo de dos
afios, y debido a los avances tecnolégicos en el campo de la informdtica, se
inici6 el paso a un entorno de red local, en la que hoy dfa se integran dos
ordenadores IBM AS400, tres ordenadores IBM RS/6.000, un servidor
NOVELL y dos servidores de gestién documental, al que acceden todos
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los puestos de trabajo de la empresa. A pesar de que ésta estd dividida
fisicamente en seis edificios, distantes algunos mds de 2 km., todos estdn
unidos mediante fibra dptica.

Los dos ordenadores AS400 estin ligados entre sf, a fin de que un fallo en
el ordenador principal no suponga una dejacién en la prestacién de los
servicios al publico.

Las aplicaciones informdticas que disponemos, abarcan los siguientes
dmbitos: gestién comercial, administrativa, financiera, de produccién, téc-
nica y fondos documentales.

El crecimiento de los puestos de trabajo informatizados, pasé de doce en
1988 a sesenta y uno en 1989 y a 106 en la actualidad, cifra que se corres-
ponde con el total de puestos de trabajo de oficinas.

Para la automatizacién de las redes hubo que efectuar previamente un
inventario exhaustivo de las mismas, para lo cual se desarrollé una nueva
cartografia, que a su vez, se digitalizé en el ordenador, tanto la referente al
abastecimiento como al saneamiento. Asi, hoy conocemos la posicién y la
profundidad de nuestras tuberfas, valvulas, ventosas, arquetas y pozos de
registro en todo el término municipal, a través de una consulta en el ordena-
dor, lo que facilita su estudio, mediante modelos matemadticos, asf como para
la realizacién de proyectos y sectorizacién de las redes en caso de averfas.

A su vez, se inicid el control automdtico de las redes, mediante la
instalacion de una estacién central de telemando y telecontrol, a la
que se conectan hasta la fecha veinticinco estaciones remotas, situadas
en los puntos neurdlgicos de la red; a ellas se sumardn nueve mds en
los préximos meses. Se controlan automdticamente pardmetros como
el cloro, la turbidez, la conductividad del agua, el grado de apertura
de las vélvulas, el caudal que circula por determinados puntos de la
red, la tensidn, la intensidad y la secuencia de fases de un motor, el
nivel de los depdsitos, etc. Y ademds, podemos actuar desde la esta-
cidn central sobre las vilvulas y sobre los motores de las bombas, de
tal modo que regula automdticamente la presién del agua en la ciu-
dad, abriéndose y cerrindose automdticamente las vilvulas de entra-
da de agua al sistema de redes en funcién de la presién, que es a su
vez, funcién del consumo de agua.
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Las otras acciones bdsicas fueron: resolucién inmediata de los problemas
de abastecimiento en aquellas zonas que no disponfan de suficiente
presién, reparacién inmediata de las averfas de la red en el mismo dfa,
busqueda de fugas, diagnosis de redes en mal estado para su sustitu-
cién, mejora de la produccién de agua, mediante la puesta en marcha
de una manera regular de la planta potabilizadora, y aplicacién inme-
diata de un mejor trato a los clientes, basado en una magnifica aplica-
cién informdtica y una mejor lectura de los contadores de agua. Para
ello, se ha efectuado un cambio de los contadores existentes mayores de
diez afios —aproximadamente 52.000— por otros nuevos. Se observa
que en 1989, el 13% de los contadores tenfa una edad superior a veinte
anos, y que sélo el 39% era menor de cinco afios. En junio de 1994, el
77% de los contadores era menor de cinco afios, y al final de 1995, todos
los contadores tendrdn menos de diez afos, y de ellos, el 90.3% serd
menor de cinco afos.

Asi, la lectura es mds correcta. Ademds, para mejorarla ain mds el proce-
dimiento de lectura de los contadores se ha modificado, Hasta 1989,
en el 66% de los contadores se estimaba la lectura. Desde entonces, se
dejé de estimar y se leen todos los contadores en que es posible. El
porcentaje de contadores no leidos ha ido descendiendo del 16% en
1989 al 5% en 1994, teniendo en cuenta que este porcentaje corres-
ponde a viviendas cerradas, por constituir la segunda vivienda de mu-
chas familias. La mejora en este caso obedece a la actualizacién del
censo de abonados, efectuado a lo largo de estos cinco afios y a la mejor
capacitacion profesional de nuestros lectores.

Paralelamente a la mejora del censo de abonados, se ha realizado una
inspeccién exhaustiva, casa por casa, reforzada en los tltimos dos afios,
de una manera mds selectiva, al conocer mejor a nuestros abonados. En
1991, se lleg6 a visitar a todas y cada una de las viviendas, y en este mo-
mento se mantiene la inspeccién anual de un tercio de nuestros usuarios.

Como consecuencia de las inspecciones realizadas y de la dificultad y len-
titud en algunos casos de cobrar recibos de agua no pagados, se realiza-
ron numerosos cortes de suministro, cuyo su pico maximo en 1992 fue-
ron 2.020 cortes. La regulacién de las acometidas clandestinas y la dismi-
nucién de Ja deuda de nuestros clientes ha hecho descender el nimero de
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cortes en estos ultimos dos afios, a valores préximos a la mitad y con
tendencia a reducirse adn mds.

A la vez, se ha ejercido desde la empresa un ndmero importante de recla-
maciones judiciales, en los casos en que no se puede cortar ¢l suministro
de agua. Se observa un pico maximo de 300 reclamaciones en 1992, que
desciende en los afios siguientes, debido a la misma causa invocada en el
caso anterior. En ambos casos, hay un efecto ejemplarizador en los demis
usuarios que provoca una reaccién de tipo positivo en la regulacién de la
situacién administrativa con la empresa.

Otra de las acciones realizadas, fue la puesta en marcha de un proceso
administrativo informatizado, con un flujo légico de informacién entre el
lector y el departamento de facturacién para intentar conseguir que las
facturas emitidas por la empresa contuvieran los minimos errores posi-
bles. Para ello, se consiguid disminuir el tiempo transcurrido entre la lec-
tura del contador y la facturacién correspondiente al consumo. Se observa
la disminucién de noventa dfas en 1985, a sesenta dfas en 1987, quince en
1990 y nueve dias en 1993. Este plazo no se puede reducir mis, ya que
hay que dar un tiempo de espera a la llegada del correo en el que vendran
las lecturas realizadas por los usuarios, rellenas de tarjetas que los lecto-
res dejan en los domicilios que se encuentran cerrados.

La reforma del proceso administrativo debia conseguir que la factura llega-
ra cuanto antes al consumidor, por lo que habfa que tratar de reducir el tiem-
po existente entre el momento de la facturacién y el del cobro. Este plazo ha
disminuido de 260 dias en 1984, a 205 en 1989 y a 44 dias en 1994.

Una base importantisima de la empresa era la oficina técnica, que debia
tener la capacidad de estudiar los problemas de abastecimiento y sanea-
miento, proponer soluciones y realizar los proyectos correspondientes.
Desde entonces y para dar una idea de la actividad desarrollada, puedo
decir que en la oficina técnica se han realizado un nimero importante de
proyectos, —145 en 1993—, que han sido bdsicos para prever el creci-
miento de las redes, para la obtencién de fondos externos, asi como para
una buena planificacién de las obras a realizar.

Como resultado de los estudios y de las inversiones realizadas, ha
habido un aumento espectacular de la red. En primer lugar, en 1989
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existian 889 km de red de abastecimiento, que han pasado a ser 1.121
km en 1994, 232 kms mds. Un aumento del 26%. En segundo lugar,
se observa que la longitud de la red de sancamiento era, en 1989 de
490 km, y es ahora de 554 km. Un aumento del 13%. A ello ha contri-
buido la realizacién de los planes parciales, dirigidos por la gerencia
de Urbanismo del Ayuntamiento con 34 y 27 kms, respectivamente.

Mis importante atn ha sido la mejora de la calidad de los materiales
empleados en las nuevas conducciones. Se emplean tuberfas de fundicién
ductil en el abastecimiento y tuberfas de gres en el saneamiento.

En cuanto a las inversiones realizadas, con fondos propios y externos,
bien sea de la Mancomunidad de los Canales del Taibilla, de la Confede-
racién Hidrogrdfica del Segura y de la Comunidad Auténoma de Murcia,
la inversién acumulada crece de una manera muy importante hasta alcan-
zar la cifra de mis de 6.200 millones de pesetas, (US$ 47.69 millones),
de los que 4.700 proceden de fondos externos.

Para 1995 y 1996 se tienen previstas inversiones procedentes de los fon-
dos de cohesién y los fondos FEDER de la Unién Europea, por un impor-
te superior a los 6.500 millones de pesetas (US$ 50 millones).

La responsabilidad mds importante que tiene una empresa de abaste-
cimiento de aguas no es la cantidad de agua abastecida, sino la cali-
dad de la misma. Para asegurarnos que la calidad del agua que
consumimos estd perfectamente cuidada se aumenté$ el nimero de
andlisis efectuados en las fuentes de produccién, asf como en las redes
de agua potable, los cuales se han multiplicado por cuatro. Ademds de
estos andlisis, existen seis estaciones automdticas de andlisis de cloro,
turbidez y conductividad, asociadas a las estaciones de telecontrol y
telemando.

En relacién con la depuracién de las aguas residuales, en este momento,
funcionan once estaciones en todo el término municipal. Los voltimenes
de tratamiento son dispares: de 1.500 m?/dfa a 22.000 m?/dfa. Cuatro de
ellas han sido puestas en marcha a lo largo de 1993 y 1994. Para 1996,
gracias al Ministerio de Obras Publicas, Transportes y Medio Ambiente,
estard en funcionamiento la nueva planta depuradora de 100.000 m?/dfa,
con la cual se conseguird depurar el 100%.
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Para conseguir que el agua residual llegue a las depuradoras con una cali-
dad homoggénea, se ha puesto en marcha un control de vertidos industria-
les, a la vez que una politica de precios acorde con la carga contaminante
para convencer a las industrias de la necesidad de verter sus residuos en
condiciones correctas. El resultado por ahora es excelente, ya que peque-
flas medidas correctoras, a la salida de las industrias, reducen considera-
blemente la carga contaminante vertida.

RESULTADOS OBTENIDOS

En primer lugar, tenemos el porcentaje de fraudes detectados en relacién
con el nimero de inspecciones realizadas. Se observa una clara disminu-
cion, del 6.20% de fraudes en 1989, al 2.98% en 1990, 1.37% en 1991;
del 0.56% en 1992, y aumentado algo, 0.74% en 1993 y 0.68% en 1994,
fruto del cambio en la muestra seleccionada por la inspeccién, que como
ya se ha dicho, ahora es mis selectiva. El total de fraudes encontrados
desde 1989, es superior a 3.700.

El nimero de abonados, ha aumentado considerablemente, debido no
s6lo al crecimiento vegetativo, y la salida de los usuarios clandestinos,
sino también por las operaciones de descentralizacién que se han realiza-
do en numerosas comunidades que disponian de un unico contador para
todas las viviendas de la comunidad, bien fuese en un edificio vertical o
esparcidas horizontalmente en viviendas de la huerta.

En cuanto a la evolucion anual del niimero de averias en las redes, se
registra un aumento de 6.156 en 1984 a 7.674 en 1990 y una disminu-
cién espectacular a 4.300 previstas en 1994. Es fruto de la sustitucién
de tuberias en mal estado, de la reparacién inmediata de averfas y de
un control de la presién realizado de forma automadtica por el tele-
mando. Se observa que el pico mdximo fue en 1990, en coherencia con
la nueva regulacién de presiones efectuada a final de 1989, al dotar de
la presién correcta a zonas que no habfan dispuesto de la suficiente
para su dotacién normal.

Todas estas acciones tenfan que incidir, necesariamente, en una disminu-
cién del volumen necesitado para atender la demanda de agua de la po-
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blacién. Y ello, a pesar de que ha existido un aumento progresivo de los
abonados, ademds de un aumento de las zonas abastecidas, asf como una
mejora en la presion del abastecimiento para mds del 40% de la pobla-
cién. Si hubiese persistido la tendencia al crecimiento de la demanda de
agua que existfa de 1985 a 1989, en 1994 se hubiesen necesitado 44 Hm?,
para satisfacer las demandas de la poblacién. Sin embargo, vamos a nece-
sitar sélo 30 Hm?, lo que representa un ahorro de 14 Hm?, capaz de
abastecer a otros 150.000 habitantes mds. Se ha pasado, de necesitar 330
I/hab/dfa, a 242 1/hab/dfa, a pesar de que ahora existe un mejor servicio.
Al contrario, la facturacién de agua aumenta en 1989 y 1990 a la par que
se regularizan las acometidas clandestinas y se lee correctamente, para a
continuacion, disminuir levemente el volumen facturado, debido funda-
mentalmente a la crisis econémica que se ha padecido y a la concientizacién
ciudadana de estar viviendo la sequia mds importante del siglo.

Otro resultado que se esperaba obtener, es la eliminacién de errores
en la facturacién. Hemos pasado del 7.5% de modificacién de recibos
por error en 1984, al 8.5% en 1988 y al 0.02 en 1993 y 1994: sélo 137
recibos se han modificado, de 540.000 emitidos.

Hasta que no transcurrié un aflo —1989— existia cierta prevencion a
la domiciliacién, por miedo a la existencia de errores en las facturas.
En ese afio, gracias a la nueva imagen de la empresa y a una politica
comercial acertada, ganamos la confianza de los usuarios.

También, se ha incidido fuertemente sobre la deuda global que los clien-
tes tenfan con la empresa, En 1989 era de 1.648 millones de pesetas y ha
descendido en 1994 a 615 millones de pesetas corrientes, que en pesctas
constantes, significan 297 millones. Una disminucién de 1.351 millones
de pesetas (10 millones de ddlares). Los usuarios entendieron que un
buen servicio hay que pagarlo.

En cuanto a la evolucién de los ingresos totales, se observa una clara diferen-
cia entre las dos etapas. El aumento viene dado por el incremento del volu-
men de agua facturado, asi como el de los ingresos del saneamiento y de
otros ingresos, procedentes fundamentalmente de los trabajos a terceros,
actividad que en la primera etapa no se realizaba, y que en estos momentos
supone del 8 al 10% de la actividad de la empresa.
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La empresa ha adquirido gran fortaleza desde 1989, afio en el que la
creacién de la empresa mixta vino a cambiar la tendencia de
descapitalizacién y quiebra técnica en la que la empresa se encontraba
como consecuencia del escaso capital social inicial y de las crecientes pér-
didas de los afios 1987 y 1988. De esta forma, la tendencia desde 1989 ha
sido la de capitalizar la empresa por encima de las exigencias de reservas
legales, sin que por cllo se haya dejado de retribuir a los accionistas via
dividendos durante los ultimos dos afios.

Espero que la eleccién de los pardmetros que les he presentado haya sido
suficiente para cumplir el objetivo de que ustedes compartan ahora, con
mayor conocimiento, la magnifica experiencia que hemos vivido en Mur-
cia a lo largo de estos cinco afios.
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FUENTES DE FINANCIAMIENTO
EXTERNO PARA PROMOVER
LA PARTICIPACION DEL SECTOR PRIVADO

K1.AS RINGSKOG*

OY APRESENTAR EL MAS RECIENTE PENSAMIENTO

del Banco Mundial sobre como asistir el desarrollo de

infraestructura en América Latina. Empezaré subrayando la
estrecha relacién que existe entre el crecimiento econdémico del continen-
te y el stock de infraestructura.

Estudios realizados demuestran que existe una correlacidn alta entre stock
de infraestructura, ingreso per cdpita y PIB. Aumentos en el PIB per cdpita
del 1%, han venido acompafiados por un crecimiento igual, del 1%, del
stock de infraestructura. Entonces, tarde o temprano un pais necesita au-
mentar su stock de infraestructura para poder apoyar y sustentar el creci-
miento econdmico.

En América Latina, después de la década de los 80, esa década amarga
llamada “pérdida®, las economfas han empezado a crecer otra vez. Como
promedio continental las economi{as de América Latina estdn creciendo a

* Responsable del Sector de Agua del Banco Mundial para America Latina.
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un ritmo de casi 4% anual y eso implica que debe aumentarse fuertemen-
te el stock de infraestructura, entre otras razones, para poder competir en
los mercados globales.

Al comparar los diferentes sectores de infraestructura y sus niveles de efi-
ciencia en América Latina y lo que nosotros consideramos niveles de servi-
cios publicos eficientes se observa que en el sector eléctrico, en promedio las
pérdidas de energfa eléctrica ascienden mds o menos a un 19%, mientras que
en servicios eficientes no deben pasar del 10%. Este nivel de pérdidas es un
problema econémico, es necesario invertir mas recursos y llevar las pérdidas
por debajo del 10%, lo que parece un porcentaje razonable. Las carreteras
pavimentadas son un cuento de horror en América Latina, se estima que el
74% tiene pavimentacién deteriorada. Las pérdidas de agua, lo que llama-
mos agua no contabilizada, son en promedio del 43%, frente a niveles razo-
nables del 15%. Jamds me canso de presentar y hacer la comparacién entre
un restaurante que durante el dfa prepara 100 platos para los clientes y al
terminar el dfa no sabe quién se comi6 43 de esos platos; ese restaurante no
puede generar lucro alguno y es el mismo caso para el sector de agua pota-
ble. En América Latina el promedio de llamadas telefénicas locales intenta-
das pero fallidas es del 22% y un nivel racional estd en 2%.

Hemos hecho cdlculos pafs por pafs, y sector por sector, encontrando que
en los afios 90s se van a necesitar 60.000 millones de délares al afio. Eso
representa como porcentaje del PIB regional un 4.4%. La mayor par-
te de esos 60.000 mil millones se debe dedicar al sector de energia
eléctrica, 24.000 millones; a transporte deben dedicarse 14.000 mi-
llones; a telecomunicaciones 10.000 millones y al agua 12.000 millo-
nes de doélares al afio.

Para el sector de agua potable y alcantarillado, incluido tratamiento de
aguas negras, por lo menos rudimentario, la inversién como porcentaje
del PIB, que era del 0.4% en la década de los afios 70, baj6 a la mitad
(0.2%) en los afios 80 y para cumplir con 12.000 millones deberfa ser del
0.9%j; es muy poco probable que eso suceda, pero aun asf, esto indica que
las necesidades no satisfechas son muy grandes.

Hemos visto que el principal problema de los servicios publicos en Amé-
rica Latina es el uso tan ineficiente de la infraestructura que los paises ya
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tienen. Pero también hay grandes dificultades de aumentar el ritmo de
inversién rdpidamente, porque hay deficiencias en la capacidad de disefiar
e implementar obras. Sabemos que parte de la explicacidn es que en mu-
chos paises esos servicios piblicos se encuentran en manos del sector pu-
blico, el cual se caracteriza por su lentitud para disefiar e implementar
obras. Por lo tanto, serfa 16gico favorecer la entrada, en condiciones igua-
les, del sector privado. Pero en un nimero todavia demasiado grande de
paises las leyes y las regulaciones no permiten la entrada del sector priva-
do en condiciones equitativas. De otra parte, los ahorros locales son total-
mente insuficientes para poder financiar este volumen de inversion y los
ahorros que se captan no se comprometen en financiamiento de largo
plazo, sino que buscan perfodos y plazos demasiado cortos, por lo que no
son Utiles para la financiacién de infraestructura.

Veamos ahora los compromisos anuales del Banco Mundial y del BID.

El Banco Mundial llegé a un tope de préstamos de mds o menos 2.500
millones de délares anuales alrededor de 1981, y después ha bajado en
forma continua. Eso refleja en parte la menor prioridad que le dio el
Banco Mundial a los sectores de infraestructura durante los afios 80. Hubo
un crecimiento mucho mds fuerte en préstamos de ripido desembolso
para lograr las reformas estructurales de los pafses y también para apoyar
el sector de educacién.

El BID, sin embargo, ha tenido un comportamiento un poco mas positivo
para los sectores de infraestructura. Empez6 a crecer a partir de 1987 y
ya es un financiador mds grande que el Banco Mundial. Pero aun asi, la
suma de los 2 bancos no llega a mis de 4.000 millones de ddlares al afo,
mientras las necesidades anuales son de 70.000 millones de ddlares, eso
es una pequefia parte no mds.

Ahora, en vista de la conviccidn de que los sectores de infraestructura van
a ser muy importantes en esta década, el Banco Mundial ha lanzando una
iniciativa de infraestructura que se va a formalizar préximamente. Esta
tiene como meta duplicar los préstamos anuales directos de 1.500 millo-
nes a mas o menos 3.000 millones de délares al afio. Pero tal vez el hecho
mds notable es que se quiere que esos fondos, esos préstamos, puedan
servir de catalizador para poder atraer otros fondos y sobre todo fondos
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del sector privado. Por lo tanto, serd necesario mejorar los marcos
regulatorios de los paises para lo cual el Banco apoyari a los paises con
asistencia técnica y con financiacién de los trabajos de consultoria.

Otras entidades del Banco Mundial cumplirdn un papel sustancial en este
proceso: La Corporacién Financiera Internacional (CFI) es la entidad del
Banco que apoya a la empresa privada con fondos, como inversién en
capital propio de las empresas privadas, o con préstamos. Es una entidad
bastante dgil y opera con un criterio netamente comercial. Mientras que
el Banco Mundial no puede prestar a menos que tenga un aval nacional de
los paises, la Corporacién Financiera Internacional no puede por sus mis-
mos estatutos recibir un aval nacional; eso para garantizar que opere con
un criterio netamente comercial.

Sobra decir que se estd colaborando en forma mucho mis estrecha con el
BID en diferentes maneras: ya sea haciendo el trabajo analitico en forma
conjunta como en los estudios sectoriales, ya sea cofinanciando.

El quinto punto dentro de esta iniciativa de infraestructura es asistir al
desarrollo de los mercados locales de capital. Eso con la conviccién de que
a la larga no es sano financiar con fondos en divisas obras de infraestruc-
tura que perciben sus ingresos en moneda nacional.

¢{Cudles son los procedimientos que tenemos para poder obtener ese efecto
multiplicador de nuestros préstamos directos?

Tenemos cuatro (4) metodologfas: la primera es una cofinanciacién tradi-
cional, la segunda es usar las garantfas del Banco Mundial para apoyar a
la empresa privada, la tercera es fomentar la creacién de fondos para
infraestructura y la cuarta es usar los fondos del Banco Mundial como “fon-
dos semilla” para que entre el sector privado. Para lograrlo, desde el comien-
20, estamos conformando los proyectos de tal forma que puedan privatizarse
en el momento que parezca favorable al gobierno del pais.

Veamos en detalle qué quieren decir esas metodologfas.

Primero, la cofinanciacion tradicional. Los niveles histéricos de
cofinanciamiento en los sectores de infraestructura ha mostrado que por
cada délar prestado por el Banco Mundial se ha podido atraer otro délar
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de cofinanciamiento de organizaciones bilaterales como por ejemplo KFW,
o multilaterales, por ejemplo el Banco Nérdico de Inversiones, o de agen-
cias de crédito para exportacién de diferentes paises exportadores de ca-
pital y también crédito de proveedores. Como la relacién ha sido uno a
uno, si vamos a duplicar nuestro nivel a 3.000 millones, se podria pensar
que esa cofinanciacién aporte otros 3.000 millones.

¢{Por qué estdn interesadas en colaborar con el Banco Mundial esas agen-
cias? La explicacién mds natural es el conocimiento y la facultad del grupo
del Banco Mundial de poder preparar proyectos, frente a un conocimien-
to todavia muy incipiente en los paises. En Ameérica Latina, por ejemplo,
el Banco tiene la mejor voluntad de prestar mds fondos, y los gobiernos
de los paises estin dispuestos a garantizar los préstamos, pero no hay
proyectos a financiar.

La segunda metodologfa es la utilizacién de instrumentos de gavantia.
Recientemente aprobamos una nueva politica de garantias para inversio-
nes y préstamos de infraestructura. Esas garantfas son de diversa indole:
gavantias de riesgo parcial soberano, estas garantias protegen a los presta-
mistas comerciales de cambios no favorables de obligaciones soberanas,
es lo que se llama cubrir el riesgo politico. Por ejemplo, si un prestamista
hace un préstamo pensando que la regulacién de un sector va a seguir
igual y viene otro gobierno y cambia totalmente esas mismas reglas del
juego, entonces esa garantia sirve para proteger a los prestamistas contra
las consecuencias negativas. Hay que subrayar que la condicién para dar
este tipo de garantfa a un prestamista comercial, es que el gobierno del
pafs esté dispuesto a darle al Banco una contra-garantfa, o que en los
estatutos del Banco se contemple la condicién absoluta de comprometer-
se, o bien con préstamos directos o bien con garantfas con aval soberano
de los paises.

Hay otro tipo de garantias que podemos llamar riesgo de transferencia. Es
el caso de Venezuela: una empresa privada puede generar todos los boli-
vares suficientes para pagar sus gastos y para servir la deuda extranjera,
pero si la misma empresa no puede cambiar los bolivares por divisas
para servir la deuda, eso se llama un riesgo de transferencia. Nosotros
podemos darle al prestamista extranjero una garantfa y en el caso de que
no haya la posibilidad de cambiar la moneda local por divisas, estamos
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dispuestos a pagarle en divisas. Ambas garantfas son parciales, entonces,
no se garantiza el 100% del préstamo.

Existen también las llamadas garantias de crédito, que también son parcia-
les, las cuales tienen como propdsito transformar fondos de mediano pla-
zo en fondos de largo plazo. Acd en Colombia, por ejemplo, solamente se
consiguen fondos con un plazo de 7 afios a lo sumo, mientras que los
proyectos de infraestructura necesitan fondos tal vez de 20 afios. En
ese caso, a través de garantias, el Banco Mundial garantiza al presta-
mista, o bien pagar el saldo después de los 7 afios, o bien refinanciarle
de una forma u otra ese financiamiento para poder lograr que para
efectos del flujo de caja del proyecto se consiga financiamiento de 20
afios. Eso tiene una ventaja muy grande en cuanto al nivel necesario de
la tarifa. Pensamos que para Colombia el uso de este tipo de garantfas
puede ser interesante.

La tercera metodologia tiene como proposito crear fondos de infraes-
tructura con el tnico objetivo de financiar proyectos de compafifas priva-
das con participacién del sector privado.

Antes de darles mayor informacién sobre estos fondos, quisiera repetir
una vez mis las limitaciones al interés del sector privado para invertir en
proyectos de infraestructura:

— Primero, tanto inversionistas como operadores quieren reglas de jue-
go conocidas, esas reglas a veces pueden ser mds o menos favorables a
inversionistas privados, pero deben ser por lo menos predecibles. Lo que
los inversionistas detestan, mds que nada, es la incertidumbre, eso es lo
mds grave.

— Segundo, los prestamistas de largo plazo también quieren esa estabili-
dad regulatoria, quieren estar seguros de que los proyectos van a produ-
cir flyjos de caja durante muchos afios.

— EI tercer factor limitante para tener mds inversidon y mds présta-
mos privados, consiste en que muchas veces los pafses no saben muy
bien como financiar proyectos en el sector privado, o no tienen el co-
nocimiento de cémo manejar lo que se llama financiamiento de pro-
yectos (proyect financy).
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A través de la creacién de los fondos de infraestructura estamos tratando
de superar estos tres factores limitantes. La ventaja de los fondos de
infraestructura es que a través de la creacién del fondo, puede involucrarse
al gobierno de tal manera que realmente se haga la reforma necesaria
para lograr el marco regulatorio satisfactorio para atraer al sector priva-
do. Dichos fondos podran captar préstamos a un costo inferior por varias
razones, pero una obvia es que ahf estdn el gobierno, la banca y los
inversionistas multilaterales, lo cual da mds confianza a los prestamistas. Los
fondos podrdn usar diferentes herramientas de financiamiento: prestamos a
largo plazo, que es lo que mds se necesita en el sector de infraestructura,
donde el problema no es tanto para el inversionista privado, porque éste
muchas veces estd dispuesto a asumir los riesgos necesarios, porque pue-
de lograr un rendimiento y una compensacién bastante elevada por esos
i riesgos y a través de los fondos el gobierno puede lograr un efecto
multiplicador de sus acciones y de sus préstamos, que es el efecto buscado.

La cuarta metodologia es diseiiar proyectos para la futura participacion del
sector privado. Desde que comienza la preparacién de un préstamo para
un proyecto X, nos concentramos en mejorar €l marco regulatorio; si no
existe, entonces tratamos de crear ese tipo de marco regulatorio junto
con el gobierno, tal como se hizo en el Perd y mds que todo por el esfuer-
zo del propio Perti. Después se hace un andlisis muy cuidadoso de los
riesgos y se trata de disefiar el esquema de privatizacién posible, de tal
manera que el que mejor puede controlar cierto riesgo, debe asumir-
lo. Después el Banco Mundial, a través de préstamo directo, da los
fondos de inversién para el periodo inicial. En el caso de Lima, por
ejemplo, se aprobd un préstamo de 150 millones de ddlares, al mismo
tiempo que el proceso licitatorio estaba en marcha; sabiamos, en el
momento de aprobar este préstamo, que la empresa tenfa en marcha
una licitacién y que muy rdpidamente, después del otorgamiento del
préstamo, iba a privatizar la empresa.

Una vez que el sector privado entre, nosotros estamos dispuesto a salir
del negocio. Ese es el punto clave. Estamos dispuestos a cancelar, si asf lo
‘ quiere el gobierno, el balance de nuestro préstamo. También podemos
! otorgarle el préstamo al ente privado que ya estd operando el sistema,
siempre y cuando el gobierno nos dé el aval correspondiente.
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Resumiendo, a través de la iniciativa de infraestructura queremos dupli-
car nuestro volumen de préstamos a los sectores de infraestructura. Pen-
samos que el sector de agua potable y alcantarillado y tratamiento de
aguas, es uno de los factores mds importantes dentro de este esfuerzo,
pero queremos usar esos fondos y préstamos directos, de tal manera que
haya un efecto multiplicador.
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MENAHEN LIBHABER

ANTECEDENTES DEL SECTOR
DE AGUA Y ALCANTARILLADO EN COLOMBIA

Antes de considerar el desempefio del sector agua y alcantarillado en
Colombia, quisiera presentar informacion sobre la politica y la parti-
cipacién del Banco Mundial en el sector y las necesidades del mismo
en Ameérica Latina.

Hasta el momento, el Banco y la Asociacién Internacional de Desarrollo
—AID—, una entidad del grupo del Banco Mundial que otorga créditos
concesionarios a los paises de menores recursos han aprobado préstamos
a este sector por encima de US$30 mil millones, de los cuales US$18 mil
millones corresponden a riego y drenaje y US$12 mil millones a abasteci-
miento de agua potable y saneamiento. En su conjunto, el sector recibe cerca

* Consultor del Banco Mundial. El autor fue funcionario del Banco Mundial y Jefe del Proyecto
de Privatizacién de Buenos Aires desde su inicio en 1990 y a lo largo de todas sus etapas de
implementacién, hasta septiembre de 1994,

—219—



ECONOMIA DELAGUA
Y SECTOR PRIVADO

del 11% de los recursos del Banco, aumentando esta participacién a 13% si
se incluyen los proyectos hidroeléctricos.

Recientemente, €l Banco elaboré un documento en el cual se recogen las
politicas que orienta su participacién en la gestién de los recursos hidricos.
Los principales elementos de esa politica son:

a) La adopcidén de programas de gestién de los recursos hidricos apropia-
dos para la necesidad, objetivos de desarrollo, recursos y capacidad de
cada pafs, utilizando las cuencas hidrogrificas como unidad de andlisis.

b) La aplicacién de marcos reguladores y legales en los que se incluyan
politicas de proteccién ambiental y asignacién de recursos. Esto incluird
la adopcidn de incentivos que aseguren la sostenibilidad financiera de los
servicios del sector y el uso de costo de oportunidad estimado como una
gufa para establecimiento de las tarifas de agua.

c) La proteccion y mejora y recuperacién de la calidad de agua y el control de
la contaminacién. La descentralizacién de los mecanismos de gestién hasta
el menor nivel del gobierno en que esta puede ser realizada en forma eficaz.
La participacién de los beneficiarios y afectados por las decisiones de politica
y planeamiento en su formulacién y planeamiento, asi como del sector priva-
do en la prestacién de los servicios de abastecimiento de agua y saneamiento.

A pesar de los esfuerzos realizados en el sector de agua potable y sanea-
miento en los ultimos afios y los avances logrados, las necesidades son
todavia mayores y los nuevos problemas de degradacién del recurso y
competencia entre usos requieren del enfoque innovador.

En un reciente informe del Banco Mundial sobre el sector de abasteci-
miento de agua potable y saneamiento en Latinoamérica se estima que
67 millones de personas no tiene acceso a un servicio pablico de abasteci-
miento y 166 millones carecen del servicio de alcantarillado y sélo una
pequena proporcién —del 10 al 15%— de las aguas residuales estdn
sometidas a tratamiento o se vierten mediente sistemas adecuados, con
graves repercusiones sobre la calidad de aguas continentales y costeras y
su resultante riesgo para la salud humana.

En Colombia desde 1968 ¢l Banco ha otorgado trece prestamos para el
sector de agua y alcantarillado por un monto total de 575 millones de
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ddlares, que representan el 70% de los fondos extranjeros prestados al
sector. Alrededor del 60% del total de los fondos de préstamos del
Banco (340 millones de ddlares) fueron otorgados a 5 empresas mu-
nicipales de agua (Bogotd, Cali, Barranquilla, Cidcuta y Palmira). En
junio de 1993 se completé el proyecto Bogotd IV con un préstamo de
US$129 millones. Actualmente, el Banco tiene dos préstamos en el
sector: uno para el proyecto sectorial de agua y alcantarillado por un
monto de US$150 millones administrado por FINDETER, y otro
para el proyecto de abastecimiento de agua y alcantarillado de Cticuta
por un monto de US$18.5 millones. Un préstamo adicional para la
Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogotd por un valor de
US$200 millones, para la realizacién del proyecto Santafé I, se en-
cuentra en la etapa final de preparacidn.

EL SECTOR DE AGUA
Y ALCANTARILLADO EN COLOMBIA

La poblacién de Colombia asciende actualmente alrededor de 36 mi-
llones de habitantes, 70% de los cuales vive en ciudades. El nimero
total de los municipios en el pais es 1.029. Existen en el pais alrede-
dor de 1.000 empresas de abastecimiento de agua y alcantarillado de
distintos tamafios que prestan servicios a grupos de entre 500 y 900
mil usuarios cada una, las cuales reflejan una variedad de propieta-
rios, distintos grados de eficiencia y modos de operacién; la mayoria
de las empresas son publicas y muchas de ellas prestan otros servicios
municipales. Su desempefio es variado y como consecuencia, la cali-
dad de los servicios de agua potable y alcantarillado es distinto en
diferentes partes del pais.

A pesar de las grandes inversiones en el sector, las cuales alcanzan actual-
mente alrededor de 0.4% del PIB, el crecimiento en la tasa de conexién
en los servicios de agua potable y alcantarillado es lento. La cobertura de
los servicios crecié de 51% para agua y 39% para alcantarillado en 1973 a
66% para agua y 51% para alcantarillado en 1990. Actualmente se
estima que la cobertura en el pafs es 75% para agua y alrededor del
60% para alcantarillado. Los anteriores valores reflejan las cifras to-
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tales a nivel nacional, debe destacarse que los niveles de cobertura son
diferentes en el sector urbano y en el rural y son variados también
dentro del sector urbano.

Asi; en las 4 ciudades principales (Bogotd, Medellin, Cali y Barranquilia)
en las cuales reside alrededor del 30% de la poblacidn del pais, la cobertu-
ra es de 90-95% para agua y 85-90% para alcantarillado. En el sector
rural la cobertura es la mds baja y es de alrededor del 40% para agua y del
20% para alcantarillado. Mientras que en las capitales departamentales y
ciudades intermedias la cobertura es de 70-80% para agua y 35-75% para
alcantarillado. '

Estas coberturas son de cardcter nominal, puesto que no tienen en
cuenta la frecuencia del servicio y la calidad del agua. Se estima que a
nivel nacional sélo 50% de las empresas del pais abastecen el agua en
forma continua y sélo 50% del total de las empresas abastecen agua
tratada en las zonas urbanas y 38% en las zonas rurales. De forma
que la cobertura real es significativamente mds baja que la cobertura
nominal. Un anilisis de 122 municipios en el paifs, efectuado por el
DNP en 1993!, demostré que, cuando se tiene en cuenta tambien la
frecuencia del servicio y la calidad del agua (utilizando la disponibili-
dad de tratamiento como el indicador general de la calidad) la cober-
tura de agua solamente asciende al 55% en grandes ciudades y al 27%
en municipios pequefios.

En general, el segmento mds pobre de la poblacidn, tanto en drea urbana
como rural, cuenta con el nivel mds bajo del servicio de agua potable y
alcantarillado. Entre los departamentos, los costefios tienen menor acce-
so a los servicios. En las dreas urbanas, la poblacién que carece de co-
nexion al servicio de agua, compra agua de baja calidad a vendedores
privados a precios unitarios muy elevados. Los habitantes sin conexiones
en dreas rurales, buscan fuentes alternativas tales como rios, quebradas o
lagunas que por lo general se encuentran lejos de sus casas y estdn conta-
minadas frecuentemente.

1. Rubén Darfo Avendafio, Gabriel Piraquive y Bibiana Véisquez, “Evaluacién de desempefio de
las entidades del Sector Agua Potable y Saneamiento Bésico en Colombia”, DNP, agosto de 1993.
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INVERSIONES
Y DESEMPENO DEL SECTOR

Las inversiones en el sector de agua potable y sancamiento en Colombia
en las dltimas décadas fueron las siguientes:

1965-1975 US$ 392 millones
1975-1985 US$ 1.400 millones
1985-1990 US$ 990 millones
1990-1993 US$ 405 millones
Total US$ 3.187 millones

Este monto no incluye inversién para las actividades de control de conta-
minacidn y saneamiento en €l periodo del 90 al 94.

A pesar de las grandes inversiones en el sector, el crecimiento en la tasa
de conexién de los servicios de agua potable y alcantarillado es lento.
Durante el periodo 1970 a 1990 las inversiones en el sector resultaban
insuficientes para ofrecer un aumento en la cobertura del servicio a una
tasa paralela a la de crecimiento de la poblacién. Como consecuencia, la
poblacién que carece de conexiones al servicio de agua aumenté en los
siguientes aflos en 2 millones de habitantes y la que carece del servicio de
alcantarillado aument6 en 4 millones en la misma época. (Ver Cuadro 1)

Cuadro No. 1

Colombia Poblacion sin servicio de Agua
y Alcantarillado (Millones de Habitantes)
1970 1978 1985 1990

Poblacién total
del Pais 21 26 30 34
Poblacién sin
conexién de agua 10 10 H 12
Poblacién sin conexién 13 15 16
de alcantarillado 17
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Con el objetivo de obtener una idea sobre el desempefio del sector, se
consideran varios indicadores de eficiencia frecuentemente utilizados, los
cuales se presentan en los Cuadros 2 y 3.

Se detectaron los siguientes problemas en las empresas del sector:

a) cambio frecuente de ejecutivos, falta de relacién entre el desempefio de
éstos y su permanencia en los cargos y, consecuentemente, ausencia de
calidad de gestidn;

b) el nimero excesivo de empleados. Altos salarios y prestaciones sociales,
no relacionadas éstas con la productividad. El promedio del nimero de em-
pleados por 1.000 conexiones de agua es aproximadamente el doble de lo
aceptable, mientras que los costos de personal como proporcion de los cos-
tos de operacidn son sustancialmente mayores a los valores aceptables;

c) tendencia a preferir inversiones en nuevos proyectos a realizar inver-
siones en mantenimiento de instalaciones existentes;

d) provisiéon de los servicios a altos costos;

€) cobro de tarifas muy bajas, lo que estimula altos consumos de agua y
grandes necesidades de inversion y, al mismo tiempo, resulta en bajos
valores de generacién interna de fondos;

f) sobreendeudamiento, con grandes montos de deudas a corto plazo;

g) baja asignacién de los recursos para mantenimiento y, en consecuen-
cia, deterioro de las instalaciones existentes, lo que produce altos indices
de aguas no contabilizada;

h) una estructura compleja de tarifas que resulta en subsidios ineficientes
entre varios estratos y estimula el consumo excesivo.

La experiencia en los proyectos del Banco en el sector demuestra que:
— por lo general, los objetivos fisicos de los proyectos fueron alcanzados;

— en la mayoria de los casos, los prestatarios no alcanzaron o no pu-
dieron sostener los objetivos de desempefio institucional y financiero
de los proyectos;
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CuadroNo.2
Eficiencia en laoperacion fisica de las Empresas de Acueductoy Alcantarillado’

Indicadores Menores Intermedios Mayores Emcali EP.M AM E.A.A.B Acuavalle Emciicuta
B/manga
1.Cobertura
Cobertura Acueducto 92% 75% 81.4% 84% 98%  84% 94% 97% 87%
Cobertura Alcantarillado 75% 36% 65.4 75% 94% na 84% 72% 66%
Cobertura de Micromedicién 18% 28% 77.2% 89% 93% 100% na 96% 83%
% Prestacién del Servicio Dfa 71% 72% 79.1% 100% 100% 100% 100% 100% 25%
2. Medicién y Cobro
% Agua Facturada con Medicién 39% 33% 63.7% 77% 92% 100% na 96% 67%
| % Agua Facturada sin Medicién 10% 11%
) % Agua No Contabilizada 51% 53% 42.7% 44% 38%  35% 42% 32% 40%
ﬁ Eficiencia Facturacién 49% 45% 56.7% 56% 62% 75% 58% 68% 60%
| 3. Gestién y Estabilidad Administrativa
| No. Empleados/1000 Suscriptores* 11.6 4.7 12 6 4 3 4 7 12
No. Empleados/1000 Suscriptores 6.4 3.6 7 3 2 3 2 4 6
No. Empleados/1000 M? Vendidos 31.8 na na na na na na na na
Divisién Cuentas Municipio** 29% 39% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%
No. Gerentes ultimos 10 afios na na 5 10 5 3 7 1 10

4. Mantenimiento del Activo
Mantenimiento / Activo Fijo na na 0.7% 0.9% 1.4% 0.4% 0.3% 6.9% 0.9%

*Promedio ponderado de suscriptores acueducto y alcantarillado
** El nimero cero indica que no hay separacién de cuentas del servicio con las del Municipio.

1 Rubén Dario Avendafio, Gabriel Piraquive y Bibiana Vasquez, “Evaluacién de Desempefio de las Entidades del Sector de Agua Potable y
Saneamiento Bdsico en Colombia”, DNP, agosto de 1993
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CuadroNo.3
Estadisticas 1990!

Consumo litros / habitante / dia.

Agua no contabilizada como porcentaje de la produccién.
Empleados por cada mil Suscriptores.

Costos de personal / costos operativos menos depreciacion.
Ingresos operativos totales m?facturados (centavos de ddlar)
Costos operativos totales / m?facturados (centavos de dolar)
Margen de operacién (excluida depreciacién) como porcentaje
de los ingresos operativos

Indice de endeudamiento (total deuda / total activos)

Sector Muestra

210
40%
13
40%
19
23
15%

45%

Metas Aceptables?

150 - 200
25 - 30%
<7

25 - 40%
> 40%
40%

1 De una muestra de 16 compaiiias que sirven el 48% de la poblacién colombiana.

2 Basado en datos generalmente aceptados por empresas de servicios en pafses de un nivel de desarrollo similar.
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— la mayorfa de los proyectos demuestran valores de tasa interna de
retorno por debajo de los valores esperados y en algunos casos estos valo-
res fueron cercanos a cero.

— como resultado de prdcticas mediocres de mantenimiento, la sostenibilidad
de los proyectos result6 insatisfactoria y muchas inversiones fueron total-
mente perdidas o requieren frecuentemente de habilitacién masiva.

LA ESTRATEGIA
DEL GOBIERNO PARA EL SECTOR

Paralelos al programa de inversién se desarrollaron seis programas de
reorganizacién del sector durante las Gltimas cinco décadas. La reorgani-
zacién de 1987 inici6 un proceso de desentralizacidn con la eliminacién de
INSFOPAL implementacién del Programa de Ajuste Sectorial (PAS) des-
tinado a: (i) adoptar un plan sectorial de inversiones claramente definido,
con metas identificadas, prioridades y arreglos financieros; (i) ajustar la
politica de financiacién a la reduccién de la dependencia en el Gobierno
central y préstamos externos, aumentando la participacién de recursos
locales y generacién interna de fondos; (iii) mejorar el desempefio de las
empresas del sector a través de la introduccién de un marco institucional mds
eficiente y una nueva politica de autorizacién de préstamos, relacionando la
aprobacién de créditos para las empresas con el mejoramiento de la gestion,
el manejo administrativo, la operacién, y el manejo financiero, asi como el
requerimiento de criterios mds selectivos para elegibilidad de proyectos de
inversién; (iv) reducir la inversién per cdpita en el sector a través de la for-
mulacién e implementacién de tecnologfas y estindares de disefio de nivel
mds alto de costo-efectividad; y (v) mejorar el nivel profesional del personal
del sector a través de programas adecuados de capacitacién.

Las politicas del Gobierno son ejecutadas a través de la FINDETER, un
intermediario financiero auténomo para el desarrollo de la infraestructu-
ra municipal, con el apoyo del Banco a través del proyecto sectorial de
agua y alcantarillado (2961-CO). La asistencia de FINDETER a las em-
presas del sector es sustancial, términos financieros y de asistencia técni-
ca. No obstante todavia no se ha realizado un andlisis del impacto del
programa aunque ya estd programado. La implementacién de las tareas
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de la FINDETER ha resultado mds dificil recientemente, como conse-
cuencia de algunos problemas que sugieron en el sector.

El periodo 1990-1994 estd enmarcado por los lineamientos del plan de
desarrollo “La Revolucién Pacifica”, que concebido dentro del marco de
la descentralizacién y reconoce que los departamentos y los municipios
carecen en su mayoria de la capacidad técnica, administrativa o financiera
para asumir las nuevas responsabilidades de prestacién de los servicios. Sus
objetivos principales son: fortalecimiento del marco institucional del sec-
tor, aumento de la cobertura del servicio y mejoramiento de su calidad.

De acuerdo con un reciente desarrollo de la Ley 142 del 11 de julio de
1994, la nueva estrategia del Gobierno es la de proporcionar una mayor
participacién del sector privado en la prestacién de los servicios publicos
domiciliarios, incluyendo los de aguas y alcantarillado. Segtn el articulo
17 de esta ley, que considera el régimen juridico de las empresas
prestadoras de servicios publicos, “las empresas de servicios publicos son
sociedades por acciones cuyo objeto es la prestacién de los servicios publi-
cos de que trata esta ley”. El articulo 39 establece que todos los contratos
especiales para la gestion de los servicios publicos se regirdn por el dere-
cho privado, se refiere, se transformarin de acuerdo a lo establecido en el
articulo 17 de esta ley y el 180 se refiere a la transformacién de empresas
existentes, establece que las entidades descentralizadas que estuvieren pres-
tando los servicios a los que esta ley se refiere, se transformardn de acuer-
do con lo establecido en el articulo 17 de esta ley en un plazo de dos afios
a partir de su vigencia. El Gobierno considera, entonces, que la herra-
mienta mds adecuada para mejorar el desempefio del sector y generar las
grandes inversiones necesarias en el futuro, es ¢l ajuste y transformacién
institucional de las empresas administradoras de los servicios.

LA PARTICIPACION DEL SECTOR
PRIVADO EN LA PRESTACION DE LOS SERVICIOS

La privatizacion de empresas publicas no siempre es la panacea. Existen
empresas publicas eficientes y empresas privadas ineficientes. No obstan-
te, la privatizacién puede scr en ciertos casos una opcién viable para me-
jorar el desempefio de empresas publicas ineficientes.
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Los principales objetivos de la privatizacidn del sector sanitario son:
— asegurar el financiamiento requerido;
— mejorar la gestién y la eficiencia de operacion.

La contribucién mds importante de la participacién del sector privado en
la provisién de los servicios sanitarios en Colombia, por lo menos en la
etapa inicial, serd el mejoramiento en la gestién y eficacia de operacidn de
las empresas del sector.

Actualmente se encuentran en marcha varias operaciones de privatizacion
y otros tipos de ajuste institucional en el sector sanitario en Colombia.
Pueden mencionarse las empresas de economia mixta de Barranquilla,
Monterfa y Santa Marta, as{ como el sistema de BOT para tratamiento de
las aguas negras de Bogotd.

Un caso de especial interés es el de Cartagena de Indias, en la cual se
culmind un proceso interesante de transformacion de las Empresas Pu-
blicas Distritales en una sociedad de economia mixta en la cual el socio
principal es un operador extranjero con mucha experiencia en operacio-
nes de grandes sistemas de abastecimiento de agua y alcantarillado. A
pesar de que el proceso de ajuste institucional de las Empresas Distritales
de Cartagena se inici6 antes de la promulgacién de la Ley 142, se conside-
ra que es compatible con el espiritu de ésta y que de la promulgacién de la
Ley 142 el proceso que se llevé a cabo puede servir como un ejemplo para
la aplicacién de la Ley 142 y puede ser utilizado en otras ciudades en
Colombia.
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LA INGENIERIA SANITARIA Y AMBIENTAL
EN EL MARCO DE LA PARTICIPACION
PRIVADA EN EL SECTOR

JORGE TRIANA SOTO*

1. EL VAIVEN DEL SECTOR DEL AGUA
POTABLE EN COLOMBIA: NUEVO RETO
PARA EL MUNICIPIO COLOMBIANO

De un manejo privado y propio de cada municipio a finales del siglo pasa-
do, se pas6 a una férrea estructura centralista, primero con la creacién de
la unidad especializada en el Ministerio de Obras Publicas, hasta la crea-
cién del Instituto de Fomento Municipal, Insfopal, como responsable de
impulsar los proyectos en el sector.

En un principio el Insfopal estuvo adscrito al Ministerio de Hacienda has-
ta que en 1968 se le clocd bajo la responsabilidad del Ministerio de Salud,
trasladando al recientemente creado Instituto Nacional de Salud la res-

* Presidente de la Asociacién Colombiana de Ingenieria Sanitaria y Ambiental —Acodal—.

Presidente de 1a Asociacién Andina de Empresas de Servicio de Agua Potable —Andesapa—
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ponsabilidad del saneamiento basico en mumqplos y locahdades con po-
blaciones menores a los 2.500 habitantes.

Esta politica centralista hizo crisis en los municipios grandes, especial-
mente capitales de departamento, las cuales crearon entidades descentra-
lizadas encargadas de la prestacién de los servicios bdsicos.

Los intentos de modernizacién previstos en la abortada “pequefia cons-
tituyente” del gobierno de Lépez Michelsen abren, sin embargo, €l camino
para la primera gran reforma institucional del municipio colombiano inicia-
da durante el gobierno de Belisario Betancur, con la ¢ual se definen las res-
ponsabilidades de los mismos en la prestacién de los s'er\}icios publicos.

En 1987, con la liquidacién del Insfopal se faculta a los municipios colom-
bianos para que construyan y administren sus propias empresas de servi-
cios ptiblicos. Por otra parte y de manera complementaria, las oficinas
seccionales del Instituto Nacional de Salud pasan a partir de 1989 a de-
pender de los respectivos Departamentos; la Divisién de Saneamiento
Basico Rural a la Direccién de Agua Potable y Saneamiento Bdsico del
Ministerio de Obras Publicas y Transporte con funciones de normaliza-
cién técnica y de manejo del sistema de informacion del sector.

La planeacién sectorial quedd a cargo del Departamento Nacional de
Planeacién, la financiacién de los programas en cabeza de la Financiera de
Desarrollo Territorial, Findeter.

Como puede observarse en esta pequefia resefia histérica, hace casi un
siglo la responsabilidad de suministrar el servicio de acueducto y alcanta-
rillado a la poblacién era del municipio y hoy, después de multiples alter-
nativas, regresa nuevamente al municipio. Es lo que Acodal denomina el
vaivén del sector del agua potable en Colombia.

Sin embargo existe una notable diferencia. Hace un siglo la administracién
de las empresas que prestaban el servicio, por delegacién de los municipios,
estaba a cargo de entes privados; hoy por hoy, son las mismas administracio-
nes municipales, en su inmensa mayoria, las que prestan el servicio.

Serfa demasiado extenso entrar a determinar las causas que a través de
todo este siglo llevaron al Estado, ya sea a través de organismos especia-
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lizados o directamente por las administraciones municipales o guberna-
mentales, a decidir que los servicios publicos debfan ser ofrecidos tnica-
mente por el sector publico en aras, supuestamente, de garantizar su cali-
dad, cobertura y tarifas razonables.

Por otra parte, la transformacion del pafs campesino en pafs urbano, debi-
da entre otras causas a la violencia generalizada y al empobrecimiento
continuado del sector rural, ha acelerado la presién urbanistica sobre las
ciudades y por lo tanto la prestacién de los servicios publicos se torna mds
compleja al no existir una adecuada planeacién del crecimiento de las mis-
mas fomentindose la marginalidad como constante social.

Por todo lo anterior, el municipio colombiano tiene de cara al siglo XXT el
inmenso reto de proveer de los servicios bisicos a toda la poblacién.

2. ACODAL ANTE LA NUEVA VISION DEL SECTOR

Con la liquidacién del Insfopal y la dispersién de las funciones de los
otros organismos del sector, se crea al interior de los municipios un des-
concierto al recibir intempestivamente semejante responsabilidad.

Ante este panorama, Acodal después de analizar todo el proceso de des-
centralizacién del sector que empezaba a caminar con paso lento y con
miras a contribuir a acelerar su transformacién llevé a cabo durante el
mes de febrero de 1987, un seminario en la ciudad boyacense de Paipa, en
colaboracién con el Banco Mundial, titulado Alternativas legales y finan-
cieras para la administracién de servicios publicos.

Se planted con profundidad la posibilidad de encontrar en el sector priva-
do un medio de alcanzar niveles de eficiencia en los servicios publicos. El
seminario conté con la participacién de funcionarios del Banco Mundial y
de especialistas franceses, espafioles, ingleses, alemanes, brasilefios y
nigerianos, asf como de 230 profesionales colombianos logrindose un
real intercambio de experiencias en la presentacién de esquemas de pres-
tacién de servicios publicos.

Si bien Acodal desde su creacién, hace ya casi cuarenta afios, habfa formu-
lado propuestas y presentado recomendaciones para una mejor y mds
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eficiente prestacién del servicio, este seminario constitufa un nuevo pun-
to de referencia ya que el gremio de los profesionales, industrias, empresas
y universidades afines al sector vinculaba a la sociedad toda como agente del
cambio en tSpicos que antes consideraba de su exclusiva competencia.

Por eso fue altamente satisfactorio contar con la asistencia de alcaldes,
concejales, administradores, asesores juridicos y financieros, y desde lue-
go de los ingenieros, con lo que se logré una real interrelacién entre los
distintos agentes responsables del sector. Se estaba sembrando para lo-
grar una nueva visién de cambio en la prestacién del servicio.

En dicho seminario, Acodal, defendiendo su propuesta de 1984, insistié
en la necesidad de crear un organismo especializado de control, una
Superintendencia de Servicios Sanitarios, como un medio Unico de regu-
lacién y control de los servicios de acueducto, alcantarillado y aseo. Se
planted la necesidad imperiosa y urgente de modificar el régimen de con-
tratacién y la administracién de las empresas con el fin de alejarlas de las
injerencias politicas que sdlo buscaban el interés particular.

Acodal esperaba que la liquidacién del Insfopal, la cual definitivamente
era necesaria debido a la crisis profunda en la que habfa caido, fuera la
oportunidad para reestructurar €l manejo de las empresas con esquemas
mds eficientes.

Sin embargo, la cruda realidad fue otra y se inicié un largo y costoso proceso
de liquidacién de empresas regionales, denominadas Acuas y Empos, consti-
tuyéndose el problema laboral en el prioritario, con costos cercanos a los
100.000 millones de pesos. Se desperdicié la oportunidad para modernizar
las empresas con verdaderos planes de desempefio municipales.

Unos municipios sin experiencia recibieron de la noche a la mafiana unas
instalaciones y unas redes sin conocer su estado y sin saber realmente la
capacidad de los sistemas; el proceso de aprendizaje ha sido largo y traumatico.

Una vez decretada la liquidacién del Insfopal en 1987 y habiéndose defi-
nido, en parte, el esquema institucional, Acodal continué insistiendo, tal
como lo ha hecho siempre, en que al sector habfa que hacerle una inyec-
ci6n importante de capital, estimada en unos 1.000 millones de délares;
por lo tanto, ve con optimismo que se logra un afio después, a través
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del denominado Plan de Ajuste Sectorial —PAS—, la asignacién de
recursos cercanos a los 450 millones de ddélares al sector de acueduc-
tos y alcantarillados.

Se identific6, en ese entonces, que a pesar de haber adecuado en parte las
estructuras Institucionales y financieras, los municipios no tenfan capaci-
dad de gestién, sencillamente porque nunca habfan tenido en sus ma-
nos semejante responsabilidad. Desafortunadamente este problema
aun continua vigente en la mayoria de los municipios, a pesar de la
voluntad de los gobernantes por atender las necesidades de la pobla-
cién. Uno de los grandes tropiezos que ha tenido Findeter, creada como
puntal de desarrollo de los municipios para lograr con mds celeridad sus
cometidos, es la dificultad de las administraciones municipales de poder
identificar sus proyectos.

Por esta misma época, en el pais se sucedfan fenémenos de inusitada vio-
lencia proveniente de los tradicionales grupos guerrilleros y de la delin-
cuencia organizada por lo que la sociedad toda se movilizé con el propé-
sito de modificar la centenaria Constitucién de 1886, con el propdsito de
renovarla para adecuarla a los tiempos modernos, buscando ademas am-
pliar verdaderamente los canales de participacién en todos los niveles.

Ante esta gran oportunidad, Acodal se constituyé en mesa de trabajo para
apoyar a los constituyentes proponiendo, entre otros, los siguientes aspectos:

* El derecho constitucional de todo ciudadano a recibir la prestacién de
los servicios publicos.

* La responsabilidad del Estado para garantizar un buen servicio.

* Contar con una buena estructura institucional que garantice la unifor-
midad vy el liderazgo en el sector.

* Permitir la participacién comunitaria en su administracion.

* Contar con un régimen fiscal de contratacién que permita un manejo
4gil de la administracion.

* Crear una Superintendencia de Servicios Publicos para vigilar los indi-
ces de gestién y eficiencia.
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Las propuestas formuladas por Acodal, para orgullo de la Asociacién,
fueron acogidas por la Asamblea Nacional Constituyente en 1991. En
efecto, el Constituyente atendiendo un clamor ciudadano y consciente de
la necesidad de ofrecer un marco legal que permitiera una atencién efi-
ciente en la prestacion de los servicios publicos establece no solamente un
capitulo exclusivo para los servicios publicos, caso tnico en el mundo,
sino que define como prioritaria la inversién para el sector de saneamien-
to bésico y suministro de agua potable.

Igualmente, Acodal propuso la necesidad de la intervencién directa del
Presidente de la Republica en el tema de Jos servicios publicos, de esta
forma el articulo 370 de nuestra Carta Magna establece que:

“Corresponde al Presidente de la Repiiblica sesinlay, con sujecion a la Ley, las
politicas generales de administracion y control de eficiencia de los servicios pu-
blicos domiciliavios y ejercer pov medio de la Supevintendencia de Servicios
Piiblicos Domiciliavios, el control, la inspeccion y vigilancia de las entidades
que los presten”.

El mandato constitucional se convierte en el motor de un cambio profun-
do para lograr el fortalecimiento del sector de saneamiento en Colombia.

El més importante cambio es conceptual, al entender por fin la clase diri-
gente colombiana que proveer a la poblacién de agua potable y de adecuados
sistemas de saneamiento bdsico es un elemento vital para el desarrollo
econémico del pais. Con esta filosofia, tardiamente “novedosa” en Co-
lombia, la administracién Gaviria define toda una estructura institucional
para el sector, mediante ¢l Decreto No. 2152 de diciembre de 1922, crean-
do dentro del Ministerio de Desarrollo Econémico, el Viceministerio de
Vivienda, Desarrollo Urbano y Agua Potable, con una Direccién Nacional
de Agua Potable y una Comisién Reguladora para el sector.

Esta nueva estructura permite el manejo integral y coherente de las poli-
ticas relacionadas con el sector. En particular, la Direccién de Agua Pota-
ble se establece como punto de apoyo para las entidades territoriales res-
ponsables de la ejecucién y administracién de los servicios de acueducto y
alcantarillado, sobre todo en los aspectos de asistencia técnica a las mismas
para el funcionamiento y desarrollo de empresas municipales, construccion,
ampliacion y optimizacién de los sistemas de acueducto y alcantarillado.
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También, y como desarrollo de la Constitucién de 1991, se crea mediante
la Ley 99 de 1993 el Ministerio de Medio Ambiente y se reordenan la
gestion y conservacion del medio ambiente y los recursos naturales reno-
vables y se crea el Sistema Nacional Ambiental dentro del criterio moder-
no del Desarrollo Sostenible.

Con esta nueva concepcidn las politicas de saneamiento bdsico y preserva-
cién de los recursos adquieren una nueva fisonomia y un peso especifico
real dentro de los planes de desarrollo de los gobiernos.

La propuesta de Acodal de adecuar los regimenes de contratacién publica
a las nuevas concepciones de desarrollo tuvo afortunado eco en el Ejecuti-
vo, quien reconociendo que los sistemas y reglamentos para la contrata-
cién aplicables a las entidades del sector publico eran en parte causa de
fondo de la ineficiencia estatal, sanciond la Ley 80 de 1993, Estatuto
de Contratacién, el cual pretende simplificar y agilizar los procedi-
mientos de contratacién y dar lugar a una mayor transparencia a los
Procesos respectivos.

La Ley 142 de 1994, o Ley de los Servicios Publicos Domiciliarios, com-
pleta el nuevo esquema legal que sobre el tema existe en Colombia. Acodal
siempre insistié en la necesidad de contar con una Ley del Agua, culmi-
nando as{ un suefo de muchos 3iios.

Sin embargo, la mencionada ley, con un tratamiento Unico a servicios con
caracteristicas tan diferentes, no deja de ser compleja y, en ocasiones, difi-
cil de manejar y de poner en prictica. La ley es un avance importante,
trascendental para el futuro de 13 prestacién de los servicios publicos do-
miciliarios en Colombia. Es por eso que se hace necesario complementar-
la en un futuro con una ley especifica para el sector, tal como sucede en el
drea de la energfa y de las telecomunicaciones.

Si bien ha existido un ambiente de concertacién alrededor del tema y se
plantean elementos fundamentales para abrir las puertas a la moderniza-
cién y se establecen en la ley las bases de nuevos esquemas de gestién con
la participacién de la empresa privada, es importante hacer unas observa-
ciones que Acodal espera sean tenidas en cuenta para lograr el desarrollo
armonico del sector. Los principales comentarios a la ley se pueden resu-
mir en los siguientes aspectos:
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— Es importante ampliar la gama de las categorfas de los municipios. En
efecto, no es factible aplicar la misma concepcién a una urbe de mdis de un
millén de habitantes, a una capital de departamento, a una mediana ciudad
de treinta mil habitantes 0 a un pequefio municipio de diez mil habitantes.

— No resulta prictico generalizar que la totalidad de los mds de mil mu-
nicipios colombianos estén obligados a efectuar invitacién publica a em-
presas de servicios, como primer paso de este proceso. Bien podria apli-
carse a ciudades con poblaciones mayores de 100.000 habitantes.

— En el caso de los servicios de acueducto, alcantarillado y aseo se debe
reafirmar que no puede haber libertad para los usuarios de utilizar 0 no
los servicios disponibles. Esta afirmacién debe ser categdrica, ya que de
esta manera se puede cortar de tajo con la posibilidad de una urbaniza-
cién descontrolada y fuera de toda norma de planeacién coherente.

— S1 bien se plantea el mecanismo del subsidio directo a través de las
entidades territoriales se genera una real contradiccién con el concepto de
“solidaridad y redistribucién del ingreso”. Para cualquier operador de un
sistema de acueducto en una determinada localidad el costo de producir
un metro cibico de agua tratada es uno solo. Debe existir el mecanismo
del subsidio al usuario que no tiene capacidad de pago, pero siempre indi-
cando el valor del mismo. Continuar con el criterio simplista de que los de
mayor ingreso deben subsidiar a los estratos pobres de la poblacién resul-
ta poco prictico en los servicios publicos. La real equidad y el principio de
solidaridad deben darse ante todo en oportunidad de empleo, en capacita-
cién, en democratizacién del crédito, en vivienda accesible a costos razo-
nables, entre otros aspectos. Las tasas impositivas deben reflejar estos
criterios. Acodal considera que el frente de batalla en las tarifas debe dar-
se en el campo del sobreconsumo.

— Por otra parte, es absolutamente importante que el mecanismo de
transferencias de los subsidios que se da a la poblacién por parte de las
entidades territoriales sea 4gil y que no termine en eternas cuentas de
dificil cobro que afectan la posibilidad de expansién del servicio y mejora
en la calidad del mismo.

La creacién de los Comités de Desarrollo y Control Social corresponde al
principio de participacién de los ciudadanos en la administracién de las
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empresas de servicios. Sin embargo, es absolutamente indispensable que
su conformacion sea rigurosa con el fin de evitar manipulaciones in-
deseables que puedan afectar el normal desarrollo de una empresa,
ya que puede derivarse en situaciones en donde el interés de unos
cuantos puede primar sobre el interés general. Esta afirmacién ad-
quiere toda su real dimension en el evento de existir operadores pri-
vados con lo que una injerencia politica “non santa” puede ser alta-
mente inconveniente.

Se ha tratado de resumir en pocas palabras la historia del sector en Co-
lombia y la activa participacién de Acodal en su desarrollo. Hemos sido
criticos cuando las circunstancias asf lo han exigido, presentando alterna-
tivas de solucidn con el tnico propdsito de establecer puentes de comuni-
cacion, los cuales a veces en el pasado no se han presentado. Sin embargo,
ahora mds que nunca se estdn abriendo las puertas del didlogo y nuestras
propuestas han tenido una mayor receptividad.

3. LA PARTICIPACION
DEL SECTOR PRIVADO

A lo largo del seminario se han mostrado experiencias en diversas partes
del mundo, tanto a nivel europeo como en nuestra América Latina. Serfa
necio de nuestra parte hacer un resumen de los mismos, pero si quere-
mos indicar que cada experiencia tiene una validez cierta en su campo de
accién, con la idiosincrasia propia de las regiones de su competencia. Evi-
dentemente que muchas de las cualidades propias de cada esquema pue-
den ser adecuadas a nuestra propia realidad.

Es importante resaltar que no solamente con el cambio de un operador
publico por un privado se garantiza por si misma la eficiencia del servicio.
Debe tenerse en cuenta que existe en Colombia una cultura, desafortu-
nadamente generalizada, que el costo de los servicios piiblicos bdsicos
debe ser gratis o cuando menos de un valor poco significativo. Asf
puede presentarse una talanquera que debe ser analizada y evaluada en
cada caso para no estar incursos en desagradables situaciones de malestar
social cuando un operador privado asuma la responsabilidad por la pres-
tacién del servicio.
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El reto y el éxito consiste en identificar apropiadamente las necesidades y
caracteristicas de cada municipio o empresa para proceder 1 aplicar uno u
otro modelo que permita, en poco tiempo, adecuarla a los parimetros de
eficiencia y calidad a costos razonables.

Para el caso colombiano apenas se pueden mencionar casos aislados que
han servido a manera de “ensayo y error” como pioneros en €sta nueva
concepcién de prestacién del servicio.

Entre otros casos podemos mencionar la ciudad de Barranquilla, la cual
liquidé su empresa municipal, caida en una profunda crisis de despresti-
gio, y cred una nueva sociedad de economia mixta, la AAA, donde el ma-
nejo continva por parte de la administracién municipal. Pese a los esfuer-
zos realizados y al innegable cambio de imagen de la empresa, atin no se
han podido alcanzar los niveles de gestién deseados por la compleja situa-
cién preexistente.

En la capital del Departamento del Magdalena, Santa Marta, se cred una
empresa de economia mixta, Metroagua, la cual ha subcontratado algu-
nas actividades con particulares para atender las necesidades inmediatas
de la empresa; sin embargo, no existe una concepcién clara del futuro del
sistema y los socios privados no estdn en capacidad real de realizar apor-
tes para los ensanches.

En Monterfa se liquidé la empresa y se procedié a contratar varios servi-
cios con cooperativas de antiguos trabajadores; la responsabilidad del ser-
vicio continia a cargo del municipio pero se siguen presentando graves
fallas en la prestacién del mismo.

Como se indicd, son casos que sirven de antecedentes para posteriores
esquemas, pero que requieren de un mayor estudio antes de implementar
uno u otro sistema de administracién.

Este andlisis somero permite a Acodal hacer las siguientes precisiones:

— El Estado es eficiente cuando quiere serlo, cuando antepone el interés
general por sobre los intereses de un determinado grupo politico. Por lo
tanto, es indispensable conocer el estado de las empresas en cuanto a su
capacidad de gestién y desarrollo. Dentro de las empresas actuales que
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merecen destacarse, y s6lo para mencionar algunas, se pueden enumerar
las empresas de Medellin, Manizales, Cali, Bucaramanga, Acuavalle, que
permiten anticipar un futuro halagiiefio; otras han tomado un camino
serio de fortalecimiento institucional como es el caso de la E.A.AB. y
otras, desafortunadamente muchas, requieren tomar alternativas serias
para mejorar su desempefio o definitivamente pensar en un cambio com-
pleto dentro de la estructura juridico-administrativa.

— Las empresas de economia mixta no parecieran tener un ambiente
despejado ya que se ha demostrado, en no pocas ocasiones, que la
coadministracién no permite un camino despejado hacia la eficiencia.
Cuando el sector privado que participa como accionista de una empresa
de este tipo no tiene la mayorfa para tomar una decisién y se cree, con
frecuencia, que debe ser el encargado de suministrar los recursos de capi-
talizacién para poder desarrollar planes de inversién, se genera un am-
biente poco propicio para una adecuada gestion.

— Si hablamos de privatizacion, ésta no debe emplearse como una simple
subcontratacién de servicios, ni como una coadministracién del sector publi-
co y el sector privado. Debe entenderse como una venta real de un recurso y
por ende con la responsabilidad directa en la prestacién del servicio. No se
puede pretender vender empresas quebradas e ineficientes y con equipos
obsoletos a precios de empresas prosperas, porque simplemente no existirfa
un comprador interesado. Para poder hacer una venta de este tipo es preciso
hacer un inventario detallado de los activos de la empresa y una evaluacién de
su desempefio, actividades que son dificiles y complejas de realizar.

— En el evento de la privatizacién la entidad territorial responsable debe
definir mecanismos propios de control para garantizar la calidad y cober-
tura del servicio, de acuerdo con los pardmetros definidos con la debida
claridad y anticipacién.

— Lo deseable en las actuales circunstancias es contratar la gestién, como
una globalidad, para lo cual es necesario disponer de un verdadero Plan
Maestro que permita dilucidar el futuro de la prestacién de un servicio.
De otra forma simplemente se reemplaza un administrador por otro, pero
no se cuenta con una real herramienta de planeacién que permita atender
los requerimientos de la sociedad en el futuro.
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— Al entregar al sector privado la gestién de una empresa de servicio
publico, el administrador local, alcalde o gobernador, se presenta ante la
comunidad con una nueva responsabilidad: la de exigir al operador del
servicio la calidad del servicio por el cual ha sido contratado. Es importan-
te mencionar que en reciente encuesta adelantada por la Direccién de
Agua Potable, a mediados de 1994 y publicada parcialmente en la Revista
Acodal, se puede observar que tanto la comunidad como los gobernantes
coinciden en que se habfan hecho inversiones en el campo del agua pota-
ble y del saneamiento bésico; sin embargo, al confrontar con la calidad del
servicio existfan notables diferencias. Esto trae como corolario que en el
campo de la calidad del servicio las administraciones locales son altamen-
te vulnerables ante el tema. Este aspecto debe quedar bien definido cuan-
do el sector privado comience a operar el sistema.

— El problema laboral que necesariamente se debe afrontar debe enten-
derse como una situacién de coyuntura y nunca como una prioridad en la
prestacion del servicio para no incurrir en los errores del pasado. A mane-
ra de sugerencia, resulta conveniente que el nuevo operador establezca un
programa de retiro voluntario, cuyo costo debe haber sido estudiado y eva-
luado con anterioridad y que, por légica, debe formar parte de la negociacién
con la anterior administracién del s;stema. Esto con el fin de conservar a los
mejores trabajadores ya que, como en toda situacién de oferta y demanda de
empleo, los trabajadores de mejores condiciones siempre tendrdn a su dispo-
sicién mds oportunidades en el mercado laboral.

— Si bien hay que adecuar a cada situacién un esquema particular, el
sistema de arrendamiento o concesidn se acerca mds a la realidad colom-
biana, ajustando claramente los esquemas tarifarios al del subsidio direc-
to y con regimenes de contratacién dgiles.

— Evidentemente, la transformacién de las empresas dependerd de su
tamafio y de las reales posibilidades de desarrollo de la misma. Para Acodal
€s una preocupacion real y constante que dada la situacién actual de mu-
chos de los sistemas de acueducto, alcantarillado y aseo de la mayoria de
los municipios colombianos, en donde no se sabe exactamente qué se tie-
ne y cémo se tiene, exista con certeza un interés de un grupo de
inversionistas privados para operar un determinado sistema o comprar
una empresa en particular. Se debe responder con claridad ante este inte-
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rrogante y evaluar varios factores, entre los cuales se destacan: a) el costo
de la inversidn para hacer rentable al sistema; b) tarifas adecuadas para
recuperar la inversién en términos razonables de rendimientos financie-
ros; ¢) garantfa de continuidad en el desarrollo del contrato como salva-
guarda de los cambios politicos que se presenten en la localidad; d) acceso
ficil al crédito por parte de entidades financieras tanto nacionales como
internacionales. Ante este panorama es indispensable que el Estado no
sea ajeno a la dotacién del servicio de acueducto y saneamiento bdsico y
asumir su papel rector, fundamentalmente en el aspecto financiero, creando
entidades de “segundo piso™ para asistir a los inversionistas.

Es utépico pensar que el inversionista privado asumird la totalidad de los
riesgos que implica la prestacién de estos servicios bdsicos en las actuales
condiciones de la mayoria de las localidades colombianas.

* En otro campo, la Superintendencia de Servicios Publicos deberd eva-
luar cada empresa y realizar conjuntamente con ella un plan de ajuste
para alcanzar, en un tiempo previamente establecido, los niveles minimos
de eficiencia. Exigir pardmetros de eficiencia de la noche a la mafiana a las
empresas, en las condiciones actuales, y aplicar sanciones sin ningun tipo
de consideracién serfa simplemente decretar la muerte civil de las muis-
mas. La Superintendencia tiene ante el pais el reto de coadyuvar a las
empresas para lograr en breve tiempo una prestacién adecuada de los
servicios publicos.

A manera de conclusién antes que buscar el cambio por si mismo, es
necesario buscar la eficiencia. Los caminos para lograrla son muchos y
diversos.

4. LA CAPACITACION, UNA NECESIDAD REAL

Uno de los factores esenciales, independientemente del esquema adopta-
do, consiste en la necesidad de disponer de un recurso humanamente ca-
pacitado.

Si no existe un recurso humano bien capacitado no se podrd alcanzar el
objetivo de la eficiencia en el sector. La fuerza del sector es su gente.
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Acodal, consciente de esta necesidad, fundé en 1988 el Centro Nacional
del Agua —Cenagua— con el fin de brindar capacitacién en el sector.
Acodal y Cenagua vieron cristalizados sus esfuerzos con la definicién por
parte del Ministerio de Desarrollo Econdmico del Sistema Nacional de
Capacitacion, para el cual ofrece toda su colaboracién.

Igualmente, avanza en la creacién del Instituto Politécnico del Agua, con-
juntamente con instituciones extranjeras, como la Empresa de Acueducto
y Alcantarillado de Bogotd, con el Sena, como una herramienta més en el
fortalecimiento del sector.

Por otra parte, con la Asociacién Andina de Empresas de Agua Potable —
Andesapa—, de la cual Acodal es su Presidente y a través de convenios
suscritos con la Agencia de Cooperacién Alemana GTZ se ha iniciado un
ambicioso programa de intercambio y asistencia entre las distintas em-
presas andinas del sector.

CONCLUSION FINAL

Si bien es cierto que las necesidades del sector son muchas, y que Acodal
ha manifestado en distintos documentos que se deben quintuplicar las
inversiones anuales hechas por el Gobierno Nacional en los wltimos afios,
es justo reconocer el gran esfuerzo adelantado por la actual adminis-
tracion en proveer de recursos que permitan cerrar el abismo que existe
aun en muchas partes del pais en lo que a cobertura y calidad del ser-
vicio se refiere.

Para el sector existe un marco constitucional claro de referencia, unos
recursos cada vez mayores, una voluntad real de capacitacién a los funcio-
narios de las empresas, sélo resta encontrar alternativas viables de ges-
tién con la participacién del sector privado para lograr la tan anhelada
eficiencia. Vemos con complacencia que el Gobierno Nacional tiene toda
fa voluntad politica para lograrlo. El reto es de todos y Acodal reafirma
nuevamente su compromiso de lograr lo que nos hemos propuesto desde
nuestra creacién: agua potable para todos en el afio 2000.

— 244 _
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! DE DESARROLLO (BID)
| Y EL SECTOR PRIVADO

VICENTE ORELLANA*

I. INTRODUCCION
: A. Antecedentes

Tradicionalmente, las operaciones del BID han contribuido al desarrollo
i del sector privado. Utilizando préstamos en apoyo de la reforma del sec-
tor publico, la privatizacion, el desarrollo del mercado de capitales y la
reduccién de la deuda, el BID ha alentado las medidas encaminadas a
potenciar el papel del sector privado y aumentar el acceso a los mercados
internacionales de capitales.

El BID ha financiado las actividades del sector privado principalmente a
través de los préstamos globales y ha prestado asistencia técnica para
respaldar estudios y ejecutar programas que permitan mejorar el marco

g * Consultor del Banco Interamericano de Desarrollo B.I.D.
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juridico y normativo para el desarrollo de dicho sector. Ademds, la capa-
cidad de respaldo al sector privado por parte del BID ha aumentado con
el uso de los recursos del Fondo Multilateral de Inversiones (Fomin).

Con motivo de la aprobacién del Octavo Aumento General de Recursos
por parte de la Asamblea de Gobernadores del BID, se establecié que
para acelerar el crecimiento econdmico y social de la regién, es necesario
que aumente la participacién del sector privado, inchuso en campos que
hasta ahora han tenido al Estado como tinico proveedor. El fortalecimien-
to y ampliacién de los mercados de capital interno, o su creacién donde no
existan, constituye una elevada prioridad a fin de que puedan encauzarse
ahorros internos y externos hacia la modernizacion de la industria, la agri-
cultura y la infraestructura econémica.

Las nuevas oportunidades brindadas al sector privado mediante la forma-
cién econdmica, deben permitir que la regién facilite las inversiones par-
ticulares en proyectos de infraestructura, por medio de una asociacién
con el sector publico, basada en normas y reglamentos propicios para una
sociedad estable.

Las necesidades de financiacién para la infraestructura son vastas y no
serd posible satisfacerlas sin una estrecha asociacién de financiamiento
privado y oficial (multilateral y bilateral). La gran escala de las inversio-
nes, el plazo prolongado de vencimiento que se requiere, asi como las
economias externas que se reflejan en proyectos concretos, determinan
que la financiacién oficial a largo plazo deba desempefiar un papel funda-
mental de apoyo a esas inversiones. En varias regiones del mundo se es-
tin poniendo en prdctica mecanismos financieros novedosos para las in-
versiones en infraestructura. La participacién del BID en este aspecto
puede contribuir a facilitar la canalizacidn de esos recursos hacia los pai-
ses de América Latina y el Caribe.

B. Demanda de inversiones

La actual demanda para obras de infraestructura representa del 30%
al 70% del gasto publico en inversiones, y equivale en promedio al 4%
del PIB en los paises en desarrollo. Esta proporcion puede ser mucho
mds alta —hasta el 7% o el 8% del PIB—, en algunos paises que re-
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gistran un rdpido crecimiento econdmico y que en la actualidad estin
tratando de modernizar su infraestructura. Las inversiones necesarias
para este concepto en América Latina y el Caribe se estiman actual-
mente en un monto aproximado de US$50.000 a US$60.000 millones
anuales, mientras que las inversiones que efectivamente se realizan
se cifran en torno a la mitad de ese monto, observindose grandes
diferencias en los niveles de inversién tanto entre pafses como entre
sectores.!

La infraestructura se caracteriza generalmente por la gran magnitud
del financiamiento que requiere, los plazos prolongados de amortiza-
ci6én y externalidades que no se reflejan necesariamente en el flujo de
efectivo de la operacidén. El uso especial de los activos en cuestion limita
su utilizacién como garantfa. En la regidn, estas dificultades se han visto
exacerbadas por la percepcién de un elevado riesgo pafs y falta de histo-
rial, producto residual de la crisis de la deuda de los afios ochenta.
Estas caracteristicas (tenor, volumen, falta de garantfas aceptables y
percepciones de riesgo de cardcter politico) han actuado de hecho como
auténticas barreras que limitan el financiamiento de la infraestructura
por parte del sector privado.

El proceso de privatizacién de la infraestructura y de las empresas de
servicios publicos ha hecho que se recurra a toda una serie de estruc-
turas financieras y operativas. El principal medio utilizado para finan-
ciar estos proyectos se basa en los flujos de ingresos de éstos y en
ciertas garantias de recurso limitado otorgadas por los patrocinadores.
Los acuerdos de financiamiento de infraestructuras normalmente
entrafan la participacién de multiples fuentes, tales como inversionistas
en acciones, bancos comerciales y mercados de capitales nacionales ¢
internacionales. Ademds, la participacién de las instituciones financie-
ras multilaterales, los organismos de crédito a la exportacién y otros
organismos bilaterales son cruciales para el financiamiento de estos
proyectos.

En el sector de la energfa estd atrayendo un volumen considerable de
inversién extranjera. En los proyectos que se ejecutan en este sector se

1. Informe sobre el Desarrollo Mundial, 1994, BIRF.

— 247 —



ECONOMIA DEL AGUA
Y SECTOR PRIVADO

utiliza normalmente tecnologfa de eficacia demostrada y las estructuras
de financiamiento son familiares. No obstante, los recursos disponibles
para satisfacer las necesidades del sector no son suficientes. La Organiza-
cién Latinoamericana de Energfa (Olade), estima que la regién necesita-
r inversiones anuales de US$19.000 millones desde ahora hasta el fin de
la década.

En el sector de transportes, la participacién del sector privado estd au-
mentando lentamente, sobre todo en la construccién y explotacién de ca-
rreteras, puertos y aeropuertos. Debido a la incertidumbre en cuanto al
volumen de tréfico, los elevados costos y los largos periodos de gestacidn,
en algunos casos los proyectos correspondientes a este sector exigen cré-
dito y refuerzos del crédito para atraer inversiones privadas. Con fre-
cuencia pueden requerir el compromiso del gobierno y de otras institu-
ciones publicas para estimular la inversién privada. En esos casos, puede
ser necesaria la colaboracién entre el sector publico y el privado para que
un proyecto sea viable.

El cardcter social de los proyectos de abastecimiento de agua y sanea-
miento, el volumen de los recursos que se necesitan para los sistemas en
las grandes ciudades y el escaso rendimiento previsto a largo plazo, hacen
que este tipo de proyectos de infraestructura resulten ain mas complejos.
También en estos casos suele ser necesario tomar alguna medida de re-
fuerzo para estimular la inversién privada y ofrecer seguridad a los
inversionistas del sector privado.

La participacion de la iniciativa privada en el sector de telecomunicacio-
nes se ha visto coronada por el éxito en los paises miembros prestatarios
que han privatizado este sector. El proceso ha venido acompafiado de un
volumen significativo de financiamiento externo para las cuantiosas in-
versiones que se requieren en dicho sector. Sin embargo, en algunos pai-
ses 0 en algunos proyectos, el financiamiento sigue obstaculizado por la
falta de recursos disponibles en condiciones adecuadas.
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II. EL PAPEL DEL BID
A. Objetivo

Los préstamos directos del BID al sector privado, como fueron apro-
bados en la Octava Reposicidn de recursos, tienen por objeto financiar
“proyectos de gran escala y a largo plazo en infraestructura y en los secto-
res de servicios publicos”, los que se limitardn al cinco por ciento (5%) de
su cartera de préstamos, y en una primera etapa se orientardn exclusiva-
mente a financiar inversiones en proyectos de infraestructura y de servi-
clos basicos que generalmente ofrece el sector publico.

La participacién del BID en el financiamiento de los proyectos del sector
privado puede reducir el riesgo que tienen otros participantes y obtener
recursos adicionales y mejores condiciones para el endeudamiento llama-
do a financiar proyectos de infraestructura en la regién.

En el desempefio de sus funciones como institucién de desarrollo, el
BID actuarfa como catalizador para movilizar recursos financieros
privados con destino a los proyectos en los pafses habilitados para
recibirlos. En cualquier caso, los principales responsables de finan-
ciar, as{ como de dirigir y gestionar el proyecto serdn los coparticipes
privados; por consiguiente, el BID limitarfa su compromiso financie-
ro con los proyectos, al monto minimo exigible para obtener
financiamiento de patrocinadores y prestamistas privados. En esta
forma, el BID usard sus recursos para respaldar y suplementar la in-
versién privada, y no en sustitucién de ésta.

B. Ventajas comparativas

Las ventajas comparativas, reales y potenciales, que tiene el BID para
financiar la infraestructura del sector privado tienen su origen en: a)
una relacidn estrecha y estable con los paises; b) una amplia experien-
cia en el financiamiento de proyectos de infraestructura; c) su capaci-
dad para encauzar recursos financieros a largo plazo a la regién; y d)
su cardcter multilateral. Estos factores constituyen una garantia de
seguridad para otros prestamistas € inversionistas que participen en
el financiamiento.
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Es importante sefialar que el BID ha mantenido una relacién larga y esta-
ble con los paises miembros prestatarios, tanto en lo que respecta al did-
logo sobre la politica econémica, como a las inversiones publicas. Es un
interlocutor en la politica macroecondmica y sectorial, y respalda los cam-
bios en esos aspectos, incluido el marco normativo. Ademds, ha realizado
operaciones sectoriales y de inversién, ayudando a los paises a crear un
entorno propicio para la inversién privada en dmbitos que hasta entonces
estaban reservados exclusivamente al sector publico. Ha canalizado mds
del 40% de su programa de préstamos hacia proyectos de inversién en
infraestructura, y al hacerlo, ha acumulado una considerable experiencia
colaborando con esos sectores en los aspectos institucionales, técnicos y
relativos al medio ambiente. El didlogo que mantiene el BID con los go-
biernos de los paises prestatarios estimula la cooperacién necesaria entre
el sector privado y el sector piblico.

Los proyectos de infraestructura requieren con frecuencia préstamos a
mds largo plazo que permitan armonizar los elevados costos de capital
con plazos de reembolso mds largos. La capacidad de los bancos comer-
ciales para otorgar préstamos a largo plazo es limitada. El BID puede
prestar asistencia porque puede conceder préstamos a largo plazo tanto
al sector publico como al sector privado.

La participacién de una institucién financiera multilateral puede re-
percutir de forma significativa en la movilizacién de los recursos fi-
nancieros internacionales y locales. La presencia del BID en proyec-
tos del sector privado contribuird seguramente a reducir el riesgo que
perciben otros prestamistas € inversionistas en la participacién en el
financiamiento, operacién y mantenimiento de la infraestructura de
servicios publicos.

C. Estrategia propuesta

Los instrumentos financieros que empleard el BID serdn los préstamos.y
las garantias. Se financiard una porcién limitada del costo total de por lo
menos seis operaciones en el primer afio. Se prevé que algunas de ellas se
llevaran a cabo conjuntamente con instituciones multilaterales, bilatera-
les o privadas, de probada solvencia en el financiamiento de infraestructuras
privadas y empresas de servicios publicos.
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Pese a la amplia experiencia del BID en materia de infraestructura, la
financiacién de los proyectos puede ser sumamente compleja. La selec-
cién de los proyectos vendrd determinada desde el principio de los
patrocinadores, y se dard la maxima prioridad a los proyectos en los que
participen empresas con experiencia, slidamente establecidas, con recur-
sos financieros y capacidad de gestién para llevar a feliz término y mane-
jar eficazmente un servicio.

En todos los casos, el BID mantendrd un alto nivel de calidad facilitando
andlisis solventes del crédito y del riesgo y aplicando tasas de interés basa-
das en el mercado. Se seleccionardn las operaciones: a) que sean bien
concebidas desde el punto de vista técnico, financiero, ecoldgico y econd-
mico, b) que posean la capacidad institucional, administrativa y estructu-
ral requerida para ejecutar el proyecto, y ¢) que cumplan las normas acep-
tadas por la comunidad financiera internacional en cuanto a viabilidad,
seguridad y estructura juridica.

La facultad que tiene el BID de otorgar préstamos al sector privado sin que
medien garantfas del gobierno, de conformidad con lo dispuesto en el acuer-
do de la Octava Reposicién, hard que la institucién desempefie un papel de
primer orden en la regién. El BID no escatimard esfuerzos para llevar a feliz
término las transacciones financieras conexas con los proyectos.

El BID participard en actividades encaminadas a movilizar recursos adi-
cionales provenientes de instituciones financieras privadas y oficiales. Di-
chas actividades podrin adoptar varias formas, entre otras, la provisién
de garantfas y la participacién en acuerdos de financiamiento paralelo y
complementario.

El BID estd desarrollando un programa de garantias centrado principal-
mente en dos tipos de contratos de garantfa. Se ofrecerdn garantfas par-
ciales de crédito que cubrirdn una parte del financiamiento proveniente
de fuentes privadas, y las garantfas otorgadas sin contraprestacién de los
gobiernos de los paises miembros prestatarios que estardn incluidas en la
asignacién del 5% al sector privado, a las que se les aplicardn los pardmetros
operacionales de dicho sector.

El BID podrd participar en acuerdos de financiamiento paralelo con otras
instituciones financieras; en un acuerdo de este tipo, los prestamistas nego-
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cian por separado los términos y las condiciones de sus respectivos
préstamos. En forma similar, el BID podrd participar en acuerdos de
financiamiento complementario con bancos comerciales y otros
inversionistas institucionales cuando se considere conveniente; en el
marco de este tipo de acuerdos, el BID aparece como prestamista ofi-
cial por el monto total de un préstamo dado (sin garantfa guberna-
mental).

Se estdn desarrollando los procedimientos necesarios para tramitar las
operaciones de préstamo al sector privado sin garantias del gobierno. En
este proceso, el BID hard todo lo posible para cumplir los requisitos del
sector privado —en términos de oportunidad, confidencialidad y flexibili-
dad— manteniendo al mismo tiempo el sistema de equilibrio de poderes
imprescindible para garantizar un estricto control de la calidad y del pro-
pio crédito en las operaciones en que participe.

III. LAS OPERACIONES
DE PRESTAMO AL SECTOR PRIVADO

A. Elegibilidad

Todos los paises prestatarios miembros del BID, habilitados para acoger-
se a las operaciones de préstamo de recursos de capital, podrén recibir
préstamos para proyectos sin garantfa de los respectivos gobiernos, siem-
pre y cuando tengan en vigor y mantengan un conjunto de normas y re-
glamentos que coadyuven a un sistema de inversién privada permanente
y estable, cuyas disposiciones juridicas y financieras no comprometan la
viabilidad del proyecto.

Podrdn acogerse a este tipo de financiamiento los proyectos de infra-
estructura y de empresas publicas destinadas a prestar servicios que
tradicionalmente proporciona el sector publico. Entre los sectores de
infraestructura habilitados para recibir recursos estdn los de energia,
transportes, abastecimiento de agua y saneamiento, y telecomunica-
ciones. En este ultimo sector, sélo cuando se demuestre claramente
que no hay disponibles otras fuentes de fondos en condiciones y pla-
zos adecuados.
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El prestatario habrd de ser una empresa establecida con arreglo a las le-
yes del pais en el que vaya a realizarse la inversién. No habra restricciones
en cuanto a la nacionalidad o los porcentajes que hayan de tener los accio-
nistas, pero la mayorfa de las acciones deberd estar en poder de ciudada-
nos de pafses miembros del BID.

Los proyectos se seleccionaran con base en la existencia de demanda en el
mercado, demostrada por el interés del sector privado, el compromiso de los
patrocinadores, y la viabilidad financiera, técnica y ecoldgica del proyecto.
Serén prioritarios los proyectos en los que participen empresas con experien-
cia, sélidamente establecidas, con recursos financieros y capacidad de ges-
tién para llevar a feliz término y manejar eficazmente un servicio.

Se tomardn en consideracién toda clase de proyectos, cualquiera que sea
su magnitud, en cualquier pafs habilitado para acogerse al mecanismo.
Sin embargo, en aras de una utilizacién eficaz de los recursos, desde el
punto de vista de los costos, se prevé que la mayorfa de las operaciones
sean relativamente grandes.

El procesamiento de cualquier operacién por parte del BID requerird
el acuerdo del gobierno del pafs miembro donde haya de efectuarse la
inversién.

B. Otras condicionalidades

Aunque no se exige que las adquisiciones para el sector privado se reali-
cen mediante licitacién publica, la inquietud del BID en cuanto al uso
adecuado de los fondos y los criterios de economfa y eficiencia se aplican
igualmente a sus operaciones con el sector privado.

Algunas de las otras politicas y principios bdsicos que aplica ¢l BID para
las adquisiciones se pueden aplicar también al sector privado: transparen-
cia y procedimientos debidos, nacionalidad de los contratistas y provee-
dores de servicios susceptibles de habilitacién, y las normas que rigen la
habilitacién de los bienes.

El BID vela para que los inversionistas del sector privado utilicen méto-
dos competitivos en las adquisiciones, y para que las obras, los bienes y
servicios conexos, y los servicios de consultoria se adquieran a los precios
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del mercado y se ajusten a los requisitos del proyecto., Cuando un accio-
nista de una compafifa que reciba financiamiento del BID, o su casa ma-
triz 0 una filial sea también contratista o proveedor del proyecto, el BID
habré de tener constancia de que los costos son compatibles con los pre-
cios vigentes en ese momento en el mercado, y que las condiciones del
contrato son justas y razonables.

La participacién del BID en cualquiera de los proyectos no podrd exceder
del 25% del costo total, o de un monto equivalente a US$75 millones si
esta cifra fuese inferior a la primera; el financiamiento se destinard a su-
fragar los gastos conexos con el proyecto, incluidos la adquisicién de equi-
po, la construccién y los servicios. No se escatimardn esfuerzos para pro-
porcionar el financiamiento en las monedas mds idéneas para el proyecto.
Se prevé que el délar de EE.UU. serd la moneda en la que se concentrard
mayoritariamente la demanda.

La estructura de los préstamos se ajustard a la naturaleza y a los requisitos
especificos de cada una de las operaciones, teniendo en cuenta los aspectos
bdsicos del préstamo, tales como el monto, la modalidad, el plazo, el periodo
de gracia, los intereses y comisiones, la seguridad y todas las demds caracte-
risticas pertinentes: los requisitos de cada operacion, los riesgos y el costo
que asume €]l Banco, y los términos y condiciones que normalmente se otor-
gan a los participes privados en operaciones similares.

Los recursos del BID se utilizardn para otorgar préstamos con un venci-
miento de hasta quince afios, incluido un periodo de gracia para el reem-
bolso del principal. Los vencimientos y el calendario de amortizaciones se
establecerdn en funcién del flujo de caja previsto para cada uno de los
proyectos. Se considerard la posibilidad de autorizar plazo de vencimien-
to mds largo si las necesidades de un proyecto especifico asf lo justifican.

Los préstamos que se otorguen, estarin en pie de igualdad en materia de
seguridad con los de otros prestamistas de igual categorfa que participen en
el proyecto o en la compafifa. En ciertos casos, se podrd considerar la posibi-
lidad de reservarse los vencimientos més largos en una operacién dada.

Una vez que se haya determinado que un proyecto es en principio viable,
y se haya aprobado su evaluacién sobre el terreno, se informard al cliente
la decisién del BID y se cobrard una comisién para cubrir los costos deri-

— 254 —



AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO BASICO:

DIAGNOSTICO, PERSPECTIVAS Y DE FINANCIAMIENTO

vados de la evaluacién, para sufragar los costos directos incurridos para
retener a los consultores externos, recuperar los gastos menores pagados
por el personal y cubrir en parte los gastos generales conexos con el pro-
yecto. Ademds, como condicién para participar, y siguiendo la prdctica
actual en el dmbito del financiamiento de los proyectos, se exigird al pres-
tatario o al patrocinador que corra con los gastos en que incurra la institu-
cién, en concepto de asesoria juridica externa.

En principio se ha contemplado que las tasas de interés de los préstamos
se basen en los intereses vigentes en el mercado y en el riesgo implicito de
cada operacién (entorno macroecondmico, vencimiento, garantfas, liqui-
dez, etc.), previéndose que se podria considerar una dispensa de esta po-
litica si se aprueba una tasa de interés invariable para cubrir la posibilidad
de que, en un semestre dado, los cargos correspondientes a préstamos
con recursos del capital ordinario, sean mayores que los del otorgado con
interés fijo. Los diferenciales y las comisiones de préstamos se fijardn de
manera que, aun reflejando la mayor provision para pérdidas que exige el
riesgo adicional de los proyectos sin garantfa del gobierno, los préstamos
al sector privado no tengan un impacto sobre los cargos que se aplican a
los préstamos con recursos del capital ordinario.

Las comisiones se ajustardn para reflejar la realidad del mercado, mante-
ner la competitividad del BID y, junto con los margenes sobre los présta-
mos, proteger el ingreso neto del Banco que se haya previsto. Las prin-
cipales comisiones serdn las siguientes:

a) Comisién de compromiso: se aplica sobre el saldo no desembolsado
del préstamo y compensa al BID el costo que conlleva reservar los fondos
para el prestatario;

b) Comision inicial: se cobra una sola vez sobre el servicio de préstamo
en concepto de gastos de administracién y otros servicios;

c) Comisién por reembolso anticipado: se aplica a los pagos que se efec-
tden antes del vencimiento del préstamo;

d) Comisidn por pagos atrasados: se cobra anualmente, ademis de la
tasa bdsica de interés, sobre el monto del principal y los intereses venci-
dos pero no pagados en el momento de su vencimiento.
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Los préstamos se asegurardn conforme a pricticas solventes de financia-
cién de proyectos sin posibilidad de recurso. En cada caso y en cuanto sea
aplicable, el BID exigird acuerdos de complexién del proyecto, por ejem-
plo, una cobertura de seguro adecuada, contratos que garanticen la termi-
nacién del proyecto, fianzas de cumplimiento, contratos firmes de com-
pra de la totalidad de la produccién, y otros acuerdos contractuales y de
garantia que se estimen necesarios.

Todos los proyectos financiados por el BID deben cumplir con los requi-
sitos establecidos en materia de medio ambiente y, cuando sea necesario,
con condiciones ambientales adicionales del pais receptor. Los prestata-
rios comprenden cada vez mds estas exigencias, por cuanto otros organis-
mos multilaterales y bilaterales imponen condiciones similares. Muchos
organismos que otorgan créditos para exportacién y algunos prestamis-
tas comerciales también utilizan procedimientos de este tipo. Cuando el
andlisis de un proyecto muestre que éste puede surtir efectos ambientales
negativos, se modificard el disefio del proyecto y se incluirdn medidas
para aliviar dichos efectos. De ser necesario, se incorporardn los requisi-
tos de cardcter ambiental a las condiciones contractuales.

El BID exigird que se lleve a cabo una supervisién permanente y diligente de
sus operaciones. El objetivo de las actividades de supervision es detectar los
hechos y circunstancias esenciales que puedan afectar a cualquier operacion,
desde el momento en que es aprobada por el Directorio Ejecutivo, para adoptar
oportunamente las medidas correctivas que procedan. Se trabajard en coor-
dinacién con los demds prestamistas que participen en la operacién, y duran-
te la fase de evaluacion de ésta, se hardn las recomendaciones oportunas en
cuanto a la ejecucion de las actividades de supervisién.

Al objeto de reducir el riesgo de la cartera, el BID utilizard sus recursos
para diversificar su cartera por paises y sectores. La diversificacién de la
cartera serd objeto de constante revisién y se emitird un informe siempre
que se tenga una cartera de préstamo con diez operaciones, o
financiamiento aprobado por un equivalente de US$500 millones con car-
go al financiamiento directo del 5% para el sector privado sin garantia del
gobierno. Al examinar cada nueva operacién, se evaluard el perfil de ries-
go de los proyectos actuales del sector privado financiado con recursos del
BID y de la cartera del sector privado.
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Se evaluardn los riesgos conexos con el financiamiento de los proyectos
para decidir si son o no aceptables. Entre esos riesgos, cabe mencionar los
aspectos comerciales, politicos y monetarios del proyecto, asi como el riesgo
de que no se lleve a término. Cada operacién se estructurard de tal mane-
ra que los riesgos se distribuyan adecuadamente entre los participantes,
incluidos los accionistas, los proveedores de tecnologfa, los contratistas,
los proveedores de materias primas, los clientes del proyecto y los orga-
nismos de financiamiento.

También se examinardn los niveles de riesgo en funcién del sector, la
empresa y el proyecto, asi como las politicas que aplicard el pais receptor
en materia de inversiones, tipos de cambio, controles de precios, tributacién
y otros factores importantes que puedan incidir en la viabilidad de la ope-
racién.

El BID debe coadyuvar también, cuando proceda, a movilizar recur-
sos provenientes de las instituciones financieras locales, entre ellas,
los bancos del pafs y los inversionistas institucionales. La presencia de
una institucién multilateral de dmbito regional como el BID puede
ser un factor de credibilidad y transparencia, y servir para captar
financiamiento local. El financiamiento local reviste una particular
importancia para los proyectos de infraestructura en los que muchas
partidas de gasto, al igual que los ingresos que se generan, estdn de-
nominados en la moneda del pais.

IV. LAS OPERACIONES DE GARANTIA

A. Elmandato vigente

En virtud de su Convenio Constitutivo, el BID puede proporcionar ga-
rantfas para cubrir los riesgos relacionados con préstamos de inversionistas
privados e instituciones comerciales, asi como realizar préstamos direc-
tos al sector privado sin contragarantfas del gobierno.

En el acuerdo del Octavo Aumento de Recursos, la Asamblea de Gober-
nadores sefialé con toda claridad su intencién de aumentar el apoyo al
sector privado autorizando a la administracion para que en forma gradual
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pase a destinar hasta el cinco por ciento de los compromisos genera-
les para hacer préstamos directos sin contragarantias del gobierno,
para proyectos del sector privado y para elaborar acuerdos de garan-
tfa destinados a movilizar las corrientes de capital privado de media-
no y largo plazo.

El BID ha tenido alguna experiencia previa en materia de otorgamiento
de préstamos directos al sector privado sin contragarantias del gobierno,
sin embargo, no ha utilizado su autoridad.

B. Funcion de las garantias

La reanudacién de un crecimiento econémico mds estable en los pai-
ses de América Latina y el Caribe ha llevado a un aumento de la inver-
sién extranjera directa y a otros flujos de capital internacional. En
general, un compromiso a fomentar una mayor orientacién hacia el
mercado, que incluye politicas mds liberales hacia el comercio y el
movimiento de capital privado, ha ayudado a infundir mayor confian-
za entre inversionistas y prestamistas internacionales. No obstante,
ciertos tipos de riesgo, en particular los relativos al mantenimiento de
condiciones politicas y reguladoras estables a largo plazo, o el cumpli-
miento efectivo de las obligaciones contractuales por parte del gobier-
no o entidades, siguen siendo, para el sector privado, dificiles de ab-
sorber o manejar.

Las garantias del BID ofrecerdn apoyo dirigido y limitado para reducir
los riesgos especificos que el sector privado tiene mayor dificultad en
manejar en si mismo. La mitigacién de esos riesgos puede tener efectos
favorables importantes que permitan obtener financiamiento privado para
proyectos especificos.

Si bien, en principio, las garantias podrian utilizarse en cualquier proyecto
para fines de inversién que por lo demds serfa respaldado mediante un
préstamo del Banco, las garantfas pueden ser mds apropiadas en el
apoyo al financiamiento privado de proyectos de infraestructura, los
cuales requieren grandes cantidades de fondos con vencimientos pro-
longados para concordar con sus largos perfodos de amortizacién.
Ademds, es inevitable que el desarrollo de la infraestructura requiera la
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aprobacidn y la participacién del gobierno, aun cuando el sector privado
sea el propietario y encargado de su manejo.

Los principales beneficios de una garantia para el pais prestatario son
ayudar a movilizar los recursos del sector privado y la capacidad de diver-
sificar los riesgos del proyecto adecuadamente entre los participantes. Una
garantfa mejorard el acceso a mercados para el financiamiento de proyec-
tos que de otro modo serfan demasiado riesgosos como para reunir los
requisitos para recibir financiamiento privado, y generard adicionalidad al
atraer mds fondos del sector privado para proyectos especificos que el
monto del riesgo de la garantia.

Al emplear una garantfa, el gobierno estarfa expuesto a riesgos mds limi-
tados que con un préstamo directo del BID (en cuyo caso ¢l gobicrno
asumirfa todos los riesgos del proyecto con la obligacién de amortizar
todo el préstamo), ya que la contragarantia reflejard solamente las
coberturas parciales que ofrece el BID a los prestamistas. La garantia
de desempeiio del gobierno en el marco de varios arreglos contrac-
tuales estimula a los prestamistas y empresarios a llevar a cabo pro-
yectos y permite que los pafses miembros prestatarios establezcan cre-
dibilidad en los mercados de capital al facilitar la interaccién directa entre
prestamistas y prestatarios.

El uso de garantias constituirfa un valioso agregado a los instrumentos
disponibles para ayudar a satisfacer las necesidades de financiamiento de
los miembros. Ademds de préstamos directos, con o sin contragarantia,
también se contarfa con los siguientes tipos de instrumentos financieros:

— garantfas para prestamistas privados que otorgan préstamos a los go-
biernos de paises miembros prestatarios o a entidades del mismo, con
contragarantfas del gobierno, y

— garantias para prestamistas privados que otorgan préstamos a empre-
sas privadas, con o sin contragarantfa de los gobiernos de pafses miem-
bros prestatarios.

Segiin ¢l Convenio Constitutivo del BID, no se necesita una contragarantia
para operaciones directas de préstamos o garantias. Sin embargo, un re-
quisito de contragarantia para las operaciones de garantia proporcionard
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una clara sefial del compromiso del gobierno de cumplir con los términos
de su acuerdo y, por consiguiente, ayudard a reducir los riesgos de que la
garantia se exija. Sobre las bases de las disposiciones de la Octava Repo-
sicién, se ha determinado que, al menos en las primeras etapas, los
préstamos y garantias sin contragarantias se limitardn al cinco por
ciento autorizado para prestar al sector privado. Ademds, al diferen-
ciar las operaciones de contragarantfas de otras se distinguirdn los
productos que el Banco ofrece a sus prestatarios y permitird la fija-
cién de precios diferentes.

En el caso de una garantfa con contragarantfa del gobierno, los términos
y las condiciones de las contragarantias se especificardan en un acuerdo de
contragarantfa entre el BID y el pafs prestatario. Para una garantfa sin
contragarantia del gobierno, se especificardn los términos y condiciones
en cada caso en un convenio entre el BID y los prestamistas comerciales y
con el acuerdo del patrocinador del proyecto.

C. Estructura de las garantias

La garantfa del BID puede estructurarse de varias maneras diferentes
para reforzar una variedad de instrumentos del mercado financiero, sin
embargo, se prevén dos tipos bdsicos de cobertura, a saber:

1. Garantias parciales de riesgo

Se proporcionardn garantias parciales de riesgo para cubrir la realizacién
de ciertas obligaciones contractuales del Estado que son criticas para man-
tener la viabilidad de los proyectos.

En la mayorfa de los financiamientos privados de proyectos, de recurso
limitado, por lo general el gobierno debe ofrecer llevar a cabo ciertas
actividades que son esenciales para el proyecto, las cuales se hallan bajo su
control directo, de empresas estatales de servicios publicos o de otras en-
tidades gubernamentales. Ademds, es posible que el gobierno esté de
acuerdo en proporcionar apoyo financiero para riesgos que no pueden
asegurarse a un ¢osto razonable. Si el gobierno no cumple con uno o
varios de estos compromisos especificos, los efectos pueden ser adversos
para la viabilidad del proyecto y su capacidad de generar los ingresos su-
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ficientes para pagar a tiempo el servicio de la deuda. Ademds, en el caso
de proyectos que no generan ingresos en divisas, el gobierno puede com-
prometerse a proporcionarlas.

En proyectos de gran riesgo proveniente de las demoras excesivas en la
adquisicién de divisas causadas por la accién o la inaccién del gobierno,
por los cambios adversos en las leyes o reglamentaciones del control
cambiario y por un deterioro general de las condiciones macroecondémicas
que afectan en forma adversa la disponibilidad de divisas, la garantfa del
BID fortalecerd la credibilidad de las acciones contractuales del gobierno,
mientras que la contragarantfa de éste corroborard la aceptacién de sus
propias obligaciones.

2. Gavantias pavciales de crédito

Las garantias parciales de crédito cubrirdn una porcion del financiamiento
proporcionado por los prestamistas privados. Esta estructura se utilizarfa
cuando no sea posible separar los riesgos (comercial y soberano) como es
el caso de los proyectos del sector ptiblico o en los casos en que se
requieran fondos de largo plazo para que un proyecto sea viable desde
el punto de vista financiero. Sin embargo, los prestamistas comercia-
les tienden a no estar dispuestos a otorgar préstamos de largo plazo
debido a su renuencia a asumir el riesgo del pais durante un largo
periodo de vencimiento.

Las garantias del BID pueden estructurarse para ayudar a transformar el
financiamiento disponible a mediano plazo en plazos mds largos. Hay
varias maneras en las cuales se puede lograr esto:

1) garantfas para vencimientos mds largos;

ii) garantias de liquidez en forma de opciones de compra y financiamiento
de recompra (por ejemplo, post-construccién); y

iii) garantfas renovables que cubren un nimero fijo dclpagos programados.

El objetivo principal al ofrecer dichas garantias en mercados interna-
cionales 0 nacionales serfa alentar a que se prolonguen los plazos de
financiamiento con el fin de proporcionar un mayor ajuste entre los
vencimientos de los préstamos y las necesidades financieras de un pro-
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yecto. Sin embargo, serd preciso que cualquier emision de bonos puiblicos
que se beneficie de una garantfa parcial de crédito se coordine cuidadosa-
mente con el propio programa de financiamiento del BID.

La garantfa se otorgarfa solamente a prestamistas para proyectos y sélo
cuando sea esencial. El BID no tiene autoridad alguna para garantizar su
capital accionario y no suplantard a otros prestamistas; desempefiard la
funcion de garante de ultima instancia, pero su participacion como garan-
te de un proyecto con frecuencia puede proporcionar seguridades a otros
inversionistas que tengan igual inquietud en cuanto a los acontecimientos
cubiertos por la garantia.

Se contempla elaborar procedimientos operativos para determinar el ni-
vel apropiado de fortalecimiento que el BID otorgarfa en una situacién
dada para asegurar que se proporcionen garantias solamente en la medi-
da de lo necesario. No se considerarfa aumentar el crédito en caso de
proyectos de los que se pueda esperar razonablemente que sigan adelante
sin financiamiento de fuentes privadas u oficiales (por ejemplo, asegura-
dores nacionales y multilaterales) proporcionando la seguridad mediante
la estructuracién adecuada del proyecto sin garantfas gubernamentales.
Serfa necesariamente asunto de criterio técnico y profesional determinar
qué es lo que serfa posible que llevaran a cabo los prestamistas privados
sin aumento.

El valor de las garantfas del BID a los prestamistas radica en la seguridad
de que, una vez activadas, los fondos serfan desembolsados con prontitud
para cumplir con los compromisos acordados. Esto significa que los “me-
canismos de activacién” (es decir, el acontecimiento o acontecimientos
que requieran que €l BID pague en virtud de su garantia) sean los ele-
mentos mds criticos de nuestro programa de garantfas. Serd necesario
definir y redactar con todo cuidado el mecanismo de activacién en cada
caso a fin de asegurar la proteccién adecuada para el BID y, al mismo
tiempo, satisfacer las necesidades minimas de los prestamistas para la
mitigacion del riesgo.
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D. Normas a ser aplicadas

Los pafses miembros prestatarios que cumplen con los requisitos para
recibir financiamiento del BID, tendrdn derecho a usar garantfas para
proyectos situados en sus territorios. Se prevé que se seguirfan los
mismos criterios que se aplican para evaluar préstamos, teniendo pre-
sente que, a diferencia de éstas en las que sus desembolsos podrian
suspenderse en el caso de dificultades en la amortizacidn, en las ga-
rantfas, una vez que se hagan efectivas son irrevocables, por lo que,
las propuestas de garantfas para financiar préstamos se examinarfan
en cada caso.

El riesgo compartido entre el BID vy los financiadores del sector privado
es un requisito fundamental del programa de garantias. Esto asegurari
que se concreten los beneficios de las garantfas para los prestatarios (es
decir, adicionalidad en movilizacién de recursos y mayor acceso de largo
plazo a los mercados financieros internacionales).

Para garantfas parciales de riesgo, se propone otorgar el 100 por ciento
de cobertura del riesgo del prestamista para cubrir incumplimientos de
pagos debido a la incapacidad del gobierno o de la entidad gubernamental
de realizar compromisos contractuales especificos. Los incumplimientos
que surjan de los riesgos comerciales o riesgos soberanos que no estén
cubiertos especificamente en el acuerdo de garantfa parcial de riesgo no
activarfan la garantfa del BID. Para todos los tipos de garantfas, la cober-
tura para operaciones individuales se mantendrd al nivel mds bajo que sea
necesario para movilizar el financiamiento, teniendo en cuenta la indole y
la complejidad de la operacién.

De conformidad con las politicas financieras del BID, una garantfa como
sustituto de un préstamo puede tratarse en forma equivalente a un prés-
tamo. Las operaciones de garantia estin destinadas a ampliar la gama de
instrumentos para la intermediacién del BID en nombre y representacion
de sus paises miembros prestatarios.

Podrin emitirse garantias junto con un préstamo o0 como cooperacién
independiente. La administracion del BID decidird cudl es la forma més
eficaz y beneficiosa de intervencidn en cada caso especifico en que se nece-
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site su apoyo. En todo caso, la contribucién total del BID no superard los
porcentajes especificados en sus procedimientos como mdximos para el
financiamiento, respecto al costo total del proyecto.

Las garantfas a los prestamistas del sector privado sin contragarantias
del gobierno no superardn el 25 por ciento del costo total del proyecto
o US$75 millones, la cifra que sea inferior. Estd claro que los présta-
mos directos del BID seguirdn siendo la forma mds importante de
apoyo a los paises miembros prestatarios. Las garantfas serin un com-
plemento de los préstamos para apoyar el financiamiento de proyec-
tos de inversién.

Los cargos que se cobren por las garantfas variardn entre los tipos de
garantfa (ya sea que tengan contragarantfas o no) y dentro de cada tipo,
segun la cobertura de la garantfa. Los cargos a los prestamistas o a los
prestatarios se cobrardn como sigue:

i) Cargos por garantfas con contragarantfas del gobierno. El BID co-
brard un cargo por servicio fijo sobre el monto total de la garantia,
imputable desde la fecha en que el BID realice el compromiso de ga-
rantia hasta la fecha en que éste venza. Un cargo por garantia que se
fijard para contemplar en forma adecuada la cobertura de los riesgos
inherentes a cada transacciéon. Este cargo por garantia se reembolsard
al gobierno que realice la indemnizacién y se fijard en cada caso para
cada proyecto.

i) Cargos por garantias sin contragarantfas del gobierno. Para estas ga-
rantias, cubiertas dentro del limite del cinco por ciento fijado por el Octa-
vo Aumento de Recursos, los precios se fijardn en cada caso, tras el estu-
dio y la aprobacidn respectivos.

Las politicas financieras elaboradas y modificadas periédicamente para
los préstamos directos se aplicardn a las garantfas. El BID revisard sus
politicas generales sobre operaciones de garantfa cuando éstas lleguen al
cinco por ciento de la cartera pendiente de préstamos y garantfas, o a los
tres afios, lo que ocurra primero.

Las mejoras proporcionadas por las garantias del BID y los proyectos
que las mismas respaldan deben ser coherentes con el marco
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macroeconémico del pafs y apoyar las estrategias sectoriales. El BID
seguirfa siendo el que examine el impacto del proyecto sobre la eco-
nomia y el desarrollo y si se adecua al marco de politicas acordado con
el pafs miembro.

Estos lineamientos, criterios y conceptos, se encuentran actualmente bajo
consideracién de la Alta Administracién del BID previa a su vigencia, lo
que permitird la aprobacién de las primeras operaciones que se encuen-
tran en andlisis.
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INTERDEPENDENCIA DEL
ESTADO Y EL SECTOR PRIVADO
EN LA PRESTACION
DE LOS SERVICIOS PUBLICOS

ANTONIO GOMEZ MERLANO*

UNA VISION DE FUTURO PARA COLOMBIA

Colombia vive procesos profundos de cambio. Nuestras instituciones es-
tan reacomodadndose a los nuevos vientos de transformacién, de manera
creativa e innovadora; cada dia tienen que responder mds a los intereses
de la sociedad. La gente del comin siente que, ellas, las instituciones,
estdn sefialando caminos de cambio. Son conscientes de que la verdadera
legitimidad de nuestra organizacién politica, econdmica y social sélo se
dard cuando los colombianos se unan efectivamente alrededor de princi-
pios y valores que crean condiciones para construir una Nacién mds inte-
grada, mis proactiva, mds comprometida y con metas ambiciosas de bien-
estar y calidad de vida para todos. El suefio de vivir mucho mejor debe-
mos construirlo entre todos. Es oportunidad y reto dentro de una visién
de futuro, que rompa con paradigmas tradicionales de estancamiento y

*Presidente de Findeter
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limitaciones para todo. Se hace necesario generar liderazgo en todas y
cada una de las regiones de Colombia alrededor de nuevos compromisos
y retos. Asf, fortalecemos la credibilidad no sélo de la clase dirigente sino
de todo el pueblo. De esta manera, la inmoralidad y la corrupcién se
erradicardn en toda la geografia nacional.

También, entonces, la violencia armada, fisica y espiritual, serd expul-
sada de nuestros corazones, de nuestros comportamientos y de nues-
tras instituciones. Ese contexto de violacién de los derechos humanos
y del protocolo de Ginebra, de delincuencia comin, que no tiene te-
mores ante la justicia por la impunidad reinante, de alianzas entre
guerrilla y narcotrdfico en muchas regiones del pais, nos impulsa a
reflexionar, a repensar y afirmar: No, éste no es el camino. La in-
mensa mayorfa del pueblo colombiano quiere y busca nuevos hori-
zontes de paz, desarrollo y seguridad.

Con el gobierno del Presidente Samper se estd transformando profunda-
mente nuestra estructura social, politica y econémica buscando una de-
mocracia mds participativa ¢ igualitaria. Para ello, necesitamos alcanzar
una verdadera unidad entre Jos colombianos a fin de seguir construyendo
el presente y el futuro de la Nacién sin exclusiones ni dogmatismos ideo-
légicos. Este debe ser el propdsito nacional y el compromiso histérico
que debemos adquirir con las préximas generaciones.

Debemos contribuir a disefiar un pafs que tiene que estar preparado para
dar respuestas eficaces y viables a los multiples retos que nos presentan
las contradicciones y carencias de finales del siglo XX y principios del siglo
XXI. Cruzarnos de brazos y esperar que los sucesos del mafiana nos arras-
tren es sintoma peligroso de ausencia de compromiso, de no participa-
cién, de no entendimiento en nuestro papel en la sociedad y por qué no
decirlo; de absoluta cobardia material e intelectual ante el devenir de la
historia. Debemos ser protagonistas de nuestro propio desarrollo y asu-
mir las responsabilidades correspondientes con todas sus consecuencias.
Sélo nosotros y nadie mds, puede transformar nuestro entorno. Esta fir-
me conviccién es la que diariamente nos impulsa a abrir caminos, a cami-
nar un kilémetro mds que la gente del comiin, a hacer todo lo que sea
necesario para construir un mundo mejor, un pafs nuevo y diferente, que
nos permita trabajar productiva y socialmente como un férreo equipo,
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con absoluta transparencia, con total compromiso y seguir guiados por
los valores supremos de nuestra nacionalidad.

La reflexién y el debate colectivo sobre los aspectos fundamentales de
nuestra vida, de nuestra sociedad y de nuestras instituciones es lo que
buscamos al plantear ideas, experiencias y perspectivas. Si logramos pa-
sar de la teorfa a la prictica, consideraremos suficientemente recompen-
sado el esfuerzo realizado.

Por esto, debemos dejar atrds el concepto de dependencia, en el sentido
de pensar y actuar con el criterio de que siempre habrd un tercero, lldme-
se Estado, comunidad o individuo, que nos solucionard nuestras carencias
y limitaciones. Ademds, es necesario romper con el concepto de indepen-
dencia, que puede hacernos pensar irrealmente, que somos totalmente
autosuficientes y no necesitamos a nadie para dar respuestas eficaces a
los requerimientos de la sociedad. El verdadero reto del futuro es que
todos y cada uno construya una visién interdependiente del mundo, de la
sociedad, de las instituciones y la relacién con otros individuos; saber que
nos necesitamos mutuamente, que juntos lograremos mejores cosas, que
todo no lo pueden resolver en forma exclusiva, ni excluyente, ni el Estado,
ni la sociedad, ni los particulares. Es necesario aportar y colaborar efecti-
vamente en forma proactiva, es decir, con iniciativa, jalonando el futuro.

INTERDEPENDENCIA Y PRESTACION
DE SERVICIOS PUBLICOS

Estamos pasando de sociedades dependientes e independientes que se
creen totalmente autosuficientes —en las cuales siempre habrd un ter-
cero (Estado, comunidad o individuo) que resuelve los problemas” a
sociedades interdependientes— donde todos seamos conscientes de la
interdependencia entre sociedad-Estado-particulares, todos participe-
mos mancomunadamente para resolver los problemas”. Romper con
los paradigmas equivocados es un reto. El futuro nos jalona y la
implementacion e interiorizacién del concepto de interdependencia es
la clave del éxito. Ello, nos permitird, mas temprano que tarde, lograr
mejores indices de bienestar social y de calidad de vida para la totali-
dad de nuestros compatriotas.
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Al examinar el tema de la privatizacién de los servicios puiblicos bajo el con-
cepto de interdependencia, se tiene una visién mds integradora, menos indi-
vidualista, y de mayor responsabilidad colectiva en la solucién de dicha pro-
blemitica. Comencemos a pensar que todos podemos participar en la solu-
cién de los problemas de carencia, deficiencias, o falta de continuidad en la
prestacién de los servicios publicos esenciales. No miramos sélo el Estado y
a sus empresas como Unicos responsables de los mismos, sino que entende-
mos la importancia y significacién del sector privado para contribuir a buscar
soluciones efectivas en esta materia, bajo principios de igualdad, transparen-
cia, economia, participacion, flexibilidad, democratizacion, eficacia y respon-
sabilidad social. Todos aportando y trabajando en las soluciones es la concre-
cién de una visién interdependiente, que con imaginacién y creatividad, con
toda seguridad generard respuestas mas rdpidas, oportunas y eficaces. La
concepcidén de que todo lo hace el Estado y sus empresas, sin participacion
ciudadana, y de los sectores productivos, es una visién errada, superada por
la realidad y la historia. El mundo de hoy es diferente y distinto. Interdepen-
dencia es trabajo en equipo, es beneficio mutuo, es confianza en las institucio-
nes y en la gente, es un futuro compartido, y la certeza de que si todos parti-
cipamos en la solucién avanzaremos en forma mas eficiente, solidaria y eficaz.

TENDENCIAS MUNDIALES EN MATERIA
DE ACUEDUCTOS Y SANEAMIENTO BASICO

Para entender el concepto de interdependencia en materia de acueducto y
saneamiento bdsico, es necesario que previamente hagamos algunas con-
sideraciones. Seguin el Banco Mundial los pafses en desarrollo invierten
aproximadamente US$ 200 mil millones al afio en nueva infraestructura,
y en acueducto y saneamiento bdsico, se invierten anualmente US$ 50 mil
millones. Aunque en los tiltimos quince afios, el acceso de familias a agua
potable y sancamiento bdsico se ha incrementado en un 50%, todavia
existen en el mundo en desarrollo mil millones de personas sin acceso al
suministro de agua potable y casi dos mil millones no tienen saneamiento
bisico adecuado, especialmente en las zonas rurales.

Nadie puede desconocer que una adecuada infraestructura de acueducto y
saneamiento bdsico es un factor que contribuye en forma determinante al
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desarrollo, por cuanto mejora la calidad de vida de la comunidad, la pro-
ductividad, la competitividad y disminuye los costos de produccién.

Es necesario aumentar las coberturas de los servicios de acueducto y sa-
neamiento bdsico. Pero también es indispensable que en el proceso de
determinar la demanda futura de estos servicios, se tenga en cuenta el
grado de eficiencia con que se use la capacidad instalada existente, y la
forma en que estos servicios responden efectivamente a las necesidades
de los usuarios. Existen problemas relacionados con la ineficiencia en la
explotacion de los sistemas, que permiten que gran cantidad de agua se
pierda en el proceso de prestacion del servicio; fallas en el mantenimiento
del sistema, por malos disefios 0 mala construccién de las instalaciones;
ineficiencia financiera y tarifaria existe en muchas empresas de servicios,
y falta de voluntad politica para posibilitar el acceso a los servicios publi-
cos a los estamentos mds pobres de la poblacién.

La experiencia del Banco Mundial nos muestra que en esta materia exis-
ten por lo menos tres elementos esenciales para crear incentivos apropia-
dos que estimulen una prestacion de servicios cficiente y sensible a las
necesidades de la poblacién:

a. Gestién basada en principios comerciales, concebida como una indus-
tria de servicios que proporciona bienes a unos clientes conforme a su
existencia, sin interferencias de las autoridades politicas, y que busca te-
ner objetivos de desempefio claros y bien orientados, autonomia financie-
ra y de gestion, y responsabilidad definida frente a los usuarios de los
servicios y de los que aporten capital para la empresa.

b. Competencia transparente y eficiente, generando nuevas opciones y
nuevas responsabilidades.

c. Participacién de los usuarios y otros sectores, para que los proveedores
de servicios sean mds responsables frente a los consumidores, mediante
la ampliacién de su participacién en los procesos decisorios y en la infor-
macion, a través de representacion en la planificacion, financiamiento y
prestacién de los servicios.

Adicionalmente, existen factores que han creado un ambiente favorable a
la reforma como el cambio tecnolédgico, una visién interdependiente y
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pragmdtica de nuestros dirigentes que los hace tomar conciencia de que
todo no lo puede financiar el Estado, y una mayor sensibilidad sobre la
importancia de la infraestructura para aliviar la pobreza y alcanzar la
sostenibilidad ambiental.

Los errores del pasado, la visién y el conocimiento de estas nuevas opor-
tunidades nos obligan a examinar las funciones que los gobiernos, y el
sector publico y privado deben desempenar en la tarea de proporcionar
una infraestructura de agua potable y saneamiento bdsico mids eficiente y
sensible a las necesidades de los usuarios. La fijacién de la esfera de la
competencia, los pardmetros de intervencién, y la eleccién del camino a
seguir entre las diferentes opciones, variard de un pais a otro, segtin las
caracteristicas econdémicas, institucionales y sociales, que pueden ser des-
de la propiedad y explotacién publica de los servicios; la propiedad publi-
ca pero con responsabilidad privada en lo referente a la explotacion del
servicio, hasta la propiedad y la explotacién absolutamente privada de los
servicios; y la provisién de la infraestructura de servicios por la comuni-
dad y los usuarios.

REALIDAD Y PERSPECTIVAS
DEL CASO COLOMBIANO

La Ley 142 de 1993, mds conocida como la Ley de Servicios Puiblicos
Domiciliarios, establece la obligacién que tienen las empresas de acue-
ducto y alcantarillado de iniciar un proceso profundo de reestructura-
ci6n para convertirse en sociedades industriales y comerciales del Es-
tado, en sociedades de economia mixta, en empresas privadas, o que
se sigan manteniendo como publicas, previa demostracién de que no
pueden transitar hacia estas nuevas modalidades organizativas. Tam-
bién estdn facultadas para privatizar todos o parte de sus procesos de
produccidn de agua, operacién de los sistemas y redes, y/o el mante-
nimiento de los mismos, la rehabilitacién y optimizacién del sistema,
entre otras posibilidades.

Es necesario profundizar y desarrollar las alternativas que nos brinda
la mencionada ley, con un criterio de interdependencia. Para avanzar
en este camino examinaremos algunos datos, elaborados por diferen-
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tes dependencias oficiales, que nos permiten visualizar el futuro de
manera global y regional, para concluir que se hace necesario hacer
un gran esfuerzo, reitero, con interdependencia, para lograr que los
colombianos tengan acceso creciente a agua potable y saneamiento
bdsico. Veamos:

Investigaciones realizadas por el D.N.P. y el Ministerio de Salud en 1992 y
1993 muestran que en materia de suministro de agua, en promedio, en la
zona urbana un 86% de los hogares tenfa conexiones domiciliarias, y otro
4% de los mismos utilizaba “otras formas”, y que en el sector rural sélo tenia
acceso a las conexiones domiciliarias el 31.6% de los hogares, y en el concep-
to de “otras formas”, era utilizado por el 58.4% de los mismos, con una
cobertura nacional promedio del 68.3%.

Posteriormente, el D.N.P. y el Ministerio de Desarrollo —Direccién de
Agua Potable— calcularon que la cobertura en acueducto en 1994 llegaba
aun 74% vy la de alcantarillado a un 56%, manteniendo la constante histo-
rica de un sector rural rezagado.

Sin embargo, aunque existan las conexiones domiciliarias es necesario
considerar la verdadera calidad del agua que se entrega finalmente a la
comunidad. Una encuesta realizada por el Ministerio de Salud concluyé que
en el drea urbana existe tratamiento completo sobre el agua en el 28% de los
sistemas de abastecimiento; de manera parcial en un 34%, y sin ningtin tra-
tamiento en el 38%. En la zona rural la situacién es peor. Tenfa tratamiento
parcial el 25% de los sistemas existentes, y ningtin tratamiento el 75% res-
tante. Es decir, solamente el 45.9% de los colombianos consume agua de
buena calidad, y el resto, la mayorfa, consume agua de mala calidad, contri-
buyendo a generar todo tipo de problemas y enfermedades.

El gobierno de Ernesto Samper Pizano, se ha comprometido a alcanzar
una cobertura de acueducto de un 90%, y de alcantarillado en un 74%, en
el periodo 1994-1998. Si tenemos en cuenta que en el periodo 1990-1994,
en agua potable y saneamiento bdsico se invirtieron US$ 768.7 millones,
y que en plan de desarrollo de la administracién Samper, se tienen pro-
gramadas inversiones por aproximadamente US$ 2.000 millones, pode-
mos sefialar que los recursos para el sector de agua potable y saneamien-
to bdsico se estin mas que duplicando.
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PARTICIPACION PRIVADA EN LOS SISTEMAS
DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO BASICO
EN COLOMBIA: ALGUNOS FUNDAMENTOS

Recientemente el Corpes de la Costa Atldntica, la Findeter, y la Consejerfa
Presidencial para la region, elaboraron un trabajo para establecer las ne-
cesidades reales de la zona en materia de acueducto y alcantarillado, y las
fuentes de recursos para su financiacién.

El resultado para la regién de la Costa Atldntica nos indica que para lle-
gar a una cobertura del 100% en los servicios de acueducto y saneamiento
bésico se requerirfa una preinversién de $34.484 millones y una inversién
de $787.422 millones de pesos, a precios de 1994, y de $1.1 billones de
pesos, a precios del periodo 1994-1998, de los cuales un 27.7% se desti-
narfa a las capitales de departamento; un 38% a las cabeceras urbanas, y
un 34.3% a las zonas rurales. A precios de 1994, el total de la inversién
serfa de $367.700 millones (47%) para acueducto y $419.700 millones
(53%) para alcantarillado.

Ahora bien, el examen de las fuentes de recursos realizado en el estudio,
indica que existe una limitada capacidad de crédito “libre” en la mayor
parte de los municipios de la Costa. Si a esto se le agrega el compo-
nente de recursos propios que pueden aportar los municipios, ficil-
mente se concluye que el gran esfuerzo de financiacién debe hacerse
por fuera del crédito y de la generacion de recursos propios. Esto quiere
decir, que mds del 80% de los recursos deben buscarse a través de
fuentes de financiamiento distintas a las tradicionales, ya sea por la
privatizacion, la emisién de titulos de ahorro municipal, el crédito
externo, la cofinanciacién, o por medio de mecanismos adicionales y
distintos a los que tienen origen en el presupuesto nacional, porque el
Estado no tendria la capacidad financiera y econdmica suficiente para
asumir la responsabilidad total de la efectiva y eficiente prestacién de los
servicios de agua potable y saneamiento bdsico a todos los colombianos.

Como quiera que las limitaciones financieras de la mayor parte de los muni-
cipios del pafs son similares, obligatoriamente, en mayor o menor grado, la
rcalidad nos estd impulsando a mirar diferentes posibilidades de solucidn,
que en algunos casos, y especialmente en los municipios grandes, deben ser
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radicalmente distintas a las tradicionalmente utilizadas. Es importante resal-
tar que en la actual coyuntura la Financiera de Desarrollo Territorial no debe
limitarse a su funcién de sefialar si puede ¢ no otorgar crédito, asistencia
técnica y desarrollo institucional, sino que debe contribuir efectivamente a
que las autoridades municipales comiencen a liderar procesos de solucidn,
utilizando las Rerramientas que nos da la Ley de Servicios Piblicos Domici-
liarios en materia de acueducto y saneamiento bdsico. La Findeter serd un
“socio” de las entidades territoriales en la bisqueda y consecucion de “nue-
vas y diferentes” soluciones a la problemdtica de agua potable y saneamiento
bdsico en Colombia.

Por otro lado, en este seminario se han presentado casos, evidencia empi-
rica y argumentos técnicos que nos permiten reconocer la importancia y
bondades de la participacién privada en el desempefio eficiente de los
servicios de acueducto y alcantarillado, y en el proceso concreto de am-
pliacién de la cobertura de los mismos. Como argumento adicional, va-
mos a presentar algunas cifras, derivadas de un muestreo que se hizo
sobre los sistemas existentes en Colombia, lo que nos va a permitir
visualizar el espacio de participacion del sector privado en estos servicios,
y exponer algunas hipdtesis sobre las caracteristicas que adquirirfa el pro-
ceso de privatizacién en el caso colombiano.

Hace dos afios la Findeter conformé una base de datos, a partir de una
muestra extraida de noventa y seis municipios con poblaciones inferiores
a 150.000 habitantes, estudio que fue complementado por la informacién
compilada tanto por el Banco Mundial en 1992, como por el DNP para
las dieciséis mayores ciudades de Colombia. Este ejercicio generd varias
conclusiones:

En primer lugar, no es posible categorizar los sistemas de acueducto y
alcantarillado del pais, por la misma ausencia de patrones confiables de com-
portamiento. El andlisis respectivo mostré una gran variabilidad en materia
de coberturas, dotacién de agua, indicadores de gestion vy situacién financie-
ra. Mis grave aun, esta variabilidad no responde a pardmetros de diferencias
de tamafo entre los sistemas, ni a Jos mismos aspectos socioeconémicos de
los municipios en los cuales funciona el sistema de acueducto y alcantarillado.
Lo que esta gran variabilidad nos indica es que la transferencia de la presta-
cién de los servicios a los particulares no va a tener una modalidad tnica. Al
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contrario, se tendrd que adelantar bajo modalidades de contratacién y condi-
ciones financieras particulares para cada uno de los negocios, teniendo en
cuenta sus propias condiciones y caracterfsticas, bajo pardmetros de flexibili-
dad, economia, transparencia, agilidad y eficiencia.

En segundo lugar, es importante resaltar que en esta muestra de los no-
venta y seis municipios menores de 150.000 habitantes encontramos que
el balance entre la capacidad de produccién de agua y la demanda poten-
cial es relativamente favorable. Si consideramos que cada suscriptor con-
sume 25 m3 de agua al mes, las necesidades de agua para la muestra son
de 125 millones de m? al afio, la cual es inferior a la capacidad instalada
neta, después de descontar las pérdidas, estimada en 200 millones de m?
al afio. Las cifras anteriores podrian estar indicindonos que las necesida-
des de capital privado asociadas a la expansion de la capacidad de los sis-
temas de acueducto en esta muestra de municipios menores de 150.000
habitantes no son importantes. En este caso, con toda seguridad, la in-
version del capital privado en el sector mencionado se orientard a
mejorar la calidad del tratamiento de agua, su continuidad y a ampliar
su cobertura, que para los municipios mencionados en promedio es
de un 80%.

Ahora bien, esta conclusién no puede ser garantizada, ya que en 25 muni-
cipios de la muestra sélo se dispone de una dotacién de agua promedio de
14 m? por familia, insuficiente para cubrir las necesidades de la poblacién.
Ademds, para el grupo de las dieciséis grandes ciudades del pais, la pro-
duccidn sélo permitfa entregar 19.5 m? al mes a cada suscriptor, cuando
lo viable y necesario eran 31 m? para los municipios menores, y de 32 m?
para los grandes.

Ast las cosas, en estas ciudades, se puede esperar la iniciacién de grandes
proyectos de expansién de los sistemas de acueducto, especialmente
en las grandes ciudades del pais, lo que permitirfa una mayor participa-
ci6n del sector privado debido a la débil situacién financiera y adminis-
trativa de las empresas que prestan este servicio.

En tercer lugar, es necesario tener en cuenta que los sistemas de acueduc-
to y alcantarillado en los municipios intermedios y menores presentan
indicadores de gestion muy deficientes: cobertura del 80% en acueducto,
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y del 63% en alcantarillado; la micromedicién sélo cubre las 2/3 partes de
los suscriptores conectados; el recaudo representa apenas el 75% del agua
facturada; las pérdidas son de 49%; y el promedio de empleados por cada
1.000 conexiones es de 6.5%.

Todas estas ineficiencias y desperdicios pueden facilitar la participacién del
sector privado en el negocio. Son las ganancias potenciales en términos
financieros, la calidad del servicio, y la responsabilidad social del sector pri-
vado ante el pafs y sus gentes, lo que justifica la entrada de éste en la presta-
cién de los servicios de acueducto y alcantarillado. (Mds adelante mostrare-
mos cémo un aumento conservador en la eficiencia operativa genera exce-
dentes financieros considerables, que permiten simultdneamente remunerar
a los particulares y favorecer con mejores tarifas a los usuarios).

Otra conclusién derivada del andlisis de la base de datos de la Findeter
nos sefiala que los desbalances financieros que caracterizan nuestros
sistemas de acueducto y alcantarillado no son producto de las bajas
tarifas sino de las deficiencias en las coberturas, en la medicidn, en
el recaudo y en las pérdidas. Lo cierto es que las tarifas cobradas a
los usuarios que tienen medicién, terminan cubriendo los costos de
operacién y mantenimiento de los sistemas.

Sin embargo, estas tarifas no incluyen los costos de capital. Por ello,
cuando las fuentes de agua se encuentran muy lejos de la cabecera
municipal o la calidad de ésta es mala, la inversién para realizar estos
proyectos es clevada, y el costo de capital amortizable en el tiempo
tiene una fuerte influencia en la tarifa final. Si esto funciona asi, el
concepto de tarifa “autocosteable” marginarfa del consumo a los es-
tratos bajos. Es por esto que la Ley de Servicios Publicos Domicilia-
rios contempla subsidio para el componente de la tarifa asociado a los
costos de expansion para la poblacién mds pobre.

De cierta manera, podemos afirmar que los que pagan el servicio de agua
y alcantarillado subsidian a las familias que no tienen medidor, ni conexio-
nes registradas en la empresa y que tienen cartera morosa. Por lo tanto, el
sector privado a corto plazo, tendrd que trabajar en reducir los costos
operativos, aumentar la cobertura, asegurar la medicién correcta del con-
sumo de agua, y aumentar efectivamente los coeficientes de recaudo.
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Dentro de este contexto, se utilizaron supuestos conservadores, y se rea-
lizé una simulacién preliminar sobre la muestra estudiada, concluyendo
que si los sistemas de acueducto y alcantarillado fuesen operados por el
sector privado se pasarfa de un desahorro corriente del 23% a un exce-
dente anual equivalente al 54% de los costos de operacién y manteni-
miento. Margen éste suficientemente amplio para remunerar su partici-
pacion y liberar recursos para expansién, sin aumentos de las tarifas por
encima de la inflacién. Aunque estos estudios deben ser profundizados la
experiencia de otras privatizaciones en el pais, indica que el usuario se
favorece finalmente con mejores tarifas.

ALGUNAS CAUSAS DE LOS FRACASOS
EN LA PRIVATIZACION DE SERVICIOS

La experiencia indica que normalmente se fracasa porque se han combinado
factores relacionados con la falta de saneamiento de las empresas, con la baja
capacidad técnica para definir los negocios, con problemas de transparencia,
con la no distribucién adecuada de los riesgos cambiarios, comerciales, secto-
riales y del propio pais, y por hechos politicos indeseables.

Es necesario tener conocimiento suficiente sobre las modalidades y
posibilidades contractuales, sobre las exigencias del mercado en tér-
minos de tasas de redescuento, sobre el valor de las obras a futuro,
sobre las condiciones operativas del sistema, etc. Cuando las empre-
sas preparan pliegos de licitacién, sin evaluar debidamente estos he-
chos, algunos concursos quedan desiertos o las ofertas finales conlle-
van un esfuerzo tarifario o presupuestal que el municipio ni contem-
plaba ni estd en capacidad de asumir. También debemos concientizar,
educar y entrenar a las administraciones municipales, a los concejos, a
los sectores productivos y a la propia comunidad, sobre la importancia
de no obstaculizar este proceso por presiones politicas o por afanes de
control burocritico.

Por ello, es de suma trascendencia que el Ministerio de Desarrollo Econé-
mico ponga al servicio de los municipios el estudio que se hizo para que
los interesados tengan acceso al conocimiento de las diferentes modalida-
des de privatizacion existentes y a los procedimientos que deben seguirse
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para concretarla en forma exitosa, independientemente de la necesidad
de seguir mejorando los mecanismos planteados en dicho estudio.

FUENTES DE FINANCIAMIENTO INTERNO PARA LOS
PROCESOS DE PRIVATIZACION DE LOS SERVICIOS
DE ACUEDUCTO Y ALCANTARILLADO

Si queremos que el sector privado participe en la canalizacién de re-
cursos € inversiones para este tipo de infraestructura, es necesario
que el mercado financiero colombiano se adapte y garantice los recur-
sos indispensables para generar créditos a largo plazo. Las instalacio-
nes de los sistemas de acueducto y alcantarillado tienen una vida dtil
calculada entre treinta y cincuenta afios. Sin embargo, el sistema fi-
nanciero colombiano no genera préstamos teniendo en cuenta estos
tiempos, sino a corto y mediano plazo. Se crea la paradoja de financiar
proyectos que van a servir a varias generaciones pero que deben ser
amortizados en tiempos mucho menores. Esto puede generar que las
tarifas se vean incrementadas no sélo para responder por las
ineficiencias y los desperdicios sino para cancelar el servicio de la deu-
da. Se hace necesario, entonces, romper con el paradigma del crédito
de corto y mediano plazo para este tipo de privatizaciones, porque las
ofertas que presente el sector privado seguramente contendrdn es-
quemas de recuperacién de la inversién en consideracién a las condi-
ciones financieras de los créditos que utilizaron para impulsar los res-
pectivos proyectos.

Es claro, entonces, que uno de los factores del éxito del programa es la
existencia de lineas de crédito de largo plazo, y es por ello que el sistema
financiero colombiano, y especialmente las corporaciones de ahorro y
vivienda, los fondos de cesantias y pensiones, entre otros, deberfan
establecer lineas de crédito, o canalizacién de inversiones, que puedan
ser utilizadas para privatizar estos servicios publicos, en condiciones
atractivas para los inversionistas, recibiendo estimulos institucionales ade-
cuados para reorientar sus recursos, impulsando también una adecuada
asistencia técnica y la implementacién de eficaces planes de desempefio
que garanticen el éxito del proyecto. Se podrfa pensar en este caso, que
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la entidad financiadora del proceso participe no sélo como generado-
ra de crédito, sino que, en aquellas situaciones en que la rentabilidad
supere techos predeterminados, pueda participar de las utilidades de
la nueva empresa.

Simultineamente, los municipios pueden incentivar la participacion del
capital privado interno en los procesos de privatizacién, mediante estimu-
los y exenciones tributarias de cardcter municipal.

Ahora bien, adicionalmente se puede pensar en crear una especie de
fondo de garantia estatal o mecanismos de clasificacién de créditos y de
seguros contra riesgo, que bajo condiciones especificas y expresas pueda
generar mayor seguridad al sector privado sobre el desarrollo del nego-
cio, cuando se vea afectado por causales que no dependen de la actividad
de los inversionistas, sino de hechos extraordinarios o fortuitos, o que
sean generados por decisiones de cardcter publico en forma exclusiva y
excluyente, que discriminen y cambien las reglas del juego fijadas en el
momento de desarrollar el proyecto.

También los inversionistas privados directamente pueden instrumentalizar,
con las garantfas necesarias y la credibilidad correspondiente, la emisién
de titulos para captar recursos del mercado de capitales para privatizar
estos servicios, ya sea a través de la emisién de acciones privilegiadas, o
bonos convertibles en acciones, o por la simple venta de acciones de la
sociedad entre el publico para obtener fondos que permitan garanti-
zar el éxito de la operacion. Otra posible fuente de financiamiento
puede ser la titularizacién de las empresas correspondientes, para
obtener recursos rdpidos por la via de emitir titulos valores representa-
tivos de activos empresariales.

Todas estas modalidades pueden ser utilizadas en diferentes formas y com-
binaciones. Lo importante es la creacién de condiciones para que el siste-
ma financiero y el mercado de capitales se vinculen al proceso.

Comentario especial merece la Financiera de Desarrollo Territorial,
como instrumento de financiamiento no sélo de los entes territoria-
les, de las sociedades de economia mixta que prestan servicios publi-
cos, sino de cualquier entidad, sea privada o publica, que sea prestadora
de los mismos.
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FINDETER Y LA PRIVATIZACION
DE LOS SERVICIOS DE ACUEDUCTO
Y ALCANTARILLADO

En forma expresa la Ley de Servicios Publicos Domiciliarios da una facultad
discrecional a la Financiera de Desarrollo Territorial para financiar a todas las
entidades prestadoras de servicios publicos de acueducto y alcantarillado, sin
distinguir el origen puiblico o privado de la propiedad de la respectiva empre-
sa. Capacidad que necesariamente se encuentra limitada por la cuantfa de los
recursos que maneja y por la existencia de mds de diecisiete actividades que
la Findeter debe financiar segiin la ley de su creacion.

Vale la pena resaltar que la Findeter ha financiado el proceso de reestruc-
turacién y creacién de la empresa Triple AAA de la ciudad de Barranquilla,
como sociedad de economia mixta; el proceso de transformacién de la
Empresa de Servicios Publicos de Cartagena y la creacién de condiciones
para que sea administrada por operadores privados; la participacién de ex
empleados en el manejo de las Empresas Publicas de Ibagué, y en fin, en
diferentes modalidades que pueden generar procesos futuros de
privatizacidn total o parcial de los servicios de acueducto y alcantarillado.
En este proceso, la Findeter debe contribuir a liderar propuestas, conjun-
tamente con las autoridades municipales, para que en casos determinados
y seleccionados, se implemente la privatizacion no sélo en la produccién
de agua, sino en la operacién y en la distribucién. La trayectoria de la
entidad en la financiacién de acueductos, su infraestructura regionalizada
y de cubrimiento nacional, la experiencia adquirida y su alto nivel profe-
sional y técnico, la convierten en una entidad idénea para prestar apoyo a
los municipios que han tomado la decisién de reformar profundamente la
estructura de sus empresas de acueducto y alcantarillado.

La Findeter puede generar asistencia técnica en la definicién de los
negocios, y de pliegos y contratos de entrega, en la promocion de la opcién
privada para resolver los problemas de desarrollo institucional en los proyec-
tos financiados por la entidad, en la definicién de incentivos para la confor-
macién de empresas regionales de servicios, y en la difusién y estandarizacién
de pardmetros de costo, criterios de disefio y dimensionamiento de los res-
pectivos proyectos. Conjuntamente con el Ministerio de Desarrollo Econd-
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mico podemos difundir entre los distintos actores del proceso de privatizacién
el material existente en esta materia, especialmente, en relacién con los con-
tratos de concesidn, de arriendo, de gestién, de subcontratacién, de adminis-
tracién y financiacién a través de mecanismos de “project finance”. Podemos
asesorar a los municipios para financiarles, a través del componente de desa-
rrollo institucional, los estudios técnicos, econdmicos, legales y financieros
para evaluar las empresas de servicios, generando la suficiente transparencia
y credibilidad ante los inversionistas privados.

Independientemente del hecho de que actualmente estamos trabajando
para transformar profundamente la cultura organizacional de la Findeter,
para implementar la planeacién a mediano y largo plazo, para garantizar
la sostenibilidad de los proyectos, y para dar respuestas mds eficaces a las
entidades territoriales, no sélo para disminuir el nivel de insatisfaccién
de nuestros clientes sino para superar sus expectativas y satisfacerlas en
exceso, es necesario seflalar que la Financiera de Desarrollo Territorial es
ejemplo de una empresa que ha tenido éxito en la labor que viene ejecu-
tando en beneficio del desarrollo regional y urbano, y en varias ocasiones
ha sido puesta de ejemplo internacionalmente por parte del Banco Mun-
dial, y en consecuencia, misiones de diferentes paises han llegado a nues-
tras oficinas para intercambiar no sélo las experiencias exitosas, sino para
aprender de los errores y de los fracasos.

La Findeter seguird contribuyendo al fortalecimiento de los entes territo-
riales mediante el impulso de su proceso descentralizador y auténomo, a
través del otorgamiento eficiente y eficaz del crédito, de los aportes no
reembolsables de cofinanciacién, y de la asistencia técnica para la ejecu-
cién de proyectos de infraestructura sostenible en el tiempo que generen
la prestacion exitosa de servicios y mejoren la calidad de vida de los co-
lombianos. En este camino jalonaremos el futuro, bajo el criterio de inter-
dependencia, de participacién de los distintos sectores en la solucién de
los problemas, y con la claridad de que sélo siendo socios en la empresa
comun del desarrollo, podemos sacar el pafs adelante.
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LA LEY DE SERVICIOS
PUBLICOS DOMICILIARIOS

FRANCISCO OCHOA**

1. PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES

Antes de entrar en el andlisis de la Ley es importante mirar los principios
constitucionales sobre los cuales estd fundamentada. Para empezar, la
Constitucién consagra que la actividad econdmica y la iniciativa privada
son libres dentro de los limites del bien comun, es decir que éste es un
pais abierto a la participacién privada. La ley de servicios pablicos recoge
este principio constitucional.

El articulo 360 de la Constitucién es muy importante porque asigna la
responsabilidad de asegurar la prestacién de los servicios publicos do-
miciliarios al Estado; la prestacién no necesariamente es de éste y
pueden intervenir el Estado de manera directa e indirecta, los particu-
lares y las comunidades organizadas. Si miramos este principio con el

* Transcripcién de la grabacién magnetofénica
*% Miembro de la<Comisién Reguladora de Agua Potable y Saneamiento Bésico.
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de la libre iniciativa privada, se puede afirmar que se buscé fue la separa-
cién de roles entre el sector publico y el privado, sin duda uno de los
elementos inspiradores de esta reforma y que va a ser el eje central para
desarrollar la ley de servicios publicos.

La Constitucién también ordend que la ley desarrollara con precisién
cudles eran las competencias o responsabilidades que le correspondian al
Estado en sus distintos niveles territoriales: Que se estableciera qué le
correspondia a la nacién, qué a los departamentos y qué a los municipios.
De acuerdo con la Constitucién, en condiciones excepcionales, sélo cuan-
do las conveniencias técnicas y econémicas asf lo justifiquen, el municipio
puede continuar prestando de manera directa el servicio, en caso de que
otras opciones no resulten.

Un elemento central es la prestacion eficiente de los servicios, para lo cual
debe haber sefiales correctas de precios. También hay que tener en cuenta
los problemas de desigualdad de ingresos, la existencia de familias de
menores recursos que a lo mejor no pueden cubrir la totalidad del costo de
los servicios. El Estado tiene un papel muy importante que cumplir ahi, y es
ayudar con subsidios a compensar lo que los usuarios no pueden cubrir direc-
tamente con el pago de tarifas.

La Constituciéon también ordend que se debfa determinar con mucha pre-
cisién cudles eran los deberes y derechos de los usuarios. El contrato uni-
forme de prestacion de servicios priblicos, debe precisar cudles son los dere-
chos y deberes de los usuarios y de la empresa. Lo que se busca es crear
una relacién empresa-cliente.

El articulo 370 quiso que el control, la administracién y el servicio efi-
ciente, tuvieran el mayor nivel dentro de la estructura del Estado y por
cso se le asignd al Presidente de la Republica la facultad de sefalar las
politicas generales de administracién y de ejercer, por medio de la
Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios, el control y la vigi-
lancia de las entidades que prestan los servicios publicos.
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2. LA LEY DE SERVICIOS PUBLICOS

Esta ley es aplicable a la energfa eléctrica, las telecomunicaciones, exceptuan-
do la telefonfa celular, al acueducto y alcantarillado, al aseo, al gas natural y a
los servicios complementarios que tienen que ver con €stos SErvicios.

Los cuatro elementos fundamentales de la Ley son: (i) la regulacidn, (ii)
la evaluacién y control, (iii) los prestadores del servicio y (iv) los usuarios.
Son las interrelaciones entre estos elementos y entre agentes, las que van
a determinar el desarrollo de la ley.

La regulacién estd a cargo de tres comisiones de regulacién. La funcién
de evaluacién y control estd cargo de la Superintendencia de Servicios
Publicos con apoyo en los Comités de Desarrollo y Control Social; los
prestadores de servicios son las empresas de servicios publicos y, por ul-
timo, estdn los usuarios, que segiin mandato constitucional tienen dere-
cho a ejercer control sobre la empresa.

La ley es clara en que debe buscarse un objetivo de calidad y eficien-
cia. Cuando no sea viable la competencia, hay que crear los mecanis-
mos para regular los monopolios e inclusive crear condiciones de com-
petencia por la oferta. Hay otro elemento muy importante en la ley,
en relacién con la oferta de servicios, y es que posibilita el uso de
redes compartidas, que sean de propiedad de una empresa, si una
empresa quiere competir en el mercado, puede en un momento deter-
minado utilizar las redes de otra empresa pagando un peaje por su
uso. A las comisiones se les dieron amplias facultades para materiali-
zar este principio, inclusive teniendo la potestad de declarar servidum-
bres de uso de las redes.

Responsabilidades de la nacion

La nacién es responsable, fundamentalmente, de la planificacién. En ser-
vicios como acueducto y alcantarillado el rol fundamental es el de apoyo,
asistencia técnica, y apoyo financiero; evaluar y aprobar los planes de ges-
tién de las empresas; y elaborar los planes de expansion y definir las poli-
ticas de orden sectorial. O sea que, la nacién no debe, en lo posible, hacer
prestacién directa de estos servicios.
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Responsabilidades
de los departamentos y los municipios

El departamento tiene funciones bastante similares a las de la nacion, buena
parte de su accién es de apoyo a la gestién municipal para la prestacién de
servicios. En cuanto a los servicios domiciliarios, como acueducto, alcantari-
llado, aseo, toda la responsabilidad de garantizar que se presten de manera
eficiente recae en el municipio.

El municipio debe asegurar, igualmente, la participacién de los usuarios
en la gestién y en la fiscalizacién de los servicios. Otra de sus responsabilida-
des es la de otorgar subsidios a cargo del presupuesto del municipio para que
los servicios puedan legar a las familias de menores ingresos. Otra respon-
sabilidad tiene que ver con el sistema de identificacién de los mds pobres. En
Colombia existe un sistema de estratificacion de los inmuebles de acuerdo
con las caracteristicas de la vivienda. La poblacién estd clasificada en 6 estra-
tos socioecondmicos que van desde el estrato bajo-bajo hasta el estrato alto y
el sistema de tarifas refleja esa realidad, se establecen tarifas diferenciales
por estrato socioeconémico. Para que los subsidios se asignen de manera
correcta, y lleguen a los verdaderos pobres es necesario que la estratificacién
esté bien hecha, lo cual es una responsabilidad municipal.

3. LA REGULACION Y EL CONTROL

Mientras en muchas partes quien hace la regulaciéon también hace el con-
trol, en Colombia se optd por separar estas funciones. La Constitucién
habi{a ordenado la creacién de una entidad especializada en el control, que
es la Superintendencia de Servicios Publicos. Se crearon también 3 comi-
siones de regulacién, una de telecomunicaciones, una de energfa y gas y la
otra de agua potable y saneamiento bdsico con roles totalmente separa-
dos. La ley posibilita el arbitraje del Presidente de la Republica en el mo-
mento en que haya un conflicto de funciones o competencias entre las
comisiones de regulacion y la Superintendencia de Servicios Publicos.

La Superintendencia tiene amplios poderes sancionatorios, de interven-
cién, con posibilidades de liquidacién de empresas cuando se ponga en ries-
g0 la prestacién eficiente o no se cumplan los planes de gestién acordados.
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Todas las empresas tienen que hacer unos planes de gestién y resultados
p 8 y
que se desarrollan con base en criterios y metodologfas que establecen
las comisiones de regulacién, los cuales deben someterse a la aprobacién
del ministerio respectivo, en el caso de acueducto, por ejemplo, corres-
p) p] P y
ponde al Viceministerio de Agua Potable y Saneamiento Bdsico.

La idea es que las empresas mantengan un proceso de mejoramiento con-
tinuo de sus indices de gestion y por eso la ley exige que esos planes sean
revisados anualmente, bajo criterios establecidos por la comisién.

Ahora bien, la ley contempla que si las empresas oficiales no pueden cum-
plir con sus indicadores de gestidn, las entidades financieras del pafs no
pueden facilitarle recursos hasta que se establezca y suscriba un plan de
recuperacion con la respectiva comision.

Si la empresa continda incumpliendo, entonces la Superintendencia
interviene: establece, por ejemplo, programas de gestién para salvar
la empresa, o puede tomar medidas de orden sancionatorio entre otros,
puede ordenar la destitucién de un gerente de servicios publicos que no
cumpla con los indicadores de gestién; puede también sancionar a la jun-
ta directiva y remover sus miembros. Pero si definitivamente esas medi-
das precautelativas no funcionan, porque no es problema de administra-
cién, sino un problema estructural de la empresa, la Superintendencia
estd en la obligacion de intervenir la empresa, hace toma de posesién. La
ley previ6 que esa toma de posesidn se haga a través de una fiduciaria, o
sea, que la Superintendencia encargard a una entidad fiduciaria de la ad-
ministracién, operacion y recuperacién de la empresa. La ley le fija como
mdximo un plazo de dos afios al Superintendente para la recuperacién de
la empresa, y si al cabo de ese lapso no se ha logrado tal recuperacion,
tiene que ordenar su liquidacién.

Lo que debe garantizar siempre la Superintendencia es la continuidad del
servicio, que no sc¢ vaya a interrumpir. A veces gran parte de los problemas
de las empresas de servicios ptiblicos se deben a influencias de orden politico
local, que generan una serie de problemas estructurales muy graves, imposi-
bles de resolver por un gerente o por un alcalde. Por esto se decidié que
alguien externo, con el poder suficiente de intervencidn, esté en capacidad de
sustraer la empresa de ese mangjo politico local y resolver asi el problema.
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La Superintendencia cuenta ademds con el apoyo de los comites de desa-
rrollo y control social, que son mecanismos locales para canalizar adecua-
damente las inquietudes de los usuarios. Creo que comunidades que tie-
nen malos servicios o mala calidad, o no tienen servicios, van a poder
ejercer presidn, van a tener unos vocales que la Superintendencia estd
obligada a capacitar. Vocales que, en el caso de las empresas de servicios
publicos oficiales, van a tener representacién en las juntas directivas.

4. EL REGIMEN JURIDICO DE LAS EMPRESAS

Creo que la figura mds novedosa es haber introducido una normatividad
especial para las empresas de servicios publicos, lo cual es excepcional en
nuestro régimen juridico. Podemos decir que las empresas de servicios
publicos, por sus caracteristicas, son distintas al resto de empresas publi-
cas. Las empresas no son estrictamente municipales o nacionales sino
que se encuentran en un mercado abierto al libre flujo de capitales nacio-
nales ¢ internacionales, es decir que la iniciativa privada estd respaldada
por la Constitucién. O sea que en el pafs vamos a empezar a recibir los
beneficios de tecnologias externas y de operaciones de esquemas asociativos
o de participacdn directa de inversionistas internacionales.

La Ley dice también que salvo excepciones se regirdn por las normas del
Cédigo del Comercio, asf sean empresas oficiales.

Pueden operar en igualdad de condiciones en todo el pais. O sea que esas
empresas que han venido operando a nivel municipal van a tener la opor-
tunidad de operar servicios en otras partes del pafs. Eso va a implicar
transformaciones en las empresas que fueron estructuradas para un espa-
cio muy restringido, ya que ahora pueden competir y operar servicios, no
solamente en el pais, sino en el exterior.

La ley cre6 un entorno importante de eficiencia, al hablar de la confi-
guracién de una nueva empresa. Por ejemplo, los gerentes, al menos
como principio legal, no deben ser removidos de los cargos a no ser
por problemas de eficiencia. Si estdn cumpliendo con su plan de gestidn
y resultados, legalmente podria exigirse que continden en los cargos.
Esto, obviamente, representa una dificultad frente a la autonomia
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municipal y a la autonomia que tienen los alcaldes de elegir los ge-
rentes de las empresas.

En la ley también hay un incentivo a la formacién de sociedades por ac-
ciones. Como norma general dice: “las empresas de servicios publicos
son sociedades por acciones”, como norma excepcional en un parigrafo
dice: “las empresas que ya estin actualmente operando, y que quieran
mantener su condicién oficial, tienen que transformarse en empresa in-
dustrial y comercial del Estado”, es decir que la figura de estableci-
mientos publicos desaparecié del escenario. Asi mismo, dio unos pla-
zos muy perentorios, 2 afios, para la transformacion de las empresas.
En el sector de acueducto ya se reglamentd ese aspecto; se fijan plazos a
los alcaldes para que presenten ante los Concejos los respectivos proyec-
tos de acuerdo de transformacién de estas empresas hacia una sociedad
por acciones o hacia una empresa industrial y comercial, aunque ¢l entor-
no creado por la ley es para que evolucionen hacia empresas mixtas o
para que busquen operadores privados para garantizar la eficiencia. Creo
que en la medida en que los alcaldes comprendan que lo importante es
prestar el servicio, y prestarlo bien, con excelente calidad, los operadores
privados pueden ser grandes aliados en ese propdsito porque van a dar
estabilidad al sistema, a las empresas y los usuarios van a recibir los be-
neficios de un buen servicio.

Se pueden conformar, entonces, empresas estatales, mixtas o privadas,
Los municipios, en ciertos casos, pueden hacer la prestacion directa, cum-
pliendo con condiciones precisas de convocatoria a otros aspectos y
concertacion de que esta es la mejor opcion, y las comunidades organiza-
das también pueden participar; esto se deriva del mandato constitucional
que abre las puertas a las comunidades organizadas para que presten es-
tos servicios publicos.

Existen dos posibilidades de propiedad publica: industriales y comercia-
les. Las privadas o mixtas s6lo pueden organizarse como empresas por
acciones. Las mixtas segun la ley de servicios publicos, se definen como
aquellas en donde el capital publico es superior al 50%, o sea que si la
participacién del sector privado es de mds del 50%, esa empresa es privada;
o si el Estado tiene el 49 o el 40% del capital, la empresa es privada. Enton-
ces, la naturaleza mixta dnicamente se configura cuando el Estado participa

— 291 —



ECONOMIADEL AGUA
Y SECTOR PRIVADO

con el 50% o mids, pero ya sea que se organicen como privadas 0 como
mixtas todo su régimen operacional es privado.

En relacién con el régimen laboral, las sociedades por acciones, EPS
—empresas mixtas o privadas— se rigen por el cédigo sustantivo del
trabajo. En las que sean industriales y comerciales del Estado, la nor-
ma general establecié que los trabajadores son todos publicos y excepcio-
nalmente oficiales, contrario a lo que ha regido en nuestras otras empre-
sas industriales y comerciales, que en general tienen empleados oficiales
y por excepcidn publicos.

Las comisiones de regulacién tienen la facultad de establecer algunas
cldusulas exorbitantes por razones de interés publico para la termina-
cion de los contratos del sector. Esto con el fin de evitar que las obras
queden a mitad de camino, y asegurar que aun en caso de litigio entre
la empresa y un contratista se puedan terminar las obras, porque al
fin y al cabo lo que estd en juego es la prestacién y la continuidad en la
prestacion del servicio.

LaLey establecié un periodo de transicién de 7 afios, durante los cuales
las empresas que operan en la drbita municipal estin exentas de pagar
impuestos de renta y complementarios. Es importante notar que si se va
a operar como empresa privada, hay que acostumbrarse a pagar impues-
tos. Este es un elemento nuevo para las empresas oficiales.

¢{Cudndo puede el municipio prestar directamente el servicio? Creo que es
una pregunta fundamental y en la medida en que los alcaldes conozcan esto
deben disefiar sus nuevos esquemas de prestacion de los servicios. La idea es
que la responsabilidad del municipio es asegurar que el servicio se preste con
calidad y eficiencia, que se amplie la cobertura, y que los usuarios estén satis-
fechos. Pero para que el municipio pueda ejercer esa labor, en muy buena
parte debe buscar que otros cumplan con la operacién del servicio.

Los siguientes son los pasos que deben seguir los municipios para la pres-
tacién directa de los servicios:

1) Si nadie se encuentra interesado en prestar el servicio después de rea-
lizada la respectiva convocatoria publica, el municipio debe encargarse de
su prestacion.
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2) Si se hizo la convocatoria y las propuestas no fueron adecuadas, el
municipio obviamente tiene que prestar el servicio, pero tiene que de-
mostrar que no hubo una respuesta adecuada, o demostrar que €l puede
operar mds eficientemente que ese particular. O sea que los municipios lo
que hacen es dar la opcidn a los particulares. Cuando hablo de particula-
res, también incluyo a las comunidades organizadas, y a los usuarios; por
¢jemplo en ciudad Bolivar en Bogotd, los usuarios han conformado su coo-
perativa y se asocian inclusive con firmas privadas, para prestar el servicio de
aseo. Los particulares también pueden ser los trabajadores de las empresas,
que pueden organizarse para prestar los servicios. Pero el municipio como
municipio debe; por ley, vincular a otro tipo de operadores al servicio, no lo
puede hacer directamente, si no ha descartado las otras opciones y no
demuestra suficientemente ante las Comisiones de Regulacién que tiene
los fundamentos para prestarlo, que va a ser mds econémico, y que tiene
la organizacién empresarial para hacerlo. En ese momento puede pres-
tar el servicio de manera directa; de resto el municipio estd fuera de
este proceso como prestador directo. Su funcién, es una funcién de
apoyo financiero, de apoyo con subsidios. Los alcaldes con estas op-
ciones que abrid la ley pueden generar grandes transformaciones en la
prestacién del servicio en sus ciudades, los efectos pueden verse a muy
corto plazo con grandes beneficios tanto sociales e inclusive politicos para
un alcalde que opta por este camino. El esquema antiguo de que el mono-
polio de la prestacién es del Estado, del municipio, estd mandado a reco-
ger por la ley.

Los contratos especiales

La ley previé que no siempre las empresas van a ser municipales. Hay
servicios como el de acueducto donde hay una infraestructura estatal im-
portante. Inclusive, es complicado ponerse en ese proceso de la venta
de los activos, valorar los tubos de una ciudad, o las alcantarillas, por
cjemplo. Establecer, cudnto valen los activos del acueducto de
Cartagena no es tarea ficil, entre otras cosas, porque los activos valen
en términos de lo que puedan producir en el futuro, es decir, no debe
tenerse en cuenta cudnto se invirtié en el programa, sino cudnto pue-
den generar los activos en el futuro. A lo mejor con unas redes total-
mente deterioradas, con una capacidad de produccién nula, podemos
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llegar a la conclusién de que serfa un excelente negocio regalarlas, pero
en el orden del manejo politico, decir que se regalaron los activos de una
ciudad puede ser bastante complicado. Entonces, lo que permite la ley es
aplicar los dos contratos especiales. Uno de ellos es el contrato de administra-
cion profesimal de acciones: las acciones que una entidad estatal tiene las entre-
ga a una entidad especializada en el mancjo financiero de esas acciones, a una
corporacién financiera, a alguien que administre su capital en la empresa. De
esta forma la administracion se sustrae de esta obligacién y puede dedicarse
a los asuntos que son propios de la municipalidad.

Otro contrato, ¢l contrato de interconexién de redes, posibilita que lle-
guen nuevos operadores a un sistema. Dado el problema de las econo-
mias de escala y el problema de los monopolios naturales, se abre la op-
cién de poder usar las redes de otro. Quien presta el servicio, usa las redes
del otro y paga un peaje por ello.

En energifa eléctrica el alma de la reforma del sector eléctrico son los
peajes de la red, los generadores pueden estar en cualquier parte del
pais y utilizar las redes publicas para transportar la energfa a sus usua-
rios. En acueducto también se puede dar. Ya hay solicitudes de
inversionistas particulares en Cali que quieren desarrollar proyectos
urbanos en una parte de la ciudad, explotar sus propios pozos de agua
y utilizar las redes publicas para conducir el agua hasta sus usuarios.
Las Comisiones de Regulacion tienen la capacidad de imponer una
servidumbre de uso sobre esas redes publicas.

Por otra parte, las municipalidades no pueden generar restricciones
que eviten la entrada en accién de los particulares, no pueden negar
los permisos. Los particulares para poder ejercer su iniciativa deben
sujetarse a las normas de planeacién de la ciudad. Ese es un excelente
mecanismo que pucde tener gran dindmica en ciudades en expansién.
Abhora los particulares pueden organizar su servicio, buscar sus fuentes de
agua, y transportarlas utilizando las redes piblicas.

El otro contrato es para transferir la propiedad o el uso de los bienes, o sea
las concesiones: la entidad oficial llama a un operador, le entrega el uso de
sus bienes para que opere durante un tiempo, 20 o 30 afios, es la cldsica
concesién o los BOT. Esta es otra opcién que tienen los municipios.
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En relacién con los usuarios, y para terminar, el asunto se va a regir
por la relacién empresa-usuario que es una relacién comercial. La
empresa firma un contrato a condicién de informar a los usuarios y
tiene que cumplir. La Superintendencia va vigilar que se cumpla ese
contrato y las comisiones tienen posibilidades de revisarlos. Se pre-
tende que este contrato regule una relacién de negocios: hay unos
clientes que reciben los servicios y unas empresas que los proveen.
Ambas partes tienen obligaciones qué cumplir y derechos que exigir.
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L PROPOSITO DE ESTE DOCUMENTO ES HACER UNA

o descripcidn del marco conceptual de la regulacién de los servicios

. publicos domiciliarios contenida en la Ley 142 de 1994, que esta-
blece un nuevo régimen para estos servicios en el pafs, como desarrollo de la

Carta Constitucional de 1991. A partir de esta referencia se presentan la

evolucién en el futuro préximo.

concreta con la expedicion de la Constitucién de 1991.

de Desarrollo Econémico.
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actividad regulatoria durante €l periodo 1993-1994 y las expectativas de su

El trabajo parte de los antecedentes legales y constitucionales de la regu-
lacién de los servicios publicos domiciliarios, la cual se institucionaliza en
Colombia con la creacién de la Junta Nacional de Tarifas en 1968, y se

El espiritu de la norma gira en torno a la idea de que los servicios publicos
domiciliarios son inherentes a la finalidad social del Estado, reconoce la

* Coordinador General Comisién de Regulacién de Agua Potable y Saneamiento B4sico, Ministerio
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libertad de competencia en la prestacién de estos servicios y que el muni-
cipio es Ja entidad politica y regional alrededor de la cual debe organizar-
se su prestacion.

La ley 142 de 1994 reglamentd lo establecido por la Constitucién y definié el
marco regulatorio que debe implementar la Comisién de Regulacién de Agua
Potable y Saneamiento Bdsico y las normas a las que deben sujetarse las
entidades prestadoras de los servicios publicos domiciliarios. Los objetivos
bésicos de esta ley son: garantizar la eficiencia y calidad en la prestacién de
los servicios, ampliar la cobertura, promover la competencia, racionalizar el
régimen tarifario y administrar los subsidios en forma eficaz.

Una conceptualizacién del propdsito de esta norma para la regulacion
serfa crear y preservar las condiciones para asegurar una eficiente presta-
cién de los servicios publicos domiciliarios, mediante la asignacion de los
recursos, en beneficio de los usuarios.

Dentro de este marco de referencia, la Comisién de Regulacién de Agua
Potable y Saneamiento Bdsico ha expedido un conjunto de normas que
versan, entre otros, sobre: vinculacién al régimen de libertad regulada a
todas las entidades prestadoras de los servicios, indicadores de gestién
que las empresas deben alcanzar en el mediano plazo, disminucién del
consumo bdsico por suscriptor para propender por un uso racional del
agua, criterios generales para el uso compartido de redes, definicién de
plazos para entrega oportuna de facturas y criterios para Ja aplicacién de
incrementos puntuales en las tarifas.

Igualmente, la Comisién ha identificado los trabajos que adelantard
en el futuro inmediato para lograr el desarrollo de su objeto social,
que se relaciona con: la definicién de metodologias para la fijacién de
tarifas; la determinacién de funciones e indices de costos de eficiencia
de los servicios, por etapas, para establecer un modelo computacional
para el cilculo de férmulas tarifarias; el andlisis del periodo y procedi-
miento de transicién para la aplicacién de los factores de subsidio a los
servicios establecidos por la Ley 142 de 1994; la identificacién de opcio-
nes y esquemas posibles de participacién privada; y la definicién de un
sistema de regulacion, evaluacién y control de la gestién empresarial en
la prestacion de los servicios de acueducto, alcantarillado y asco.

— 298 —



LA REGULACION DE LOS SERVICIOS
PUBLICOSEN COLOMBIA

I. ANTECEDENTES LEGALES Y CONSTITUCIONALES
DE ASPECTOS REGULATORIOS DE LOS SERVICIOS PUBLICOS

Creacion de la Junta Nacional de Tarifas

Del Decreto 3069 de 1968 "por el cual se crea la Junta Nacional de Tari-
fas de Servicios Publicos, se establecen los criterios bdsicos para la apro-
bacion de las mismas y se dictan otras disposiciones”, se resalta:

Se crea la Junta Nacional de Tarifas de Servicios Publicos adscrita al De-
partamento Nacional de Planeacidn cuya funcién primordial era la de con-
trolar y fiscalizar las tarifas de acueducto, alcantarillado y energia eléctri-
cay en desarrollo de tal atribucién tenia a su cargo:

a. La fijacién de las tarifas de servicios publicos teniendo en cuenta los
siguientes criterios:

1. Asegurar la proteccién de los activos de las empresas de servicios publicos.

ii. Fomentar el ahorro nacional mediante tarifas que cubrieran los costos
reales de la prestacién del servicio,

ili. Buscar una determinada rentabilidad sobre el valor de los activos de las
empresas, de tal forma que las tarifas se ajustaran con oportunidad a los
cambios en los costos reales que alteraran el equilibrio econémico de la em-
presa y los planes trazados para atender la futura demanda.

iv. Las entidades de servicio publico fijarfan las tarifas tomando en cuenta
fa capacidad econdmica de los diferentes sectores sociales y procurando el
mejor aprovechamiento de los recursos.

b. Determinar los gastos de operacidn justificables para cada servicio a
distintas escalas de operacion.

c. Formular las recomendaciones encaminadas a mantener el equilibrio
financiero de las empresas que distribuyen o vendan al publico los servi-
cios de acueducto, alcantarillado y energia cuando ocurran variaciones en
los costos de compra de éstos o se presenten modificaciones por otros
conceptos.
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Ampliacion de las funciones de regulacion
de la Junta Nacional de Tarifas

Mediante el Decreto 149 de 1970 “por el cual se suprime la
Superintendencia Nacional de Produccion y Precios, se redistribuyen sus
funciones y se revisa la organizacién administrativa de la Superintendencia
de Industria y Comercio” se sefialé que el establecimiento de la politica
de precios, su aplicacién asf como la fijacién de las tarifas de los servicios
publicos de agua, alcantarillado, energfa eléctrica, recoleccién domicilia-
ria de basuras, teléfonos urbanos, larga distancia, telégrafos y correos,
estarfa a cargo de la Junta Nacional de Tarifas de Servicios Publicos.

De esta manera se ampliaron las funciones inicialmente asignadas a la
Junta, la cual no sélo estarfa encargada de fijar tarifas, sino tendrfa a su
cargo, entre otras, definir y aplicar la politica de precios de los sectores a
su cargo, elaborar estudios sobre produccién, distribucién y consumo na-
cionales, trazar politicas sobre abastecimientos de la demanda nacional y
recomendar las medidas pertinentes.

Este modelo de regulacién y control de los servicios publicos se mantuvo,
sin alteraciones fundamentales, hasta la expedicién de la Constitucion
Politica de 1991, la cual introdujo cambios radicales en la nocién del servi-
cio publico y propicid la reestructuracion de las entidades encargadas de
la regulacidn, control y vigilancia de los mismos.

Constitucion Politica vigente

En este punto es pertinente resaltar que la expresién “servicios publicos
domiciliarios” llega a nuestra Constitucién, por primera vez, en 1991 y
no era de uso comun en las leyes colombianas hasta entonces (...) Los
“servicios publicos domiciliarios” son en la Constitucién, sin duda, una
especie del género “servicios publicos”. Es decir, actividades organizadas
para permitir el disfrute de ciertos bienes (como el agua o el gas) o servi-
cios (como el aseo) que se requieren para que el domicilio cumpla sus
funciones de proteccién de intimidad y de productividad del trabajo.!

1. PALACIOS MEIJIA, HUGO. Los Servicios Piblicos Domiciliarios, pag. 6.
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Estos servicios estdn sujetos a reglas especificas que la Constitucién con-
tiene en los articulos 189 Num. 22, 226, 333, 334, 365, 366, 367, 368,
369, 370, los cuales en términos generales reconocen la libertad de com-
petencia en la prestacién de estos servicios, permiten la internacionalizacion
de la economfa, dan competencia al Estado en su labor de direccién gene-
ral de los mismos, prohiben el establecimiento de monopolios estatales,
establecen en cabeza de los municipios la responsabilidad de la prestacién
de los servicios publicos, delegan a la ley (hoy Ley 142 de 1994) la facul-
tad de establecer las competencias, responsabilidades, cobertura, calidad,
financiacidn, régimen tarifario y de subsidios de estos servicios y estable-
cen la funcién de control, inspeccién y vigilancia en cabeza de la
Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios, entre otros.

Creacion de la comision reguladora de agua potable
y saneamiento basico (Decreto 2152 de 1992)

A través del Decreto 2152 de 1992 “por el cual se reestructura el Ministe-
rio de Desarrollo Econdémico” se crea la Comisién Reguladora de Agua
Potable y Saneamiento Bdsico como una unidad administrativa especial,
sin personerfa juridica y como parte de la estructura administrativa de
dicho Ministerio.

A dicha Comisién se le asignaron funciones de regulacién respecto de los
servicios publicos domiciliarios de acueducto, alcantarillado y aseo, entre
las cuales se destacan:

a. Promover la competencia, regular los monopolios y prevenir tdcticas
restrictivas de la competencia en la prestacién de estos servicios.

b. Definir criterios de eficiencia y desarrollar indicadores y modelos para
evaluar la gestion financiera, técnica y administrativa de las empresas de
los servicios publicos regulados.

c. Fijar las tarifas de los servicios mencionados, establecer férmulas y se-
fialar el régimen tarifario al cual deben sujetarse las empresas prestadoras
de los servicios.

d. Examinar las condiciones uniformes de los contratos de servicios publi-
cos regulados.
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Sobre este particular, es importante aclarar que el Decreto 2167 de
1992 “por el cual se reestructura ¢l Departamento Nacional de
Planeacién” suprime la Junta Nacional de Tarifas de Servicios Publi-
cos, cuyas funciones en los respectivos sectores fueron asumidas por
las Comisiones Reguladoras Energética, de Telecomunicaciones y de
Agua Potable y Saneamiento.

Régimen legal de los servicios
publicos domiciliarios: Ley 142 de 1994

El eje principal de la ley gira en torno a la idea de que los servicios
publicos domiciliarios son inherentes a la finalidad social del Estado y
que el municipio es la entidad politica y regional alrededor de la cual
debe organizarse su prestacién, otorgdndole a la Nacidén y a los depar-
tamentos funciones de apoyo en tal labor.

A. Objetivos basicos de la ley
a. Garantizar eficiencia y calidad en la prestacién de los servicios.
b. Ampliar la cobertura.

c. Promover la libertad de entrada, la competencia y el ingreso de
capital privado en la prestacién de los servicios publicos domiciliarios.

d. Definir y delimitar el papel del Estado regulador en contraposicién al
Estado empresario y separar las funciones estarales de regulacién de las
de inspeccidn, control y vigilancia.

€. Racionalizar el régimen tarifario y administrar los subsidios en forma
eficaz.

B. Facultad de veglamentacion

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 370 de la Constitucién
Politica y del articulo 68 de la Ley 142 de 1994, en adelante LSPD, el
Presidente de la Republica mediante el decreto 1524 de 1994, delegé en
la Comisién de Regulacién de Agua Potable y Saneamiento Bdsico la fun-
cién de sefialar las politicas generales de administracién y control de efi-
ciencia de los servicios publicos domiciliarios.
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C. Competencins

La ley sefala cuatro elementos fundamentales para el adecuado desarro-
llo del sector de los servicios publicos, a saber:

a. Regulacion: se define como la facultad de dictar normas y reglas generales
de comportamiento a las entidades prestadoras de servicios publicos. Esta
actividad estatal, de la cual es responsable el Estado, ha sido delegada en la
Comisién de Regulacién de Agua Potable y Saneamiento Bésico.

b. Evaluacién y Control: es la facultad de vigilar, evaluar y hacer cumplir
las normas y reglas expedidas por las autoridades competentes para la
prestacién de los servicios publicos domiciliarios. Es responsabilidad del
Estado, en cabeza de la Superintendencia de Servicios Pablicos Domicilia-
rios y de los particulares o usuarios de los servicios, por medio de los
Comités de Desarrollo y Control Social, velar por el cumplimiento de
este proposito.

c. Prestacién del servicio: comprende el conjunto de actividades encami-
nadas a proporcionar el bien o servicio publico domiciliario respectivo, €l
cual estd a cargo de las empresas de servicios publicos privadas, mixtas u
oficiales y de otras personas autorizadas por la ley, entre ellas, las comu-
nidades organizadas y los municipios cuando asuman la prestacién en
forma directa. Debe aclararse que el espiritu de la ley es el de promover
la creacién de empresas de servicios publicos, dejando al Estado un papel
subsidiario, de tal forma que s6lo de manera excepcional preste los servi-
cios, previo el cumplimiento de ciertos requisitos legales.

d. Consumo de los servicios: es la utilizacién por parte de los usuarios de
los servicios suministrados, gozando asi de una especial proteccién por
parte del Estado, que se materializa en la posibilidad de elegir entre di-
versos prestadores de los servicios, de participar en el control y vigilancia
de la gestién de los prestadores, de contar con un contrato de condiciones
uniformes que rija las relaciones con las empresas y disponer de un esta-
tuto que garantice el cumplimiento de las normas establecidas a su favor.
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1. CONCEPTUALIZACION DE LA REGULACION

En primera instancia debe tenerse en cuenta que el objetivo principal de
la regulacidn es crear y preservar condiciones para asegurar una eficiente
prestacién de los servicios de acueducto, alcantarillado y aseo, mediante la
asignacién éptima de los recursos, en beneficio de los usuarios. Con este
propdsito general, la Ley 142 ha establecido cuatro objetivos especificos,
que se describen en el Anexo, a saber:

a. Regular los monopolios naturales para evitar abusos y promover la
competencia econdmica en la oferta de servicios.

b. Definir el régimen tarifario para la prestacién de los servicios a partir de
costos econémicamente eficientes y fijar las reglas para otorgar subsidios.

c. Buscar incrementos progresivos de la calidad de los servicios.

d. Promover la formacién y el desarrollo adecuado de las empresas
reguladas.

Asi{ mismo La Ley establece la interaccidn de los diferentes elementos
regulatorios en el proceso de elaboracién de planes de gestién de las em-
presas de servicios publicos, el sistema de evaluacion y control de las mis-
mas y el proceso para la toma de posesién y liquidacién de una empresa,
debido a una gestidén ineficiente.

II. DESARROLLO DEL MARCO REGULATORIO
Regulacion reciente (1993-1994)

La Comisién de Regulacién, a partir de su conformacién en el segundo se-
mestre de 1993, y en ejercicio de las funciones establecidas por el Decreto
2152 de diciembre de 1992 y la Ley 142 de julio de 1994, ha expedido un
conjunto de normas que reglamentan la prestacién de los servicios publicos
de acueducto, alcantarillado y aseo, de las cuales se destacan las siguientes:

a. La vinculacién de las empresas prestadoras de los servicios de acueduc-
to y alcantarillado al régimen de libertad regulada, la definicién en mate-
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ria de variaciones tarifarias y los criterios para realizar variaciones
por actualizacién y variaciones puntuales, y la definicién de indices de
gestion, de obligatorio cumplimiento por parte de las empresas, que
deben verse reflejados en sus planes de corto y mediano plazo. (Reso-
lucién 04 de 1993).

b. La fijacién de algunas normas para la prestacién del servicio de aseo, en
especial las relacionadas con las condiciones de cobro del servicio, regis-
tros de su prestacion y la obligacién de informacion a los usuarios. (Reso-
lucién 02 de 1994).

c. El establecimiento de 20 m?/mes/suscriptor como nivel mdximo de con-
sumo bdsico de agua, con el propésito de racionalizar el recurso y facilitar
la focalizacién de los subsidios en el cubrimiento de las necesidades bdsi-
cas. (Resolucién 04 de 1994).

d. La definicién de los criterios y requisitos generales a que deben some-
terse las entidades prestadoras para el acceso y uso compartido de redes
existentes y el correspondiente cobro por conduccién de agua potable.
(Resolucion 05 de 1994).

e. El establecimiento de plazos y condiciones para la entrega oportuna de las
facturas de los servicios prestados a los usuarios. (Resolucién 08 de 1994).

f. La fijacién de criterios para la aplicacién de los incrementos puntuales
en las tarifas de las entidades prestadoras de acueducto, alcantarillado y
aseo. (Resolucion 10 de 1994).

g. La reglamentacién de Ja Ley 142 para la creacidn, transformacién y ade-
cuacion estatutaria de las entidades prestadoras de los servicios puiblicos do-
miciliarios de acueducto, alcantarillado y aseo. (Decreto 2785 de 1994).

Desarrollo futuro

La Comisién, en desarrollo de la Ley 142, ha sefalado las actividades
prioritarias que deben realizarse a corto y mediano plazo en materia
de regulacién, las cuales se pueden resumir por temas asi:
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A. Regulacion de monopolios
naturales y promocidn de la competencia econdmica

De acuerdo al numeral 74.2 de la Ley 142 es funcién de la Comisién
de Regulacién de Agua Potable y Saneamiento Bdsico, “Promover la
competencia entre quienes presten los servicios de agua potable y sa-
neamiento bdsico o regular los monopolios en la prestacién de tales
servicios, cuando la competencia no sea posible, todo ello con el pro-
posito de que las operaciones de los monopolistas y de los competido-
res sean econémicamente eficientes, se prevenga el abuso de posicio-
nes dominantes y se produzcan servicios de calidad. La Comisién po-
drd adoptar reglas de comportamiento diferencial, segtin la posicién
de las empresas en el mercado.” (Numeral 74.2).

La Comision contraté dos estudios con el fin de establecer las op-
ciones y esquemas posibles de participacién privada en los secto-
res de acueducto, alcantarillado y aseo y ha previsto la realizacién
de un estudio especifico para la promocién de la competencia en-
tre las entidades prestadoras. Igualmente la Comisién estd pro-
moviendo la elaboracién de los Contratos Uniformes por parte de
las entidades. Dichos Contratos, en el marco de la Ley 142, regu-
lardn las relaciones Empresa-Usuario y se constituyen en elemen-
tos fundamentales para la prevencién del abuso de posiciones do-
minantes que resultan de las caracteristicas monopolisticas de las
empresas de servicios publicos.

B. Regulacion en materia tavifavia

La Ley 142 del 11 de julio de 1994 establece como norma general que las
tarifas deben reflejar siempre los costos econdmicos de prestacidn eficiente
de los servicios y deben satisfacer el criterio de suficiencia financiera de las
entidades prestadoras de los servicios. Corresponde a las comisiones de re-
gulacion, fijar las reglas relativas a los criterios, procedimientos, metodologfas,
férmulas, estructuras, opciones, valores, sistema de subsidios ¥, en general,
las reglas relativas a todos los aspectos que determinen el cobro de las tarifas.
Las empresas, por su parte, deberdn cefiirse a las férmulas que defina peri6-
dicamente la respectiva comisién para fijar sus tarifas, salvo en los casos
excepcionales en que se den las condiciones de libertad tarifaria. De acuerdo
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con los estudios de costos, la Comisién Reguladora podrd establecer topes
mdximos y minimos tarifarios, de obligatorio cumplimiento por parte de las
empresas; igualmente, podrd definir las metodologias para determinacién
de tarifas si conviene aplicar el régimen de libertad regulada o vigilada.

Para evitar traumatismos, la Ley 142 establecié un periodo de transicién
de dos afios para aplicar el nuevo régimen de tarifas, mientras se termi-
nan de realizar los ajustes administrativos y de sefialamiento de formulas
de tarifas con base en los criterios establecidos y facultd a las Comisiones
de Regulacién para autorizar un proceso de ajuste que tendrd una dura-
cién méxima de 6 afios en las tarifas que se cobran por encima del limite
establecido del 20% como factor de sobrecosto.

Para amortiguar los impactos sociales que podrfan tener la aplicacién de
los limites a los subsidios establecidos por la ley en los estratos bajos y
medios, las comisiones podran interpretar que el plazo de dos aflos fijado
por la ley es para definir las nuevas férmulas, pero que el proceso de
ajuste gradual se podra realizar en 6 afios.

Teniendo en cuenta las consideraciones anteriores, la Comisién de Regu-
lacién de Agua Potable y Saneamiento Bdsico estd proxima a culminar un
estudio sobre la definicién de una metodologia para la fijacién de tarifas
que contempla los criterios y normas establecidos en la Ley 142. Para la
fijacién de las tarifas, se permite la utilizacién de la metodologfa del Cos-
to Medio y del Costo Incremental promedio de largo plazo.

Adicionalmente estd previsto en el mediano plazo la elaboracién de un
estudio que permita a la Comisién analizar y definir las funciones e indi-
ces de costos en la prestacion de los servicios. Especificamente se deberd
lograr con el estudio:

— Recopilar, analizar y estudiar informacién real en cuanto a organiza-
cién, costos de inversidn, de operacién, administracién y mantenimiento
de los diferentes tipos de entidades prestadoras de los servicios publicos
de acueducto y saneamiento bdsico.

— Definir una estructura organizacional y operacional éptima, segin ta-
mafos tipo representativos, acorde con un funcionamiento econémico y
administrativamente eficiente.
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— Determinar, para los distintos tamafios de las entidades, las funciones
de costos de inversién, de operacién, de administracién y mantenimiento
que permitan pronosticar su comportamiento futuro segin demandas espe-
radas por agua potable y evacuacién de aguas servidas en sus dreas de conce-
sién. Igualmente definir los mecanismos de indexacién correspondientes que
permitan actualizar periddicamente dichas funciones de costos.

Este estudio permitird a la Comisién definir e implementar un mode-
lo computacional de cilculo de las férmulas tarifarias, para los servi-
cios de agua potable y saneamiento bdsico, de acuerdo a lo establecido
por la Ley 142. Para ello el modelo permitird simular el comporta-
miento administrativo y operacional eficiente de una entidad
prestadora, determinar sus costos de inversién, operacién, adminis-
tracién y mantenimiento correspondientes y efectuar el cdlculo de las
variables y férmulas tarifarias.

En el tema de los subsidios la Comisién ha impulsado un decreto re-
glamentario, que se encuentra en trdmite y que regird los aspectos
rclacionados con la creacién de los Fondos de Solidaridad y
Redistribucién de Ingresos contemplados por la Ley 142 con el fin de
administrar los subsidios.

La Ley 142 establece que los subsidios en ningtin caso serdn superiores al
15% del costo medio del suministro para el estrato 3, al 40% del costo
medio del suministro para el estrato 2, ni superiores al 50% de éste para
el estrato 1. La Comisién impulsard en el corto plazo el proceso tendiente
a establecer los factores de subsidio a los estratos pobres y los sobrepre-
cios a los estratos 5 y 6 que se estdn otorgando actualmente, con el fin de
analizar y definir el periodo de transicién en el cual serd posible aplicar,
minimizando los efectos sociales que esto implica, los limites a los subsi-
dios establecidos por la ley.

C. Regulacion de la gestion empresarial

El desarrollo de la LSPD relacionado con la gestién empresarial estd
orientado por cuatro propdsitos fundamentales: i) producir costos efi-
cientes de la provisién de los servicios, ii) garantizar que el incremento
en la eficiencia beneficie a los usuarios a través de menores tarifas, del
incremento en la calidad de los servicios y de la ampliacién de cobertura,
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iii) evitar y sancionar abusos con los usuarios y iv) evitar y sancionar
comportamientos que restrinjan la competencia econémica.

La LSPD prevé, por regla general, que la prestacién de los servicios co-
rra por cuenta de Empresas de Servicios Publicos, oficiales, privadas o
mixtas, debidamente constituidas y organizadas como sociedades por ac-
ciones. Alternativamente, las entidades oficiales se pueden organizar como
empresas industriales y comerciales del Estado. Las otras personas auto-
rizadas para prestar servicios son los municipios en forma directa, los
productores marginales y autoproductores y las comunidades organiza-
das. En cualquier caso los prestadores estdn sujetos a la regulacion de la
Comisién y el control de la Superintendencia de Servicios Publicos y los
Comités de Desarrollo y Control Social.

En términos generales, los instrumentos de regulacion, la evaluacién y el
control de la gestién empresarial definidos en la LSPD son los siguientes:

* Criterios de eficiencia, metas, indicadores de gestién y metodologfas
de evaluacién. Es el conjunto de elementos que soportan la regulacidn,
evaluacién y control de la gestion empresarial, los cuales son requeridos
para observar, cuantificar, comparar y evaluar la evolucién del desempe-
flo de las entidades que prestan los servicios publicos. Estos elementos son
establecidos por la Comisién, y con base en ellos las entidades laboran los
planes y programas que deben someter a consideracidn de las autoridades;
se evaldan los resultados; y se toman las decisiones pertinentes.

* Planes de gestién y de resultados de corto, mediano y largo plazo. Estos
planes deben ser aprobados por el Ministerio de Desarrollo Econdémico y
serdn elaborados por las entidades prestadoras de los servicios, de acuer-
do con los criterios y metodologfas que defina la Comisién, y cubririn
todas las entidades que prestan servicios, no importando si son oficiales,
mixtas o privadas.

* Planes de recuperacién. Cuando las entidades oficiales estén
incumpliendo indicadores de gestién y requieran celebrar contratos de
empréstito, deberdn acordar planes de este tipo con la Comision.

¥ Programas de gestion. La Superintendencia de Servicios Publicos podrd
acordar este tipo de programas (detallados) con el fin de que las entida-
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des de servicios piblicos (publicas, privadas o mixtas) se ajusten a los
indicadores que haya definido la Comisién.

Estos planes y programas deben contener los aspectos (técnicos, adminis-
trativos, financieros, operativos y comerciales) necesarios para tener una
visién completa del desempefio de las entidades.

La Comisién ha previsto el desarrollo de un estudio que integra todos los
elementos mencionados en un “Sistema de Regulacién, Evaluacién y Con-
trol de la Gestién Empresarial en los servicios de agua potable y sanea-
miento bdsico”, cuyos objetivos seran:

i) Definir y especificar las funciones y requisitos del Sistema de Regu-
lacién, Evaluacién y Control de la gestién empresarial de las entida-
des que prestan los servicios de acueducto, alcantarillado, tratamiento
de aguas residuales y aseo. El propdsito es identificar y especificar los
requisitos y funciones del sistema; organizarlas en subsistemas (o
médulos) determinando sus interacciones y sus ciclos de operacidn; y

enmarcar los subsistemas en la estructura organizacional definida en
la LSPD.

i) Desarrollar (implementar) los subsistemas (o mdédulos) correspon-
dientes a Ja Comisién y al Ministerio de Desarrollo Econémico que fue-
ron definidos en 1).

ili) Preparar términos de referencia detallados para el desarrollo de los
subsistemas correspondientes a la Superintendencia de Servicios Publicos
de acuerdo con la definicidn hecha en i).

En términos generales, el sistema consistird en el conjunto de:
1) Criterios de eficiencia,

1i) mecanismos y procedimientos para definir y evaluar metas de eficien-
cia, cobertura y calidad (que deben estar contenidos en los planes de ges-
tion y resultados, planes de recuperacién y programas de gestién),

iii) herramientas computacionales (modelos y bases de datos),
iv) flujos de informacién e interrelaciones con los otros elementos de la

regulacion (tarifas y calidad),
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v) metodologfas de evaluacién de resultados, y

vi) entidades que participan (Ministerio de Desarrollo Econémico, Comi-
sion de Regulacién de Agua Potable y Saneamiento Bdsico,
Superintendencia de Servicios Publicos, Comités de Desarrollo y Control
Social, Auditorfas Externas y entidades prestadoras del servicio).

IV. CONSIDERACIONES FINALES

La Comision estd analizando cuidadosamente los nuevos lineamientos de
la politica gubernamental y en particular la atinente a los servicios publi-
cos domiciliarios que le competen, y estd actuando de tal manera que la
politica regulatoria que se estd decidiendo sea coherente con dichos
lineamientos.

El documento “Bases para el Plan Nacional de Desarrollo 1994-1998”
muestra que en 1993 el porcentaje de viviendas con servicio de acueducto
en el drea urbana es del 89.4%, valor que descendi6 levemente de 89.8%
en 1985, lo cual indica que perdura un significativo 10% de déficit de
cobertura del servicio de acueducto en el drea urbana.

Presumiblemente este déficit estd localizado principalmente en las dreas
de mds bajos ingresos y serfa por lo tanto optimista esperar que la sola
iniciativa privada fuese suficiente para su solucién. Por el contrario, co-
rresponde al Estado utilizar todos sus instrumentos y actuar conjunta-
mente con el sector privado, para que esta necesidad bdsica insatisfecha
sca resuelta aceleradamente a través del Plan de Agua planteado en el
Salto Social. Convendria aprovechar el Salto Social para asegurar la
“potabilidad del agua” como caracteristica imprescindible en la presta-
cién del servicio e incrementar sustancialmente la cobertura del servicio.

Para el servicio de alcantarillado en el sector urbano conviene establecer una
meta de cobertura total similar a la del servicio de acueducto en el mismo
sector, para minimizar los efectos ambientales que pueden derivarse cuando
existe el servicio de agua potable, sin que coexista el de alcantarillado.
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JOSE FERNANDO CASTRO CAYCEDO*

RESUMEN EJECUTIVO

1. El Salto Social del gobierno del Presidente Samper adopta una verda-
dera planeacién estratégica, que incluye en los planes de desarrollo recur-
sos institucionales, normativos y financieros, en un marco de descentrali-
zacién, que en materia de servicios pablicos domiciliarios abre espacios a
la creatividad de los empresarios privados y a la modernizacién y eficien-
cia de los entes estatales desde lo municipal y regional hasta los niveles
centrales de la Administracién.

2. La etapa de transicién llega ahora a un nuevo ordenamiento en que el
modelo econdmico favorece la iniciativa particular y se internacionaliza, y
las instituciones se fortalecen al abrirse a procesos participativos donde la
sociedad civil, las organizaciones no gubernamentales y el ciudadano van

* Superintendente de Servicios Piblicos Domiciliarios.
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construyendo en concertacién y competencia, ese nuevo Estado social de
derecho que inspira la Constitucién de 1991.

3. Ahora hay instrumentos ciertos para hacer efectivos los preceptos de la
Constitucién frente a los servicios publicos. Que en su definicién, como
inherentes a la finalidad social del Estado y como prioritarios en el gasto
publico social, estén debidamente reconocidos en las bases del Plan Na-
cional de Desarrollo y las acciones del Gobierno y articulen a los empre-
sarios privados, y abran horizontes a la satisfaccién de las necesidades
bésicas insatisfechas, a la adecuacion y transferencia de tecnologfas apro-
piadas y a la expansion socioeconémica que atravesamos.

4. La Superintendencia se orienta, por delegacién presidencial, a eva-
luar en sus aspectos legales, técnicos, contractuales, econémicos, fi-
nancieros y sociales, la gestién empresarial pablica y privada en la
prestacion de servicios de agua potable, sancamiento, energia, gas y
telefonfa. Vamos a aplicar sistemas apropiados a nuestra delicada mi-
sién y a ejercer el peso de nuestra autoridad para proteger a los usua-
rios, reconvertir situaciones deficientes, vigilar las operaciones conta-
bles y financieras, garantizar una contratacién transparente y adecua-
da, intervenir cuando fuere el caso e impulsar la participacion ciuda-
dana con cerca de 10 mil Vocales de Control, repartidos en todos y
cada uno de los 1.041 municipios del pafs, atendiendo las quejas y
reclamos y apoyando los programas de expansion con criterios de de-
sarrollo sostenible y proteccién de los recursos ambientales.

5. Para poder irrumpir con la autoridad vy eficacia necesarias en el panorama
nacional, estamos organizando los recursos humanos, técnicos,
procedimentales, financieros y jurfdicos indispensables para inducir y forzar
la modernizacién de los sectores de agua potable y saneamiento y, por su-
puesto, energfa, gas y telecomunicaciones. Con la voluntad politica y las he-
rramientas de que disponemos, Colombia va a cerrar las brechas de cobertu-
ra y calidad, contando con la infraestructura clave para su crecimiento.

6. Seremos garantes del Pacto Social de Productividad, Precios y Salarios
en lo que toca con las tarifas de los servicios publicos domiciliarios, y la
politica que ha concertado el Gobierno Nacional para reducir la inflacién
y mejorar el poder adquisitivo y la calidad de vida de los colombianos.
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REGULACION Y CONTROL
DE LOS SERVICIOS PUBLICOS

Colombia estd por fin acometiendo las tareas propias de un verdadero Salto
Social, cuyos alcances institucionales y econémicos obedecen a los principios
y mecanismos de la planeacién estratégica, pues ahora no sélo tenemos diag-
nosticos y alternativas, sino el soporte de los recursos indispensables que
hacen realizables metas y objetivos, con los instrumentos que van desde lo
constitucional y normativo hasta lo institucional y financiero.

Es un nuevo estadio en nuestra modernizacién, que comprende cambios
estructurales y funcionales en el Estado, lo mismo que ordenamientos y
programas que ofrecen espacios rentables y apropiados a organizaciones
empresariales privadas y que permitird, en el campo de los servicios pu-
blicos domiciliarios, aumentar la satisfaccién de demandas y necesidades,
dignificar la vida e impulsar el progreso nacional.

Aprovecho tan especial auditorio para formular algunos criterios y consi-
deraciones, sobre la dindmica que vamos a imprimirle a la
Superintendencia en sus tareas de vigilancia, control, apoyo y participa-
cién, cémo estamos entendiendo nuestro papel frente al desarrollo de la
infraestructura, calidad, cobertura y administracién de estos servicios, tan
ligados al Salto Social que ha planteado la administracién del Presidente
Samper para mejorar sustancialmente los niveles de vida comunitarios y
satisfacer adecuadamente las crecientes demandas empresariales, origi-
nadas por una economfa en crecimiento.

En ese sentido, pienso que se estdn consolidando los cambios, al adquirir
la etapa de transicién las caracteristicas de un nuevo ordenamiento en
que el Estado busca modernizarse y hacerse eficiente, el modelo eco-
némico favorece la iniciativa particular y se internacionaliza, y las ins-
tituciones se fortalecen al abrirse a procesos participativos donde la
sociedad civil y el ciudadano van construyendo ese nuevo Estado so-
cial de derecho que inspira la Constitucién del 91 y que a través de la
concertacion, el acuerdo y la competencia que imponen la apertura y
el mercado, tendrdn que traducirse en desarrollo equitativo y sosteni-
ble y en un modelo alternativo que concrete en bienestar y progreso
los esfuerzos de Colombia.
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Por eso, resulta positivo que se estén examinando y disefiando esquemas
para hacer efectivos los preceptos de la Constitucién en materia de servicios
publicos. Que su definicién, como inherente a la finalidad social del
Estado y como prioritarios en el gasto publico social, estén debida-
mente reconocidos en las bases del plan del desarrollo y que hagan parte
fundamental de las acciones institucionales, de la cooperacién y de la agen-
da no sélo de los mandatarios locales y de los gerentes ptiblicos, sino de
los empresarios privados que pueden, con su eficaz concurso, contri-
buir a la satisfaccién de necesidades bdsicas insatisfechas, a la adecua-
cién y transferencia de tecnologfas apropiadas y a la expansion
socioecondmica que atravesamos.

Se advierte en el Plan de Desarrollo, que el sector del agua potable y
saneamiento bdsico busca alcanzar coberturas del 90% en acueducto y
77% en alcantarillado hacia 1998, beneficiando adicionalmente a 6 millo-
nes cien mil habitantes con servicio de agua potable y 6 millones doscien-
tos mil habitantes con sistemas de disposicién de aguas residuales, lo mis-
mo que elevar la calidad del agua suministrada para la totalidad de los
habitantes, disminuir la vulnerabilidad de los sistemas y consolidar la
modernizacién institucional del sector.

También significa un serio avance en materia de planeacién estratégica,
que el Plan de Desarrollo incorpore elementos claves que hacen viable
una accion integral que atienda tanto la coyuntura como el mediano y
largo plazo, pues el panorama que se desprende del tltimo censo nacional
realizado en 1993 implica responder a tremendos retos demogrificos y
econdémicos. En el caso de los servicios, rige lo que yo llamarfa internacio-
nalizar las concepciones con su rico acervo de experiencias y modalidades
y simultdneamente "localizar", "institucionalizar", "poner" al alcance de
viviendas, complejos industriales, comerciales y de servicios, la atencién
eficiente de insumos como el agua y por supuesto aseo, energfa, gas y
telecomunicaciones.

Me refiero al desarrollo sostenible orientado a mejorar la calidad am-
biental, para reducir la generacién de efectos negativos en los cuerpos de
agua receptores, la identificacién y uso racional de aguas subterrdneas y la
defensa y proteccién de recursos hidricos. Pero también, el esquema fi-
nanciero ¢ institucional para el manejo de los programas.
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El primero, incluye, segtin las bases del Plan de Desarrollo, $1 y 1/2
billones de pesos de 1994, que en su casi totalidad se dedicaran a los
programas de ampliacién de cobertura, mejoramiento de la calidad
de los servicios, y estdn distribuidos asf: las grandes ciudades el 47%,
en el resto de capitales y ciudades mayores el 14%, en municipios
menores, el 21%, y en zonas rurales el 18%. Para la obtencion de los
recursos habrd aportes del presupuesto nacional, créditos de Findeter
y Fonade, crédito externo a grandes ciudades, generacién interna de
las empresas, transferencias municipales de la Ley 60 de 1993 y de las
entidades territoriales. De manera que los ambiciosos programas tra-
zados por el cuatrienio en el Plan de Agua y Saneamiento Bdsico, cuen-
tan con los soportes financieros adecuados para concretar sus metas y
objetivos, en una proporcién equivalente al 0,23% del Producto Inter-
no Bruto en el cuatrienio.

De otro lado, el esquema institucional se basa en la modemizacién sectorial,
en la descentralizacién, la necesaria especializacién funcional, la promocién
de la competencia y la participacién del sector privado en la gestién de los
servicios. Y hay que agregar, la presencia organizada de usuarios, de la ciuda-
danfa, la sociedad civil y el potencial concurso que recae sobre las universida-
des y centros de investigacién, para articularlos al espiritu y a las tareas de
concertacién que conlleva el Salto Social. Como se ha destacado, todos estos
instrumentos, combinados en el marco de una gestién publica y privada efi-
ciente y gerencial, constituyen la piedra angular para trascender esta etapa
crucial hacia el terreno de las realizaciones que abran paso definitivamente al
mejoramiento de la calidad de vida y satisfaga las crecientes demandas de los
sectores productivos.

Hay otros instrumentos normativos e institucionales que merecen destacar-
se: la Ley 142 de 1994, que abarca los desarrollos legales, reglamentarios y
regulatorios de los servicios publicos domiciliarios y establece las competen-
cias y funciones que en el terreno de la inspeccidn, vigilancia, control, partici-
pacién y apoyo le corresponden a la Superintendencia, lo mismo que las pro-
pias de las Comisiones Reguladoras que vienen avanzando en la estructura
tarifaria, los indicadores de gestién y en la expansién de los servicios.

Por su parte, el Ministerio de Desarrollo, que ahora podria decirse no es
s6lo econémico sino social, se ha venido adaptando con el Viceministerio
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de Vivienda, Desarrollo Urbano y Agua Potable y su respectiva direccién
técnica, fortaleciendo su capacidad prospectiva e indicativa y mejorando
la moderna presencia del Estado en los nuevos escenarios municipales y
regionales, en su heterogénea composicion y diversidad.

A esto se suma el proceso de transformacion orgdnica que, en desarrollo
de la ley, se estd impulsando en el sector de Agua Potable y Saneamiento,
para que en un plazo de dos afios las empresas publicas se conviertan en
sociedades por acciones o en industriales y comerciales del Estado.

De manera que hay un nuevo marco que busca replantear la funcién pu-
blica frente a los servicios, reservando al Estado en sus diversas instancias
la planeacién y proyeccidn indicativa a través del Ministerio y la Comisién
sectorial. Como he dicho, la Superintendencia se orienta a evaluar en sus
aspectos legales, técnicos, econdmicos, financieros y sociales la gestion
empresarial, aplicando sistemas apropiados a su misidn y, por supuesto,
gjerciendo el peso de su autoridad para proteger a los usuarios, reconvertir
situaciones deficientes, vigilar las operaciones contables y financieras, in-
tervenir cuando fuere el caso e impulsar la participacién ciudadana con la
formidable institucion de los vocales de desarrollo y control social, quie-
nes serdn los tentdculos de la funcién presidencial que desempena la
Superintendencia a lo largo y ancho del pais. A ellos los vamos a capacitar
adecuadamente y a ese ejército de al menos 10 mil l{deres civicos les dare-
mos todo el apoyo y vocerfa con que la Ley los faculta para que en un
breve término de tiempo cambiemos la calidad, eficiencia y respuesta en
los servicios publicos domiciliarios del pais.

Para poder irrumpir con la autoridad y la capacidad necesarias en el pano-
rama nacional, estamos organizando los recursos humanos, técnicos,
procedimentales, financieros y juridicos, indispensables para inducir y for-
zar la modernizacién de los sectores de agua potable y saneamiento bdsi-
co, energia, gas y telecomunicaciones tanto urbanos como rurales.

Son programas prioritarios, pues hay que ampliar las coberturas de los
servicios y para ello es necesario cumplir técnica y oportunamente con la
estratificacién de todos los municipios, a pesar del revés que generd el
Honorable Congreso de la Republica al ampliar por dos afios mds el pla-
0 para ejecutar esta mision, frustrando de esta manera legitimos intere-
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ses de los colombianos pobres y amparando a algo mds de 700 irrespon-
sables Alcaldes que no cumplieron a cabalidad el mandato legal, que es la
herramienta idénea, urgente y tnica para el otorgamiento de subsidios a
los estratos 1y 2, poniendo en grave situacién no sélo un elemento indis-
pensable para la adopcién de los nuevos regimenes de tarifas y subsidios,
sino la aplicacién de recursos contemplados en las inversiones sociales del
Plan de Desarrollo.

Estos programas de impacto social o barrial requieren, como lo sostuvo
en su momento Planeacién Nacional, la identificacién de las zonas pobres
para garantizar la adecuada focalizacién de los recursos estatales. Hay
que agregar, que el Sistema de Seleccién de Beneficiarios (Sisben), con el
cual se identifican individualmente los potenciales beneficiarios de los pro-
gramas personales de la Red de Solidaridad Social, como ancianos,
indigentes, etc., requicren con urgencia la ubicacién geografica y zonal de
los pobres que sélo la estratificacién permite.

Es una responsabilidad tanto legal como un compromiso comunitario,
pues todo un conjunto de importantes decisiones estatales se desprenden
de la estratificacion.

La Superintendencia estd buscando cdmo acelerar el proceso, al igual
que propender y vigilar una transparente y eficaz contratacién y, en
general, apoyar el buen desempefio de los indicadores propios de la
planeacién estratégica que se adopte para el fortalecimiento y exten-
sién de los servicios.

Precisamente, €l motivo de la convocatoria a este certamen, hace parte
del nuevo horizonte que se estd abriendo dentro de un modelo mixto,
cuya dindmica va a recaer de forma creciente sobre las iniciativas y moda-
lidades privadas, lo que producird un gradual redimensionamiento de las
empresas en todas las escalas del orden territorial, nuevos flujos de inver-
si6n, mejoramiento de la atencidn, calidad y cobertura de un sector que
—como es propio de los paises en desarrollo—, registra todavia dificulta-
des, deficiencias y mdrgenes insatisfechos de demandas comunitarias y
productivas. Consideramos que la llamada privatizacién, impulsada en
forma gradual, selectiva y publicamente orientada, atendiendo igualmen-
te generaciones y adaptaciones tecnoldgicas, incluyendo las no convencio-

—319—



ECONOMIADEL AGUA
Y SECTOR PRIVADO

nales, e inscrita en précticas ligadas al desarrollo sostenible y descentrali-
zado, estd llamada a permitirnos responder a las demandas urbanas y
rurales en ascenso, elevar la calidad de vida y los indtces de salud y longe-
vidad, a la par de satisfacer los requerimientos del aparato productivo y
los derivados del desarrollo econdmico.

Los retos que enfrenta el Estado y la sociedad en agua potable y sancamiento
son inmensos y complejos en nuestro pais. Tenemos serios déficit de cober-
tura que alcanzan a millones de personas desatendidas en acueducto, alcanta-
rillado y aseo, cuyas cifras y distribucién espacial se han examinado con el
conocimiento, profundidad, experiencia y autoridad que ostentan cada una
de las personas que han participado en el andlisis de las opciones del sector
privado en agua potable y saneamiento bdsico, objeto de este seminario.

Hay también fenémenos preocupantes de concentracién de las inversio-
nes: un 23% del total en las cuatro grandes ciudades del pais, que incluso
no corresponde con el 30% de su participacién demogrifica en los totales
de poblacién. Segin recientes estudios, las proyecciones de esta concen-
tracién de recursos podrian llegar al 50% en el mediano plazo. Entiendo
que la Comisién Reguladora ha incluido dentro de sus propositos estas
circunstancias, que €s preciso manejar con sentido equitativo y elementos
de prospeccion, mdxime si predicamos que llegé el tiempo de la gente.

Como sucede en cualquier tema que se aboque en Colombia, todo es
diverso y heterogéneo, desigual, en el contexto de las regiones y las loca-
lidades. Pero soy de la opinién de que con la voluntad politica y las herra-
mientas que se han disefiado, podemos enfrentar las fallas estructurales
que se registran en cuanto a las brechas de cobertura y calidad, la atencién
de las urgentes prioridades sociales y econdmicas y las angustias que se
vienen presentando en los hogares que conforman esa Colombia rezaga-
da que es preciso atender si queremos progreso equitativo y paz en el
pais. Por ello, dentro de un concepto de desarrollo sostenible, como lo
definié acertadamente la Ley de Planeacién, tenemos completa identidad
con las metas que se han formulado en agua y saneamiento bdsico en el
plan del sector, que ha elaborado el actual Ministerio de Desarrollo.

La atencién de la demanda de agua potable, que se estima crecerd al 3%
anual y la ampliacién de las coberturas para beneficiar a mds de 6 millo-
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nes de habitantes en el cuatrienio y alcanzar a 90% de la poblacién; la
extensién de las redes de alcantarillado hasta un 81% de la demanda; el
apoyo a las entidades municipales por medio del situado fiscal, de siste-
mas de cofinanciacién como los de Findeter o Finurbano y ahora con las
inversiones de la Red de Solidaridad Social que ha creado el Gobierno
Nacional, son factores que llaman al optimismo, haciendo posibles las
expectativas y factible la solucién de las demandas insatisfechas.

Pero hay otro elemento que aporta dindmica al sector. Es la definicién de
reglas de juego y competencia para canalizar inversiones privadas hacia la
prestacion de estos servicios. Bienvenidos. Nuestro pais siempre ha con-
fiado en la capacidad de gestién de la empresa privada. De allf que se haya
promulgado recientemente el decreto que reglamenta la reconversién y
transformacién de las entidades, lo cual abre espacios a la inversién parti-
cular y, como lo he sefialado, genera bases firmes para un modelo alterna-
tivo de desarrollo.

De otro lado, la incorporacién del sector agua potable y saneamiento bi-
sico al Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia para poner en marcha un
proceso de investigacién, adaptacidn y transferencia tecnoldgica, va a con-
tribuir de manera muy positiva a la expansién cualitativa del sector y de
sus vitales servicios. Sabemos que las reglamentaciones propias del que-
hacer de la Superintendencia implican un registro técnico confiable y ade-
cuado de las empresas publicas, mixtas y privadas de servicios publicos
que funcionan en el pais. La ocasién me parece propicia para manifestar
que seremos estrictos y celosos frente a la atencién de quejas y reclamos
de los usuarios, que deben ser atendidos y solucionados en un término méxi-
mo de 15 dfas hdbiles, para lo cual la totalidad de las empresas de servicios
puiblicos domiciliarios existentes tendrdn que reestructurar, a mds tardar el
30 de marzo, sus oficinas de atencién al usuario, pues todos sabemos que
frecuentemente los derechos de los ciudadanos han resultado atropellados.

Nos anima un espiritu de cooperacién para hacer una Superintendencia
moderna y eficiente, que actie con criterios integrales y que apoye, cjer-
ciendo con previsidn nuestras competencias, el proceso de cambio que
atravesamos.
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LA PRIVATIZACION
DE LOS SERVICIOS
PUBLICOS DE AGUA*

MIGUEL SONALES**

MERICA LATINA HA SEGUIDO LA TENDENCIA A PRI-

vatizar servicios publicos que impera en el mundo, impulsada

or diversos factores: una filosoffa econémica, la busqueda de

mayor eficiencia, las situaciones macroecondmicas, la capitalizacién de
las deudas, la incorporacién de capital privado a la gestién de servicios
publicos en momentos de crisis econdmicas, y otros. Este articulo analiza
las caracteristicas y elementos de los servicios publicos; las diferencias
entre distintos servicios, particularmente en la relacién activos-ingresos,
la rigidez de la oferta y las inversiones; las posibilidades de eleccién por
parte del consumidor; el concepto de economias de escala y su vincula-
cién con la nocién de monopolio, y las consecuencias legales de la existen-
cia de sistemas monopdlicos. También examina algunos elementos de la

* Este documento se basa en un estudio presentado en el Seminario Iberoamericano sobre Derecho
y Tecnologia del Agua, organizado por el Instituto del Agua y de las Ciencias Ambientales y la
Universidad de Alicante (Alicante, Espaiia, 15 a 17 de diciembre de 1994).

** Asesor Regional, Divisién de Recursos Naturales y Energia, CEPAL.

Tomado de Cuadernos de CEPAL, No. 77, Santiago de Chile, 1995.
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regulacién legal de dichos servicios, como el control administrativo, la
nocién de rentabilidad razonable, el control de los holdings, los mecanis-
mos de regulacién y seguimiento, y las condiciones del servicio, incluyen-
do ademds algunos elementos de la relacién entre los servicios usuarios
del agua y el manejo del recurso mismo. Entre las experiencias concretas
de privatizacién de servicios, se pone de relieve la del Reino Unido, que
hoy estd en el debate publico, y se resefian algunos aspectos del Proyecto
de Ley de Contratos de las Administraciones Publicas (Espafia). El arti-
culo sugiere por ultimo que los paises de la regién toman en cuenta la
legislacién comparada y la experiencia extranjera, y pongan en marcha
sistemas de regulacién y seguimiento adecuados antes de privatizar.

INTRODUCCION

Este articulo ha sido motivado por el proceso de privatizaciones en América
del Sur, que en algunos paises no sélo tuvo como objetivo elevar la eficiencia
en la prestacién de los servicios, sino también efectuar cambios estructurales
en la economia (Stelzer, 1995; Gerchunoff y Canovas, 1993, p. 2).

Por lo tanto, en ciertos paises las privatizaciones han sido, por lo menos
en su inicio, una “herramienta macroeconémica” para estabilizar la eco-
nomia, lo que ha hecho que la mayor eficiencia productiva resultante de
las privatizaciones no se haya trasladado necesariamente a la sociedad a
través de una reduccién de tarifas (asf ha sucedido en procesos de
privatizacién monopodlica en diversas regiones y paises del mundo). En el
Reino Unido, por ejemplo, €l objetivo perseguido por la Oficina del Teso-
ro a través de los procesos de privatizacion era el de maximizar la renta-
bilidad, mientras que la politica apuntaba a ampliar la base de accionis-
tas. Las mejoras de la eficiencia no se tradujeron en menores tarifas a los
usuarios. Los sistemas se privatizaron con una regulacién muy liviana.
Como resultado, la falta de competencias hace que hoy se reclame una
mejor regulacién (Stelzer, 1995; Gerchunoff y Cdnovas, 1993, p. 2).

En este articulo se resumen las técnicas de privatizacién y su contenido
juridico, as{ como la nocién de servicios publicos y las modalidades de su
regulacion, con el fin de avanzar en la determinacién de précticas y regu-
laciones para el sector en Ja legislacién comparada. Se ha centrado en los
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servicios de agua porque una parte apreciable de los servicios publicos
pasa por los recursos hidricos, en un momento en que la tendencia a la
internacionalizacién por parte de los inversores y prestadores del servicio
es clara (Merrill Lynch, 1991). Esta tendencia también se nota en la pre-
paracién de la legislacién, particularmente en la Unién Europea.!

Los servicios publicos son un elemento estructural de la sociedad moder-
na. Sin ellos no se puede concebir las ciudades y las formas de produccién
contempordnea. En la mayoria de los casos tienen elementos monopolicos
y afectan el interés publico, puesto que se vinculan con aspectos como la
salud bdsica y ¢l desarrollo econdmico (Tieman y otros, 1995).

Son actividades con importantes economias de escala y de alcance, in-
versiones fijas no liquidas y capacidad disefiada para satisfacer las deman-
das de punta, y estin sujetas a regulaciéon publica. Esa regulacién abarca
fundamentalmente la calidad de los servicios y las tarifas, estas dltimas
vinculadas en algunos sistemas a rentabilidades razonables para el
prestador de los servicios.

Los instrumentos legales en virtud de los cuales se prestan tales servicios
tienen elementos de interés publico que los diferencian de los contratos
de derecho comun, y hay una presencia activa del Estado en su ejecucién o
regulacién. Esta ultima se institucionaliza a través de comisiones y orga-
nismos regulatorios, a los cuales se tiende a asegurar capacidad técnica y
financiera, e independencia.

En lo que hace a la utilizacién del agua, los prestadores de servicios son
grandes usuarios institucionales, sujetos normalmente a permisos de uso
de aguas, normas de descarga y contaminacidn, y obligaciones generales
de uso efectivo y beneficioso del recurso.

Las empresas que proveen estos servicios tienden a integrarse vertical y
horizontalmente, y a internacionalizarse. Esto hace que muchos sistemas
presten especial atencién al seguimiento de la composicién de los paque-
tes accionarios, y a los métodos de celebracién de contratos.

1. Véase, por ejemplo, el Proyecto de Ley de Contratos de las Administraciones Pablicas del 26
de octubre de 1992, presentado al Congreso de los Diputados de las Cortes Generales de Espaiia,
entre otras razones, para adecuarse al ordenamiento juridico comunitario.
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En los paises que hoy estdn volviendo a sistemas privados de presta-
cién de servicios publicos se han empezado a crear los mecanismos
regulatorios ¢ instituciones pertinentes. Estc proceso de desarrollo
institucional es fundamental para la adecuada comprensién y segui-
miento de las actividades vinculadas a los servicios. Las instituciones
que se creen, que son bdsicas para ellos, necesitan actualizacién per-
manente.

El conocimiento de la legislaciéon y administraciéon comparadas es muy
valioso a este respecto, y serfa util crear sistemas, programas y proyectos
para su transferencia.

LA IMPORTANCIA DE LOS SERVICIOS
PUBLICOS EN LA SOCIEDAD MODERNA

El rol de los servicios publicos en la sociedad moderna puede ser califica-
do como estructural, por ser distintivo de la organizacién socioecondémica
y tener importancia similar a Ja de los sistemas monetario, crediticio y
educativo. Los sistemas vigentes de organizacién de la produccion y de
radicacién de poblaciones son inconcebibles sin servicios publicos a escala
masiva y con funcionamiento eficaz.

Los servicios ptiblicos presentan una serie de aspectos que los han consti-
tuido en uno de los temas relevantes del derecho:

1) Son actividades en las cuales la competencia no es totalmente efectiva y
que estdn normalmente sujetas a regulacién gubernamental en pro de la
proteccién del interés publico (Phillips Jr., 1993, p. 3).

ii) Parecen operar mds eficientemente en condiciones de monopolio; sin
embargo, esto hace que la contribucién de los monopolios de servicios
publicos al bienestar general tenga que ser en muchos casos compelida
(mediante regulaciones), mds que voluntaria (Kaysen y Turner, 1959, pp.
48-49, citado en Phillips Jr., 1993, p. 4).

1ii) La regulacién de estos servicios resulta del interés publico vinculado a
la actividad, el que la fundamenta legalmente y se traduce en forma pri-
maria en ¢l control de tarifas y servicios (Phillips Jr., 1993, p. 4).
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1v) Algunos autores han expresado que con frecuencia hay conflicto entre el
interés publico y el privado en la relacién con los servicios publicos; este
conflicto derivarfa de la diferencia entre el objetivo de las empresas privadas
(maximizar sus utilidades) y el interés publico (servicio adecuado al precio
mds bajo posible); algunos paises han creado instituciones especificamente
abocadas al estudio y a la investigacién de los servicios puiblicos, ya que el proceso
regulatorio no sélo es polémico, sino ademds analfticamente exigente.?

v) Existe en la actualidad una clara diferencia de susceptibilidad al cambio
tecnoldgico entre los distintos tipos de servicios publicos, la que se tradu-
ce en distintas necesidades regulatorias, y en ciertos casos, incluso en la
revisién del concepto de monopolio natural en ciertas actividades.

vi) Si bien la regulacién es una caracterfstica de las entidades que prestan
servicios publicos, el contenido y el alcance de tal regulacién no es estdti-
co, sino que tiende a ajustarse con el paso del tiempo y la variacién de
circunstancias y necesidades (Phillips Jr., 1993, p. 7).

vii) A la vez, se argumenta que la regulacién no ha cumplido con sus objeti-
vos y que en la practica ha significado el “paraiso de los aspirantes a condicio-
nes monopdlicas, los que bajo las condiciones de la regulacién convalidan
monopolios muy riesgosos, dificiles y precarios, bajo un sistema desregulado”
(Gray, 1940, pp. 8-20, citado en Phillips Jr., 1993, pp. 8 y 31).

CARACTERISTICAS ECONOMICAS
DE LOS SERVICIOS PUBLICOS

Entre las caracteristicas econémicas de los servicios publicos destacare-
mos las que se enumeran a continuacion:

1. Economias de escalay de alcance
Como se dijo mds atrds, la nocién de servicios publicos encuentra justifi-
cacién parcial en la de monopolios naturales, es decir, de actividades con

economias de escala (a mayor produccién menor costo unitario) y de al-

2. Vedse en especial lareferencia a la creacién en Estados Unidos del National Regulatory Research
Institute (Phillips Jr., 1993, pp. 5 y 17-21).
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cance (ciertos servicios diferentes son mds baratos cuando son produci-
dos por la misma firma que cuando son producidos por dos firmas).

Los servicios de agua potable y sancamiento ofrecen e¢jemplos inmedia-
tos de estas situaciones. Asi, se ha comprobado que el costo de inversién
para proveer agua potable y saneamiento en sistemas pequefios para una
familia media de tres personas es de 1.600 ddlares, mientras que en sistemas
de gran extensién es de 200 ddlares (economias de escala). Por otro lado, la
tendencia a integrar servicios de agua potable con los de saneamiento se
explicarfa por el concepto de economias de alcance. Los sistemas pequefios,
por lo tanto, tienen problemas financieros que se traducen en dificultades
técnicas, de manejo y de adecuacién general de los servicios (Lawton y otro,
1983, citado en Phillips Jr., 1993, pp. 851 y 836-839). Las economias de
escala inciden en los monopolios (Phillips Jr., 1993, p. 56), los que a su vez
justifican la regulacién de precios (tarifas) y productos (servicios).

2. Inversion fija no liquida

La realizacién de economias de escala con frecuencia exige grandes inver-
siones en infraestructura a gran escala, que no son liquidas. Esta inver-
sién rigida normalmente representa una parte considerable de los costos
totales, y se traduce en que las organizaciones que prestan servicios publi-
cos hagan uso intensivo de capital. De nuevo, esto es particularmente no-
torio en los servicios de agua potable y saneamiento, en los cuales la rela-
cién ingresos-activos es muy baja (Phillips Jr., 1993, p. 15).

El crecimiento de la demanda de este servicio esencial, para el que no hay
sustitutos, es continuo. Los avances tecnolégicos recientes no han sido
muy importantes en esta actividad, lo que combinado con la inflacién, las
exigencias ambientales, el cumplimiento de los estdndares y la necesidad
de asegurar y proteger nuevas fuentes de financiamiento, se ha traducido
en un incremento constante de los costos, con una relacién capital-ingre-
sos que va desde 10:1 a 6:1 y que algunos autores llevan hasta 12:1 (Wade
Miller Associates Inc., citado en Haarmeyer, 1994, p. 43).

De hecho, de todos los servicios publicos, los de agua potable y sanea-
miento han sido calificados como los que hacen uso més intensivo de capi-
tal (Environmental Protection Agency, 1977). Esto influye en las condi-

— 330 —



ECONOMIADEL AGUA:
LECTURAS

ciones legales en que el sector privado invierte en agua potable y sanea-
miento, en los sistemas de financiacién y en la regulacién de la gestién
privada en el sector, temas que se verdn mds adelante.

Cabe tener en cuenta que la relacién activos-ingresos no es la misma en
todos los servicios publicos. Asi, para teléfonos serfa de 3:1, para electri-
cidad de 3-4:1 y para las aerolineas de 1:1. Esto ciertamente influye en la
propensién a invertir del sector privado, en la existencia de competencia
real, en la susceptibilidad a monopolios y, por ende, en las necesidades
relativas de regulacion de las diferentes actividades.

3. Capacidad ociosa

La inversion fija de los servicios publicos se efectia con vistas a satisfacer la
demanda méxima prevista y sus incrementos previstos a lo largo del tiempo.
Ciertos factores de produccién son indivisibles, de modo que por razones
técnicas deben ser estructurados en un solo bloque. La capacidad ociosa se
puede considerar un resultado de la diversidad de la demanda, por lo que los
proveedores de servicios tratan de atraer esa demanda a través de incentivos
a los consumidores. Como esto puede resultar en discriminacién indebida se
convierte en un factor de control para prevenir que esto ocurra.

4, Limitaciones operativas

En muchos casos la posibilidad de competencia en la prestacién de servi-
cios estd limitada por las condiciones del servicio mismo y por la capacidad
receptiva del medio (como en el caso de las cafierfas y las dreas para su insta-
laci6én y tendido), que normalmente no ofrece suficiente espacio fisico como
para acoger muchos proveedores y dar lugar asf a la competencia.

5. Estructura de los mercados

En la mayoria de los servicios publicos la demanda es diversificada y rela-
tivamente ineldstica (aunque hay variaciones entre distintos servicios y
entre lo que puede ser un consumo vital y necesidades de otro tipo). Ade-
mids los usuarios estdn limitados por la rigidez del sistema de provisién
(normalmente no tienen la posibilidad de seleccionar entre varios provee-
dores posibles de agua potable y desagiies).
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6. Consecuencias legales

Por las caracteristicas descritas, la entrada al mercado de servicios publicos
normalmente estd sujeta a control publico y a regulacién para evitar transfe-
rencias de ingresos desde los consumidores a los inversores. Esto tltimo se
hace a través de mecanismos para posibilitar las quejas de los usuanos, y de
controles expresamente diseflados para limitar el poder social, econémico y
politico de las entidades de prestacién de servicios publicos.?

CONCEPTOS LEGALES EN LA REGULACION
DE LOS SERVICIOS PUBLICOS

Hay algunas actividades que tienen la capacidad, el potencial o la ca-
racteristica de afectar a la comunidad en su conjunto, incidiendo sobre
el bienestar general, la salud publica, la seguridad colectiva y otros
aspectos. Ellas estdn sujetas al control publico en pro del bienestar
general (Spota, 1941, p. 917, nota 189; Phillips Jr., 1993, p. 87). Este
control se justifica en las condiciones monopdlicas de muchos de los
servicios, y en lo esencial que son para los consumidores y en la falta
de otras opciones.*

Por este motivo los contratos administrativos bajo los cuales normalmen-
te se concede a una persona privada el derecho de prestar servicios de
utilidad publica contienen cldusulas especiales referentes a la prestacién
de garantfas, la facultad administrativa de interpretacion, la modificacién
por razones de interés publico, la resolucién, la determinacién de efectos
y la aclaracién de dudas.®

3. Véase cita de Breyer en Phillips Jr., 1993, p. 60.

4. Dicho control se expresa en algunos paises con el término “poder de policia”. Este concepto
tiene dimensiones muy interesantes, puesto que permite en oportunidades actuar sobre bienes
privados al estimarse que ciertos controles, que influyen sobre la renta de un bien disminuyéndola
araiz de regulaciones o de vinculaciones, son aceptables en la medida en que la rentabilidad de la
inversién que resulte, pese a estar limitada, sea “razonable” (Penn Central Transportation Co. vs.
Nueva York, 438 US 104, 1978). Se ha sugerido que existe una vinculaci6n muy importante entre
este caso y la teoria de los servicios publicos. (Véase Findley y Faber, 1992, p. 287).

3. Proyecto de ley de Contratos de Administraciones Piblicas (Espaiia), articulo 7.

2
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El control publico se traduce en regulaciones sobre la calidad del servicio,
su extension y cobertura, su frecuencia o constancia, su precio, y en ¢l caso
de servicios de agua potable, su impacto sobre el medio ambiente.

La regulacién, y su fundamentacién filoséfica, no es un fenémeno moder-
no. Existen antecedentes sobre el tema en la doctrina de los Padres de la
Iglesia —precio justo (justum pretium); precio natural (verum pretium)—
y en la regulacién de las cofradias medievales y de las actividades conside-
radas de interés comun (Glaesser, 1957, pp. 196-201, citado en Phillips
Jr., 1993, p. 122). En ellas se regulaban precios, calidad de servicios, tipo
de servicios, etc. El tema tiene una proyeccion directa sobre una serie de
elementos de los servicios publicos vinculados a los recursos hidricos, como
se muestra a continuacion.

1. Rédito del concesionario

Esta seccién no pretende entrar en las complejidades técnicas de distintos
sistemas de tarifas, sino describir algunos de los criterios en virtud de los
cuales se fijan los pardmetros que determinan la rentabilidad total para el
concesionario de los servicios publicos y su vinculacién con las tarifas.
Existen ejemplos en la legislacién sobre el tema que sientan criterios al
respecto. Asi, por ejemplo, la legislacién del estado de Nueva York esta-
blece que las tarifas por el uso de aguas serdn justas y razonables, y nunca
mayores de lo que faculte la ley o la orden de la comision regulatoria
pertinente. Este tema por cierto se vincula al de la rentabilidad razonable
para el concesionario.®

Lo especial aqui es saber qué se entiende por una rentabilidad razonable.
En primer lugar, los prestadores de servicios ptblicos no pueden ser obli-
gados a proveerlos a pérdida; pero esto no significa que tengan garantiza-
do un retorno de hecho sobre sus inversiones. La tarifa debe permitir
cubrir los costos de operacién y obtener una rentabilidad razonable sobre
la inversién. Debe ademds permitir que las entidades que prestan este
tipo de servicios sean capaces de atraer recursos en el mercado de capita-
les. En el derecho estadounidense se ha hablado de que la rentabilidad de
la inversién debe ser comparable con la de actividades de riesgo e incerti-

6. Consolidated Laws Service, vol. 26, Nueva York, 1983, p. 158 y siguientes (articulo 89-b-1).
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dumbre similares, en zonas similares, en el momento en que se lleva a
cabo la actividad. También se afirma que la rentabilidad no es una suma
especifica, ni puede ser establecida con una férmula predeterminada, pues
estd sujeta a las variaciones de las condiciones econdmicas derivadas de la
economia en general y de las situaciones especificas de las compaiifas. Es
mds, a veces se han rebajado las tarifas como manera de castigar a com-
paiifas consideradas ineficientes (Phillips Jr., 1993, p. 427).

No todos los sistemas regulan la rentabilidad de la inversién. Haarmeyer
afirma que desde que las compafifas francesas de aguas no estdn sujetas a
controles de rentabilidad que obstaculicen las innovaciones, son lideres en
innovacién tecnoldgica y de gestién (Haarmeyer, 1994, p. 48).

En el Reino Unido se privatizaron los sistemas de agua potable y sanea-
miento en 1989. La regulacién de las tarifas se impuso mediante el esta-
blecimiento de precios mdximos. El sistema opera sobre la base del indice
de precios mayoristas mds un factor de ajuste K. En la industria del agua
este factor es positivo, como un reconocimiento a las caracteristicas del
subsector; uso intensivo de capital, alta inversién y baja productividad
(Haarmeyer, 1994, p. 49).

Es interesante analizar la experiencia inglesa, puesto que ha dado origen
a un debate publico generalizado, que de alguna manera es tnico por su
riqueza conceptual, sobriedad ideoldgica y transparencia. El sistema in-
glés se baso en no controlar ganancias, sino en establecer topes méximos
para las tanfas. Al hacer esto el Gobierno “incliné el juego a favor de los
inversores, a costa de los consumidores” (Stelzer, 1995). Para 1992-1993
los ingresos de las compafifas de agua se habfan elevado en un 23%, en
promedio. Las utilidades de operacién habfan aumentado 34.3%, como
promedio. Las rentabilidades aparecfan como excesivas (Tieman y otros,
1995). En marzo de 1994 la tarifa del agua absorbia una buena parte de
los ingresos de la poblacién de mds bajos recursos y la capacidad de pago
de estos sectores se convertfa en el elemento fundamental para la deter-
minacion de los precios en 1994 (Booker 1994, p. 61).

El sistema britdnico se revis6 en julio de 1994. La Oficina de Servicios de
Agua (Office of Water Services) bajé el factor de ajuste en medio de un
clima de descontento de los usuarios, quienes se quejaban de que los di-

— 334 —



ECONOMIA DEL AGUA:
LECTURAS

rectores de las compaiifas de agua doblaban sus salarios asi como dobla-
ban el costo del agua para los consumidores (The Times, 1994a), de que
los costos de las compaiifas de agua no crecfan de acuerdo con la inflacidn,
de que los desembolsos de capital no eran los esperados, de pérdidas en
negocios colaterales a la actividad central, y de otros inconvenientes. Esto
ha hecho que algunos comentaristas auguren la posibilidad de aplicar cri-
terios regulatorios mds vinculados con la rentabilidad (Helm, 1994). Otros,
mds que augurar, sugieren que se introduzca un elemento de control de
las ganancias y de la rentabilidad en el sistema regulatorio (Stelzer, 1995).
También, dada la valorizacién de las acciones de estas compafifas, se han
mencionado impuestos a las ganancias eventuales (Tieman y otros, 1995).

Si se examina la experiencia en la materia de algunos otros servicios pri-
vatizados, vemos por ejemplo que el decreto en el cual se regula el tema
en Buenos Aires incluye referencias a la racionalidad y eficiencia del siste-
ma; al equilibrio entre la oferta y la demanda; a la promocidn del objetivo
sanitarios y sociales; a la necesidad de reflejar los costos econémicos mds
los beneficios del concesionario, y a transferencias entre distintos sectores
de usuarios. Las tarifas estdn sujetas a revisidn por variaciones significati-
vas de los costos de operacidn, o cambios en la calidad y nivel de los servi-
cios, en los impuestos que debe pagar la compaiifa, en la relacién de cam-
bio con el ddlar, o en la legislacion ambiental o de otro tipo.”

Es interesante comparar lo anterior con el Proyecto de Ley de Contratos de
las Administraciones Publicas (Espafia), el cual reclama precio cierto en
moneda nacional, y aclara que el precio debe ser el adecuado al mercado
(articulo 13). Los reajustes deben reflejar oscilaciones reales de mercados,
pueden ser regionales, y deben incluir las variaciones de los costos de la mano
de obra y de los elementos basicos que afectan al contrato (articulos 100 y
101 del Proyecto de Ley de Contratos de las Administraciones Publicas).

2. Prestacion de servicios publicos

Una de las caracteristicas de los servicios publicos son las economias de
escala que integran la nocién de monopolio natural. La consecuencia legal

7. Articulo 44 del Marco Regulatorio de la concesién de servicios de agua potable y desagiies
cloacales en el Gran Buenos Aires (Buenos Aires, Argentina).

—335—



ECONOMIADEL AGUA
Y SECTOR PRIVADO

de esta caracteristica es que la entrada como proveedor al sistema de ser-
vicios publicos se ha encontrado sujeta a una autorizacién del Estado. El
hecho de que los servicios sean monopdlicos resulta en otro elemento
legal: las condiciones de prestacién de ellos estdn (o deberfan estar) suje-
tas a seguimiento, para evitar que el concesionario de los servicios obten-
ga rentas monopdlicas a costa de los usuarios.

El Proyecto de Ley de Contratos de las Administraciones Publicas (Espa-
fia) permiten la gestién privada de servicios publicos cuando éstos tengan
contenido econémico y sean atribuciones delegables. No se puede contra-
tar sin haber establecido previamente el régimen juridico del servicio, las
competencias administrativas, las prestaciones a favor de Jos administra-
dos, y el hecho de que la actividad es asumida como propia de la adminis-
tracion y que queda sujeta a los poderes de policia necesarios para asegu-
rar la buena marcha de los servicios (articulo 151).

En consecuencia, los instrumentos legales por los cuales se otorga una
autorizacién para prestar servicios publicos tienen ciertas caracteristicas
que los diferencian de los contratos comunes. Una de ellas, muy impor-
tante, se ha visto al analizar el proceso de privatizacién inglés; las pautas
tarifarias quedan sujetas a revisién periddica para asegurar que la tarifa
sea razonable y que cumpla efectivamente con su papel de atraer inver-
sién, cubrir el costo, y no representar una exaccién monopélica sobre los
usuarios.

En el derecho argentino, en cuya doctrina y jurisprudencia influye mucho
la experiencia europea, se dice que: “la concesién no es un contrato de
derecho comun... entre partes iguales... sino que es una delegacién en
una empresa para la debida realizacién del servicio publico...”, siguien-
do a Mayer, se afirma que “la concesién es un acto administrativo que
mal puede englobarse entre los contratos de derecho privado”; conse-
cuentemente “en las controversias el derecho comiin es de aplicacion
supletoria” y sélo en la medida en que no contrarie el interés gene-
ral”; “los derechos que surgen son derechos publicos subjetivos”. El
derecho estadounidense aplica conceptos similares, puesto que la po-
sibilidad de prestar un servicio publico depende de licencias, franqui-
cias o permisos administrativos, todos conceptos que llevan implicita
la nocién de condiciones especiales. Esto tiene consecuencias importan-
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tes, puesto que el acto juridico queda sujeto al poder de policia, y el conce-
sionario queda obligado a cumplir con reglamentos y disposiciones aun
posteriores a la concesién.®

En el derecho inglés los proveedores de servicios de agua potable y sanea-
miento son establecidos por designacién que requiere que el designado
cumpla con los deberes impuestos por cualquier disposicién legal. Ade-
mas, las condiciones de la designacién estdn sujetas a modificaciones por
acuerdo, por referencia a la Comisién de Monopolios, por funciones de
las compaiifas que comprometan el interés publico y por érdenes bajo
otras disposiciones legales (HMSO, 1991, arts. 6 a 17).

Existe un fallo reciente del Reino Unido en el cual se resolvié que las
empresas de agua potable y saneamiento operan bajo control estatal.
Refiriéndose a South West Water el tribunal decidié que, a despecho de su
caricter privado, South West Water emana del Estado, puesto que opera un
servicio publico, controlado por un regulador designado por el Estado. La
forma legal de organizacién del prestador del servicio es irrelevante, puesto
que ¢l servicio publico estd bajo control del Estado (Financial Times, 1994).

Las actividades del Estado no pueden tener por resultado que el concesio-
nario trabaje a pérdida o sufra confiscaciones. No obstante, cabe reflexio-
nar que la metodologia y el concepto de la rentabilidad razonable, tanto
en el campo de los servicios publicos como en lo que hace 2 su conceptua-
lizacién (de conformidad con el caso Penn Station, mencionado anterior-
mente), es una herramienta legal con sustrato financiero, econémico y
técnico que debe ser adecuadamente entendido, analizado y aplicado en
los paises con procesos de privatizacién en marcha.

3. Los concesionarios como
usuarios institucionales de aguas

La gestién de servicios vinculados a los recursos hidricos tiene impacto
sobre su cantidad y calidad. Por esta razén los concesionarios son conside-
rados grandes usuarios y sujetos a una serie de controles y requisitos en lo

8. Véase Spota, 1941, pp. 908 a 925, y la doctrina y jurisprudencia alli citadas; también Phillips
Jr., 1993, pp. 94 a 96 y 136; y 94 US., Munn vs. Ilinois 1877.
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que hace al uso del recurso. La proliferacién de usos, sus efectos recipro-
cos y los efectos agregados sobre el medio ambiente han demandado la
constitucién de estructuras organizacionales y legales que permitan su
control; planificacién y armonizacion.

Estas medidas institucionales tienden a estructurarse a nivel de cuenca o
regién para su planificacién y manejo (Dourojeanni, 1994; Cepal, 1994;
Barraqué, 1993, p. 43 y siguientes). Esto es lo que se ha hecho en Francia,
Espafia y otros paises de Europa. América Latina se encuentra al presen-
te abocada a un proceso de andlisis y discusién del tema, que estd particu-
larmente avanzado en Brasil, Colombia, Perti y Venezuela.

Existe ademds una tendencia creciente a separar el manejo del agua para
usos especificos, por un lado, y la politica y la administracién nacional de
las aguas, por otro. Esta tendencia se traduce en el traspaso de la politica
y la planificacién de aguas en general a ministerios del ambiente, de re-
cursos naturales o de aguas. Se estima que esta es una manera adecuada
de lograr imparcialidad y objetividad en el manejo de un recurso sujeto
tanto a deterioro ambiental como a demandas multiples. En un informe
del Secretario General de las Naciones Unidas al Comité de Recursos
Naturales (Naciones Unidas, 1994) se dan ejemplos de esta tendencia en
diferentes paises, entre otros Canadd, Francia, Estados Unidos, Guate-
mala, Israel (con ciertas caracteristicas diferentes), Omdn y otras nacio-
nes con procesos de esta indole en marcha.

Es mds, en algunos paises el sistema de manejo y control integral del
agua ha sido modificado, junto con modificarse el régimen de los servi-
cios de agua potable y saneamiento.

Asi, en 1992 México reformo su legislacién de aguas con un paquete
de medidas que incluyen la adopcién de derechos de agua transables,
la creacién de autoridades de cuenca a fin de reducir la fragmentacién
del sector agua, la imposicién de cargas por contaminacién, y la aper-
tura de servicios de agua potable y saneamiento a la privatizacién
(Casasus, 1994).

Uno de los méritos que se atribuye a la reforma del sistema inglés de
manejo y provision de servicios de agua potable es el haber separado
de las compafias de agua el sistema de control y manejo del recurso;
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“el regulador se separa del regulado”. Hoy el sistema inglés establece una
serie de controles sobre las compaiias de agua. Estos controles incluyen
el del servicio como tal, realizado por la Oficina de Servicios de Agua. Los
controles ambientales y de uso del agua son realizados por la Autoridad
Nacional de Rios (National Rivers Authority) y por la Inspeccién de Agua
Potable (Drinking Water Inspectorate) (Jeffrey, 1994, p. 64).

Las compafifas de agua inglesas se encuentran sujetas a deberes ambien-
tales (Water Industry Act, 1991, articulos 3, 4 y 5). El prospecto con la
descripcién de las condiciones de venta de las acciones de aguas enuncia-
ba condiciones sobre el uso del agua por las compaiifas. Se indicaba que
de acuerdo a las provisiones de la ley de aguas de 1963 los concesionarios
de este recurso debfan tener permisos para derivar aguas y también para
hacer ciertos tipos de embalses. El control de descargas o vertimientos y
de las condiciones de tales vertimientos corresponde, al igual que los per-
misos de derivacién de aguas, a la Autoridad Nacional de Rios (Prospectus,
1989, pp. 29y 30).

En el sistema de privatizacién del Gran Buenos Aires ¢l decreto con el
régimen regulatorio establece que la gestién del control de la conta-
minacién se ajustara a la regulacién de la Secretaria de Recursos Na-
turales y Ambiente Humano, y a los anexos que contienen un marco
regulatorio sobre el tema; que la fiscalizacién de la contaminacién
hidrica la realizard el Ente Regulador del Servicio (en lo que se dife-
rencia del sistema inglés, en el cual la regulacién y control de la conta-
minacién compete a una entidad distinta de la que controla la gestién
del servicio en si), y por ultimo, que el concesionario de los servicios
tiene derecho a hacer uso de aguas subterrdneas y derivaciones de
aguas superficiales.”

El sistema de otorgamiento de derechos de agua puede tener influencia
en la tendencia de cicrtos sectores a constituirse en monopolios. Asi, y
para evitar este efecto, las legislaciones de agua tienen normalmente exi-
gencias de uso efectivo del recurso, dentro de ciertos plazos, para propé-
sitos que el sistema legal considere como beneficiosos. El propésito de

9. Articulos 17, 29 y 76 del Marco Regulatorio para la concesion de 1os servicios de provisién de
agua potable y desagiies cloacales en el Gran Buenos Aires.
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estos principios es “no permitir que un individuo tenga monopolios abso-
lutos sobre el recurso” (Beck, 1991, p. 106 y siguientes).

En conexién con este punto se ha notado que, en el caso de la generacion
hidroeléctrica, los permisos de uso no acotados por plazos para su uso
efectivo pueden resultar de hecho en situaciones monopdlicas en esta
drea, e inducir al uso de fuentes de energia distintas de la hidrica.
También se ha observado que es un factor de distorsién en la genera-
cién de energfa, segmento de la cadena generacién-transmision-dis-
tribucién que por sus caracteristicas puede considerarse no regulable
(segun algunas legislaciones modernas) y abierto a la competencia. Al
otorgarse derechos de agua incondicionados se crea, a través de la ley,
la posibilidad de constituir un monopolio legal (De Andrade, 1995, p.
10; Sidnchez Albavera, 1994, p. 22).

4, La determinacion del area
de prestacion de los servicios

La determinacién del drea en que se prestan los servicios de agua potable
y saneamiento debe atender a dos objetivos: por un lado, asegurar que no
queden dreas sin servicios o que las distintas zonas de una circunscripcién
politica sean paulatinamente incorporadas a ellos; y por otro, crear dreas
que aseguren economias de escala.

Este fue uno de los propositos de la reforma del sistema de agua potable
y saneamiento en Ciudad de México, donde se atribuye a la fragmenta-
cién del servicio entre diversos municipios un efecto debilitante sobre el
sector (Casasus, 1994).

Ya se han dado cifras sobre las diferencias entre los costos relativos
por familia tipo segun se trate de zonas servidas pequefias o grandes.
El concepto de economias de escala deberfa ser un elemento funda-
mental en la regulacién de los servicios de utilidad publica (privatiza-
dos o no). Esto obliga a incorporar un contenido mds especifico en
recomendaciones comunes como las que se hacen sobre la necesidad
de descentralizar servicios al nivel apropiado mds bajo. Este principio
se podrfa complementar con el de economias de escala. En algunos
paises se sugiere la creacién de empresas regionales que agrupen va-
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rios sistemas pequefios, o que las companifas mds grandes absorban a las
mds pequefias.?

No obstante estas consideraciones, que parecen de alguna manera obvias,
en algunos paises se sigue potenciando la descentralizacién a gran es-
cala politica de los servicios, sin considerar que quiza la unidad politi-
ca bdsica no sea en todos los casos la alternativa técnico-econémica
mds conveniente.

5. Obligaciones y derechos
genéricos de los concesionarios

Segun una sintesis muy util que realiza Phillips, los concesionarios de
servicios publicos tienen cuatro obligaciones bdsicas: i) Dentro de su 4rea
de servicio deben atender a todos los usuarios que estén dispuestos a
pagar por el servicio. Esto puede incluir la obligacién de servir dreas
que por si{ mismas no son rentables y que son subsidiadas por otros
servicios ofrecidos por el concesionario. También se traduce en exi-
gencias de construir infraestructura para satisfacer demandas futu-
ras; 11) el servicio que se preste debe ser seguro y adecuado, que res-
ponda instantdneamente a la demanda; iii) se debe servir a todos los
clientes sin efectuar discriminaciones arbitrarias, injustas o indebidas,
y iv) los concesionarios s6lo pueden cobrar un precio justo y razona-
ble por los servicios que presten.

Los derechos genéricos de los concesionarios incluyen: i) la proteccién
legal de su propiedad; ii) la percepcidn de un precio razonable por sus
servicios, puesto que no pueden ser forzados a trabajar a pérdida, aun
cuando el Estado no les garantiza que efectivamente obtengan una ga-
nancia razonable; iii) el derecho a que las tarifas y condiciones regulatorias
del servicio sean razonables, incluido el derecho a desconectar en ciertas
condiciones; iv) en la mayorfa de los casos, derecho a proteccién respecto
de la competencia dentro de su drea; v) por lo general, asignacién de
poderes de expropiacion, de imposicién forzada de servidumbres, de en-

10. Phillips Jr., 1993, p. 839. En algunas circunscripciones las compafifas mas pequefias contratan
servicios de manejo con compafifas especializadas o mas grandes, con lo cual ahorran la contratacion
de alguien en forma directa.
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trada, de requerimiento de informacién y otras medidas que hacen a sus
capacidades ejecutivas (Phillips Jr., 1993, p. 121).

El Proyecto de Ley de Contratos de las Administraciones Publicas (Espa-
fia) exige solvencia técnica, financiera, econémica y profesional a los con-
tratistas.

6. Algunos elementos especificos
en los servicios de agua

Los proveedores de servicios de agua se encuentran sujetos a ciertos de-
beres que particularizan a su respecto los términos genéricos vistos en el
apartado anterior.

Estdn obligados a proveer servicios dentro de su drea, manteniendo, me-
jorando y expandiendo la infraestructura, y deben cumplir con estandares
de funcionamiento. De conformidad con los términos financieros de la
concesién, deben proveer servicios e infraestructura a quienes se los re-
quieran (esto se complementa con el derecho de requerir conexiones for-
zadas). Los términos financieros pueden incluir pagos, constituciones de
garantfas, implantacién de medidores y otras condiciones.

En algunos sistemas se establece la responsabilidad civil del concesionario
respecto de los usuarios por incumplimiento de sus obligaciones. Esta res-
ponsabilidad puede ser excusada mediante prueba de debida diligencia.

Entre las obligaciones se incluye la de proveer agua en cantidad suficiente
y calidad apropiada, con continuidad y presién adecuadas, cuidando de
que las conexiones a su cargo se mantengan operativas. Bajo ciertas con-
diciones esta obligacién se puede extender a usos que no sean domésticos.
La exigencia de calidad es particularmente importante y los concesiona-
rios estdn obligados a tomar en cuenta los pardmetros que se dicten sobre
los propositos para los cuales se puede usar el agua, las sustancias que el
agua puede o no contener, las concentraciones de sustancias especificas,
los sistemas de tomas de muestras, el seguimiento e informacién sobre la
calidad de las fuentes de agua que se usan para el abastecimiento, etc.

Las obligaciones se pueden extender a aspectos técnicos de la manera de
proveer los servicios, construccion de infraestructura y disefio, y calidad y
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caracteristicas de los equipos e instalaciones. Se complementan con una
serie de facultades, como las de requerir medidores en ciertos casos, con-
trolar a los usuarios, evitar actividades de contaminacién, controlar
vertimientos en las redes de desagiies. A su vez, los concesionarios se
encuentran sometidos a estdndares cada vez mds estrictos relativos a la
contaminacién que pueda resultar de sus actividades.

Un elemento particularmente importante entre las obligaciones del con-
cesionario es el de suministrar informacién adecuada y oportuna al publi-
co y a las autoridades de Gobierno. Para ello debe mantener registros y
contar con catastros y planos y mapas de redes, publicaciones, informes e
informacién sobre el estado del sector, etc.!!

Para las empresas hidroeléctricas se utilizan normas o disposiciones que
se refieren, entre otros aspectos, a seguridad publica, control ambiental,
impacto ecoldgico, uso de los recursos hidricos y operacién de centrales
en relacién con los recursos hidricos (coordinacién con otros usos).*

TECNICAS DE PRIVATIZACION
DE SERVICIOS PUBLICOS

Las diferenciaciones tradicionales entre Gobiernos, operadores de servi-
cios y publico servido estan sufriendo una transformacién profunda, por
la transferencia de funciones al sector privado, la integracién de los usua-
rios y sus intereses en las estructuras de manejo del agua, el seguimiento
de los servicios (para conferir legitimacién), y como se dijo antes, la cons-
titucién de estructuras de manejo y planificacién a nivel de cuencas o re-
giones (Barraqué, 1993, p. 46).

Se entiende por privatizacidn la introduccién de fuerzas de mercado en la
economia y también, en una acepcién mds restringida, la transferencia de
empresas publicas, actividades o activos al control privado ya sea total,

11. Los ejemplos que se dan en esta seccién se han tomado de: la legislacién inglesa (Water
Industry Act, 1991); de Prospectus, 1989; y del Marco Regulatorio para la concesi6n de los
servicios de provisién de agua potable y desagiies cloacales en el Gran Buenos Aires.

12. Proyecto de Pliego Hidroeléctrica Mendoza, Provincia de Mendoza, Republica Argentina, 16
de julio de 1992.
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mayoritario o minoritario. Los propésitos de la privatizacién incluyen,
entre otros, la racionalizacién de las empresas publicas, una mayor efi-
ciencia, una distribucién amplia de la propiedad, la reduccién de gastos en
el sector publico, la capitalizacién de la deuda externa y un efecto de de-
mostracién publica en cuanto a las politicas econémicas de los gobiernos
(Vuylsteke, 1988, vol. 1, p. 1; Gerchunoff y Canovas, 1993).

A estas motivaciones algunos autores agregan, en el sector agua y sanea-
miento, los intereses profesionales de algunos grupos vinculados a los
recursos hidricos que vieron en la privatizacién oportunidades para esca-
par a restricciones financieras y para continuar con la profesionalizacion
de la industria del agua (Barraqué, 1993, p. 51). A la vez se observa una
concentracién de servicios en menos empresas, y la diversificacién de és-
tas, muchas de las cuales abarcan servicios, consultoria y construccién con
las economfas de escala y de alcance propias de ciertas actividades. Asi,
Barraqué menciona que las firmas Générale des Eaux y Lyonnaise des
Eaux se han diversificado vertical y horizontalmente, incluyendo servicios
de agua potable, desagiie, residuos sélidos, transporte, calefaccidn, etc.
Recientemente Lyonnaise des Eaux se unié con Dumez, que se ocupa de
obras y consultorfa (Barraqué, 1993, pp. 51, 47 y 67).

Las posibilidades de constituir Holdings de integracién multiple que no
redunden en beneficio de los consumidores, dadas las triangulaciones y
transferencias de precios que de ese modo se facilitan, ha llevado a dictar
leyes y crear mecanismos especiales de control. El andlisis de este tema y
su investigacién empirica en relacién con los servicios publicos privatiza-
dos en América Latina es atn incipiente.!?

Las técnicas de privatizacién mds comunes consisten en ventas privadas o
publicas de acciones, incorporacién de inversiones privadas en empre-
sas ya existentes, venta de activos de las empresas publicas o del Go-
bierno, reorganizacién en partes componentes, compra del paquete
accionario por la gerencia o el personal, contratos de construccién-
propiedad-operacion, pago mediante tasas por uso, y otras modalida-
des (Vuylsteke, 1988, pp. 7-9).

13. Véase, por ejemplo, la Ley de Servicios de Utilidad Publica (Public Utility Act) de 1935 en
Estados Unidos, y los trabajos de la Comisién Antimonopdlica en Inglaterra.

— 344



ECONOMIA DEL AGUA:
LECTURAS

En torno a las privatizaciones confluyen factores exégenos y endégenos a
las empresas que se privatizan. Los exdgenos incluyen, entre otros, la
opinidn publica, la situacién del mercado de capitales, la situacién econé-
mica general, las normas sobre empleo publico y privado, la actividad de
que se trata, etc.; los endégenos abarcan el caracter legal original de la
actividad ({es servicio publico o no?), la forma de organizacién con la que
estd funcionando ({es una prestacién del Gobierno central, es una unidad
descentralizada, es un ente publico accionario?), su situacién financiera,
su mercado, su viabilidad econémica, su marco regulatorio, los precios
posibles, el tipo de propiedad (publica o nacional), etc.

En el Reino Unido la privatizacién en la industria del agua ha tenido
lugar mediante la venta de acciones. Las condiciones fueron estudia-
das de manera de asegurar una cierta difusién al publico de la titulari-
dad de acciones. A la vez se establecieron limitaciones tendientes a
prevenir que el paquete accionario se concentrara. Por otro lado, el
gobierno se reservé una accién especial, sin significacién patrimonial
pero con gravitacién en ciertas decisiones estimadas fundamentales
(Prospectus, 1989).

Algunos autores indican que la combinacién de capitales involucrados en
la compra de distintas empresas publicas en Argentina lleva a un excesivo
control de las actividades claves por un niimero limitado de accionistas,
cuya intervencion horizontal en un niimero apreciable de empresas publi-
cas podria repercutir en los holdings.* La prestacién del servicio toma la
modalidad de concesion: el concesionario se compromete a hacer inver-
siones para mejorar, ampliar y mantener los servicios y el Estado le otor-
ga el servicio y ciertas garantfas. El otorgamiento de derechos monopdlicos
ha sido considerado un elemento importante en la privatizacién de servi-
cios publicos (Vuylsteke, 1988, p. 63).

Es interesante la comparacién con el Proyecto de Ley de Contrato de las
Administraciones Publicas (Espaiia), el cual dispone que en todos los ca-
sos de servicios publicos los contratos se adjudiquen por procedimiento

14. Por este motivo la legislacion europea generalmente exige que se presente una lista exhaustiva
de empresas vinculadas cuando se efectiien postulaciones a una concesién. (Véase el Proyecto de
Ley de Contratos de las Administraciones Priblicas (Espafia), articulo 129). También Gerchunoff
y Cénovas, 1993, p. 10 y siguientes.
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abierto o restringido, mediante concurso, y limita el procedimiento nego-
ciado a supuestos de excepcidn justificados (articulo 155).

El proceso de privatizacién suele necesitar actividades preparatorias que
abarcan, entre otras, las dirigidas a la opinién publica, la creacién de em-
presas privatizables, la preparacién de marcos previos para asegurar la
transparencia y la credibilidad del proceso, el saneamiento financiero de
las empresas, la decisién sobre contratos en curso de ejecucion, las deci-
siones sobre el destino del personal, la determinacién del marco regulatorio
de los servicios, la creacién de entidades de control idéneas, el estableci-
miento de regimenes de responsabilidad hacia terceros (esto ultimo es
muy importante cuando la titularidad de los bienes sigue siendo del Esta-
do), y la determinacién de seguridades y garantfas, y de los regimenes de
seguros y responsabilidades hacia terceros.

Cuando se trata de privatizar infraestructura hidrica, adquieren gran im-
portancia los regimenes de control de la seguridad de las obras, particu-
larmente de las represas, y los de verificacién del estado de conservacién
de los sistemas que se privatizan. Esto ultimo es crucial para apreciar la
situacion fisica de los activos de las empresas e ilustra la significacién del
proceso de diagndstico previo a la privatizacién (Vuylsteke, 1988, p. 98).
Si antes de privatizar no se hace un diagndstico adecuado del estado de la
infraestructura, el Estado no sabe lo que privatiza y el concesionario tiene
la posibilidad de reclamar por vicios ocultos después de otorgada la con-
cesién. Este tipo de situacién puede poner en tela de juicio la transparen-
cia de los procedimientos y terminar en alzas de tarifas que no se tuvieron
en cuenta en forma explicita en la negociacién bisica.

Entre las diversas modalidades de privatizacién que se han aplicado en
especial a los servicios de agua cabe mencionar los arrendamientos de
infraestructura, los contratos de gestion, la concesién, y como una
medida complementaria, la fragmentacién de los sistemas en partes
componentes.

En algunas de estas modalidades la inversién de capital sigue siendo pud-
blica y lo que se transfiere es la operacién de los sistemas. Esto se ha
aplicado en servicios de agua potable y saneamiento, un sector que por
sus altos costos y baja rentabilidad ha sido objeto tradicionalmente de
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algun tratamiento preferencial, incluso en materia impositiva.'s Esto ha-
cfa que en el pasado las compaiifas locales de agua de Inglaterra financia-
ran tales costos con préstamos reembolsables, en plazos largos, mediante
la aplicacion de tasas. Este sistema ha sido rechazado porque no propende
a la eficiencia, y se ha supuesto que es mds eficiente que los usuarios
paguen con las tarifas los costos de capital. Esto significa, se dice, que los
usuarios de agua actuales estdn pagando un impuesto en beneficio de las
generaciones futuras (Tieman y otros, 1995). Un tema conexo, pero que
no se desarrolla aqui, es determinar en qué medida estos sistemas son
aplicables en sociedades con estructuras econdmicas regresivas, si las ne-
cesidades de inversidn sobrepasan la capacidad de pago del usuario. Esto
lleva a consideraciones mds generales sobre estructura econdémica vy siste-
mas impositivos, las que deberfan analizarse al proponerse la estructura
financiera de los servicios.

La fragmentacién de los sistemas en sus elementos componentes se ha
aplicado en el campo de la hidroenergfa, separando la generacidn, la dis-
tribucién y la transmisién. Con esto se modifica la organizaciéon mds tra-
dicional, en la que habfa integraciones verticales, particularmente en las
empresas publicas de energfa (Vuylsteke, 1988, p. 23).

Como ya se ha dicho, se estima que de esos tres elementos lo que se
puede desregular es la generacidn, puesto que no habria limites a la capa-
cidad de entrada de empresas en el sistema. No obstante, esta “nocién de
ilimitacién de entrada” estd sujeta a ciertas condiciones: entre otras, que
los mercados sean de suficiente tamafo, que no existan acuerdos entre
generadores, que el sistema institucional no propenda al monopolio
(Sinchez Albavera, 1994; De Andrade, 1995), que no haya limites am-
bientales o de insumos y que el Estado no haya garantizado mercados a
algin generador. En esta situacion se puede producir una variacion inte-
resante si el Estado otorga concesiones que garantizan mercados para
ciertos generadores, y aparecen nuevas fuentes que pueden suministrar
energfa mds barata que esos generadores con garantfa de mercado. <{Po-
drian los usuarios en este caso argumentar que a su rESPecto estos acuer-

15. Segtin Barraqué (1993, p. 67), en Francia las compaiifas de agua privadas podian recuperar el
impuesto al valor agregado. De conformidad con el Internal Reneue Code de Estados Unidos,
podian hacerlo hasta 1986. (Véase Haarmeyer, 1994, p. 51 y siguientes).
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dos son res inter alios acta y reclamar legalmente que se abra paso al nue-
vo generador? La pregunta es compleja, pero de no admitirse esta tesitu-
ra de dinamismo en el ingreso se destruye en los hechos el argumento de
que no conviene regular la generacion, y se reiteran, con inequidades, las
ineficiencias de los sistemas publicos que llevaron a la privatizacidn.

En los contratos de arrendamiento, el contratista alquila las instalaciones
del Estado para llevar a cabo las actividades que se le transfieren: El arren-
datario asume el pleno riesgo de la actividad. El Estado se debe asegu-
rar de que al finalizar el contrato se le devuelvan los activos en buenas
condiciones. El contratista, mds que el Estado, es el responsable legal
por el servicio, y el Gobierno retiene ciertos derechos de control. Este
modelo se aplica especialmente en Francia, donde las municipalidades
que lo usan financian y construyen, y el contratista opera, gestiona y
cobra. Las tarifas reflejan los costos mds las ganancias € incluyen un re-
cargo para financiar los costos de capital, cuyo monto se transfiere a la
autoridad publica (Haarmeyer, 1994, p. 47). El sistema también se ha
aplicado en Africa.

En el acuerdo de gestidn, el Estado paga para que un tercero se haga
cargo de la operacién de los sistemas. De hecho, el Estado con este arre-
glo no ahorra en inversién, y ademds paga un canon por los servicios de
gestion. Si el contrato opera debidamente, se elevan la eficiencia y la ren-
tabilidad. En este sistema, tal como se aplica en Francia, el municipio
cobra y luego paga los gastos del contratista. Los presupuestos de agua
potable y sancamiento se manejan separados del resto del presupuesto
municipal (Haarmeyer, 1994, p. 47).

En ambos casos —arrendamiento y gestién— las deudas y los gravimenes
seguiran corriendo por cuenta del Estado. Y en ambos es necesario defi-
nir con claridad y precisién cudles son las obligaciones de mantenimiento,
operacién y renovacion de las partes y sus otras responsabilidades en
materia de costos. La capacidad técnica y financiera de los contratistas se
torna fundamental.

La concesién se ha usado ampliamente en servicios de agua potable y
saneamiento y en los de energfa. Se caracteriza por requerir alguna
inversién por parte del concesionario, su periodo de vigencia es relati-
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vamente largo (20-30 afios), estd sujeta a la obligacién de reversion al
Estado y contiene un elemento precautorio importante: asegurar de
que al acercarse la concesion a su término el concesionario mantenga
un ritmo adecuado de inversiones y que la operacién y mantenimiento
sean satisfactorios.

Los sistemas de concesién, arrendamiento y administracion se utilizan
ampliamente en Francia y Espafia.

Es interesante destacar por dltimo la experiencia de Australia, sobre
todo porque allf los contratos que se han suscrito son estrictos y deta-
llados en lo que se refiere a las obligaciones de las partes. Los conce-
sionarios financian; el Gobierno se compromete a comprar el agua;
los contratos de construccién y préstamos quedan atados, para asegu-
rar la terminacién de las obras dentro del plazo y del presupuesto
convenidos, y las obras se detallan con precision en el contrato de
concesién (Haarmeyer, 1994, p. 50).

CONCLUSIONES Y SUGERENCIAS

La privatizacién de servicios publicos se da a escala mundial. El proceso
tiene caracteristicas globalizantes, puesto que por un lado existen fondos
de inversién globales en el sector, y por otro las empresas que prestan los
servicios operan a escala mundial. En este marco, el examen comparado
de legislaciones, sobre todo las de economias con larga experiencia en el
tema, puede ser muy util a los paises que estdn reiniciando la prestacién
privada de servicios de utilidad publica. De ese examen surgen algunos
aspectos relevantes que merecen especial consideracion.

1) Las técnicas de redaccién de obligaciones para identificar con precision
lo que se espera de las partes, los costos, los plazos —incluyendo plazos
precisos para llevar a cabo obras que involucren el desarrollo de recursos
hidricos—, las calidades que deben tener los servicios, las zonas en que se
prestardn, y los controles ecoldgicos y ambientales a los que se someteran.

ii) El concepto de la utilidad o rédito razonable del prestador de servicios
publicos, teniendo presente que sc trata de servicios monopdlicos con
garantias de flujos financieros.
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iii) La préctica de constituir comisiones o cuerpos reguladores inde-
pendientes, con adecuada financiacion, capacidad y experiencia técni-
ca.!¢ Para los paises que estdn iniciando el proceso de privatizaciones
serfa muy util el desarrollo de capacidades institucionales y técnicas
en este sector, pues de otro modo les serd casi imposible saber qué
regular o cudn razonables son los costos y gastos de las empresas pro-
veedoras.

iv) Dada la concentracién de servicios multiples en pocas empresas y
la presencia de los mismos grupos econémicos en distintos sectores
de servicios publicos y privados, la sujecién de los servicios publicos a
reglas muy precisas y transparentes en cuanto a los activos y su
valuacion; los gastos y costos de inversién y operacién; las contabilida-
des; los préstamos; la propiedad y transferencia de paquetes accionarios;
y los contratos de provision de servicios, asesoria y materiales.

v) La adecuada participacién de los usuarios, y el acceso rdpido y ex-
pedito a foros administrativos y judiciales. Este rdpido acceso no de-
beria limitarse solamente a casos en los cuales se puede identificar en
forma simple y rdpida un problema individual, como tarifas inadecua-
das, sino también a supuestos en los que los usuarios como grupos se
ven afectados por précticas que restringen irrazonablemente la com-
petencia en la prestacién del servicio.

vi) El otorgamiento a organismos no sectoriales de facultades relativas a
la politica nacional de aguas en materia de gestién de este recurso. Parece
necesario que el manejo de la oferta y el control de los usos y la proteccién
del recurso sean competencia de organismos de cuencas. En los procesos
de privatizacién esta necesidad de gestién y compatibilizacién de usos se
torna ain mds valedera.

16. No se debe subestimar la importancia de este punto, y de contar con sistemas regulatorios con
personal y financiamiento adecuados. Al respecto son ilustrativos los problemas del Sr. Littlechild,
el regulador de los servicios eléctricos en el Reino Unido, en la determinacién de tarifas, en el
andlisis de la situacién financiera y de capitalizaci6n de las compaiifas que regula y en la relacién
y negociacién con ellas. Cada compaiifa cuenta con un equipo completo para lidiar con regulaciones,
lo que motivé el comentario de que el Sr. Littlechild enfrenta a contrincantes mejor artillados (The
Times, 1995, pp. 2, 19 y 20).
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vii) Un adecuado marco regulatorio, previo a la privatizacién, que con-
temple, entre otras cosas, los mecanismos y entidades de regulacion, la
materia de la regulacién, el principio de utilidad razonable, la calidad y
regularidad de los servicios deseados, y la facultad de control y segui-
miento permanentes.
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LAS EFICIENCIAS COMPARATIVAS
DE LA PROPIEDAD PUBLICA Y LA PRIVADA:
EL CASO DE LA INDUSTRIA
DEL AGUA EN EL REINO UNIDO

E. L. Lynk*

1. INTRODUCCION

Usualmente, la discusién acerca de los méritos relativos de la propiedad
privada y la publica es dlgida. Para algunos, los términos “privado” y “pu-
blico” son sinénimos de eficiencia y desperdicio, respectivamente, mien-
tras que para otros, inducen las imdgenes de la explotacién del poder del
mercado y la promocién de la equidad social. El programa actual de
privatizacién del RU, se basa en la creencia fuertemente aceptada, de que
la participacién del mercado es suficiente para realzar los efectos de la
eficiencia en las empresas que se transfieren al sector privado. Tal fe en el
poder del mercado, se reflejé en la transferencia al por mayor de las em-
presas British Telephone (BT) y British Gas, en las cuales no se habfa
hecho ningiin intento de reestructuracién y sélo se habia iniciado un pro-
ceso de competencia limitida.

Fiscal Studies (1993), Vol. 14 No 2 pp.98-116
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La propiedad privada de grandes empresas de servicios publicos con posi-
ciones dominantes de mercado, ha dado lugar a importantes plantea-
mientos relativos a las formas mds apropiadas de regulacién y de estruc-
tura industrial en etapas postprivatizacién. Algunos autores promueven
la remocién del status monopdlico y cuasimonopdlico con la reestructura-
cién interna de la industria (ver Vickers y Yarrow, 1988; Hunt y Lynk
1991a). Otros abogan por la introduccién de estructuras competitivas, la
liberalizacién de los mercados y la reduccién de las barreras a la entrada
de nuevas firmas (ver Beesley y Laidlaw, 1989).

Desafortunadamente los debates sobre propiedad publica vs. propiedad
privada y sobre las estructuras éptimas de mercado, se han conducido sin
evidencia empirica concluyente relacionada con las eficiencias relativas de
estas formas alternativas de propiedad. Adicionalmente, poco se sabe
acerca de la naturaleza de los costos y las condiciones de la demanda
que enfrentan las firmas. La evidencia reciente sobre el desempefio de
la productividad postprivatizaciéon de BT, sugiere que la propiedad pri-
vada ha tenido muy poco impacto (Foreman-Peck, 1989; Molineux y
Thompson, 1987).

Los andlisis sobre las condiciones de costos prevalecientes en las indus-
trias en los periodos de preprivatizacién, sugieren la deseabilidad de
reestructurarlas en dreas en las cuales no se ha hecho; y la no deseabilidad
en dreas en donde se ha hecho (ver Hunt y Lynk, 1990a,b, 1991b;
Lynk,1991; George y Lynk, 1991). Sin embargo, en ninguna parte el de-
bate ha sido mds 4lgido, que en el caso de la privatizacién de la industria
del agua en el RU. Aparte de los aspectos relacionados con la calidad
ambiental y la regulacién, los criticos arguyen que la privatizacién ha in-
troducido una estructura inapropiada al status de monopolio natural de la
industria. Esto involucra la pérdida de las economias de alcance de la pro-
duccién conjunta de agua potable, aguas servidas y alcantarillado y mane-
jo ambiental, con la transferencia de ésta tltima 4rea a la recientemente
creada Autoridad Nacional de Rios* (National River Authority ANR).
Adicionalmente se aduce que la privatizacion se adelanté sin la evidencia
suficiente sobre la superioridad de la propiedad privada respecto a la pu-

N.T. Se usa esta traduccién en vez de Corporacién Auténoma, para conservar la terminologia del
articulo anterior.
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blica, en una industria en la cual aproximadamente el 23% de la oferta total
de agua era suministrada por compafifas privadas (CP) y el resto por 10
autoridades regionales de agua (ARA).

Este articulo busca medir las eficiencias de las CP y las ARA, en las
etapas de preprivatizacion. Con el mérodo de “error compuesto” para
identificar las fronteras de costo de cada grupo, se encuentra que las
ARA han operado con niveles de ineficiencia promedio, relativos a esta
frontera, sustancialmente mds bajos que las CP.

La estructura del articulo, serd la siguiente. La seccidn 2 muestra los
desarrollos recientes y las caracteristicas relevantes de la industria del agua.
La seccién 3 discute la metodologfa adoptada y proporciona las razones
para el uso del modelo de frontera estocdstica (MFE). La seccidn 4 pre-
senta los resultados de la estimacién de las funciones de costo uniproducto
y multiproducto de las ARA y las CP en el periodo de 1979/80 al 1987/
88 y de 1984/85 al 1987/88, respectivamente. También presenta los re-
sultados de la derivacién de los componentes de la ineficiencia promedio
para cada tipo de empresa. La seccién 5 presenta las conclusiones de po-
litica derivadas de estos resultados.

2. LA INDUSTRIA DEL AGUA

La estructura preprivatizacién de la industria del agua, se establecié con
el Acta del Agua (AA) en 1971. En este afio el AA unificé la estructura
industrial altamente fragmentada, en la cual las actividades de provision
de agua y los servicios de alcantarillado y proteccién ambiental, se distri-
buifan en multiples entes provisionales de cardcter local. El propdsito del
AA fue lograr economias de escala y alcance, obtenibles con una estructu-
ra basada en grandes Autoridades integradas. La concepcidn fue la de que
cada una de las 10 ARA planearfan y controlarfan todos los usos del agua
en su cuenca receptora -bajo el principio de manejo integrado de cuencas
MIC-, aunque por razones de escala y alcance cada ARA fuese responsa-
ble de mas de una cuenca.

Las ARA debian responder por la provision de agua, el alcantarillado, la
disposicién de las aguas servidas, el planeamiento de los recursos del agua,
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el control de la contaminacidn, la pesca, la proteccién contra inundacio-
nes, los drenajes, la recreacién en la cuenca y la conservacién ambiental.

En forma paralela operaban 28 CP que suplian el 23% del agua para
consumo doméstico. Estas eran empresas uniproducto vinculadas dnica-
mente con la provisién y la distribucién del agua.

La implementacién total del concepto de MIC en 1973, habria requerido
transferir las CP al sector pablico y amalgamarlas con las ARA. Sin em-
bargo, las CP no se habfan reorganizado y operaban como lo hacfan ante-
riormente. Eran sociedades limitadas, con cuotas accionarias, pero con
controles regulatorios estrictos para prevenir el abusos del poder del
mercado. Los controles inclufan las restricciones en los montos de partici-
pacién y en los montos crediticios, los métodos para incrementar el capi-
tal accionario, los dividendos, las tasas de interés pasivas, los superdvit
acumulados y las reservas de contingencia.

El comportamiento de la eficiencia interna de las CP fue considerado in-
adecuado, razén por la cual en 1983 el AA reorganizé sus cuadros direc-
tivos en un intento por introducir enfoques mds comerciales y procesos
menos costosos. Como los resultados de la seccién 4 lo sefialan, esta
reorganizacién fue ampliamente exitosa, logrando que todas las CP mos-
trasen mejoras significativas y continuas de los niveles de eficiencia, a lo
largo de la década de los ochenta.

Sin embargo, al momento de la privatizacién en 1989 era claro que la
industria del acueducto y el alcantarillado, estaba en un estado critico. La
inversion en las ARA no habia sido suficiente para mantener las mejoras
en la calidad del servicio, y en particular, la calidad del agua de los rios
declinaba. El control a la contaminacién se basaba en “acuerdos”,
mediante los cuales se determinaba un nivel aceptable de contamina-
ci6én por el consentimiento otorgado por el inspector de contamina-
cién. Naturalmente, tal acuerdo requeria un alto grado de coopera-
cion voluntaria de parte de las ARA, unica fuente de informacién con
la cual los reguladores tomaban sus decisiones. Helm (1991) sefald
que este sistema tenfa elementos de captura regulatoria, y la viola-
cién de los acuerdos aumentaba la tendencia a inferir que los standares
de contaminacién utilizados eran demasiado exigentes, razén por la cual
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los acuerdos eran inoperantes. Asf, se argiifa que la propiedad publica,
climinaba la distincién entre regulacién y produccién y que los standares
ambientales trafan consecuencias indeseables al gasto publico.

La privatizacién, por su parte, separaba la regulacién de la produccidn.
Las recientemente creadas Empresas Publicas Locales de Acueducto
(EPLA) perdieron sus funciones medioambientales que se trasladaron a
un cuerpo externo: las Autoridades Auténomas Nacionales de Rios
(ANR). Se crearon 10, con limites fueron casi idénticos a los de las ARA.
La Inspeccién de Agua Potable (IAP) tomé bajo su responsabilidad el
control de la calidad del agua y la implementacién de las directrices de la
comisién eecondémica. La regulacién econémica contemplaba entre otros
aspectos lo referente a las tarifas, la regulacién y la eficiencia, las cuales
se le delegaron a la Oficina de Servicios del Agua (OSA).

El Libro Verde de Consulta (Departamento del Medio Ambiente 1991),
consider6 necesario unificar las inspecciones de contaminacién y estable-
cer una Agencia Ambiental con la responsabilidad global de regular e
imponer un control integrado a la contaminacién. Naturalmente, esto ten-
dria implicaciones sobre el papel y la estructura futura de las ANR.

A pesar de los problemas encontrados en la autorregulacidn, la decision
de separar las funciones ambientales y abandonar el principio de  MIC,
fue muy controvertida, por los importantes beneficios de la produccién
conjunta. La separacién, sin embargo, fue defendida por el Secretario de
Estado para el medio Ambiente, Nicholas Ridley, quien ubicé la
privatizacién del servicio del agua en el contexto de la politica social €
industrial del gobierno:

“Uno de los principales objetivos del gobierno, consiste en redefinir las
fronteras entre el sector publico y el privado. Desde 1979, el sector indus-
trial publico, se ha reducido en casi un 40%... Transferir las empresas de
acueducto a manos privadas, una extensién légica de su progreso desde
1974, con lo cual se permirird el avance del amplio objetivo de
privatizacién. Nuestras propuestas significan que las empresas de acue-
ducto, serdn capaces de dedicarse exclusivamente al negocio de la pro-
visién de agua. No deben distraérseles con otvos usos de las cuencas. Sus
decisiones empresariales no estaran amarradas con las intervenciones
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politicas, serdn libres, sin compromisos externos y sin diversificarlas a
otras actividades, como ocurre con las sociedades limitadas comunes.”

Esta postura rechaza tajantemente el principio de MIC. Y diverge de lo
estipulado por la Carta del Agua de 1986. Esta por ejemplo sefialaba que:

“La estructura basada en la cuenca receptora, ha funcionado bien en la
préictica en la industria del agua. Se ha reconocido mundialmente como
un modelo costo-efectivo y bueno, que deberfa ser seguido por otros pai-
ses. Esta es la principal razén por la cual el gobierno intenta mantener la
estructura de las Autoridades.”

La habilidad de las Autoridades del sector para operar sobre la base del
MIC, planear y desarrollar los recursos regionalmente, las ha inhabilita-
do para mejorar sus servicios y mantenerse paripassu con el crecimiento
de la demanda.

La Carta también sefiala entre las ventajas del MIC, su capacidad para
enfrentar las sequias como las de 1976 y 1984, “todas las Autoridades
movilizaron recursos para financiar, administrar y enfrentar los faltantes
del liquido con métodos que serfan impensables antes del AA de 1973”.

Como que los acuerdos de privatizacion retornaron la industria a su or-
ganizacion pre-1973 (con divisién de las funciones de produccién y regu-
lacién), se elimino el MIC. Asf mismo, Helm (1991), ha sefialado que
aunque en priricipio los nuevos acuerdos regulatorios tienen la capaci-
dad de evitar las fugas del viejo sistema de “comando y control”; en la
prictica, estas fugas atin ocurren. De otro lado, agrega, que aunque
los funcionarios de las inspecciones de contaminacién deciden sobre
los métodos mas apropiados para combatir la contaminacién, que se
informan al contaminador por la via del sistema de acuerdo, este sistema
aplica informacion asimétrica, porque los contaminadores la manipulan
(como antes lo hacfan).
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3. METODOLOGIA, MODELAJE E INFORMACION

Convencionalmente se acepta que una funcién de costo, indica el minimo
al cual es factible producir una determinada cantidad de producto, dados
los precios de los factores. Sin embargo, aunque haya variaciones en los
costos, en razén de la tecnologfa, los precios de los factores y los niveles
de operacién, también pueden reflejar ineficiencias técnicas y de asigna-
cion. Bajo estas circunstancias los costos de una firma pueden no reflejar
los costos de oportunidad.

La introduccién de concepto de fiontera de costo (ver Schmit y Lovell,
1979) fija un limite al rango de variacién de costos y el monto por encima
de la curva frontera, es la medida de la ineficiencia. El enfoque de la
frontera de costo, incorpora ademds el concepto neocldsico de costo mini-
mo obtenible para un producto, con unos precios de factores determina-
dos; reconociendo de que la produccién puede ser técnicamente ineficiente
(la funcién restrictiva de produccién no cambia de inflexidn) y/o
asignativamente ineficiente (seleccién subdptima de la combinacion de
factores, dados sus precios relativos). La estimacién de una funcién
estocastica de costos (FEC) identifica ademds la envolvente eficiente de
costos, para niveles de operacion especificos. Las metodologfas recientes
para estimar la eficiencia publica abogan por el uso de las FEC (ver Barrow
y Wagstaff, 1989).

Los métodos con FEC derivados de Feldstein (1967), intentan medir
las eficiencias relativas con base en la estructura del error de las funciones
de produccién estimadas. Una empresa con un error de 0 (#:=0), se con-
siderard con eficiencia promedio. Asi, #> 0 indicard eficiencia por
debajo del promedio. La eficiencia de una firma puede estimarse com-
parando los costos actuales con los costos esperados dada su utiliza-
ci6én de factores y su productividad promedio estimada. El problema
con este enfoque, es que asume toda la variacién cruzada-muestral en
el término del error, como un resultado de las diferencias en los nive-
les de eficiencia. En la préctica, el comportamiento de una firma esta-
rd afectado por factores exdgenos totalmente fuera de su control, y
por factores endogenos (ineficiencia). Asi, resulta cuestionable deno-
minar el error compuesto como ineficiencia. El enfoque FEC involucra
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la separacién del componente sistemdtico (ineficiencia) del compo-
nente aleatorio.

Como ya se seflalé, mientras las CP eran bdsicamente empresas
unipropdsito relacionadas tinicamente con la provisién de agua, las ARA
eran multipropdsito y esto influencia la naturaleza de sus funciones de
costo. En el caso de las ARN, se requiere garantizar generalidad sufi-
ciente a sus funciones de costo para aceptar el impacto de la produccién
conjunta, evitando la sobresofisticacién en el uso de términos interactuantes,
porque esto puede conducir a colinearidad. Naturalmente la disponibili-
dad de los datos determinara hasta qué punto puede estimarse una fun-
cién global de costos de productos y factores.

Para este estudio, se recogidé informacién sobre costos operativos,
oferta de agua, tratamiento de afluentes, operaciones ambientales y
de mano de obra, para todas las ARA en el perfodo de 1979/80 a
1987/88, con un total de 90 observaciones. Los datos utilizados en el
estudio se obtuvieron de los Reportes y Cuentas de diez ARA de
Inglaterrra y Gales y de las publicaciones: The Water Industry: UK
service and costs 1984-1988 y Water Services Charges Statistics 1979/
80 - 1987/88, Water Finance Executive.

La variable oférta de agua (y1) se midié como el total ofrecido por dfa (en
megalitros). El monto de agua utilizado por los consumidores es considera-
blemente menor, debido a las pérdidas por escapes en el sistema de distribu-
ci6n. La demanda de agua estd influida por el patrén de uso de los electrodo-
mésticos y por las fluctuaciones en la actividad manufacturera. En el primer
quinquenio de los 80 se presenté un bajo crecimiento  general, que redujo la
demanda industrial al norte del rio Svern y la increment6 al sur del mismo rio.

La variable servicio de alcantarillado (y2) se midié como el volumen efluente
por dfa. El efluente, es cualquier liquido industrial transportado, excluyendo
las aguas residenciales servidas, es por tanto adicional al efluente doméstico.
Como en el caso de la oferta de agua, el tratamiento del efluente, fluctda con
la actividad industrial. Hoy se presenta alguna tendencia al aumento del
reciclaje del agua industrial antes de descargarla al alcantarillado.

La variable de servicios ambientales (v*), se mide como un valor de retor-
no de la regulacion de la calidad del agua, el alivio de la contaminacién, la
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recreacién la navegacién, la pesca y los servicios ambientales. Esto co-
rresponde a las actividades trasladadas de las ARA y adscritas a las ARN.

La variable de costos es el costo operativo anual (C) de los Balances (cos-
tos operacionales). Los costos unitarios son usualmente mds bajos en las
grandes ciudades y suburbios que los de las dreas menos densas; por los
cfectos de escala derivados de los tramos mds cortos de la tuberfa. Hay
que anotar sin embargo, que en las grandes conurbaciones, por el gran
numero de redes subterrrdneas y la mayor competencia por mano de
obra calificada, estas ventajas se pierden. Dado que en la industria del
agua la materia prima es un bien (relativamente) libre y la mayorfa de las
redes matrices y de alcantarillado fluyen por gravedad, los costos
operacionales son relativamente reducidos en materiales, energfa, qui-
micos e indirectos. Naturalmente, como una alta proporcién de los
costos son fijos en el corto y el mediano plazo, una demanda reducida
aumenta los costos unitarios operacionales y una elevada los reduce.

La variable costos de mano de obra (W) es el costo total de la mano de obra
dividido por el nimero de trabajadores, de tiempo completo y tiempo
parcial equivalente.

La funcién de produccién multiproducto que permite la identificacion
de la produccién conjunta y de los niveles de eficiencia, puede repre-
sentarse como:

C = C(yw). exp(r+u)u =20 (1)

La inclusién de variables regionales dummies es importante dado el im-
pacto que tiene la localizacién en los costos operacionales: entre mds ale-
jada esté una region del mar y entre mds plana sea, mayores son los
costos de bombeo de las aguas servidas. Estos factores son adicionales a
otras influencias regionales especificas como la incidencia del régimen de
lluvias y las diferenciales de costos de generacién. Al no disponer de un
indice adecuado para el cambio tecnoldgico, se utiliz6 la variable tiempo.
Aunque el periodo analizado es relativamente corto, es claro que los de-
sarrollos tecnoldgicos generaron aumentos considerables en la eficiencia.

Todas las AAR han mostrado reducciones progresivas de mano de obra,
especialmente en el drea de facturacién, desde cuando empezaron a ope-
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rar. Esto tambien se ha atribuido a los efectos acumulativos de la
automatizacion, el otorgamiento de premios y una variedad de medidas
con el fin de mejorar la eficiencia.

4. RESULTADOS
a. Sector publico

La Tabla 1 presenta dos conjuntos de resultados para el periodo 1989/80 -
1987/88  con k-1 y m-1 variables dummy. La especificacién (1), es la
preferida pues impone restricciones cero en los términos significantes de
los factores, con una confianza del 90%. Asi mismo, impone restriccio-
nes sobre los pardmetros del efluente y sobre las variables de interaccion
efluente-servicios ambientales. El f-test acepta esta restriccion.
Similarmente, las restricciones cero sobre las variables dummy, son re-
chazadas, indicando la influencia sistemidtica de estos factores en los cos-
tos operativos. A esta especificacién también se le aplica el test de Ramsey
(1969) para las especificaciones débiles del modelo.

Los estimativos de los pardmetros individuales para la especificaciéon (1)
indican que la oferta de agua, las actividades ambientales y las variaciones
de los salarios afectan fuertemente los costos operativos de las ARA.
Hay también interaccién negativa entre oferta de agua y efluentes y entre
oferta de agua y actividades ambientales, lo que indica la presencia de
significativas complementariedades de costos en la produccién conjunta
de estos tres productos. Hay también evidencia de leves ineficiencias de
costos entre los tres. Claramente la produccién conjunta: agua y tratamien-
tos de efluentes y oferta de agua y actividad ambiental, superan de lejos
cualquier débil ineficiencia de la produccién integrada (las tres variables).

Hay también una fuerte evidencia sobre la incidencia de las diferenciales
regionales y los efectos del tiempo en los costos operativos. De interés
particular es el tamafio de los incrementos positivos de los costos operativos
(medidos en términos de la regidn testigo) las mds grandes y rentables
AAR: Thames y Severn-Trent. Estos resultados, concuerdan con el pun-
to de vista de que la estructura geogréfica es una determinante clave de
los costos operacionales de la industria del agua, por cuanto ambas
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regiones son planas y requieren elevados gastos en bombeo. Similarmente,
las regiones de South West Water, Wessex y Nortumbria probablemente
se benefician de su proximidad a la linea costera y los estuarios y de la
naturaleza de sus terrenos. Por la influencia del avance técnico y la producti-
vidad, es claro que durante el perfodo se registraron significativas mejoras
de la eficiencia en la industria ptiblica del agua, las cuales, dadas las reduccio-
nes histdricas en los gastos de capital de las ARA en la década de los 80, no
pueden atribuirse a incrementos en los volimenes de inversién.

La especificacién (2) muestra los ajustes en las variables referentes a la
calidad del alcantarillado y un medio ambiente. Fue pricticamente impo-
sible incorporar ajustes por oferta de agua, porque en varias dreas de
servicio, al final del perfodo estudiado se reversaron las tendencias hacia
el mejoramiento de la calidad experimentadas en las dos décadas anterio-
res a los 80. La degradacién del servicio y la subinversion, fueron, en
parte, la respuesta a las metas de reduccién de costos impuestas a las
ARA, durante el periodo. Para evitar malas especificaciones al modelo, se
tuvieron en cuenta estas fluctuaciones en la calidad, con sus correspon-
dientes efectos en los costos operativos.

Los resultados de la especcificacidn (2) con los ajustes sobre la calidad de
los productos, confirman los obtenidos con la especificacién (1). La prin-
cipal diferencia entre ellos, es la reduccidn de la influencia de las econo-
mias de alcance sobre los costos operativos. Sin ajuste, los resultados se-
flalan que la produccién conjunta reduce los costos operativos totales de
las ARA en -0.59 o 59%. La importancia de los ajustes por calidad, es tal
que implican una reduccién de las economias de alcance en -0.207 0 21%.
Estas reducciones habrfan sido mds altas si hubiésemos podido ajustar las
variaciones en la calidad de la oferta del agua. La mayor reduccién se
presenta entre las funciones de oferta de agua y medio ambiente (-0.432
a -0.124) lo cual refleja la reduccidén sustancial en la calidad del agua de
los rios durante el periodo de estudio.

La robustez de los resultados de la Tabla 1, es alentadora. La influencia
de la localizacién geogrifica y las mejoras en productividad se confirman
en la especificacién (2), aunque declinan durante el periodo estudiado.
La especificacion (2) también pasa los test de diagndstico de fa (1). Nétese
que ambos conjuntos de resultados confirman el punto de vista (de Vickers
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y Yarrow, 1968, pdg 398) de que los sustanciales ahorros en la eficiencia
interna, serdn dificiles de alcanzar en el futuro, porque el valor absoluto de
Hm de la Tabla 1 declina continuamente en el periodo. Es posible ademds
que las reducciones programadas en los costos operativos de las ARA elimi-
nen las sustanciales ineficiencias internas. Asf, las mejoras futuras tendrdn
que generarse a través del progreso técnico o a través de los hipotéticos
mecanismos generadores de eficiencia del sector privado.

En resumen, los resultados de la Tabla 1 sefialan la presencia de los bene-
ficios en las ARA derivados de la produccién conjunta de oferta de agua y
aguas servidas y de oferta de agua y servicios ambientales, confirmando
la impresién sobre la existencia de beneficios de la operacién de los sistemas
con MIC. Ademds, las influencias regionales especificas afectan
significativamente los costos operativos, en cuanto a que generan continuas
pero decrecientes eficiencias internas, en cada uno de los afos estudiados.
Las reducciones en la calidad del servicio, reducen los beneficios derivados de
la produccién conjunta, aunque estos permanecen sustancialmente altos.

b. Sector privado

Para el caso de las CP, se estim6 una funcién uniproducto equivalente a la
ecuacion (2) utilizando informacién de los balances de 22 de los 28 oferentes
durante el periodo 1984/85 al 1988/89 con un total de 88 observaciones.

Se definié como la variable costo el costo operativo (costo de ventas) del
agua comprada, las licencias, el bombeo, el tratamiento, la distribucién,
los servicios imputables, los gastos administrativos y los impuestos y los
servicios locales.

Los costos de mano de obra (costo del staff) comprende los sueldos y sala-
rios, los gastos de seguridad social y los gastos pensionales.

La variable producto es la oferta diaria de agua en megalitros para uso
doméstico con y sin medicién (incluyendo las ventas en bloque). Final--
mente el factor trabajo es el niimero promedio anual de trabajadores.

La Tabla 2 muestra los resultados de la estimacién de la ecuacién para las
compafifas privadas La especificacién (1) se refiere a los resultados obte-
nidos de la imposicién de la restriccién 0 en algunas variables dummy
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poco significativas. Como en el caso de las ARA, el F-test acepta estas
restricciones. El modelo también pasa la prueba de los test de la
subespecificacién. Las variables (dummy) regionales indican que las CP
de South y Southeast muestran incrementos negativos en los costos
operativos relativos a la regién testigo (Nothern). Ademds aparece algu-
na evidencia de incremento en la eficiencia, aunque el grado de
significancia de estos pardmetros es relativamente limitado.

La Tabla 3 muestra los estimativos de los comportamientos de la eficien-
cia de las ARA y las CB las varianzas y el nivel promedio de eficiencia
para cada muestra en los casos con y sin ajunte por calidad. Este dltimo
en las CP estuvo 11.5% por encima de la frontera de costos y en las
ARA de 1.86% sin y 2% con ajuste por calidad. Esta conclusién, es rela-
tiva a su propia frontera, aunque las ARA operaban con niveles de
ineficiencia relativamente mds bajos que las empresas privadas; es decir,
el nivel promedio de ineficiencia de las empresas privadas fue
sustancialmente mds alto que el prevaleciente en las empresas publicas.

5. IMPLICACIONES
DE POLITICA Y CONCLUSIONES

Este articulo intenta agregar alguna evidencia empirica al debate sobre la
eficiencia publica vs la privada antes de la privatizacién de la industria del
agua. Los datos no permiten una comparacién directa de los niveles de
eficiencia de cada uno de los dos sectores, sin embargo proporcionan
informacidn relativa a los niveles promedio de ineficiencia imperantes
antes de la privatizacién. Aunque el andlisis no se dirige al problema de
los balances, se encuentra que las diferencias (en ineficiencia) son inde-
pendientes de los sistemas contables de los dos sectores. El nivel prome-
dio de ineficiencia de las empresas de acueducto del sector privado es
sustancialmente mayor al del sector publico (preprivatizacion). Hay tam-
bién una fuerte evidencia de que las mejoras en productividad entre las
ARA, fueron inducidas, sin dudas por la reduccién de los costos operativos.
Finalmente, hay evidencia que confirma la creencia ampliamente acepta-
da, de que Ia eficiencia se aumenta conjunta (economias de alcance). Los
acuerdos postprivatizacién, que involucran, como en efecto lo hacen, la
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separacidn de las operaciones ambientales y el establecimiento de las ARN,
seflalan que los beneficios de la produccién conjunta se perderdn bajo
esquemas de propiedad privada. Algunos pueden considerar esto como
un costo imputable a la industria por su incapacidad de autorregularse,
siendo como es de propiedad publica.

Tablal
Estimaciones y Test de las AARA 1979-80 a 1987-80

Variable Dependiente (C)
Variables Independientes Especificacién (1) Especificacién (2)

15.545 0.594
(4.240) (0.523)
Oferta de agua 3.701 1.142
(4.953) (4.777)
Medio Ambiente 2.165 0.410
(4.557) (3.215)
Oferta agua, afluente -0.210 -0.113
(4.419) (4.753)
Oferta agua, ambiente -0.432 -0.124
(4.695) (4.332)
Oferta, afluente, ambiente 0.026 0.015
(4.409) (5.078)
Costo mano de obra 0.123 0.065
(2.402) (2.254)

Test de Diagndstico

(1) F(1.64) = 0.045(4.00) F(1.64) = 0.052(4.00)
(2) F(2.63) = 0.862(3.15) F(2.63) = 0.917(3.15)
(3) F(3.62) = 0.839(2.76) F(3.62) = 0.902(2.76)

Test Contra las Especificaciones Generales:
Zero Resctrictions on F(2.64) = 1.50(3.15) F(2.64) = 1.63(3.15)y, yX,,

Zero Restrictions on F(9.64) = 143.0(2.04) F(9.64) = 158.0(2.04)
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Tabla2

Estimacion y test de Diagnéstico para las C.P.

Variable Dependiente (C)

Variables Independientes Especificacién (1)
Constante -0.528
(-0.814)
Oferta de agua 0.846
(49.805)
Salarios 0.283
(1.932)
Diagndsticos

(1) F(1.80) = 1.121(4.00)
(2) F(2.79) = 0.665(3.15)
(3) F(3.78) = 0.591(2.76)

i

Test Contra las Especificaciones Generales
Zero Restriction on Z,, Z, Zg, F(3.80) = 0.058(2.76)

Pooling Restriction Test:

Zero Restrictions on F(5.80) = 7.855(2.37)
Zero Restrictions on F(3.80) = 1.229(2.76)
Tabla3
Estadistica de Eficiencia paralas AARA ylas CP

AARA CP
1 2 3
Sin ajuste Con ajuste
Varianza u 0.0384 0.0397 2.2359
Varianza V 0.0486 0.0523 0.2813
Media 0.0186 0.0200 0.1161
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{SERVICIOS PUBLICOS:
MONOPOLIO O COMPETENCIA?
LA EXPERIENCIA BRITANICA*

PHILIPPE DUMONT**

L TEMA DE LA EFICIENCIA DE LOS ESTADOS DE-

sarrollados modernos es fundamental en dos sentidos. Prime-

ro, porque no hay economias présperas sin cohesién social y ésta
reposa ampliamente en un Estado y en servicios publicos de calidad. Segun-
do, porque los incrementos de eficiencia de los servicios publicos, mercant-
les y no mercantiles, permiten disminuir los costos fijos de la economia, y
por lo tanto mejorar su competitividad.

El gobierno britinico adelanté en el curso del decenio pasado un vasto
programa de reformas de sus servicios publicos, para modernizarlos y
mejorar su eficiencia. Primero en el sector de las telecomunicaciones y

* Tomado de Regard sur L'actualité, 1992. Traduccién de Pedro Ignacio Bernal
** Economista Britdnico
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luego en los sectores de las infraestructuras aeroportuarias, al gas, los
transportes intermunicipales (por autocar), al agua , y mds recientemen-
te, la electricidad (cf. tabla I). Dicho programa deberfa préximamente
afectar los transportes ferroviarios si los planes del nuevo gobierno con-
servador, expuesto el 6 de mayo de 1992 ante el Parlamento britdnico, se
lleva a cabo.

Implementadas en el curso de los afios ochenta, estas reformas conduje-
ron a un cuestionamiento de los monopolios publicos preexistentes. Bus-
caron sistematicamente introducir una mayor competencia en los sec-
tores intervenidos. Sin embargo, es inexacto hablar a este respecto de
“desreglamentacién”, pues tales reformas dieron por el contrario ori-
gen a una regulaciéon muy fuerte. En la mayoria de los casos hubo igual-
mente privatizacién, pero la experiencia britdnica no se reduce a un deba-
te sobre la eficiencia comparada entre los modos de detencién publico o
privado del capital.

Hacer un balance es interesante para todos aquellos que pretendan ade-
lantar una reflexién sobre la eficiencia de los servicios publicos y totnar
posicion respecto a ciertas propuestas actuales de la Comision Europea. Esto
sin embargo no es ficil. Primero, porque siempre es dificil razonar “ceteris
paibus”, en un economia en el seno de la cual las mutaciones tecnoldgicas son
ripidas y se presentan choques (contra-choque petrolero, recesién de 1991).
En segundo lugar, porque las reformas adelantadas tienen un cardcter evolu-
tivo y son por afladidura muy recientes para que sea posible sacar ensefianzas
definitivas. Esto vale en particular para el sector eléctrico puesto que la
Electricity Act data apenas de 1990. Después de recordar los marcos tedri-
cos en los cuales se incsribe, este articulo presenta los rasgos sobresalientes
de estas reformas y realiza un primer balance.

ECONOMIAS DE RED, MONOPOLIOS
NATURALES Y COMPETENCIA

El desarrollo de los servicios publicos, en Francia como en el extranjero,
se explica histéricamente por razones diversas: la voluntad de garantizar
las funciones de soberanfa del Estado (defensa, diplomacia, policia, justi-
cia); el deseo de respetar consideraciones de naturaleza estratégica o rela-
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cionadas con el orden publico (despacho de correos, construccién y ges-
tién de carreteras); la preocupacién de desarrollar la solidaridad social y
la cohesién nacional, que se expresa de manera clara en las funciones de
salud y de educacién pero también en el conjunto de los servicios publicos
(perecuacidn tarifaria en el conjunto del territorio, tarifas sociales, obliga-
cién de suministro, mallaje del territorio en el caso de las grandes
infraestructuras de transporte); el deseo de velar por la buena utilizacién
del dominio publico por los constructores de infraestructuras; la necesi-
dad de favorecer el desarrollo econdémico (en Francia, por ejemplo, la
nacionalizacién del sector de la energfa en 1946 tuvo como objetivo prin-
cipal prevenir la formacién de cuellos de botella que hubieran podido resul-
tar de una insuficiencia de las inversiones privadas en estos sectores al salir de
la guerra; motivos similares han podido jugar en el campo de los transpor-
tes); finalmente la decisidn de controlar los sectores que presentaban rendi-
mientos de escala con el fin de reducir los costos de produccién de los bienes
y servicios correspondientes y as{ beneficiar a los consumidores.

La vision economica tradicional de los setvicios publicos

Fuera del nodo de los servicios colectivos que corresponden a las funcio-
nes regalianas del Estado, los servicios publicos basan lo esencial de su
legitimidad en consideraciones de orden econdémico y social.

La argumentacién econémica que justifica la existencia de servicios publi-
cos se ha precisado mucho al cabo de los afios. El cardcter supletorio de la
intervencién colectiva con relacién a la iniciativa privada no es desde en-
tonces casi cuestionada. Los servicios puiblicos estén allf ante todo para
remediar las imperfecciones de la economia de mercado, pudiendo éstas
adoptar diversas formas que, para simplificar, son:

— ln existencia de bienes priblicos, es decir bienes cuyo uso por parte de un
agente no impide el uso por otros agentes (audiovisual antes de la instau-
racién de procedimientos de criptage) o cuyos derechos de propiedad es-
tin mal definidos (frecuencias hertzianas, emplazamientos de produccién
hidroeléctrica);

— la presencin de efectos econdmicos dificilmente vecuperables a nivel indivi-
dual por los agentes econdmicos afectados. Asi por ejemplo, el desarrollo del
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capital humano (salud, educacidn,...) beneficia tanto a individuos como a
la colectividad en su conjunto (ventajas para los empleadores,
competitividad para el conjunto de la economia). Por lo tanto, es legitimo
que el poder publico asuma en parte las funciones y los costos correspon-
dientes. De otra parte, existen efectos de club o de red en ciertos sectores:
asi, es mis interesante conectarse a una red telefénica cuyo numero de
abonados es alto; un recién llegado permite a los ya abonados de
“externalidadespositivas;

— situaciones de monopolio natural que expresan el interés, para la colecti-
vidad, de la existencia de una tnica empresa si su costo para la produccién
de una gama de bienes es inferior al costo de produccién de esta misma
gama por varias empresas. Estas situaciones pueden resultar de diversos
factores: rendimientos crecientes para un bien o servicio,
complementariedad en la produccién de varios bienes (economias de al-
cance). En este dltimo caso, la existencia de rendimientos crecientes solo
permite, en teoria, el mantenimiento de una empresa o de un pequefio
numero de empresas y conduce, entonces, a situaciones de monopolio o
de oligopolio naturales. La intervencién del Estado tradicionalmente per-
sigue dos objetivos: primero favorecer la emergencia de esta firma dnica
con el fin de disminuir los costos de produccién; y segundo, beneficiar a
la colectividad de estas condiciones de produccién a costos reducidos ase-
gurando que la produccién del monopolio corresponda al nivel social-
mente 6ptimo.

Las economias de red (telecomunicaciones, distribucién de agua, de gas,
de electricidad, transportes...) durante mucho tiempo han sido considera-
das como pertenecientes a este tipo de situaciones, en la medida en que
implican costos fijos importantes. Los monopolios verticales “integra-
dos”—es decir que cubren el conjunto de las actividades desde la produc-
cién a la distribucién— que de ahf resultan, responden a dos tipos princi-
pales de esquemas: uno, mds bien europeo, en ¢l cual los servicios publi-
cos correspondientes a los monopolios naturales son prestados directa-
mente por el Estado, las entidades regionales y locales o por sociedades
mixtas con capital mayoritariamente publico; otro, observado especial-
mente en Norteamérica, en el cual los servicios son prestados por empre-
sas privadas estrechamente controladas por el Estado. En los dos casos
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toda competencia es eliminada por la creacién de monopolios de hecho, si
no de derecho, siendo la operacion destinada a acelerar la emergencia de
una empresa unica.

Cuestionamiento de la vision tradicional
de los monopolios naturales

Diversos factores han contribuido a poner en duda esta visién de los mo-
nopolios naturales a partir de 1960.

Primer factor: el desarrollo de las nociones de mercado cuestionable y de
monopolio natural sustentable. Un mercado se dice cuestionable si retine
tres condiciones: ausencia de barreras a la entrada (disponibilidad de téc-
nicas de produccidn, acceso a los mercados de factores de produccion,
desaparicién de barreras reglamentarias), ausencia de costos fijos irrever-
sibles (sunk costs) que penalizan la salida, ausencia de estrategias agresivas
de precios (predatory pricing) frente a un entrante potencial autorizada
especialmente por mecanismos de subsidios cruzados. La nocién de mer-
cado cuestionable generaliza la de competencia perfecta. De otra parte,
un monopolio natural es sustentable si existen niveles de produccién y de
precios para los bienes producidos por la empresa Unica tales que ésta
extraiga un beneficio o esté en equilibrio y que ningtin otro competidor
pueda penetrar en uno de los mercados de la empresa de manera rentable
proponiendo precios menos elevados. En estas condiciones la accién de
los poderes publicos con respecto a un monopolio natural, puede limi-
tarse a garantizar la cuestionabilidad de los mercados (libertad de
entrada y de salida). En efecto, de una parte, ya no hay cabida a la
busqueda de una firma tnica, ni por ende costos de produccién mds
bajos, puesto que la sola accién de las fuerzas de mercado conduce a
este resultado. De otra parte, el monopolizador no puede entonces apro-
piarse de renta en situacién de equilibrio porque seria cuestionado por
una empresa concurrente.

Sobre estas bases, los economistas se¢ han interrogado para saber qué
actividades (produccién, transporte, distribucién), en el seno de las eco-
nomias de red, corresponden a situaciones de monopolio natural no cues-
tionable. Las actividades de transporte y de distribucién (o de transmi-
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sién) hacen claramente parte del grupo. Ellas registran, en efecto, rendi-
mientos crecientes ligados a diversos factores. Intervienen en particular:

— el rendimiento medio por red, que crece cuando los flujos aumentan.
En el caso del transporte y de la distribucién de agua, de gas o de electri-
cidad, servir a dos poblaciones diferentes situadas en el mismo territorio
a partir de dos redes distintas, conduce a dimensionar cada red en funcion
de la demanda pico de cada una de ellas. Prestarles el servicio por una sola
red conduce a dimensionar esta tltima en funcién de la demanda global
de hora pico, que es necesariamente inferior a la suma de la demanda pico
de cada una de las poblaciones. En el caso de las telecomunicaciones, el mis-
mo tipo de fenémeno juega en razén de la existencia de una ley de flujo del
trifico telefénico (ley de Erlang) que liga el dimensionamiento de las
infraestructuras, el nivel del trdfico y la tasa de bloqueo de las llamadas. Esta
férmula implica economias de escala en calidad de servicio entregado;

— el costo del soporte de transporte, que crece en general menos rapida-
mente que su capacidad; es, por ejemplo, el caso del cable para las comu-
nicaciones o la electricidad;

— la existencia de ciertas tecnologias, que permiten gozar, cuando el trd-
fico es mds importante, de costos fijos mds elevados... Los costos crecen
entonces en menor proporcion al trifico;

— la presencia de costos importantes de gestién civil (telecomunicacio-
nes, agua, gas) poco ligados a la capacidad de las infraestructuras existentes.

Al contrario, la actividad de produccién no es generalmente considerada
como un monopolio natural no cuestionable. El concepto de acceso de
terceros a las redes (ATR) o de transporte por cuenta de terceros (common
carrier) resulta directamente de esta distincién. Permite separar las fun-
ciones de produccién y de comercializacién de las relacionadas con las
infraestructuras (transporte y distribucién) poniendo en contacto directo
clientes y prestadores de bienes o servicios.

Segundo factor que contribuye a cuestionar la visién tradicional de los mono-
polios naturales: la introduccién de nuevas tecnologfas. Esta disminuye la
importancia relativa de las infraestructuras (bardware) con respecto a las
funciones de inteligencia de las redes (software), modificando asf las funcio-
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nes de costos de los sectores en cuestién. Ademds, ello conduce al desarrollo
de servicios con alto valor agregado, muy diversificados, para el suministro
de los cuales los monopolios integrados estdn a priori menos preparados que
un mercado mds competitivo (como en el caso de las telecomunicaciones).

También ha jugado un papel el cuestionamiento de la eficiencia de la ges-
tién y del control de los monopolios integrados. En numerosos casos,
especialmente en el Reino Unido, la eficiencia de los monopolios publicos
integrados ha sido cuestionada en razén de las fuertes interferencias en-
tre poder politico y gestién empresarial, la falta de una frontera bien de-
finida entre las funciones de produccidn de bienes o servicios y la de regu-
lacién-reglamentacién, la captura de una renta monopolistica por los asa-
lariados de la empresa, y un modo de funcionamiento muy burocrdtico.
En los Estados Unidos la eficiencia de la regulacién ha sido igualmente
criticada, en particular a causa de las asimetrfas de informacién entre el
regulador y las empresas reglamentadas.

Es, en fin, intervenida la conceptualizacién de nuevas formas de compe-
tencia, aplicables igualmente a las situaciones de monopolio, tales como:

— la competencia comparativa o estadistica (yavdstick competition) que con-
siste en comparar Jos resultados de distintos centros de beneficio o mono-
polios locales comparables;

— la competencia previa por medio de la atribucion de concesiones de servicios
paiblicos a través de licitaciones; es por tanto posible obtener a la vez una
produccion eficiente por una sola empresa y revertir a los consumidores
las mejoras en la eficiencia, atribuyendo la concesién a quien ofrezca la
tarifa mds baja (licitaciones de Chadwick Demsetz);

— la competencia por volumen de capital detentado, el temor a una toma de
posesién hostil que permita garantizar la eficiencia productiva en el caso
de monopolios privados (pero no en el caso de no explotacién de la renta,
al contrario);

— I competencia al margen y la competencia potencial.

En total, el vinculo tradicional “economia de red = monopolio integrado”
se ha distendido considerablemente. El andlisis de los fendmenos
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desreglamentarios tiende hoy a distinguir cldsicamente tres dimensiones
distintas (cf. tabla 2):

— la estructura del mercado determinada por el nimero de empresas
presentes en el mercado considerado;

— ¢l modo de organizacién definido por el tipo de regulacién aplicado
(vate of return o price cap) o por €l modo de competencia introducido;

— el estatus, privado o publico, del operador.

El modo de regulacién

Histéricamente el control de los monopolios privados integrados en
los Estados Unidos ha sido realizado por los diferentes Estados
federados, sobre la base de una regulacién de la tasa de beneficio (vate
of return) o de transmisién de los costos (cost-plus). Las tarifas de los
diferentes servicios publicos son fijadas, después de oir a las diversas
partes interesadas (consumidores, empresas...), de tal manera que
reflejen la evolucién de los costos asf como también una remunera-
cién justa y razonable del capital invertido. Las criticas dirigidas a
este modo de regulacién han sido numerosas: ausencia de incentivos
para la empresa que le permitan obtener aumentos de productividad
(la tasa de rentabilidad del capital permanece tedricamante constante y
las fluctuaciones de costos pueden ser reflejadas en los precios) y difundir
al regulador la informacién sobre los incrementos potenciales de produc-
tividad; creacién de mecanismos de indexacion automdtica de los costos
sobre la inflacién; sesgos burocrdticos y procedimientos meticulosos de
fijacién de las tarifas; riesgo de sobre o de sub-inversién en funcién de la
posicién relativa de la tasa de beneficio de la empresa, fijada
administrativamente, y del costo del capital por la empresa.

Por lo anterior algunos economistas neo-liberales anglo-sajones, tal como
S. Littlechild, han preconizado una férmula alternativa, la de la trayecto-
ria tarifaria (price cap), inspirando ampliamente las reformas de la época.
El principio consiste en fijar a las empresas un techo tarifario, para una
canasta de bienes o servicios que ellas se comprometen a no sobrepasar
durante un cierto periodo, en general cinco afios. Se supone que las tari-
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fas inicialmente evolucionaban al mismo ritmo de la inflacién ( IPC) des-
contados los incrementos en productividad (X), de donde el nombre de
CPI-(X). La trayectoria tarifaria es fijada a lo largo de un periodo sufi-
cientemente largo para incitar a la empresa a obtener incrementos de
productividad. Debe ser suficientemente importante para restituir a los
consumidores una parte de dichos incrementos. Si al cabo de cinco afios
la empresa ha sido mds eficiente de lo que se anticipaba, aumentando sus
beneficios y la rentabilidad de su capital; conserva el fruto de este es-
fuerzo, pero se somete a la aplicacién de una férmula tarifaria mds
severa para los cinco aflos siguientes, con el fin de restablecer su tasa
de rentabilidad al promedio. Si la empresa resulta menos eficiente de
lo previsto, el aumento de sus gastos no puede ser transmitido a los
precios durante cinco afos. Este tipo de reglamentacidn es simple en
cuanto a su principio e incitativo.

LA REFORMA DE LOS SERVICIOS
PUBLICOS BRITANICOS

Los ejes de la reforma

La reforma de los servicios publicos britdnicos reposa en cuatro pila-
res: la introduccién de la competencia; una regulacién fuerte por un
organismo independiente cuando subsistan imperfecciones de merca-
do o monopolios; reestructuraciones; privatizaciones. Introducidas en
el Reino Unido en el curso de los afios ochenta, las reformas, muy
diversas (cf. tabla 3) han buscado sobre todo organizar la competen-
cia cuando ello sea posible y regular en caso contrario. Cuatro herra-
mientas han sido utilizadas.

* La introduccion de una mayor competencia, cuando sea posible, ha adoptado
diversas modalidades. Ella ha revestido la forma de una desreglamentacién
cuando la accién de las solas fuerzas del mercado se juzgaba incapaz de per-
mitir alcanzar una situacién competitiva satisfactoria (transportes interurba-
nos y urbanos —excepcion hecha de Londres— por autocares).

La instauracion de un acceso de terceros a las redes, poniendo en contacto
directo consumidores industriales y suministradores, especialmente en el

— 377 —



ECONOMIADEL AGUA
Y SECTOR PRIVADO

caso del gaz, también ha permitido el desarrollo de cierta competencia.
Sin embargo esta sigue siendo modesta en la medida en que el viejo mo-
nopolio publico no habfa sido segmentado lo suficiente (cf. infra).

La competencia por comparacién es implicita cuando subsisten monopolios
regionales para los cuales las trayectorias tarifarias estdn definidas (distribu-
cién de agua, distribucién de electricidad a pequefios consumidores).

La asignacién mediante concesién de las lineas de bus a Londres es, no
obstante, una excepcion. En el sector del agua, por ejemplo, los britdnicos
han considerado que el riesgo de colusién entre los diferentes actores
privados era muy importante como para recurrir a tal férmula.

* Una regulacion fuerte por oficinas de control independientes. Esta modali-

dad fue puesta en la prictica. Las nuevas estructuras institucionales de
M4 4

regulacion fueron creadas después de las reformas con el fin de proteger

los intereses de los consumidores y de promover la competencia cuando

subsistan imperfecciones de mercado y situaciones de monopolio.

El papel de las oficinas sectoriales de regulacién econémica que fueron
creadas (OFFER, OFGAS, OFWAT, OFTEL) es fundamental. Estruc-
turas ligeras, independientes del poder politico, estas oficinas compren-
den de 30 a 320 personas (cf. tabla 4). Su director general es responsable
ante el Parlamento. Las oficinas asisten a su director con el fin de deter-
minar las férmulas tarifarias de los sectores que siguen manejados por
un monopolio; promover la competencia; controlar la calidad de los ser-
vicios prestados; informar acerca de las quejas de los consumidores, re-
sultando asi el bosquejo de una “jurisprudencia” de los comportamien-
tos. Las atribuciones exactas de las oficiones sin embargo son moduladas
de un sector a otro.

Las oficinas sectoriales son apoyadas en sus tareas por dos oficinas hori-
zontales de regulacién econdmica que constituyen la Monopolies and
Mergers Comussion (MMC) y la Office of Fasr Trading (OFT). La MMC es
responsable de manera general de todos los problemas de politica de
competencia, asi como de la revision de las férmulas tarifarias y, even-
tualmente, de las condiciones de atraccién de los monopolios. Potencial-
mente muy poderosa, juega sobre todo un rol de corte en caso de des-
acuerdo entre la empresa y la oficina de regulacién sectorial acerca de los
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temas mencionados. Por su parte la OFT estd encargada de manejar lo
relacionado con las quejas de los consumidores.

También fueron creadas instancias de representacién de los consumido-
res, excepto en el sector de las telecomunicaciones. Vinculadas con los
servicios de las oficinas de regulacion, se supone que tienen una posicién
mds neutra. Estas instancias reciben las quejas y reclamos de los consumi-
dores y eventualmente las remiten a la OFT.

Finalmente fue creada una oficina de regulaciéon técenica, la National River
Authority ANR, ligada al sector de agua potable con el fin de “monitorear”
y desarrollar los controles de calidad. De otra parte, los diferentes minis-
terios conservan un papel en la atribucién de licencias.

* Fueron vealizadas algunas veestructuraciones. Tienen que ver especial-
mente con la fragmentacién de la actividad de produccidén de electricidad
en tres compafifas distintas y la desintegracién del monopolio vertical pre-
existente. En el caso de los buses londinenses, la reestructuracién de las
actividades tomé sobre todo la forma de una filializacién sobre una base
geografica (cf. infra). En la mayoria de los casos, estas reestructuraciones
fueron precedidas de una separacién contable (#nbundling) entre unida-
des que en adelante permanecerfan distintas.

* Finalmente fueron efectuadas algunas privatizaciones. Por opcién amplia-
mente ideoldgica, el gobierno escogié asociar de manera prdcticamente
sistemdtica introduccién o regulacién de la competencia con privatizacion.
Unicamente London Buses conserva actualmente su estatuto original. El
principal argumento que justificaba en teorfa la decisién de privatizar era
que, para sociedades cotizadas en Bolsa, el temor de OPA en caso de
mala gestién conducirfa a una mayor eficiencia productiva. En casos ex-
tremos las sociedades privadas afectadas podrfan ir hasta la quiebra. La
existencia de cldusulas de proteccién, golden shave o clausulas relativas a
la pertenencia comunitaria, y la importancia de la capitalizacién bursatil
de ciertos operadores disminuyen sin embargo el alcance de este argu-
mento. De otra parte, la privatizacion permite clevar los techos de las
inversiones impuestos por ¢l Tesoro, y al sector publico retirarse. Es cla-
ro por ejemplo en el caso del agua, que el gobierno britdnico no hubiera
podido garantizar sélo los 28 mil millones de Libras de inversiones re-
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queridas durante los diez afios siguientes para repetar las exigencias eu-
ropeas. Finalmente, el estatus privado aumenta en general la flexibilidad
(estatuto del personal, aligeramiento de los controles previos).

Se espera que, en la mayoria de los casos, las formas de competencia
introducidas sean compatibles con el estatus publico de la empresa. En el
caso de British Gas o en el de British Telecom, por ejemplo, se hubiera
podido adelantar en el marco de la reforma aplicada.

Ejemplode exposiciéh ala competencia:
el caso de los buses londinenses

Paralelamente a la desreglamentacién de los transportes urbanos por
autobus, que fue implementada en el resto del pais a partir de 1985, el
gobierno conservador decidié en 1984 someter progresivamente a la com-
petencia al sector londinense de los transportes por bus, con el fin de
influir sobre los costos, juzgados prohibitivos, y facilitar una desregulacién
y una privatizacion ulterior.

Esta apertura a la competencia implicé sobre todo adjudicaciones de ru-
tas. La London Regional Act impuso, en efecto, una adjudicacién progresi-
va de rutas hasta ese momento explotadas exclusivamente por London
Buses Limited, filial de la autoridad londinense de transportes, controlada
por ¢l Estado, London Regional Transport (LT).

Estas adjudicaciones son preparadas y su seguimiento es llevado a cabo
por la London Transport Tendered Bus Division, otra filial de la London
Regional Transport. Al explotante le es adjudicado el servicio de las
rutas por una suma global y por tres afios. La frecuencia del servicio,
el tipo de vehiculos, y en particular su capacidad, son fijados por la
LTTBD. Las sociedades interesadas someten sus propuestas a la LT
mencionando la suma por la cual estarfan dispuestas a prestar el ser-
vicio. La LT recibe los ingresos producidos por la red concedida y por
lo tanto garantiza el riesgo comercial. Ella fija siempre las tarifas de
manera centralizada.

La red asf concedida es esencialmente en los suburbios. Representa
actualmente 35% de la red total en términos de kilémetros, y va cre-
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ciendo un 5% por afo. London Buses fue favorecida con el 60% de la
red concedida y su participacién en el mercado total, incluidas las li-
neas no sometidas a adjudicacién, es del 86%. Las diez y nueve socie-
dades privadas que operan en la metrépoli comparten el resto del
mercado.

Esta competencia externa fue reforzada con la creacién de doce filia-
les en el seno de London Buses. En 1979 la actividad relacionada con
los buses de la autoridad londinense de transportes habfa sido reorga-
nizada creando ocho divisiones regionales, cifra que ulteriormente al-
canzd a trece. La comparacidén de la productividad entre estas divisio-
nes ha podido ser realizada desde esta fecha y permite incrementos de
eficiencia.

Esta forma de competencia fue ampliada a partir de 1989 con la filializacién
de las trece divisiones regionales. Poco después una de ellas entré en quie-
bra a rafz de una huelga. Estas filiales estdn directamente en competencia
dado que pueden responder a licitaciones relativas a rutas situadas en el
territorio de sus sociedades hermanas. Ellas gozan ademds de autonomia
financiera. Las negociaciones salariales son actualmente descentralizadas
al nivel de estas filiales.

LA PRIVATIZACION DE UN MONOPOLIO
INTEGRADO: EL EJEMPLO DEL SECTOR GASIFERO

La industria gasifera britdnica fue nacionalizada en 1948. En esa época
fue estructurada en doce sociedades regionales auténomas, a las cuales se
superponia una estructura comun, el Gas Council, responsable de la coor-
dinacién de las actividades de estas doce sociedades y encargado de garan-
tizar un cierto numero de servicios conjuntos (investigacién-desarrollo,
relaciones industriales...).

Con la creacién de British Gas en 1973, que facilita el desarrollo del gas
natural a partir de los afios sesenta (firma de un contrato de suministro
de gas natural con Algeria y descubrimiento de los campos del mar del
Norte en 1965), la empresa retoma las responsabilidades y actividades
de las doce compafifas regionales y del Gas Council.
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Partiendo de la existencia de un monopolio publico integrado verticalmente,
la liberalizacién del sector del gas en Reino Unido habrd sido una empresa a
la vez larga (iniciada en 1982 con la Odl & Enterprise Act, podemos conside-
rar que no ha sido terminada todavia), compleja y adaptativa.

LA ORGANIZACION ACTUAL DEL SECTOR

Dos mercados finales (supply market) del gas coexisten actualmente en el
Reino Unido:

— ¢l mercado de los pequerios consumidores (hogares y pequefia industria
cuyo consumo anual es inferior a 25.000 unidades térmicas), representa
60% del mercado interno en volumen y 70% en valor. Este mercado estd
fuertemente regulado. British Gas p.l.c. (BG) dispone de un monopolio de
hecho pues es el tinico operador que dispone actualmente de la licencia de
“public gas supplier”. El rol de la oficina de regulacion del gas, OFGAS, es
por lo tanto fundamental. Estd encargada de defender los intereses de los
consumidores y fija especialmente, de acuerdo con la empresa, la tra-
yectoria de los precios de consumo para cinco afios;

— el mercado competitivo de los consumidores industriales (consumo superior a
25.000 unidades térmicas por afio) representa alrededor de 40% del merca-
do interno total en volumen. Estd repartido mitad en un mercado de contra-
tos a mediano plazo y mitad en un mercado de contratos interrumpibles.
Este mercado en teorfa deberfa ser totalmente desreglamentado, en donde
las fuerzas del mercado ejercerfan una profesién concurrencial suficiente. En
la prictica, el rol de OFGAS es allf muy importante habida cuenta de la
posicién dominante de BG (80% de los contratos a término y 100% de los
contratos interrumpibles). El mercado del suministro de gas a los producto-
res de electricidad, actualmente reducido, deberfa representar entre 25 y 30%
del mercado interno total de aqui a unos doce afios.

Teniendo en cuenta que los primeros despachos sélo serdn efectivos
de aqui a dos o tres afios, la participacién de BG en los contratos ya firma-
dos es de aproximadamente 35%

La apertura a la competencia del mercado industrial requirié introducir des-
de 1982 la regla de acceso a terceros a la red (ATR o common carrier) permi-
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tiendo a las sociedades concurrentes utilizar la red de transporte de British
Gas p.l.c. para aprovisionar a sus clientes industriales. Pese a que los britd-
nicos consideran el transporte de gas como un monopolio natural, nece-
sitando por ello un estrecho control por parte de OFGAS, éste no es un
monopolio de derecho. La ATR se impone entonces a todos los transpor-
tadores. En los hechos el conjunto de la red de transporte existente perte-
nece a BG. Desde 1982 estd en gestacién un primer proyecto de cons-
truccién de un oleoducto por una sociedad competidora, Kinetica (filial
de Conoco y Powergen). Dicho proyecto estd destinado a alimentar dos
centrales eléctricas de ciclo combinado a gas que actualmente estd en
construccién. Su realizacién estd sometida al otorgamiento de una licen-
cia por el Ministerio de Energia.

La actividad de produccién de gas estaba ya ampliamente atomizada an-
tes de 1982 porque British Gas s6lo disponia de un monopolio de produc-
cién en la misma isla y no para los campos off-shore. La Osl & Gas Act de
1982 despojé a BG de sus actividades en el sector de la produccién. Ade-
mds suprimié el monopolio de compra del gas a los productores que
detentaba la empresa. Por recomendaciones hechas por la Comisién en
materia de fusiones y monopolios (MMC) en 1988, BG no puede com-
prar mds de 90% de la produccién de los campos nuevos puestos en ser-
vicio. Nueve sociedades competidoras de BG compran actualmente gas
para servir a sus 1900 clientes industriales.

No hay monopolio de importacién-exportacion. Pero, excepto para los
flujos provenientes de los campos noruegos del mar del Norte, no existen
infraestructuras de importacién de gas al Reino Unido. Sin embargo, cuan-
do se planteé el problema de importacién de gas noruego por BP y
National Power, el Ministerio de Energfa recordd la necesidad de revisar
el tratado que regfa la explotacién del gasoducto de Frigg, actualmente
utilizado por BG para transportar el gas de ese pais.

El papel del organismo de regulacién del sector del gas, la OFGAS, es
fundamental. Garantiza la proteccién de los intereses de los consumido-
res y vela por el respeto de las reglas de competencia. Fija por cinco afios
la evolucién de las tarifas publicas del gas en el mercado cautivo de acuer-
do con la empresa. En caso de desacuerdo, la MMC es consultada. Con-
trola la calidad de los servicios prestados. Vela por el desarrollo de la
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competencia en el sector competitivo. Supervisa el respeto de las reglas
de ATR. Y defiende los intereses de los consumidores. A este respecto el
Comité de los consumidores de gas (Gas Consommers Council) recibe las
quejas de los usuarios y puede someterlas a la Office of Fasr Trasding (OFT).

OFGAS es una estructura independiente y ligera, cuenta con 28 personas.
Sus conflictos con BG han dado una indudable notoriedad a su presidente.

En caso de que OFGAS detecte mal funcionamiento evidente del sector,
la secretarfa de Estado para la Industria y el Comercio lo somete a la
Office of Fasr Trading y eventualmente a la Comisién de fusiones y mono-
polios, estructura igualmente independiente y cuyas recomendaciones son
generalmente seguidas por el gobierno.

La secretarfa de Estado para la Energfa garantiza la tutela técnica del sector
y otorga licencias. A este respecto puede modificar o suspender la licencia de
BG. Ademis controla las posibilidades de importaciones-exportaciones as{
como de construccién de nuevos oleoductos offshore.

LA PRIVATIZACION DEL SECTOR

En 1982, la Oil & Gas Enterprise Act puso fin al monopolio de British Gas
permitiendo a los operadores privados comprar y vender gas en el merca-
do interno. Ademds separd las actividades de produccién de las otras. Y
por ultimo, fue establecido ¢l concepto de acceso de terceros a la red de
transporte -red que pertenece en su totalidad a British Gas.

La Gas Act de 1986 es la etapa mds importante del proceso de apertura del
monopolio. Esta ley modifica el estatuto de British Gas cuya privatizacién se
produce pronto, desde noviembre de 1986. Define dos tipos de estatutos
para los nuevos suministradores: el de public gas suppliers, sobre los cuales
pesa la obligacién de suministro para el mercado regulado de los pequefios
consumidores o el de private gas suppliers para el mercado competitivo. Final-
mente crea una oficina de regulacion del sector, Office of Gas Supply u OFGAS,
encargada de velar por el respeto de las reglas de competencia, de promover
la competencia y proteger los intereses de los consumidores. Las Oficina
arbitra en particular-los litigios sobre tarifas del transporte de gas en ¢l mar-
co de las reglas de ATR 'y fija la férmula tarifaria de British Gas.
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En 1988 fue publicado un informe de la Monopolies & Mergers Comission
(MMC) cuyas tres principales recomendaciones hacfan referencia a:

— la llamada regla del 90/10, que impone a BG no adquirir mds del 90%
de la produccién de los campos nuevos puestos a producir en mar del
Norte; esta regla es destinada a quebrar el monopolio de hecho de BG en
el mercado llamado concurrencial;

— la imposicién a BG de reglas de transparencia en lo que concierne los
precios de venta en el mercado industrial contractual y la publicacién de
sus tarifas, medida destinada a prohibir comportamientos de discrimina-
cién de precios resultante de un abuso de posicién dominante;

— la imposicién a BG de reglas de transparencia relativas a las tarifas de
transporte (publicacién) asi como la separacién contable de las activida-
des de transporte y distribucion.

Este informe hace eco de una queja presentada por varios consumidores
industriales ante el Gas Consumers Council (Comité de Consumidores de
Gas). Esta queja fue transmitida a la OFT quien diligencio las investiga-
ciones de la MMC. ‘

En 1991 la publicacién de un informe de la Office of Fair Trading sobre el
sector del gas recomienda, de una parte, hacer mds rigurosa la regla del
90/10 con el fin de aumentar los recursos en gas de los competidores de
BG, y de otra parte, crear una filial de BG especializada en la actividad de
transporte para hacer mds transparente esta actividad.

Las negociaciones entre OFGAS y la empresa acerca de la férmula nueva
de precio del gas para los pequefios consumidores, conducen a un endure-
cimiento marcado, dicha férmula es aplicada en 1992.

A partir de la publicacién del informe de la OFT, Bratish Gas se cdmpromete
en 1992 a no detentar mds del 40% del mercado industrial y comercial del
gas hasta 1995, atin a riesgo de liberar por ello contratos con productores de
gas actualmente manejados por la empresa. La empresa se compromete
ademds a filializar sus actividades de transporte y de distribucién. A media-
dos de 1992 sin embargo, British Gas y OFGAS piden paralelamente una
nueva investigacién de la Monapolies and Mergers Commission sobre el sector
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gasifero, en razén de un desacuerdo acerca de las modalidades de la
filializacién de las actividades de transporte y de distribucién, as{ como
sobre el nivel de los mirgenes que deblan ser considerados para la
tarifacion. del transporte.

PRIMER BALANCE
DE LA EXPERIENCIA BRITANICA

Las ventajas de la competencia
y de una regulacion fuerte

En un nivel general y pese a que el gobierno britdnico no haya realizado
un balance de la reforma en cuanto a sus efectos sobre la productividad y
la eficiencia econdémica, diversos elementos dejan pensar que estos son
Mmuy positivos.

* Las formulas de precios a los consumidores cantivos fueron enduvecidas con-
siderablemente a partiv de sus vevisiones mds vecientes por las oficinas de con-
trol. Por otro lado, los incyementos en productividad obtenidos son ampliamen-
te superioves a los de los contratos de las empresas publicas francesas en los
sectoves del gas y las telecomunicaciones. La evolucién de las tarifas de las
telecomunicaciones britdnicas es por ejemplo inferior en 6,25% a la infla-
cién, contra 3% para France Telecom. En el caso del gas, la disminucién
de las tarifas de “pequefios consumidores” fue de 2,8% anual en términos
reales entre enero de 1987 y marzo de 1992 en el Reino Unido, contra 2,1%
en Francia sobre la base de la evolucidn del {ndice “gas” de los precios al
consumo en los dos paises, incluso si los principales beneficiarios de las refor-
mas en este sector han sido los consumidores industriales. Las reformas
introducidas también han contribuido activamente a la desinflacién britdnica
sin interferencia regular de los poderes publicos en su gestién.

* Los beneficios de lns empresas han aumentado notablemente, lo que ha
hecho posible el endurecimiento de las férmulas de precios precitadas.
En libras constantes, el resultado antes de impuestos de British Telecom
. fue multiplicado por dos entre el ejercicio 1983-84 y el ejercicio 1991-92.
El de British Gas aument6 en mds de un tercio entre 1985-86 y 1990-91.
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* La baja de los precios vy el awmento de los resultados fuevon permitidos por
una disminucion genevalizada de los costos de produccion. Una parte de esta
contraccién de los costos fue alcanzada gracias a una flexibilidad
incrementada del empleo: los empleados de British Telecom disminuye-
ron en 13% entre marzo de 1984 y de 1992, pasando de 241.000 a
210.500; los de British Gas bajaron en 12% entre marzo de 1986 y marzo
de 1991, pasando de 897.000 a 793.000. En casos mds raros, parece que
el aumento del techo de inversiones impuesto anteriormente por el Teso-
ro britdnico explica igualmente en forma amplia los aumentos de pro-
ductividad, permitiendo a las empresas realizar mds inversiones y de ma-
nera mds rentable (telecomunicaciones). Para British Gas un mayor re-
curso a la informdtica, la introduccién de nuevas técnicas de instalacidon
de oleoductos, la transicién a la lectura semestral de contadores y la ins-
talacién de contadores en el exterior de las viviendas también jugaron un
papel. Los costos por unidad de gas vendido, fuera del costo de aprovisio-
namiento y gastos financieros, disminuyeron el 20% en valor real de marzo
de 1987 a marzo de 1991.

* La calidad de los servicios fue preservada, y aun mejorada, si se exceptian
los primeros afios siguientes a la privatizacién de British Telecom en el
sector de las telecomunicaciones y el sector de los transportes por autobus
(fuera del caso especifico de Londres que no fue objeto de una
desreglamentacién, cf. infra).

En el caso de la reforma de los buses londinenses, el balance es parti-
cularmente elocuente. El objetivo era mejorar la productividad de
manera directa mediante una reduccién de los costos en las rutas
abiertas a la competencia desde su adjudicacién y, de manera indirec-
ta, por el riesgo de desplazamiento de demanda ligado a un mejora-
miento de la calidad del servicio en beneficio de las rutas adjudicadas.
En definitiva:

— el costo medio por kildmetro recorrido de los buses de London Buses dis-
minuy6 alrededor del 20% en seis afios en términos reales;

— la calidad de servicio, medida como la proporcién de distancia real-
mente recorrida por el bus en relacién con la que estaba programada,
mejor6 fuertemente. La demanda también aumenté sensiblemente;
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— el nivel de subsidio de los buses londinenses es del orden de 22% (100
millones de Libras sobre un total de 450 millones de Libras), muy infe-
rior a lo que se observa en la regién parisina;

— finalmente, la apertura del monopolio de London Buses puede ser con-
siderada ahora como efectiva: diez y nueve compaiifas privadas gestionan
14% de la red.

Esta constatacion positiva debe sin ser embargo matizada por tres obser-
vaciones. Primero que todo, los monopolios estaban en una situacion par-
ticular debido a una fuerte ineficiencia asociada especialmente a las
interferencias regulares de los poderes politicos en la gestién de las em-
presas, asi como a un rol de los sindicatos que desborda ampliamente el
de sus homdlogos continentales y que conduce a una gestién malthusiana
que permite una confiscacion parcial de la renta de los monopolios. Es
muy probablemente por ello que incrementos de productividad sustan-
ciales fueron obtenidos por las reestructuraciones antes que otro tipo de
reformas fuera emprendido.

En segundo término, las bajas de precios registradas no resultan tnica-
mente de un mejoramiento de la eficiencia econdmica de las empresas
sino también, muy probablemente, de un mejoramiento sensible de la
calidad de la regulacién asociada a una mejor separacién de los roles y
poderes entre empresas suministradoras de bienes y servicios, regulador
técnico y regulador econémico. Hay que sefialar también la calidad de los
equipos constituidos por las oficinas de regulacién. Este reforzamiento
de la regulacién permite evitar que las empresas se apropien una renta
monopolica constrifiendo la oferta, ain si tales empresas son eficientes
desde el punto de vista de sus costos.

Finalmente, estas evoluciones entrafian efectos redistributivos importan-
tes que constituyen un freno a la implementacién de tales reformas. Efec-
tivamente se establecen numerosas transferencias entre los diversos agentes
que participan: los hogares o los industriales se han beneficiado de las
bajas de precios de los bienes o servicios en cuestién cuando eran consu-
midores de los mismos; por su parte los inversionistas que suscribieron
acciones durante la privatizacién, vieron crecer sensiblemente su patri-
monio con los resultados y el curso de las acciones de las empresas priva-
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tizadas; el presupuesto estatal, y por tanto el conjunto de los contribuyen-
tes, ha sacado ventaja de los ingresos de las privatizaciones; por el contra-
rio, la disminucion de los empleados de las empresas privatizadas se tra-
duce en un deterioro de la situacién global del personal.

LA ACTIVIDAD DE LAS OFICINAS DE REGULACION

La nueva distribucién de los roles entre, de una parte, empresas indepen-
dientes del poder politico y que no poseen ya rol de regulacién, y de otra
parte, un regulador econémico, también independiente del poder politico, no
bha planteado mayores problemas. En particular, ninguin regulador sectorial
se ha hecho merecedor hasta el momento de la acusacién de haber sido “cap-
turado” por su “regulado”.

En cambio, tres tipos de reproches son dirigidos a las oficinas: una excesi-
va personalizacion de su actividad en provecho del director general; una
insercién mal definida en el marco juridico, reforzando su poder discre-
cional y dando lugar a una regulacién a través de la negociacién (regulatory
bargaiming); y un control insuficiente de su actividad.

Las adaptaciones del modo de regulacion

Si el modo de regulacién por medio de la trayectoria tarifaria propuesto
por S. Littlechild es efectivamente incentivador y bastante simple de lle-
var a la prictica, de hecho se muestra menos alejado de una regulacién de
tipo cost plus (regulacién de transmisién de los costos) que no se le obser-
vaba desde el comienzo. Las férmulas tarifarias han involucrado efectiva-
mente factores de transmisién directa de los costos. En el caso de los
distribuidores de agua, la fuerte alza de los precios reales refleja el costo
de amortizacién de inversiones muy sustanciales. Para los sectores del gas
y la electricidad, las férmulas tarifarias permiten la transmisién de los
costos de provisién de gas y de electricidad.

De otra parte, ¢l regulador no ha dudado en intervenir, bajo la presién
publica, para modificar el price-cap, cuando los beneficios de las empre-
sas llegaban a ser considerables, alterando asi de manera fundamental la
filosoffa de este tipo de regulacién. Un buen ejemplo de ello es la inter-
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vencion reciente de OFTEL, en junio de 1992, para poner en tela de juicio
la férmula tarifaria de British Telecom, tedricamente fijada para el perio-
do 1991-1996, endureciendo el factor de productividad que deberfa pasar
de 6,25% a 7,5%.

No obstante, ¢l balance es globalmente positivo, y el modo de regulacién
britdnico podrfa ser adoptado por ciertos Estados de los Estados Unidos.

El campo de ln vegulacion

La regulacidn se muestra por lo general como omnipresente, sea el mer-
cado cautivo o desregulado a priori, como es el caso del mercado indus-
trial del gas por ejemplo. Esta omnipresencia resulta de un desarrollo
insuficiente de la competencia ligada, en el caso del gas y las telecomuni-
caciones, a la escogencia implicita de una privatizacién rdpida y exitosa de
un monopolio integrado en detrimento de una introduccién mds fuerte
de la competencia.

La responsabilidad del regulador en la promocién de la competencia es
por lo tanto fundamental, como lo muestra el ejemplo de British Gas,
excepto cuando el monopolio preexistente ha sido fragmentado previa-
mente a su privatizacién. Es el caso del sector eléctrico en Inglaterra,
donde el monopolio integrado preexistente dio origen a tres sociedades de
produccién, dos sociedades privadas, National Power y Power Gen., que ad-
ministran el parque térmico cldsico, una sociedad publica, Nuclear Power,
que administra el parque nuclear. Una sociedad de explotacién, la National
Grid, administra la red de transportes. De otra parte, las doce sociedades
regionales de distribucion fueron privatizadas.

En el caso del sector del gas, los costos crecientes de extraccion del gas
para pozos nuevos puestos en servicio, limitan sensiblemente las posibili-
dades de desarrollo rdpido de la competencia, excepto si British Gas acep-
ta ceder ciertos contratos que detenta actualmente. Este principio fue in-

cluido en acta por la empresa durante sus recientes negociaciones con la
Oftice of Fair Trading.

Sin embargo, es importante anotar que las dificultades encontradas en el esta-
blecimiento de una competencia real no han sido suficientes para poner en
tela de juicio los incrementos de productividad descritos precedentemente.
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Explicitacion de los subsidios cruzados

Finalmente, los ejemplos de los sectores eléctrico y de transportes urba-
nos muestran que las reformas seguidas permitieron poner en evidencia
de manera explicita los subsidios implicitos otorgados a ciertas activida-
des. La separacién contable ha sido, a este respecto, esclarecedora. La
reforma del sector eléctrico ha revelado el costo muy elevado de los con-
tratos de la electricidad nuclear producida en Reino Unido.! Teniendo en
cuenta que ninguna de las sociedades privadas consideradas desde el co-
mienzo de la reforma aceptd la responsabilidad del parque nuclear britd-
nico, el gobierno se vio obligado a crear una sociedad publica, Nuclear
Electric, para garantizar Ja gestién.

En los términos de la Nown Fossil Fuel Obligation, las sociedades regionales
de distribucién de electricidad deben comprar una parte minima de sus
aprovisionamientos a productores -principalmente Nuclear Electric- de
energfa no fosil, energfa nuclear o energias renovables. Por su parte, Nu-
clear Electric goza de subsidios importantes financiados a partir de una
tasa ad valorem del 11% sobre el consumo de electricidad (fossil fuel
levy). Antes de la privatizacidn, la realidad de estos subsidios cruzados
y el costo real de la energia nuclear britdnica se ocultaban detrds de
perecuaciones internas en el seno del monopolio eléctrico publico. De
manera andloga, la necesidad de subsidiar la introduccién de rutas de bus
no rentables permitié racionalizar la escogencia de las rutas que debian
ser mantenidas por razones de servicio publico, pese a una explotacién
deficitaria.

Las obligaciones de servicio piblico

Todas las obligaciones de servicio parecen haber sido respetadas.

* La obligacién de suministro es asf impuesta a British Gas, tinico distri-
buidor publico de gas. Este debe satisfacer la demanda de todo usua-
rio situado a menos de 23 metros de la red de distribucién y en el
limite de 25.000 unidades térmicas por afio, umbral m4s alld del cual
el distribuidor pasa al sector competitivo. Una obligacién de la misma
naturaleza se impone a las compafias regionales privatizadas de distri-
bucién de electricidad.
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* El principio de perecuacién tarifaria no parece hacer parte del concepto
de servicio publico en el Reino Unido. Las diferencias de tarifas de electri-
cidad para los pequefios consumidores, que existian antes de la
privatizacién, no fueron sin embargo aumentadas con ocasién de ésta.
Considerando que las diferencias en los costos de transporte son margi-
nales, British Gas contintia aplicando una tarifa Gnica para el publico.

* La calidad de servicio no se habria degradado, excepto en algunos casos
particulares (primeros afios de la privatizacién de las telecomunicaciones
y conexiones urbanas por autocares), pues a las empresas les fueron im-
puestas normas de calidad a respetar en el momento de la adjudicacién de
la licencia. La calidad de servicio incluso fue mejorada ampliamente, como
en el caso de los buses londinenses.

* Finalmente, en materia de seguridad de provisién en los sectores ener-
géticos, especialmente en el del gas, las oficinas de control estiman que las
inversiones necesarias resultaron del solo juego de las fuerzas del mercado.

1. Este costo, mds elevado que en Francia, es debido especialmente a la diversidad de opciones
tecnoldgicas con que cuenta el sector nuclear en Gran Bretaiia.
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El aran objetivo de la Politica de Azua Potable se puede resumir en un
hermoso cuento de Ttalo Calvino. titulado La Hamada del Agua, donde ¢l
autor narra sus reflexiones en tornoa un hecho aparentemente rutinario.
comao es hacer girar una lave de paso para activar una ducha:

“Acaba de despertarme. tengo todanvia los ajos Henos de sueno. pero son
pertectamente consciente de gque el gesto que realizo para inaveurar mi
dhiaes un acto decisivo y solemne gue me pone en contacto con la cultura
s L naturalesa al mismo ticempo. con milenios de civilizacion humana
cont b alumbramicnto de las eras cooligicas que han dado forma al
plancta. Lo gue le pido ala ducha es sobre todo que me conficme como
s ded gz como pertenceiente i esq parte de la humanidad que ha
heredado de Jos e<luersos de generaciones L prevrogativa de amar el
awa para goe e Hegoe con fa simple rotacion de un eeilo, comao
detentador del privilegio de vivie en an sigloy en un logar en los gue se
pucde gozar en cualipier momento de e mas generosa profusion de
agias impidas. Y se gue para gue este milagro se vepita cada dia tienen
que darse una seric de condiciones complejas, por fo cual L apertura de
nn z2rito no puede serun sesto distrardo y antonuitico. sino que requicre
HIGL Concentrcion. una participacion intevior”

oo noeve millones de colombiamnos puhires (e st e han heredado Ia
prerrogativa de " famar ol aona . de vivie de manera divna. de disfrotar
los privilegios de la civilizacion. son ¢l nbhjetiv e deliberado del Salto Social:
Que cada dice mas colombianos pueden Hamar ¢l acua. os una accion
trascendente de T politica sy de o ctica social, donde L coparticipacion
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