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EDITORIAL

Después de casi tres afios aparece nueva-
mente Regulacion, la revista de la Comision
Reguladora de Agua Potable y Saneamien-
to Basico. Con ella nos proponemos lle-
gar periddicamente al publico interesado,
con articulos académicos donde se expre-
sen pluralmente las diversas opiniones ted-
rico-practicas en materia de regulacién,
esto es, en la forma como el Estado inter-
viene en una econemia moderna.

La Constitucién de 1991 generé un cam-
bio institucional de trascendencia. Las fun-
ciones clasicas del Estado en la economia
se desarrollan en un contexto de globaliza-
cién y amplia participacién del sector pri-
vado, lo cual hallevado a que el tradicional
rol empresarial ejercido por el Estado se
modifique para dar mayor protagonismo
a la innovacion empresarial, generando la
necesidad de desarrollar marcos regulato-
rios e institucionales para que operen los
mercados.

La razén de una revista sobre regulacion,
con cardcter polifénico, radica en la falsa
imagen de que una economia de mercado
puede resolver por sus propios medios los
principales problemas econémicos. Los
mercados, por importantes que los consi-
deremos, se desarrollan, ¢ al menos asi ha
ocurrido histéricamernte, por la influencia
benéfica del Estado.

ix

En el caso del agua potable y el sanicamien-
to basico, la anterior discusion da la im-
presién de tener una menor intensidad,
pero no hay tal, el agua es un servicio pu-
blico que opera en condiciones de mono-
polio natural, haciendo dificil que el
sisterna de precios pueda asignar el recur-
so de una manera eficiente. El regulador
suple de alguna forma al mercado, garan-
lizandoe el interés colectivo. Para ello no se
debe olvidar que en el manejo empresarial
del agua, el inversionista no compra sola-
mente una empresa, lo que compra es un
mercado cautivo que atiende una necesi-
dad vital en condiciones monopdlicas.
Adicionalmente, con la apropiacion de este
bien se definen en la mayoria de los casos
los procesos de urbanizacion, esto es, la di-
ndmica espacial y social de la ciudad.

Son muchas y airadas las polémicas sobre
la forma como la regulacién puede lograr
que los monopolios naturales operen
eficientemente sin alterar la calidad del ser-
vicio a un precio justo. El cardcter de “bien
meritoric” del agua potable hace que el
Estado deba garantizar efectivamente a to-
das las personas, como elemenio esencial
para su bienestar y participacion real en Ja
vida democrética del pais, el consumo de
este preciado bien. El problema es como
hacerle. Para ello poco importa si la em-
presa encargada de tal objetivo es de ca-
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racter ptiblico o privado. El marco regula-
torio debe simular condiciones de compe-
tencia para inducir a que las empresas
operen con eficiencia econdmica, equidad
soctal y sostenibilidad ambiental.

El Estado regulador es el encargado de
construir la nueva institucionalidad cam-
biando su modo de actuar, pero sin perder
su papel protagonico e insustituible para
asegurar que la iniciativa privada y la pu-
blica lleven a la bisqueda del bien comiin.
Por esta razén, y dado un sinniimero de
conflictos entre instancias reguladoras con
mandatos distintos, el Estado debe coordi-
nar no s6lo sus acciones sino también las
de los mercados y los agentes privados: el
mercado y el Estado hacen parte de una
institucionalidad en la cual se configuran
unas relaciones complejas marcadas por
asimetrias y desigualdades.

Mercado y Estado no son antagénicos. La
regulacion en esta perspectivanoes otra cosa
que dilucidar cémo éstos se relacionan a fin
de generar una institucionalidad eficaz,
dindmica, equitativa y orientada por el desa-
rrolio sostenible. En este sentido, es impe-
riosa la creacién de organizaciones publicas
y privadas que buscan el bien comun.

En agua potable y saneamiento bdsico la
regulacién no puede omitir que estamos
ante un bien complejo insustituible para
la vida individual y colectiva, con fuero
constitucional propio en tanto servicio ba-
sico que debe garantizar el Estado para el
desarrollo en condiciones normales de la
existencia humana. El agua satisface una
necesidad prioritaria, imposible de ser
atendida en forma individual; su consu-

mo se realiza de una manera colectiva. La
presencia de economias de escala, las
externalidades positivas y negativas, la ca-
racteristica de recurso natural renovable
pero agotable, le dan a este bien unas con-
diciones muy particulares de produccién
y reproduccion, facilmente monopolizable.
A todas estas situaciones y caracteristicas
debe responder el marco regulatoric.

En este nimero se encuentran diferentes
purttos de vista sobre este vital asunto. La
mayoria de los articulos enfatizan en la re-
gulacién de precios, la calidad de los pro-
ductos y servicios, la cantidad y las
inversiones. Se aborda igualmente el proble-
ma de la informacién asimétrica entre regu-
lador y regulado, las fallas del mercado y
las fallas del gobiemo; en fin, ofrecemos una
seleccién de textos imprescindible para in-
dagar desde diversos angulos la variedad
de instrumentos regulatorios disponibles en
la actualidad.

Elagua potable y su regulacién nos enfren-
tan al problema de la complejidad, recor-
dandonos lo que el gran teérico de la
relatividad, Albert Einstein, sentenciara
para el orden fisico: “La complejidad de
los problemas actuales no se puede resol-
ver con el mismo pensamiento que lo ge-
nerd... Nuestra forma de pensar tradicional
nos tiene aprisionados en esquemas que
explican nuestra incapacidad de encontrar
nuevos caminos”. La revista Regulacion se
propone abrir sus paginas para contribuir
a este propdsito.

FEabio Giraldo Isaza
Director



LA REGULACION DE LA PRESTACION PRIVADA
DE SERVICIOS RELACIONADOS CON EL AGUA*

Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe, CEPAL

RESUMEN

Desde el decenio de 1970, los gobiernos
de la regién han venido trasfiriendo, de
una forma u otra, empresas publicas y otras
instituciones estatales al sector privado. La
privatizacién ya se ha extendido a todos
los sectores de la economia, comprendidos
los servicios de utitidad publica relaciona-
dos con el agua. La participacién del sec-
tor privado en la prestacion de bienes y
servicios relacionados con el agua brinda
unas mejoras de la eficiencia potencialmen-
te importantes. No garantizara, por sisola,
una mejora duradera del bienestar social
si no existe un mercado competitivo. En
ausencia de éste, los resultados depende-
rdn del régimen de regulacién en el que
actiien las industrias, régimen cuya efica-
cia viene determinada por la capacidad de
los gobiernos de buscar y crear unas con-
diciones institucionales y regulatorias
apropiadas que obliguen a que los provee-
dores de bienes y servicios relacienados
con el agua sean eficientes y se hagan eco
de las necesidades de sus clientes. La re-
gulacién de los monopolios abarca la re-
gulacién de estructuras, que determina qué
organizaciones o tipos de organizaciones

pueden dedicarse a determinadas activi-
dades, y 1a regulacién de la conducta, que
atafie al comportamiento que se permite a
las organizaciones en las actividades a que
han optado dedicarse.

En el presente documento se esbozan los
principios considerados esenciales para
formular un marco normativo adecuado
para el sector hidrico. Se concentra en las
cuestiones que han de abordarse al prepa-
rar una estructura regulatoria para los ser-
vicios de utilidad piiblica relacionados con
el agua. Se examina un amplio acervo de
publicaciones recientes sobre la regulacion
econémica y la participacion del sector
privado en el suministro de la prestacion
de bienes y servicios hidricos y afines, asi
como la experiencia de los paises en los que
la privatizacién y las reformas normativas
han conseguido los mayores adelantos.
Se hace hincapié en la regulacion de los
precios, la calidad de los productos y los
servicios, las inversiones y la cantidad.
También se glosan las distintas posibilida-
des de selucionar los problemas de la asi-
metria de la informacién entre el regulador
y las empresas reguladas, las limitadas fa-
cultades de compromiso de los gobiernos

* El presente documento fue preparado por la Division de Medio Ambiente ¥ Desarrollo. En esta edicidn se
presenta la primera parte del mismo, la cual se concentra en la regulacién de precios como mecanismo de

regulacion de la conducta en condiciones monopélicas.
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y los 6rganos reguladores, los conflictos
entre reguladores con mandatos distintos,
las deficiencias o distunciones de los gobier-
nos y la apropiacién del marco regulatorio,
asi como las posibilidades de introducir la
competencia y facilitar la regulacién me-
diante cambios en la estructura industrial,
comprendida la restructuracién herizon-
lal y vertical.

Este documento es el segundo de una se-
rie de estudios sobre la cuestién de la
privatizacion en la gestion de los recursos
hidricos. L.a primera monografia de la se-
rie —Participacién privada en la prestacion de
servicios de agua. Volumen I Modalidades para
la participacion privada en la prestacion de los
servicios de agua (LC/R. 1576)— versa so-
bre las posibilidades de que se dispone para
privatizar los servicios relacionados con el
agua y la experiencia que han tenido los
gobiernos con esas distintas soluciones. Se
hace considerable hincapié en el nimero y
la variedad de las posibilidades existentes
de estructurar la participacién del sector
privado en la prestacién de servicios rela-
cionados con el agua y para la reforma
institucional del sector publico. En otras
monografias se brinda una guia de la nor-
mativa actual por paises, en la que se dan
ejemplos de casos reales de privatizacion,
y se aborda de forma mas directa la teoria
econémica que subyace a las posibilidades
normativas de definir las funciones de los
sectores publico y privado en la gestién de
los recursos hidricos y en la prestacion de
bienes y servicios relacionados con el agua.

INTRODUCCION

En épocas pasadas, muchos servicios rela-
cionados con el agua se prestaban a través
del sector privado, sobre tedo la produc-
cidn de electricidad y, por lo general, tanto

el suministro de agua potable como de
agua para riego. Hasta finales del decenio
de 1950, el sector generador de energia
eléctrica en la mayoria de los paises de
Ameérica Latina y el Caribe era de propie-
dad privada {Santes, 1993); con anteriori-
dad a 1950, no era raro que empresas
privadas prestaran los servicios de abaste-
cimicnto de agua potable y saneamiento
{Richard y Triche, 1994); y el sector priva-
do ha desempefiado siempre un papel im-
portante en la explotacion de los riegos en
casi todos los paises (Cepal, 1994a). La par-
ticipacién directa del sector publico, apar-
te de los municipios, en la explotacién de
la infraestructura hidrica es un fendmeno
relativamente reciente. 56lo en el presente
siglo, a partir del decenic de 1920, los go-
biernos decidieron que el sector publico
debia prestar los servicios relacionados con
el agua y unicamente a partir de los afios
cuarenta se decidid que esos servicios fue-
ran prestados normalmente por drganos
del gobierno central en lugar de las pro-
vincias o los municipios (Lee, 1990). Los
motivos de esta expansién del sector pua-
blico hacia la prestacién de servicios rela-
cionados con el agua son complejos, pero
emanaron bisicamente de la decisién de los
gobiernos y las instituciones internacio-
nales de que era precisa una intervencion
estatal decisiva en la economia para maxi-
mizar el bienestar econémico a través del
crecimiento econdmico.

Ahora bien, desde los afios setenta, la opi-
nion ha comenzado a evolucionar para
hacer hincapié en potenciar al maximo la
funcién del sector publico. También en este
caso las razones aducidas son muy varia-
das. No obstante, la razén fundamental
estd en un cambio de ideologia y en la ac-
tualidad se reconoce que la prestacién de
servicios productivos por el sector privado

N,
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es el mstrumento mas eficaz para mejorar
el bienestar econdmico. Por ello, desde el
decenio de 1970, y comenzando por Chile,
los gobiernos de América Latina y el Cari-
be han venido transfiriendo, de una forma
u otra, muchas empresas pablicas y otras
instituciones estatales al sector privado.
Esos traspasos se han notado especial-
mente en las manufacturas y en otras ac-
tividades directamente productivas, pero
la privatizacién se ha extendido ya a casi
todos los sectores de la economia, com-
prendida la prestacién de lamayoria de ios
servicios relacionados con el agua. En Amé-
rica Latina y el Caribe existen ya mumero-
sos ejemplos de la integracion fructifera del
sector privado en distintos servicios relacio-
nados con el agua en una gran variedad de
formas.

La participacion del sector privado en la
industria del agua brinda mejoras poten-
cialmente importantes de la eficiencia pero,
por si sola, no garantiza una mejora dura-
dera del bienestar. A menos que exista un
mercado competitivo, los resultados de-
penderan de la capacidad de los gobier-
nos de encontrar soluciones institucionales
y normativas apropiadas en el caso de la
prestacién de servicios relacionados con el
agua por el sector privado. Como el tras-
paso al sector privado de la responsabili-
dad de suministrar bienes y servicios
relacionados con el agua y de gestionarlos
ha constituido en muchos paises de Amé-
rica Latina y el Caribe una parte conside-
rable del proceso de privatizacion, y la
sigue constituyendo, es importante deter-
minar los rasgos que contribuyen a que se
logre con ello mejorar el bienestar o se fra-
case en el propésito.

La tecria econdmica nos presenta pruebas
fehacientes de que, en determinadas con-

diciones, ja competencia, cuando puede
alcanzarse, es un elemento potentisimo y
eficaz que orienta las actuaciones movidas
por fines privados hacia resultados social-
mente convenientes —es decir, ofrece a las
empresas incentivos sélidos y dindmicos
para reducir los costos v aumentar la efi-
ciencia, mejorar la combinacién precio/
calidad que ofrecen a los consumidores,
innovar e introducir nuevos productos y
servicios— v vela por que se consiga auto-
maiticamente {a eficiencia econémica en los
mercados y se maximice el bienestar so-
cial. En general, las pruebas existentes sir-
ven para corroborar esta conclusiéon y
sugerir que la privatizacion de las indus-
trias que funcionan en mercados competi-
tivos exentos de disfunciones sustanciales
suele conducir a importantes mejoras de
ta eficiencia y que la propiedad privada es
preferible por motivos de eficiencia. [in
esas industrias, laregulacion del poder del
mercado suele ser indirecta, es decir, la
competencia se encarga de llevar a cabo
toda la labor reguladora, quedandole a la
politica publica la tarea de velar por que
esa competencia no resulte socavada, o sea
que o se la prevenga, restrinja o distorsione
(Vickers, 1995},

En determinadas condiciones inherentes a
la naturaleza de la actividad, no resulta
posible la competencia entre distintos pro-
veedores de un producto basico o de un
servicio. Muchos servicios relacionados
con el agua, sobre todo el abastecimiento
de agua potable y el alcantarillade, tien-
den a ser monopolios naturales (o sea, em-
presas cuyos costos disminuyen a medida
que aumenta la produccién en el margen
de produccidon indicado para el volumen
del mercado}, cuando la prestacién del ser-
vicio por una sola empresa se traduce en
menores costos inferiores que si fuera

_—3_
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prestade por dos 0 mds companias, y por
ello Ta competencia no resulta posible o
entrafiaria una duplicacién ineficiente y
prohibitivamente costosa de los activos fi-
jos. En las industrias que se caracterizan
por grandes economias de escala, el resul-
tadoe libremercadista supondria tipicamen-
te una industria formada por multiples
empresas Con un comportamiento compe-
titivo imperfecto asi como con economfas
de escala desaprovechadas (Perry, 1984).
Los gobiernos disponen de varias opcto-
nes de politica por lo que se refiere a los
monopolios naturales administrados por
el sector privado o propiedad de ese sec-
tor, ya sea en la prestacion de servicios re-
lacionados con el agua o en otras esferas
de la economia.

En primer lugar, el gobierno puede deci-
dir que vale la pena aceptar los benetficios
monopolisticos y no tomar medida algu-
na al respecto. Si bien este planteamiento
supone que la sociedad sufrira una mer-
ma de bienestar, puede que haya casos en
que convenga aceptar esta pérdida y en
que los usuarios prefieran pagar precios
monopolisticos por un servicio de gran
calidad, en lugar de renunciar al suminis-
tro o de conformarse con uno de calidad
inferior. Ademads, cuando la prestacién in-

suficiente de servicios y su mala calidad.

constituyen el problema principal, como es
el caso en muchos paises de América Lati-
na y el Caribe, las preocupaciones que sus-
citen las imperfecciones de los servicios
prestados por un monopelic privado no
regulado pueden revestir poca importancia
en comparacién con las pérdidas existen-
tes derivadas de una prestacién deficiente.
Ademas, las pérdidas debidas a la fijacién
de precios monopelisticos por monopolios
naturales privados no sujetos a regulacion
quedarian compensadas, al menos en par-

te, por las ventajas brindadas por el tama-
o y la integracion.

Sin embargo, los monepoelios no regulados
tienen desventajas importantes, Por un
lado, cuande la competencia no es posible
y los consumidores ne tienen otras fuen-
tes de suministro si el servicio es deficiente
o el precio elevado, un monopolio natu-
ral, como cualquier otro monopolio ya sea
publico o privado, tratara de maximizar
sus beneficios, lo que consigue cobrando
precios de monopolio y, en consecuencia,
reduciende la produccidn, o reduciendo ar-
bitrariamente la calidad del servicio o del
producto. Cabe prever que las pérdidas de
bienestar social derivadas de los precios
monoepolisticos seran especialmente eleva-
das en el caso de los productos y servicios
relacionados con el agua porque en su
mayoria se caracterizan por una elastici-
dad de la demanda con respecto al precio
extremadamente baja, en particular a ba-
jos niveles de consumo {Jones, 1994). En
cambio, el considerable poder de mercado
que aisla a un monopolio natural de la dis-
ciplina de un mercado competitivo dismi-
nuye los incentivos para la innovacién y
la eficiencia. Al no existir la amenaza de
competencia de otras empresas, los mono-
polios naturales carecen tal vez del incen-
tive de adoptar un comportamiento de
reduccién de costos y, mas bien al contra-
rio, permitirdn un grado considerable de
subempleo de los factores en sus operacio-
nes. Como ya dijo Adam Smith (1776}, “e!
monopolio... es un gran enemigo de la buena
gestidn, que nurica podrd implantarse univer-
salmente sino a consecuencia de la competen-
cia libre y universal que obliga a todos a recurrir
a ella ent legitima defensa”. Por ultimo, el he-
cho de que en una industria de monopolio
natural tipico haya que comprometer irre-
vocablemente una elevada proporcion del

—_—g
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costo total antes de que un proyecto entre
en la fase plenamente operacional y co-
mience a obtener beneficios, mientras que
el gobierne nunca puede dar un compro-
miso fidedigno de no regular en el futuro
y siempre existe el riesgo del ingreso de
nueves participantes, significa que a un
monopolio natural no le resultara intere-
sante invertir al nivel eficiente.

En segundo lugar, puede que un gobierno
decida continuar prestando el servicio a
través de una empresa publica, si bien es
probable que esta opcion resulte poco
atractiva en las circunstancias actuales y
conduzca a que continuén los problemas
de ineficiencia, escasez de capital, mala ca-
lidad del servicio, etc., que han motivado
la reconsideracién de esa opcidn en primer
lugar.

En tercer lugar, las cooperativas pueden ser
una opcién interesante. En América Lati-
na y el Caribe existe una considerable ex-
periencia en materia de cooperativas, sobre
todo para pequefias redes de electricidad
o de abastecimiento de agua y saneamien-
to. No obstante, parece que las cooperati-
vas dan sus mejores resultados tinicamente
en pequefios sistemas en zonas rurales y
pequefias poblaciones.

Por ultimo, el gobierno puede decidir,
como ya lo han hecho la mayoria de los
gobiernos de la regién, traspasar los servi-
cios al sector privado y utilizar todos los
medios a su alcance para influir en el com-
portamiento del sector privado. Si se pro-
duce una disfuncién del mercado, como
por ejemplo un menopolic natural, que sea
considerable por lc que se refiere a la pér-
dida de bienestar social que arrastray ala
deficiencia concomitante del gobierno, se-
ria recomendable que el gobierno intervi-

niera en el funcionamiento del mercadeo.
Ello significa que, en lugar de ser propie-
tario y explotador de esas instalaciones y
servicios, la funcion del gobierno consiste
en llevar a cabo una “intervencién éptima”
para corregir esas disfuncicnes o deficien-
cias y ayudar a restablecer las condicicnes
necesarias para lograr la eficiencia econé-
mica. En las industrias reguladas, el regu-
lador hace las veces de sucedaneo del
mercado, que asume algunas de las fun-
ciones de los competidores y trata de ofre-
cer incentivos andlogos para mejorar la
eficiencia, regulando para ello ciertos as-
pectos de la conducta de la firma {Helm,
1994b).

La regulacién y la privatizacién tienen ven-
tajas muy concretas respecto de la propie-
dad publica en la medida en que permiten
que las fuerzas del mercado funcionen y
que la intervencién del gobierno se dirija
con precisién a las esferas en que las disfun-
ciones del mercado son mds pronunciadas
(Bishop, Kay y Mayer, 1995). Para que la
regulacién sea eficaz es necesario que se
determinen las fuentes precisas de la dis-
funcién del mercado, se las aisle y se dirija
especificamente a ellas la regulacién. El
disefio regulador correcto potencia al maxi-
mo los beneficios derivados de eliminar las
disfunciones del mercado, en relaciéon con
el costo de la intervencién gubernamental,
porgue los beneficios marginales de la regu-
lacién disminuyen linealmente a medida
que aumenta la intervencion, mientras que
los costos aumentan exponencialmente
(Jones, 1994).

El salte que supone el pasar de depender
de la propiedad publica y el control buro-
cratico para la prestacién de servicios re-
lacionados con el agua a depender de un
monopelio privadoe regulado cambia por
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completo las demandas dirigidas a las ins-
tituciones gestoras de los recursos hidricos
vy exige también un replanteamiento minu-
cioso de las politicas que se hayan adopta-
do anteriormente acerca de la gestion de
esos recurses. La privatizacion de los ser-
vicios relacionados con el agua obliga a re-
examinar y reajustar la funcién del Estado
en la gestion de los recursos hidricos. No
solo exige que el Estado se retire de mu-
chas actividades sino que asuma otrasnue-
vas, que a menudoe revisten un cardcter muy
diferente y exigen del personal del sector
publico diferentes aptitudes y conoci-
mientos. En los recursos hidricos, toda la
experiencia demuestra que la privatizacion
no se acaba simplemente con el traspaso
de activos, sino que exige una actuacién
reguladora continua por parte del sector
publico.

Esto puede significar, y de hecho ha sig-
nificado, la restructuracion de las compe-
tencias ministeriales —por ejemplo, el
traspasc de la supervisién de las empre-
sas de abastecimiento de agua potable y
saneamiento del Ministerio de Salud o del
de Obras Piblicas al de Economia o Ha-
cienda ¢ a una comision reguladora auté-
noma-— de conformidad con las nuevas
funciones del gobiermo en la regulacién de
las empresas privadas, en lugar de su con-
trol directo por pertenecer al sector pi-
blico. Puede significar, y ha significado,
la desaparicion de actividades del sector
publico a'medida que los empresarios pri-
vados asumen competencias como, por
ejemplo, la planificacién de la inversion
cuando se deja que la oferta de nuevas ins-
tataciones venga determinada por la com-
petencia y el mercado, los planes de
funcionamiento (distribucién) de la plan-
ta en el caso de centrales eléctricas cuando
se deciden por licitacién en lugar de ha-

cerlo una oficina central de distribucién,
la supervision de los planes de cultivo de
distritos de riego cuando el agricultor deci-
de la produccién, o la determinacion de los
planes de desembalsc de presas cuando la
explotacion corre a cargo de empresas ge-
neradoras de electricidad de propiedad
privada. En los paises en que se han enco-
mendado funciones reguladoras a las em-
presas estatales, la privatizacion supone
forzosamente la asignacion de esas atribu-
ciones a un regulador independiente. Esne-
cesario que Jos érganos responsables de las
funciones de explotacién se mantengan in-
dependientes de los que tienen funciones
reguladoras para velar por que la administra-
cion de las normas reguladoras sea coherente
e imparcial y debido a que, si un proveedor
de servicios tiene también funciones de re-
gulacion, puede controlar el acceso al mer-
cado y disuadir a posibles competidores.

[.a presente monografia gira en torno de
las cuestiones que han de abordarse al de-
sarrollar una estructura reguladora para
los servicios de utilidad publica relaciona-
dos con el agua. Con ese fin, se pasa revis-
ta a una nutrida coleccidon de publicaciones
recientes sobre la regulacion econdmica vy
la participacién del sector privado en el su-
ministro de bienes y la prestacion de servi-
cios relacionados con el agua, asi como la
experiencia de los paises en los que la
privatizacion y las reformas de caracter re-
gulatorio han avanzado mds. Se hace hin-
capié en la regulacion de los precios, la
calidad de los productos y servicios, la
cantidad y las inversiones. También se abor-
dan las posibles soluciones de los proble-
mas que plantea la informacién asimétrica
entre el regulador y las empresas regula-
das, la limitada capacidad de compromiso
de los gobiernos y los érganos reguladores,
los conflictos entre Organos reguladores
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con distintos mandatos, las deficiencias gu-
bernamentales y la apropiacién del marco
regulatorio, asi como las posibilidades de in-
troducir la competencia y facilitar la re-
gulacion a través de cambios en la estructura
industrial, comprendida la restructuracion
horizontal y vertical. Un amplic examen de
estos aspectos esta totalmente justificado, y
reviste particular importancia para los sec-
tores relacionados con el agua, porque el
desarrollo de la idea o del concepto de la
gestion de los recursos hidricos en Améri-
ca Latina v el Caribe se ha producido en
un contexto en el que los principales usua-
rios del agua se encentraban en el sector
ptblico y en el que el sector privado se en-
contraba mayoritariamente excluido de
participar en la gestién {(Lee, 1990; Cepal,
1994a}.

Alahora de decidir acerca de una politica
de introduccién del capital y la gestién del
sector privado en la prestacion de servi-
cios publicos relacionados con el agua, tales
como el abastecimiento de agua potable,
¢l saneamiento, la produccion dehidroelec-
tricidad o el riego y el drenaje, los gobier-
nos cuentan con muchas opciones. En la
presente monografia se expone y se anali-
za la variedad de instrumentos regulatorios
de que se dispone, y que se estan aplican-
do en los paises en los que la reforma ha
logrado los mayores adelantos, para atraer
y regular la participacién del sector privado
en la prestacion de servicios relacionados
con el agua. Fs importante observar que
“la regulacién eficaz es forzosamente un
asunto complejo, y pretender lo contrario
puede tener consecuencias perjudiciales
a largo plazo para las industrias interesa-
das. Una simplificacién excesiva del mar-
co inicial de regulacion de los monopolios
privatizados... conducird muy a menudo
a la aparicion de dificultades mucho mas

graves en un plazo mas largo” {Vickers y
Yarrow, 1988).

I. LA REGULACION
DE LOS MONQPOLIOS

En las industrias que adolecen de impor-
tantes disfunciones de mercado, los incen-
tivos para una “eficiencia distributiva y
productiva dependen de manera critica de los
regimenes de competencia y requlacion en los
gue funcionen esas industrias” (Armstrong,
Cowan y Vickers, 1994). La regulacion es
una respuesta a los problemas de la disfun-
cidn del mercado, y la regulacién de los
monopolios es 1a respuesta a los mercados
que adolecen de una competencia ineficaz
y un poder excesivo de mercado. La regu-
lacién tiene por objetivo corregir las dis-
funciones del mercado va sea través de
acciones muy concretas, entre las que pue-
den figurar medidas de integracion y se-
paracion funcional, el control de los precios
y, posiblemente, de la inversion v la cali-
dad, o una prohibicion general de ejercer
poder monopolistico.

La regulacion es un sistema gracias al cual
el gobierno puede formalizar e institucio-
nalizar su compromiso de proteger a los
consumidores y a los inversionistas (Te-
nenbaum, 1995}). Entre los objetivos de la
regulacién suelen figurar los siguientes: i}
promover la eficiencia en la asignacion de
recursos y en la productividad; ii} mini-
mizar las rentas de la informacion (debi-
do a la asimetria de la informacion entre
el 6rgano regulador y la empresa); iii) evi-
tar la apropiacion del marco regulador, y
iv) formular un compromiso fidedigno
{Armstrong, Cowan y Vickers, 1994}. La
forma de alcanzar estos objetivos simulta-
neos es una de las cuestiones basicas de la
politica reguladora.

7
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Conviene distinguir dos modalidades am-
plias de regulacion, a saber: Iz reguiacion
estructural, que determina qué organizacio-
nes o tipos de organizaciones pueden de-
dicarse a determinadas actividades (p. €j.
el control de las fusiones, la cuota de mer-
cado de las empresas titulares, las medi-
das de separacion funcional tales como las
de estructura vertical y herizontal, y la li-
beralizacién y las restricciones al ingreso);
v la regulacion de la conducta o del comporta-
mignto, que atafie al comportamiento que
se permite a las organizaciones en las acti-
vidades a que han optado dedicarse (p. ¢j.
la regulacién del precio de los productos,
la regulacién del precio de acceso, la regu-
lacién del comportamiento no relaciona-
do con los precios como, por ejemplo, las
normas dirigidas contra el comporta-
miento anticompetitivo, la regulacion de
la calidad de servicios y productos y la re-
gulacion ambiental} (Vickers, 1991). Asi
pues, la regulacion de la conducta ejerce
un control directo sobre los objetivos de las
empresas reguladas, mientras la estructu-
ral ejerce un control directo sobre el entor-
no estructural de la empresa, es decir,
regula el numero y los tipos de empresas
en la industria, pero no su comportamiento
{Perry, 1984). Por regla general, laregulacion
delos monopolios exigira una combinacion
de ¢sos dos tipos de regulacion.

La indole de la regulacién de la conducta
viene dictada en gran medida porla regu-
lacién estructural. Para poder reducir has-
ta el minimo las posibilidades de una
disfuncidn, o deficiencia, gubernamental,
la conducta debe regularse en el menor gra-
do posible. Los reguladores deben tratar
de crear una estructura de recompensas
que presente a las empresas unos incenti-
vos considerables que conduzcan a opcio-
nes socialmente 6ptimas, en lugar de

dedicarse a la microgestién, que no es muy
distinta de la gestién de empresas de pro-
piedad estatal; convertir un monopolio
publico en monopelio privado altamente
regulado no tiene mucho mérito. La crea-
ci6n de una estructura de esa indole supo-
ne determinar las fuentes concretas de las
disfunciones del mercado, valiéndose de
la regulacién estructural para aislar aque-
llas actividades a las que esas disfunciones
estan vinculadas, y focalizando la regula-
cidn de la conducta directamente en las es-
feras en que las disfunciones del mercado
sean méas agudas. 5i no se logra alcanzar
este objetivo con la regulacion estructural,
es posible que la regulacién de la condue-
ta resulte ineficaz para contener el poder
monopolistico y puede que provoque inefi-
ciencias en la productividad y en la asig-
nacién de los recursos.

Se han propuesto cinco criterios como base

para comparar sistemas regulatorios (Lit-
tlechild, 1983):

e Laproteccion contra el monopolio, que in-
cluye lo siguiente: i) la preocupacion de
indole distributiva que pueda existir
acerca del nivel de beneficios monopolis-
ticos, y ii) la preocupacidn de eficiencia
econdmica de que la posicidn dominante
de que disfruta un monopolio en el mer-
cado tal vez le haga perder la eficiencia
y lelleve a explotar su podermonopolis-
tico, provocando pérdidas de bienestar
social (Rees y Vickers, 1995).

s Fl fomento de la eficiencia y la innovacion,
o el aspecto dindmico de la eficiencia
econémica, es decir, los incentivos que
el sistema regulatorio brinda para la
asignacién de recursos a la investiga-
cién y al desarrollo, la innovacion y el
cambio tecnolégico.
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* Lg minimizacién de la carga de la regula-
cién: al ser la regulacion imperfecta y
consumir recursos escasos, es impor-
tante comparar distintos sistemas regu-
latorios por lo que se refiere a su nece-
sidad de informacién, es decir, como
abordan el problema de la informacién
asimétrica, y de otros recursos y su
vulnerabilidad a la apropiacién del
marco regulatorio.

» La promocién de la competencia. Como la
regulacion es intrinsecamente imperfec-
ta, mientras que la competencia, cuando
puede lograrse, es el mejor sistema re-
gulador, la regulacién debe tratar de
alentar una competencia plena y eficaz
como medio de conseguir la eficiencia
econémica y reducir la carga regula-
toria.

* Lg maximizacién del producto de la
privatizacién y de las perspectivas de las

empresas.

¢En qué medida deben depender las auto-
ridades publicas de la regulacion estructu-
ral o de la conducta? He aqui un problema
empirico que depende forzosamente de las
condiciones especificas de cada industria,
como el &mbito para el ingreso y la com-
petencia que permiten las condiciones sub-
yacentes de tecniologia y mercado y el
grado de asimetria de la informacién.

En un extremo, por lo que al riego se refie-
re no se plantea la cuestién del monopolio
natural. Puede contarse con la liberaliza-
cién de los mercados, la reestructuracion
vy la reduccién de los costos de transporte
para que aporten las presiones positivas
de exposicion a la libre competencia que,
de forma auténoma, realizaran una parte
considerable de la funcion reguladora y eli-

minardn la necesidad de aplicar la mayo-
ria de las formas de regulacién de conducta
especifica de la industria. Una reforma es-
tructural de esta indole seria también la
opcion normativa mas apropiada paraotras
actividades relacionadas con la industria
del agua que no suponen elevados costos
irrecuperables, producen bienes comercia-
les con una amplia gama de sucedéaneos y
pueden reestructurarse para garantizar
una competencia eficaz y sin distorsiones.
La generacién de energia eléctrica, sobre
tode en los paises mas grandes, es un ejem-
plo que hace al caso, como lo confirman
las experiencias generalmente fructiferas
de la Argentina y Chile. Lo mismo podria
decirse de algunos aspectos del tratamien-
to de aguas residuales y del abastecimien-
to de agua potable v el saneamiento en
zonas rurales.

En el otro extremo, la posibilidad de ingre-
so y la competencia suelen estar limitadas
por la tecrologia actual en las actividades
de transmision y distribucién del abasteci-
miento de agua potable y alcantarillado. En
esta inclustria, como en otras con marcadas
caracteristicas de monopolio natural, sue-
le ocurrir que dos o mds empresas no pue-
den coexistir de forma rentable en la misma
region. Incluso si se eliminaran todos los
obstaculos al ingreso, no se producirian
nuevas entradas salvo a expensas de la
ineficiencia de la productividad que esta
vinculada a la duplicacion de los activos
fijos a un costo prohibitivo. En las indus-
trias que tienen un elevado grado de mo-
nopolic natural, la respuesta normativa
apropiada es la regulacién de la conducta,
en lugar de la reforma estructural y la pro-
mocién de la competencia,

Incluse en aquellas industrias que se ca-
racterizan por un marcado monoepolio na-
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tural, en las que la competencia directa del
mercado no es ni conveniente ni viable y
habria que depender de la regulacién de
la conducta, suelen existir segmentos im-
portantes en que la competencia es ala vez
conveniente y viable. Estos segmentos for-
man un menopolio artificial y la respuesta
apropiada es la aplicacién de politicas ge-
nerales de defensa de la competencia y de
lucha contra los trusts y los monopolios.

Es posible que la reforma estructural y la
promocién de la competencia sean més
eficaces y, probablemente, deberian tener
prioridad respecto de la regulacién de la
conducta en aquellos sectores, como la ge-
neracidn de electricidad, que se caracteri-
zan por los rapidos cambios en las
condiciones tecnoldgicas y de mercados
subyacentes, porque el cambio brinda las
muchisimas circunstancias en las que re-
sulta viable un nuevo ingreso (Beesley y
Littlechild, 1989). También resta eficiencia
a la regulacion de la conducta porque el
cambio rapido suele aumentar la asimetria
de la informacién entre el érgano regula-
dor y la empresa. A medida que una in-
dustria adquiere mayor competitividad,
disminuye la necesidad de una regulacion
especifica de la industria. A la inversa, las
industrias en que la tasa subyacente de
cambio es relativamente lenta, como la de
abastecimiento de agua potable y alcanta-
rillado, brindan las condiciones mids pro-
metedoras para la regulacién de la
conducta. Ahora bien, incluso en estas 1l-
timas industrias no se puede ni se debe dar
por sentado que la tasa de cambio tecno-
l6gico vaya a ser permanentemente baja.

A. La regulacién de la conducta

La regulacion de la conducta tiene por ob-
jetivo determinar las modalidades permi-

tidas de comportamiento de las empresas
reguladas en el interés publico. Dicho de
otra forma, impone limitaciones a los mo-
nopolios regulades con objeto de modifi-
car su conducta en interés de la sociedad.

La regulacién de la conducta puede abar-
car la regulacién del precio de los produc-
tos, la regulacién del precio de acceso, la
regulacién de comportamientos no relacio-
nados con los precios, como las medidas
de lucha contra el comportamientoanticom-
petitivo, la regulacion de la calidad de los
servicios y los productos, la cantidad, la
inversion y la regulacion ambiental.

La cuestién principal en la regulacion de
la conducta es como regular simultanea-
mente todos los aspectos pertinentes de la
conducta de una empresa.

1. La regulacion de los precios

La regulacion de los precios es la piedra
angular de la regulacién de la conducta.
La finalidad de la regutacién de los precios
es proteger al consumidor de la explotacién
por parte de proveedores monopolisticos,
proteger a los inversionistas privados de
la explotacion por parte del gobierno y
crear un clima macroecon6mice y norma-
tivo que dé incentivos a las empresas para
que inviertan y funcionen eficientemente.
Dicho en términos amplios, la principal
cuestion de la regulacién de precios es la
forma en que una institucion reguladora
puede establecer incentivos para que la
empresa privada regulada actiie de tal for-
ma que maximice el bienestar social en una
situacién en que los intereses de la empre-
sa y de la sociedad suelen ser divergentes
y en que la informacién de que dispone el
organismo regulador y la empresa es
asimétrica a favor de esta tiltima.
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a. Los principales mecanismos de la requlacion
de precios

Por regla general, se emplean dos meca-
nismos principales de regulacion de precios,
denominados comtinmente los sistemas de
tasa de rentabilidad y de indice de precios.
Ninguno de los dos se aplica nunca en una
forma “pura”. Las opciones en el marco de
los dos sistemas se sitiian en una linea con-
tinua entre los extrermnos de los costos reales
més una tasa permitida de rentabilidad, lo
que se denominan contratosex post de costo
mas porcentaje (tasa de rentabilidad), en vir-
tud de los cuales las empresas tienen poco o
ningun incentivo para economizar, hasta los
contratos de compensacién fija (indice de
precios), en virtud de los cuales las empre-
sas gozan de plenos incentivos para redu-

cir los costos, ya que conservan todos los
beneficios de su comportamiento de mini-
mizacién de costos (véase el Grafico 1).

La eleccion del enfoque regulatorio depen-
dera de las caracteristicas del entorno regu-
latorio y, sobre todo, de las condiciones
tecnoldgicas y de metcado subyacen-
tes. Mucho dependeré de la estructura del
mercado y de la dotacién institucional de
un pais determinado {Nellis y Roger, 1994).
Entre otros factores que influyen figuran
los costos de vigilar el rendimiento, el al-
cance de la asimetria de informacion entre
el regulador y la empresa, la capacidad de
disefiar e implantar el régimen regulatorio,
la repercusion probable de las actividades
de minimizacién de costos de la empresa
y el margen de mejora de la eficiencia.

GRAFICO 1. CAPACIDAD DE INCENTIVO DE LOS PLANES
DE FJACION DE PRECIOS

GRAN CAPACIDAD

(las empresas retienen todos los beneficios procedentes de la reduccidon de costos).

prolengado

corto

BAJA CAPACIDAD

Compensacion fija o indice de precios fijo

Indice de precios con infervalo muy prolongado

fndice de precios con intervalo prolongado y la expectativa
de que el indice s¢ ajustara sobre la base del costo

Costo previsto (ex anfe} + tasa de rentabilidad con intervalo

Costo previsto (ex ante) + tasa de rentabilidad con intervalo

Costo real (ex posi) + tasa de rentabilidad

(las empresas no retienen ningunc de los beneficios procedentes de la reduccién

de los costos)

Fuente: Cepal, sobre la base de Leroy P Jones, “Appropriate regulatory technology: the
interplay of economic and institutional conditions”, Proceedings of the World Bank Annual
Conference on Development Economics, 1993, Washington, D.C., Banco Mundial, 1994.
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i. Regulacidn por tasa de rentabilidad'. 1.a re-
gulacién de la tasa de rentabilidad, deno-
minada a veces de costo mds honorarios o
de costo del servicio, es el método tradi-
cional de la regulacién de los servicios de
utilidad piiblica en muchos paises, com-
prendidos los Estados Unidos, Garantiza
que la empresa regulada obtenga una ren-
tabilidad “justa” de su capital invertido,
pero no mucho mas. Obtiene una buena
puntuacion con arreglo al criterio de cons-
trefiir €] poder de los monopolios, pero se
clasifica mal con arreglo al criterio de ga-
rantizar la maxima eficiencia de explo-
tacion, es decir, hace hincapié en la
eficiencia en la asignacidn de recursos, o
distributiva, y no en Ia eficiencia preducti-
va {Kay, 1993).

Con arreglo a este sistema, el regulador
establece, mediante negociaciones con la
empresa o a tenor de otros factores, una
tasa de rentabilidad que estd por encima
de la tasa del mercado y la garantiza mien-
tras las inversiones se estimen prudentes.
Las tarifas se calculan de forma que los in-
gresos totales sean iguales a los costos to-
tales, comprendido el costo del capital (tasa
de rentabilidad equitativa). Se establecen
durante un plazo fijo, que se denomina el
plazo de intervale regulatorio, durante el
cual la empresa puede elegir libremente la
combinacion de insumos que desee, si bien
el regulador goza del control de supervi-
sion de lo que elija la empresa. Aunque es
cierto que las tarifas se establecen hasta que
el regulador apruebe otras nuevas, tam-
bién pueden existir cldusulas de ajuste au-
tomatico. Ei plazo del intervalo regulatorio
dura hasta la siguiente revision regulatoria,

que puede ser puesta en marcha por el re-
guladoy, la empresa regulada o los consu-
midores. Las revisiones pueden tener lugar
en el plazo que se concrete por adelantado
o su celebracion puede depender def com-
portamiento de la empresa o de otros fac-
tores, La revision regulatoria es un proceso
de frenos y equilibrios en el que se deter-
minan NUevos precios en negociaciones
entre la empresa y ¢l regulador en repre-
sentacién de los consumidores.

En el marco de este sistema, si la empresa
regulada desea ajustar tos precios, suele
presentar una solicitud de modificacion de
la tarifa vigente, habitualmente basando-
se en que la tasa de rentabilidad obtenida
sobre el capital empleado resulta insufi-
ciente (Beesley y Littlechild, 1989). Las ta-
sas se establecen con arreglo a una serie
de factores (Organismo Internacional de
Energia, 1994). En primer lugar, se deter-
mina la magnitud de los activos que son
“utilizados y ttiles” en la prestacion del
servicio. Se trata de la “base de Ja tasa” y
se suele calcular atendiendo a los costos
historicos, es decir, los costos de adquisi-
cidon menos la depreciacion. En segundo lu-
gar, el regulador examina la estructura de
capital del servicio de utilidad publica y
fija la rentabilidad maxima que se le permi-
te obtener sobre la parte de la estructura
de capital correspondiente al capital social.
En tercer lugar, estos datos, sumados al
costode los pagos de deuda o de intereses,
los gastos de explotacion, comprendida la
depreciacion y un margen para el capital
de explotacién, y la hipotesis sobre 1a de-
manda se utilizan para calcular la “necesidd
de ingresos”, es decir, tos ingresos que de-

1. La presente exposicion se basa en Joskow (1989), T.affont {1994, Train (1991), y Vickers y Yarrow {1%84).
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ben generar las ventas para cubrir todos
los gastos legitimos y propoercionar una
rentabilidad equitativa a los accionistas.
Seguidamente, el regulador asigna la ne-
cesidad de ingresos a las diversas catego-
rias de clientes (p. ej. viviendas, comercial
e industrial en diferentes estaciones y a dis-
tintas horas del dia) sobre la base de los
costos que imponen al sistema. Por tiltimo,
se calculan las tasas empleando métodos
de disefic de tasas establecidos.

Con arregle a la regulacién tradicional ba-
sada en la tasa de rendimiento, se permite
que los servicios de utilidad publica obten-
gan todos los afios una tasa de rentabilidad
anual aceptable y, por ello, las revisiones
regulatorias pueden resultar frecuentes. La
regulacion basada en la tasa de rentabili-
dad constituye, por lo tanto, un mejor se-
guro para los servicios de utilidad pdblica
contra los movimientos de costos que la
regulacion basada en el tope de los precios.
En los Estados Unidos, por ejemplo, los
proveedoeres pueden selicitar una revi-
sidn de las tarifas en cualquier momento
(Grout, 1995). Presentar una solicitud de
revisidn de tarifas y obtener la aprobacion
del gobierno para modificar los precios
suele, no obtante, llevar mucho tiempe y
sale caro (Mathios y Rogers, 1989). En otros
paises, sin embargo, la regulacion basada
en la tasa de rentabilidad no tiene esa fle-
xibilidad.

En los ultimos afos, la regulacion tradicio-
nal basada en la tasa de rentabilidad ha
sido objeto de criticas porque resulta difi-
cil definir una tasa de rentabilidad “justa”,
asi como por los siguientes motivos: i) pro-
porciona pocos incentivos para reducir los
costos e innovar; i1) alienta a las empresas
a emplear una relacién capital/trabajo
ineficientemente elevada para sunivel de

produccidn; y iii) exige un conocimiento
demasiado detallado de esta industria por
parte de la entidad reguladora.

Que la regulacién en régimen de tasa de
rentabilidad se base en poner un tope a los
beneficios en lugar de a los precios signifi-
ca que se dan pocos incentivos para mini-
mizar los costos, salvo de forma limitada
a través del intervalo regulatorio. Come los
precios se fijan de manera que la empresa
regulada tenga asegurada una rentabilidad
especifica de su inversién después de re-
cuperar los costos, y sus precios se redu-
cen en consonancia con las disminuciones
de los costos, puede que tenga un incenti-
vo relativamente pequefo para dedicarse
a reducir los costos e innovar su tecnolo-
gia de produccién y sus ofertas de servi-
cios {Mathios y Regers, 1989).

La versionex post de la regulacion por tasa
de rentabilidad, en la que se reembolsa a
la empresa sus gastos reales, comprendi-
do el costo de oportunidad del capital, no
brinda ningin incentivo en absoluto para
reducir los costos. La versién estadouni-
dense {0 ex ante), en la que los costos del
1ltimo periodo sirven de base para los pre-
cios del periedo actual, brinda mas incen-
tivos para reducir los costos y el intervalo
regulatorio potencia esos incentivos (Jones,
1994). No obstante, una serie de estudios
empiricos sobre la industria del abasteci-
miento de agua potable de los Estados
Unidos no ha podido descubrir diferencias
importantes en la eficiencia relativa de las
empresas privadas de servicios de utili-
dad publica sujetas a la regulacion por tasa
de rendimiento y las empresas piblicas de
seTvicios, 1o que pareceria confirmar las
escasas propiedades incentivadoras de la
regulacion por tasa de rentabilidad (véa-
se Feigenbaum y Teeples, 1983; Bymes,
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Grosskopf y Hayes, 1986; Lambert, Dichev
y Raffiee, 1993).

La insuficiencia de incentivoes observada
en el marco de la regulacién por tasa de
rentabilidad ha hecho que las entidades
reguladoras se aparten de sus formas tra-
dicionales y se desplacen hacia versiones
que incorporan incentivos a la eficiencia
{Braeutigam y Panzar, 1993}. Con éstas, las
empresas pueden participar en los benefi-
cios sociales derivados dela eficiencia a tra-
vés de un aumento de beneficios y, de esa
forma, se incentiva la produccién cada vez
mas eficiente y la innovacién. Uno de los
enfoques mas comunes es la versién de
“escalamdovil” de la regulacion por tasa de
rentabilidad, que estd mads cerca de la re-
gulacion por indice de precios. Con arre-
glo a este enfoque, las empresas reguladas
guardan todos los beneficios si la tasa de
rentabilidad sobre la inversion se encuen-
tra por debajo de un nivel concreto; poste-
riormente participan en los beneficios en
al menos algunos niveles de la tasa de ren-
tabilidad por encima de ese nivel. Al apli-
car este enfoque se recomienda adoptar
una férmula de participacién progresiva
en los beneficios, de forma que los clientes
reciban una mayor proporcién de las ga-
nancias iniciales y que la proporcién que
el servicio de utilidad publica puede rete-
ner de las reducciones suplementarias de
costos aumente gradualmente {Navarro,
1996). Con ello, la empresa de servicios de
utilidad ptibkica tiene un incentivo ascen-
diente para reducir los costos; de lo con-
trario, procedera a efectuar las reducciones
de costos mas faciles y luego dejara de re-
ducir los costos demasiado pronto.

La regulacién por tasa de rendimiento pue-
de brindar incentivos a las empresas para
que empleen demasiado capital, es decir,

utilicen una relacién capital/ trabajo inefi-
cientemente elevada para su nivel de pro-
duccién, le que a menudo se denomina
“bafio de oro” (es decir, dispendio e infla-
cion de los costos por mejoras) o efecto
Averch-Johnson {Averch y Johnson, 1962).
Esto se debe a que, si bien la rentabilidad
que la empresa regulada puede obtener
por délar de capital estd sujeta a restric-
ciones, ¢stas no se aplican a los beneficios
absolutos, lo que brinda un incentivo para
ampliar el capital empleado con abjeto de
aumentar la rentabilidad total (Boadway
y Wildasin, 1984). Ese problema obliga a
los organismos reguladores a escrutar mi-
nuciosamente los gastos. Esos organismos
suclen exigir que las nuevas inversiones
sean aprobadas por ellos y a menudo re-
chazan la inclusion del exceso de capaci-
dad en la base tarifaria. Actuando a la
inversa, y para limitar las subestimaciones
de la demanda, pueden penalizar a una
empresa si se produce el racionamiento
(Lewis y Sappington, 1988).

En la medida en que el cfecto Averch-
Johnson funciona, lo hace de una manera
sutil (Johnson, 1973). Por ejemplo, no sue-
le derivar en que una empresa compre
equipo suplementario inicamente con ob-
jeto de incluirlo en su base tarifaria y man-
tenerlo improductivo, sino que tratara de
conseguir los ingresos suplementarios que
se puedan obtener a través de la sobrecapi-
talizacion (Bailey, 1972). La validez de la
tesis de Averch-Johnson ha sido objeto de
cierto debate. Algunos analistas afirman
que el intervalo regulador compensa las
posibles consecuencias negativas del efec-
to Averch-Johnson, que los incentivos que
ese efecto brinda pueden potenciar la pro-
ductividad y que tal vez tenga repercusio-
nes positivas, ya que los incentivos para
sobreinvertir pueden compensar la tenden-
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cia del monopolista a limitar la produccién
(Phillips, 1993). Sea como fuere, en la ma-
yoria de los casos la inversion es objeto de
una regulacién directa (Laffont, 1994b).

La regulacion por tasa de rentabilidad ha
recibido criticas basadas en que toma en
cuenta la totalidad del sector, 0 una gran
parte de éste, en lugar de concentrarse en
los servicios concretos en los que las
disfunciones del mercado son mas pronun-
ciadas y la preocupacion del puiblico es ma-
yor {Littlechild, 1983). En cambio, suele ser
incompatible con la competencia y la libe-
ralizacion, ya que la competencia que supo-
ne el ingreso de nuevos participantes en el
sector reducird la tasa de rentabilidad por
debajo del nivel especificado {(Levy y Spiller,
1994). Una forma de reconciliar la regula-
cién por tasa de rentabilidad y la competen-
cia es garantizar una tasa de rentabilidad del
capital justa para la totalidad de los inversio-
nistas en una industria, y supeditar la asig-
nacién prospectiva de rentabilidades entre
las distintas empresas a su rendimiento re-
lativo (Vickers y Yarrow, 1988).

La regulacién por tasa de rentabilidad es
sumamente detallada en su aplicacién, es
decir, exige una informacién precisa y de-
tallada sobre los costos asi como la deter-
minacién de la forma en que se han de
asignar los gastos comunes entre servicios
que se prestan conjuntamente o en comun,
por lo que resulta excesivamente engorro-
sa y costosa de aplicar. La medida de la
tasa de rentabilidad puede ser también
fuente de considerables controversias. La
regulacion por tasa de rentabilidad supone
una extensa investigacion de las cuentas
de las empresas reguladas para determi-
nar los costos que deben incluirse en la base
tarifaria, y los que deben excluirse, y la
forma en que los costos deben distribuirse

entre servicios o grupos de clientes. En
aquellos casos en que la empresa regulada
produce otros productos y servicios no re-
gulados, e incluso regulados, este proceso
pucde resultar muy complejo y obligar a
los organismos reguladores a establecer
asignacicnes de costos y activos inheren-
temente arbitrarias entre servicios o gru-
pos de clientes concretos. Ademds, los
organismos reguladores deben vigilar pe-
riddicamente los ingresos, los costos y el
capital social de los servicios de utilidad
pl:lbl'[(‘a para velar por que 8e mantengan
por debajo del margen maximo impuestode
la tasa de rentabilidad (Levy y Spiller, 1994).
Se cree que la complejidad del sistema
fomenta el cabildeo improductive, la tergi-
versacion y ¢l falseamiento de la informa-
cion, y la inflacién de la base con arreglo a
la cual secalculan las tasas de rentabilidad.
No cbstante, la regulacién eficaz es, a la
fuerza, un proceso complejo y, con inde-
pendencia de la forma de regulacidn que
se aplique, los organismos reguladores ne-
cesitaran datos exhaustivos sobre las es-
tructuras pertinentes de demanda y costos
asi como informacién detallada sobre las
actividades v la actuacion de la empresa
regulada (Vickers y Yarrow, 1988).

Dejando aparte las criticas que se han verti-
do acerca de sus propiedades incentivado-
ras, la regulacion por tasa de rentabilidad
cuenta con algunas ventajas bésicas que
pueden tal vez hacerla atractiva para los
paises de América Latina y el Caribe. Al
proporcionar una garantia sélida de una
tasa de rentabilidad justa, brinda una es-
pecic de compromiso a large plazo que
resulta crucial para las inversiones con un
elevado componente de costo no recupe-
rable, como ocurre en [a generacién de
hidroelectricidad y el suministro de agua
potable v alcantarillado (Laffont, 1994b).
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También define un procedimiento viable
que brinda garantias a los inversionistas
contra el riesgo de quiebra y facilita un sis-
tema sélido de frenos y contrapesos, Ade-
mas, es probable que la regulacion por tasa
de rentabilidad tenga una repercusion des-
cendente en el costo del capital {Grout,
1995). Aunque tal vez brinde menores in-
centivos para reducir los costos, por regla
general funciona bien ante la incertidum-
bre de costos y la asimetria de la informa-
cién sobre las capacidades de las empresas
reguladas, sobre todo en lo referente a los
excedentes de consumidores, y reduce la
capacidad de la empresa regulada de be-
neficiarse de la ignorancia en materia de
regulaci6n o de sacudidas favorables delos
costos {Schmalensee, 1989;.

it. Regulacion por indice de precios’. La regu-
lacién por indice de precios, tal y como se
puso en practica en el Reino Unido a me-
diados del decenio de 1980, trata de evitar
los problemas vinculados a la regulacién
por tasa de rentabilidad, sobre todo la ten-
dencia de esta tiltima a ejercer una presién
alcista en los costos, y trata tanto de limi-
tar el ambito de la deficiencia regulatoria
como de reducir la carga de la regulacion
{(véase cl Grafico 2}. En su disefio han in-
fluido tres ideas centrales: i) la regulacion
debe basarse en regular los precios antes
que los beneficios; i) la sustitucion de la
intervencion continua por periodos discre-
tos entre revisiones de regulacion (Helm y
Yarrow, 1988); y iii) la idea de establecer
“contratos” regulatorios con las empresas
reguladas (Helm, 1993).

Se afirma que la regulacion de los precios
en lugar de los beneficios aporta solidos

incentivos para mejorar la eficiencia e in-
novar la tecnologia de produccion y las
ofertas de servicios, ayuda a promover la
competencia y también concentra la regu-
lacién precisamente en los servicios con-
cretos en que la disfuncién del mercado y
la preocupacidn piiblica son mas intensas,
velando de ese modo por que los consumi-
dores estén protegidos eficazmente contra
los abusos monopolisticos. La regulacién
por indice de precios puede considerarse
como una forma de contrato por el cual “e!
Lstado, mediante la licencia reguladora, con-
trata cliertos productos y sevvicios al sector pri-
vado y, en contraprestacion, el sector privado
tiene derecho a un caudal de tigresos que estd
acoplado a la inflacion” (Helm, 1993).

En virtud de la regulacién por indice de
precios, el organismo regulador establece
una tarifa maxima (el indice de precios) de
forma que una empresa eficiente obtendra
por término medio el costo del capital sobre
los actives empleados. En situaciones de
productos multiples —es decir, cuando la
empresa actua en dos mercados regulados
o mids— el organismo regulador establece
ya sea un indice de precios independiente
para cada servicio o aplica un tope global
de precios a una canasta o surtido de pro-
ductos intervinculados que a menudo se
complementa con otras restricciones (p. €].
la subida anual de precios permitida tiene
un limite). Al delegar cierta auloridad so-
bre los precios a las empresas reguladas
éstas pueden ajustarse a la evolucion de
las condiciones de la demanda y se consi-
gue una utilizacién mas eficiente de ia ca-
pacidad (Riordan, 1984). El organismo
regulador determina la manera en que el
indice de precios puede desplazarse du-

2. La presente exposicidn se basa en Train (1991}, Cowan {1993}, Grout (1995), y Beesley y Littlechild {1989).
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rante un plazo fijo, que suele ser mas largo
que los plazos que se aplican en la regula-
cién por tasas de rentabilidad. Durante ese
plazo, el indice de precios se ajusta median-
te un factor anunciado con antelacién que
es ajeno a la empresaregulada. Tipicamen-
te, se trata del aumento porcentual en un
indice de precios de insumos pertinentes
o de factores de ajuste analogos al que se
resta un factor de eficiencia que represen-
ta una estimacién ex anle del aumento de
la productividad de la empresa regulada
para compartir los beneficios de eficiencia
entre los clientes y los accionistas. La re-
gulacion por indice de precios se ha apli-
cado en ocasiones sin que existiera un
limite de la tasa de rentabilidad obtenida,

pere un enfoque mas habitual impone li-
mites implicitos o explicitos a la tasa de ren-
tabilidad.

En la revisién regulatoria se ajusta el indi-
ce de precios, o su factor de ajuste, sobre la
base del costo, la demanda, las necesida-
des de inversion, las condiciones de bene-
ficios, etc., dela firma regulada. La revision
regulatoria sirve para que los consumido-
res se beneficien de la actuacién por parte
de la firma regulada para mantener los cos-
tos al minimo porque unos costos mas ba-
jos pueden significar unas tarifas mas
bajas. La revisién, que es necesaria para
garantizar una tasa de rentabilidad razo-
nable, estd concebida también para abor-

GRAFICO 2. REGULACION DE LA INDUSTRLA DEL AGUA
EN INGLATERRA Y GALES

REGULACION ECONOMICA

*  Oficina de Servicios Hidricos
({OFWAT) (regulacién
econdmica, quejas de los
consumidores, normas
de servicio, competencia
y discriminacion)

»=  Comisién de Monopolios
y Fusiones (MMC} {resolucidn
de conflictas)

W

REGULACION DE CALIDAD

»  Secretarios de Estado

»  Servicio de Inspeccién
del Agua Potable (D'WT)
(calidad del agua potable}

= Direccion Nacional de Rios
{(NRA) {recursos hidricos
y contaminacion)

*  (tros organismos (eliminacidn
de fangos residuales, etc.)

!

OFERTA DE SERVICIOS

»  Suministro de agua: empresas regionales de agua y
alcantarillado y empresas locales solamente de agua
*  Servicins de alcantarillado: empresas regionales
de agua y alcantarillado

Fuente: Alan Booker, “British privatization: balancing needs”, American Water Works Association Journal, mar-

zo de 1994,
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dar las tendencias exégenas de la rentabi-
lidad de la empresa y los errores en el di-
sefio inicial. Por regla general, existe otro
tramite en el que los gastos extraordina-
rios razonables —en la medida en que son
exogenos a la firma regulada y observa-
bles— pueden traspasarse a los consumi-
dores fuera de la revisién periddica oficial.

La regulacién por indice de precios cs me-
nos vulnerable a la ineficiencia del “costo
mas porcentaje” y al efecto Averch-Johnson
(Beesley y Littlechild, 1989). También ofre-
ce sdlidos incentivos a la empresa regula-
da para que produzca con la combinacién
de insumos que mantenga los costos almi-
nimo, para que invierta de forma éptima en
innovaciones rentables e introduzca inno-
vaciones en tecnologia de produccion y
oferta de servicios, y para que se ajuste de
forma 6éptima a los cambios de los costos.
Ello se debe a que la empresa regulada re-
tiene las ventajas de los aumentos de los
beneficios derivados de ahorros en costos
obtenidos gracias a una actuacién mas efi-
ciente y a innovaciones que han reducido
los costos, por lo menos hasta la proxima
revisién regulatoria, También corre con los
costos de una actuacion ineficiente y con
una mayor parte del riesgo financiero.

La capacidad que la regulacion por indice
de precios tiene para alentar un compor-
tamiento de minimizacién de los costos
depende de tres factores, a saber:

» La “capacidad del organismo regulador de
realizar algtin cdlculo de lo gue deberian ser
fos costos, de forma que ese cdlculo sea al
menos parcialmente independiente de los
costos reales que se hayan producido” {Kay,
1993). La seleccidn incorrecta de indi-
ces de precios puede dar lugar a gra-
ves ineficiencias, incluso si se escogen

correctamente los insumos que corres-
ponden al nivel de producte que ver-
daderamente se produce (Braeutigam
y Panzar, 1993). La asimetria de la in-
formacion entre el organismo regulador
y la empresa restringe considerable--
mente la capacidad del primero de de-
terminar cémo habrian cambiado los
precios en condiciones de competencia
en respuesta a las variaciones en los pre-
cios de los factores, el nivel general de
precios, los cambios de la tecnologia y
los gustos y preferencias de los consu-
midores, asi como el nivel de ingresos
y su distribucién.

Escoger el plazo correcto entre revisio-
nes: los incentivos para conseguir la
eficiencia productiva son buenos inme-
diatamente después de una revision,
pero se deterioran considerablemente
a medida que se aproxima la siguiente
revision (Vickers, 1991); a la larga, las
empresas acabarian por favorecer unos
costos mas elevados cuando la revision
esta cercana {Vickers y Yarrow, 1988).
Un periodo mas corto de intervalo re-
gulador tendera a reducir los incenti-
vos para minimizar los costos y a
aumentar la incertidumbre y el riesgo
regulador, pero un plazo mas largo
puede repercutir negativamente en la
eficiencia de asignacién de los recursos.

La prudencia y el compromiso por par-
te de los organismos reguladores: los
incentivos para la eficiencia tienen va-
lidez Gnicamente si la empresa de ser-
vicios de utilidad publica cree que los
beneficios derivados de los ahorros de
eficiencia no seran confiscados por in-
tervencionesad hoc (Helm, 1993}. Si los
organismos reguladores no logran dar
garantias duraderas sobre las decisio-
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nes tomadas en la revision regulatoria,
el costo del capital aumentara y existi-
r4 un incentivo para subinvertir.

Las cualidades incentivadoras de la regu-
lacién por indice de precios también sig-
nifican que las pérdidas y las ganancias
pueden desviarse considerablemente de
los niveles normales, lo que puede plantear
un grave problema al existir numerosos
indicios de que, per motivos politicos y de
otra indole, nunca se permitira que las
companias reguladas obtengan unas ganan-
cias excesivas (Helm, 1994a), incluso aun-
que esos beneficios se traduzcan en futuras
reducciones de precios. La experiencia de
los organismos reguladores britanicos suge-
riria que la aceptabilidad de la regulacion
por indice de precios por parte del piblico
dependera tanto de la transparencia como
de la buena disposicion de las empresas a
compartir los beneficios con sus clientes
desde un primer momento (Byatt, 1995).

En cambio, si los beneficios se sitaan por
debajo del costo del capital, es probable
que las empresas reguladas exijan un in-
dice de precios mas alto basandose en que
los precios bajos constituyen una amena-
za para su viabilidad financiera y, habida
cuenta de la gran visibilidad politica y de
la importancia economica de muchos ser-
vicios relacionados con el agua y los pro-
blemas vinculados con el traspaso de
activos, puede que esa presion tenga éxi-
to. Asi pues, a los gobiernos les podria re-
sultar dificil optar por la regulacién basada
exclusivamente en el indice de precios.
Ahora bien, si los organismos reguladores
tratan de influir en la tasa de rentabilidad
de la empresa regulada al establecer el in-
dice de precios, “e! plan puede degenerar y
convertirse en regulacion por tasa de rendi-
miento” {Banco Mundial, 1995).

El hecho de que se puedan planiear pro-
blemas de esa indole ha llevade a que apa-
rezcan nuevos instrumentos reguladores.
En los Estados Unidos, por ejemplo, uno
de los enfoques empleados consiste en
compensar ¢l riesgo de que la seleccién de
un factor de ajuste incorrecto provoque uti-
lidades o pérdidas imprevistas estipulan-
do que si la rentabilidad cae por debajo de
un limite preconcertado, se toleran en al-
gunos casos los aumentos de precio supe-
riores a los que permite el indice, perosila
tasa de rentabilidad rebasa el limite supe-
rior, la empresa debe reintegrar la diferen-
cia a los clientes (Banco Mundial, 1994a).
Otro enfoque consiste en que la institucion
reguladora ofrece al servicio de utilidad
ptiblica regulado la opcidn de un indice de
precios bajo sin seguimiento de los benefi-
cios o un indice de precios méas amplio con
una vigilancia estrecha de las ganancias,
con lo que le empuja a poner de manifies-
te su capacidad de minimizacién de cos-
tos y su actitud ante el riesgo. Entre otras
propuestas figura la utilizacion del repar-
to de beneficios, lo que supone entregar a
los clientes una parte de los beneficios por
encima de una cifra “normal” mediante
reintegros automaticos, y la imposicion de
un gravamen de beneficios inesperados a
las ganancias de las empresas de servicios
publicos (Maddox, 1995).

No obstante, esos planes pueden tener un
cfecto negativo en los incentivos para redu-
cir costos y resultan dificiles de disefiar. Todo
ello pareceria indicar que la solucién mas
apropiada, siempre que se ejerza con tacto
vy que los organismos reguladeres expli-
quen los motivos de sus decisiones, es la
discrecion reguladora (Byatt, 1995d). En el
Reino Unido, por ejemplo, los organismos
reguladores especificos de la industria gozan
de considerable discrecion en el desempe-
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fio de sus funciones y la Oficina de Servi-
cios Hidricos (OFWAT) se ha servido deello
para limitar la acumulacién de ganancias
anormales de las empresas de agua duran-
te periodos de intervalo regulatorio oficial.
Esta discrecién ha provocado también con-
siderables incongruencias de unas indus-
trias a otras y la sensacién generalizada de
que no hay rendicién de cuentas (Ergas,
1994); por ello se estima que la regulacion
que se estila en el Reino Unido no resulta
facilmente transferible (Levy y Spiller, 1994).

Dado que la regulacién por indice de pre-
cios sirve para fiscalizar perfectamente los
precios de las empresas dominantes cuan-
do el mercado compelitivo fiscaliza sus
ganancias, se ha sugerido que este tipo de
regulacion es mas eficaz y apropiado como
medida transitoria en la senda hacia la
desregulacién total y la plena competencia
{Braeutigam y Panzar, 1993; Schmalensee,
1995). Si bien es cierto que la regulacién
por indice de precios funciona especial-
mente bien en condiciones de certidumbre,
un alto nivel de incertidumbre suele con-
tribuir a que la regulacién por tasa de ren-
tabilidad y otros regimenes reguladores en
los que el precio depende en parte del cos-
to real sean preferibles a los sisternas pu-
ros de indice de precios (cuanto mayor es
el grado de certidumbre tanto mas elevado
debe ser el tope para que la empresa regu-
lada resulte rentable), en particular si los
organismos reguladores se preocupan mas
por el superavit de los consumidores que
por los beneficios de las empresas regula-
das (Schmalensee, 1989).

Uno de los argumentos a favor de la regu-
lacién por indice de precios es la carga
regulatoria mas ligera y, en consecuencia,
el margen para apropiarse del marco regu-

latorio es menor, y la reduccién de los costos
administrativos y de hacer cumplirla regu-
lacién, al no ser necesario medir el costo
del capital o las tasas de rentabilidad
(Littlechild, 1983). Inevitablemente, la pre-
ocupacién acerca de la eficiencia de asig-
nacién de recursos ha obligado a los
organismos reguladores a tener en cuenta
estos factores en el momento de la revisién
(Armstrong, Cowan y Vickers, 1994). El
que las “consideraciones relativas a la tasa de
rentabilidad figuren forzosamente de forma im-
plicita en la determinacién y el reajuste” de
los indices de precios (Littlechild, 1986)
hace aumentar de forma considerable las
necesidades de informacién para un regu-
lacion eficaz y desdibuja la diferencia entre
el enfoque de indice de precios y la regu-
lacién por tasa de rentabilidad. En cambio,
es importante percatarse de que el movil
del interés es el que da el incentivo defini-
tivo a las compafiias para que mejoren la
eficiencia y aumenten las economias con
la expectativa de atraer inversionistas y
aumentar su negocio (Booker, 1994),

Las expectativas existentes en un princi-
pio de que el enfoque del indice de precios
reduciria las necesidades de informacion,
permitiria a los organismos reguladores
arreglarselas con una informacién sobre
costo y demanda relativamente sencilla y
cbviaria todos los problemas vinculados
al control de beneficios han “resultado ilu-
sorias” (Helm, 1994a). Las autoridades pu-
blicas llegaron répidamente a la conclusion
de que, en una industria monopolistica con
gran densidad de capital, como 1o es el
abastecimiento de agua potable y el alcan-
tarillado, los controles de precios deben ir
complementados por una evaluacion de
las necesidades de gastos de capital, inclui-
do el reconocimiento de las consecuencias
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financieras del gasto de capital para los
ajustes de precios, asi como la vigilancia
de la actuacion empresarial en relacién con
unos niveles de servicios definidos (Jeffery,
1994). En consecuencia, los organismos
britanicos encargados de regular el agua
se vieron “arrastrados @ una wmasa compleja
de detalle gue abarcaba los laberintos de los pla-
nes empresariales y la determinacion del costo
del capital y el valor de los activos netos”
{Helm, 1994a). No obstante, este enfoque
ha obviado las prolongadas revisiones de
precios y las enormes facturas de aboga-
dos que caracterizan a la regutacién por
tasa de rentabilidad en los Estados Unidos
(The Econoniist, 1995).

Hay fundados motivos para preferir la re-
gulacidén por indice de precios al principio
después de la privatizacién. Como, sobre
todo, las ganancias de productividad son
potencialmente mayores en elmomento de
la privatizacién y después de ésta, las me-
jores propiedades incentivadoras de la re-
gulacion por indice de precios resultan
especialmente importantes durante ese
periodo {Beesley y Littlechild, 1989). Tam-
bién son potencialmente mayores en aque-
lias industrias en que la tasa subyacente
del cambio en las condiciones tecnologi-
cas y de mercado es mds rapida (p. €. la
generacidn de electricidad). En las indus-
trias que tienen una estructura industrial
descentralizada, los motivos para preferir
la regulacién por indice de precios al prin-
cipio se ven reforzados por las posibilida-
des que tiene el organismo regulador de
generar mejor informacién y superar la
asimetria de la informacién mediante la
competencia por referencia o comparacion.

iii. Regulacion por cdigo comercial. La regu-
lacidon por codigo comercial, también de-
nominada “regulacion potencial” ¢

“implicita” ¢ “regulacién por amenaza” o
“regulacibn ligera” o “regulacion sin regu-
ladores”, no exige un marco regulador es-
pecifico de un sector. Las empresas funcio-
ran con entera libertad sin una regulacién
especifica, pero los organismos reguladores
vigilan y evaldan su actuacién con arreglo a
principios establecidos porla legislacién de
defensa de la competencia o la legislacién
antimonopolista en general. No es preciso
que una autoridad reguladora per se lleve
acabo la vigilancia, sino que esta atribucion
puede confiarse a un organismo estableci-
do por la legislacién antimonopolistica ode
defensa de la competencia, como una comi-
sion de précticas leales de comercio o una
comisién de monopolios y fusiones (Orga-
nisme Internacional de Energia, 1994). Existe
la amenaza convicente de una intervencién
reguladora silas emnpresas se comportan de
forma anticompetitiva, si los precios aumen-
tan demasiado o si se pone en peligro la ca-
lidad, o los clientes no quedan razonable-
mente satisfechos.

La hipétesis sostiene que laamenaza de la
intervencion reguladora creard unos incen-
tivos suficientemente solidos para cumplir
con principios generales de eficiencia y no
abusar de la posicion de monopolio de que
disfruta una empresa (Guasch y Spiller,
1994). También pueden revestir importan-
cia los efectos de reputacién: a la mayoria
de las empresas conecidas les preocupa
proteger su reputacion y la de sus accio-
nistas en el mercado.

Los estudios del comportamiento de em-
presas amenazadas de regulacion sugieren
lo siguiente (Glazer y McMillan, 1992):

* elcomportamiento del monopolic ame-
nazado de regulacién viene determina-
do por el efecto marginal de los cambios
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de precios en la probabilidad de regu-
lacion;

* un monopolio no regulado considera-
ra la repercusion de su politica de pre-
cios en la probabilidad de regulacion;

» dado que con la amenaza de regulacion
un monopolio reduce el precio para im-
pedirla, puede que la imposicion efecti-
va de Ja regulacion tenga poco efecto en
su precio o en sus ganancias previstas; y

* puede que las empresas modifiquen sus
precios mas como respuesta a los cam-
bios en la probabilidad percibida o en
la severidad de la regulacion, que a su
imposicion efectiva.

La regulacién por cédigo comercial brin-
da considerables incentivos a las empre-
sas para que reduzcan los costos debide al
intervalo regulatorio de duracion —poten-
cialmente— indefinida. Otras ventajas que
tiene la regulacién por codigo comercial
son que su aplicacion es sencilla, es muy
poco costosa y constituye el medio de im-
plantar la regulacién gradualmente, facto-
res todos cllos especialmente importantes
en paises con poca experiencia en materia
de regulacion oficial. Resulta especialmente
indicada cuando el costo de los errores es
bajo y como medida temporal para proteger
al consumidor contra el poder monopolis-
tico hasta que se implante la competencia.
En cambio, el temor racional de que algun
gobierno futuro imponga una estricta regu-
lacién de precios obligara a que las empresas
no aumenten sus beneficios excesivamen-
te, lo que puede lograrse manteniendo los
precios a un nivel bajo, y también no es-
forzandose demasiado y no aprovechan-
do todas las oportunidades para reducir
los costos (Jones, 1994).

La regulacion por cddigo comercial exige
que existan sistemas de arbitraje o juridi-
cos bien establecidos (Nellis y Roger, 1994),
y se presta mds para aquellos paises que
tienen sistemas juridicos desarrollados,
precedentes de regulacion y estabilidad
politica, y una politica reguladora previsi-
ble. En las debidas condiciones, este enfo-
que puede ser un complemento (til de
otras formas de regulacion, o incluso pue-
de sustituirlas, especialmente en paises pe-
quenos y en las industrias en que resulta
viable una competencia real. Se la puede
fortalecer alentando la participacion de los
consumidores en el procese de supervision
y organizando a los pequefios clientes en
grandes unidades negociadoras, que son
mas eficaces.

En la industria privatizada de suministro
de agua potable y saneamiento de Inglate-
rra y Gales, por ejemplo, la OFWAT desem-
pena un papel en el seguimiento de los
niveles de servicio en relacidn con unas
normas convenidas de cumplimiento como
la presion del agua, las inundaciones pro-
cedentes de alcantarillas, la rapidez de la
respuesta a las solicitudes de informacion
sobre facturas y a las restricciones de agua
con fines de riego (Armstrong, Cowan y
Vickers, 1994). [l Dircctor General de Ser-
vicios Hidricos (DGWS), que es el jefe de
la OFWAT, ha indicade que considerard Ia
posibilidad de pedir al Secrctario de Esta-
do para el Medio Ambiente que imponga
normas de calidad del servicio de obliga-
do cumplimiento si a actuacion de las
compafias de agua es deficiente en rela-
cion con lo que se espera de cllas.

Otro ejemplo del Reino Unido es la gene-
racion de electricidad. La estructura de
mercado de la industria britanica de gene-
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racion de electricidad ha sido descrita
como un “duopolio asimétrico no regulady”
en el que dos empresas tienen un consi-
derable poder de mercado {Armstrong,
Cowan y Vickers, 1994). Podria muy bien
darse el caso de que una estructura con-
centrada de la industria de esa indole con-
dujera a graves ineficiencias. No cbstante,
la amenaza de la intervencidn reguladora
para modificar las condiciones de la licen-
cia puede ser un factor importante para
desalentar a los dos titulares dominantes
para que no ejerzan su poder de duopolio
{Rees y Vickers, 1995).

Es posible que la amenaza de una inter-
vencion reguladora influya en la compe-
tenicia en industrias que hasta ese momento
no han sido reguladas (Armstrong, Cowan
y Vickers, 1994). Si se tuviera la idea de que
el organismo regulador, al juzgar sila com-
petencia es adecuada o no, estaria influido
principalmente por los niveles de precics,
podria darse una connivencia tacita sobre
los precios méximos con el objetive mas
de prevenir la regulacién que de impedir
nuevos ingresos. A la inversa, si se piensa
gue las cuotas de mercado influyen mas
en el organismo regulador que los niveles
de precios, a los interesados tal vez no les
importe un cierto grade de ingreso y qui-
z#s estén incluso dispuestos a enajenar al-
gunas instalaciones para convencer al
organismo regulador de que no se precisa
su intervencion.

El comportamiento competitivo de las
empresas estatales es una de las fuentes de
la amenaza de intervencién reguladora.
Existen firmes indicios de que 1a compe-
tencia entre servicios de utilidad publica
de propiedad publica y privada —ya sea
en forma de competencia comercial direc-
ta, o de competencia por referencia o com-

paracitn, o por la amenaza de desplaza-
miento, como en el sector del suministro
de agua potable y alcantarillado en Fran-
cla— es sumamente propicia para una
mejora del rendimiento (Kann, 1988).

Las empresas estatales, cuando actian
como si operaran en un mercado competiti-
vo, pueden constituir un freno considerable
para que las empresas de servicios de utili-
dad publica de propiedad privada ejerzan
poder de mercado (Schinalensee y Golub,
1984). Si una empresa estatal reduce su
precio, estimularala eficiencia de las demas
empresas en el mercado, con independen-
cia de la razén por la que se hayan bajado
los precios {Fraja, 1991). Como consecuen-
cia de ello, la presencia de una empresa
estatal de servicios de utilidad publica, in-
cluso aunque sea relativamente ineficiente,
puede mejorar la eficiencia global del sec-
tor. La competencia entre la empresa pri-
vada y la publica puede ser ventajosa
también para esta ultima ya que puede
superat, por lo menos en parte, la tendencia
a la ineficiencia que emana de la propie-
dad puablica {Caves y Christensen, 1980).

Puede que la competencia no resulte viable
si no se coloca a las empresas estatales de
servicios de utilidad piblica en un marco
no subvencionado y de recuperacion de to-
dos los costos (McCullough, 1992). Los ser-
vicios de utilidad publica subvencionados
podrian ampliar la oferta en virtud de su
subvencion y ne porque utilicen unos recur-
505 escasos con mayor eficiencia (Joskow y
Schmalensee, 1985). Ademads, no hay garan-
tia de que las empresas estatales se vayan a
comportar de forma competitiva cuando
queden libres del control gubernamental
directo, y su compertamiento anticompeti-
tivo puede minar la confianza de los inver-
sionistas y aumentar el riesgo regulador.
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b. El problema de la informacion astmétrica

La informacidén adecuada tiene una impor-
tancia primordial para que la regulacion
sea eficaz, pero los organismos reguladores
sufren la limitacién fundamental de la fal-
ta de informacién sobre los servicios de utt-
lidad priblica que regulan (Laffont, 1994b).
L.os cuadros directives de la compafiia re-
gulada cuentan siempre con mejor informa-
cion (o pueden adquirirla) que la entidad
reguladora sobre los costos de la industria
y las condiciones de la demanda, inclui-
dos los efectos de la incorporacion de nue-
vas tecnologias y los medios mas eficientes
de explotacidn, asi como sobre el propio
comportamiento de la empresa, en par-
ticular su nivel de esfuerzo de reduccion
de costos. Esta asimetria se plantea a cau-
sa de factores como la proximidad a los
clientes y al proceso de produccion y las
diferencias en el volumen de personal, la
formacion técnica, los recursos presupues-
tarios y de otra indole (Sappington, 1994b).
El mismo problema también existe en el
sector publice (Laffont, 1994a).

Dado que el objetivo de una industria re-
gulada es maximizar los beneficios y, por
lo tanto, tratar de enfrentarse a las minimas
limitaciones de regulacién, y como las em-
presas reguladas poseen un elemento de
control, o incluso un menopolio, respectode
la informacién facilitada al organismeo regu-
lador, existen la oportunidad y el incentivo
de presentar la informacion selectivamente
y desvirtuarla (Helm, 1994b). El problema
resulta especialmente grave en aquellas in-
dustrias en que la tasa subyacente de cam-
bio tecnolégico es elevada, porque los
conocimientos que posee el organismo re-
gulador pueden resultar cbsoletos en un
plazo muy breve, y en aquellas industrias
cn que s6lo existe una empresa o unas po-

cas empresas que son sustancialmente dis-
tintas unas de otras {Beesley y Littlechild,
1989).

La informacién de que dispone el cuadro
directivo de una empresa no es en si perfec-
ta, pero es mejor que la informacioén de que
dispone el organismo regulador. Incluso si
las estructuras pertinentes de demanda v
de costoes son observables en principio, la
mayoria de los drganos reguladores no
pueden, dadoes los recursos y la dotacidn
de personal de que disponen, equiparar los
conocimicntos detallados y depurados que
tiere la empresa (Lewis y Sappington,
1988). Por ello, las empresas estan casi
siempre mejor informadas que los organis-
mos reguladores de las consecuencias que
tendria el adoptar determinados planes de
regulacién de precios o de condiciones de
servicio {Acton y Vogelsang, 1989). Ade-
mas, como muchos activos relacionados
con el agua se encuentran bajo tierra y tie-
nen también una vida activa sumamente
prolongada, el seguimiento de los gastos
de capital y mantenimiento es mucho mas
dificil en el sector del agua que en otros
(Kinnersley, 1990).

Enlamayoria de los marcos de regulacion,
el organismo regulador puede observar en
cierta medida el nivel de los costos con-
traidos por las companias, especialmente
los costos especificos de productos de em-
presas que tienen un solo producto o va-
rios productos, asi como el nivel de sus
ganancias, pero no pueden observar los es-
fuerzos de reduccién de costos, que son la
clave de la eficiencia productiva y requisi-
to previo para una regulacion eficaz. Este
ultimo problema revisie especial importan-
cia porque una empresa puede influir en
su entorno, es decir, en las condiciones de
los costos y de la demanda, dedicando para
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ello unos estuerzos que el 6rgano regula-
dor no puede ver.

La informacidn asimétrica y la observabi-
lidad limitada se traducen en unos incen-
tivos imperfectos y en una eficiencia
economica deteriorada, crean una divergen-
cia de intereses entre la empresa regulada y
sus clientes y dan lugar a un comporta-
miento estratégico por parte del organis-
mo regulador tanto como de la empresa
regulada. Si la entidad reguladora carece
de informacion sobre las condiciones de la
industria, cualquier regulacion, aunque sea
optima, permitira que las empresas tengan
unas rentas no recomendables debido a su
monopolio de informacion (Armstrong,
Cowan y Vickers, 1994). Gracias a la infor-
macion asimétrica las empresas pueden
sacar partido de su monopolic de informa-
cién y obtener beneficios supernormales, lo
que da lugar a una pérdida global del bien-
estar social o a una asignacidn ineficiente
de recursos. Por ello, la informacién asi-
métrica bloquea la posibilidad de que se
consigan simultdneamente la eficiencia
productiva, que exige que el precio sea el
maés bajo posible, y la eficiencia en la asig-
nacién de recursos, para lo que se precisa
que el precio esté cercano al costo margi-
nal, y conduce a una compensacién reci-
proca entre ambas (Rees y Vickers, 1995),

La existencia de la asimetria de la infor-
macién indica que, en lugar de utilizar
métodos de mando y control, es decir, dar
instrucciones a la empresa sobre todos los
aspectos de su funcionamiento y exigirle
que siga las drdenes que se le dan, y de-
pender de la microgestién, el objetivo regu-
lador debe consistir en disefiar mecanismos
incentivadores para que la empresa regula-
da se sienta motivada a emplear su infor-
macion de superior calidad con objeto de

maximizar los objetives de la sociedad
mientras persigue al mismo tiempo su pro-
pio interés, en lugar de extraer rentas de
su monopolio de la informacion (Acton y
Vogelsang, 1989; Sappington, 1994b). Ello
significa, por ejemplo, que si la empresa
sabe mas que el organismo regulador de
tecnologia de preduccion, y por ello de las
probables consecuencias de distintas acti-
vidades de reduccion de costos, tal vez sea
mejor, tanto para la empresa como para los
clientes, si se recompensa a la empresa por
conseguir reducir los costos pero no se le
mnforma con exactitud sobre cémo conse-
guir los resultados deseados (Sappington,
1994b).

Cuando el organismo regulador no puede
observar directamente todas las acciones
pertinentes llevadas a cabo por la empresa,
el curso de accion correcto que debe adop-
tar la actuacién reguladora consistiria en
ofrecer incentivos indirectos a la empresa
para que actze condiligencia (Sappington,
1994b). El organismo regulador puede con-
seguirlo si basa la compensacion para la
empresa en medidas de actuacién obser-
vable que guarden correlacion con el com-
portamiento no observable. El empleo de
medidas de actuacién observable para
motivar a la empresa regulada a que reali-
ce acciones no observables depende de las
caracteristicas de la medida de actuacion,
sobre todo la sensibilidad y la variabilidad.
La primera se refiere al grado en que la
medida observable gizarda relacién con la
actividad no observable subyacente, mien-
tras que la ultima caracteriza el “ruido” en
la relacidn.

La entidad reguladora debe tratar de ba-
sar la compensacion a la empresa en esas
medidas observables de actuacién queguar-
dan una relaci6n estrecha y sistematica con
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las actividades no observables criticas
(Sappington, 1994b). Como una relacidon in-
debidamente “ruidosa” tenderd a incre-
mentar el costo del capital, la pelitica
reguladoera debe tratar de reducir la varia-
bilidad no deseada de las medidas de ac-
tuacién, lo que puede lograrse tomando en
cuenta los factores exdgenos a la empresa
(p- ¢j. las condiciones meteoroldgicas), ba-
sando la compensacién a la empresa en el
historial suficientemente largo de su actua-
citn en lugar de hacerlo en acontecimien-
tos aislados, utilizando gamas y objetivos
de rendimiento general, posiblemente en
combinacion con medidas de competencia
por referencia o comparacion, en lugar de
medidas concretas de acluacion. Salvo en
aguellos casos en que las metas de regula-
cién sean muy especificas o las medidas
de actuacién de base amplia sean insufi-
cientemenite sensibles o excesivamente va-
riables, tal vez sea recomendable evitar
apuntar a los componentes concretos de
costo y de calidad de servicio en los pla-
nes de incentivos, porque con ello se corre
el riesgo —dado que la empresa posee me-
jor informacién sobre la forma 6ptima de
alcanzar una meta amplia de comparacion
con la informacién de la entidad regula-
dora— de desviar la atencién de laempresa
de la realizacion de esas actividades de re-
duccién de costos para las que no recibe unas
recompensas explicitamente indicadas.

Las perspectivas de generar informacion
con fines de regulacion deben constituir un
elemento importante en las decisiones ofi-
ciales sobre la indole del régimen regulador
y la estructura de la industria (Beesley y
Littlechild, 1989). Para que un sistema regu-
iador sea eficiente deberd incluir mecanis-
mos concebidos para superar la asimetria
de la informacién, para lo que se precisa
una considerable discrecién reguladora

—adecuadamente restringida— asi como
unas aptitudes y medios administrativos
considerables (Guasch y Spiller, 1994).

Estas consideraciones sugieren que la re-
gulacion de los precios serd probablemen-
te la mas eficaz en aquellas industrias en
que ¢l grado de asimetria de la informa-
cion entre el 6rgano regulador y la empre-
sa es reducido o en las situaciones en que
el érgano regulador puede reducir la ven-
taja informativa de la empresa y adquirir
suficiente informacion sin demasiadas di-
ficultades. Las industrias que reunen esas
condiciones suclen ser: i) aquellas en que
las condiciones subyacentes de tecnologia
y de mercado cambian lentamente, como
la de abastecimiento de agua potable y sa-
neamienio, y el drgano regulador puede
adquirir poco a poco mas informacién per-
tinente que le permitira fijar objetives de
eficiencia reatistas; y ii) cuando existen mu-
chas empresas en una industria y el 6rga-
no regulador puede utilizar el rendimiento
de una como indice de lo que las demas
podrian lograr (competencia por referen-
cia 0 comparacion) (Beesley y Littlechild,
1989),

1. Mecanismos de extraccion de la informacion.
Existen varios mecanismos de extraccién
de la informacién mediante los cuales los
organos reguladores pueden reducir la
ventaja informativa de que disfruta la in-
dustria regulada.

Competencia directa de mercado. Los precios
competitivos de mercado acumulan y co-
munican informacién dispersa y de esa
forma influyen en la orientacién de las
energias empresariales (Vickers, 1995). En
aquellos sectores que pueden restructu-
rarse para garantizar una competencia cfi-
caz y sin distorsiones (p. e]. la generacion
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de electricidad) la competencia directa de
mercado es la forma mas eficaz de resolver
el problema de la informacién asimétrica.
Lamentablemente, las caracteristicas tecno-
logicas y las estructuras de demanda y cos-
tos de muchas actividades de gestion de
recursos hidricos son tales que, salvo a ex-
pensas de una estructura industrial frag-
mentada en el espacio y una considerable
pérdida de economias de escala y alcance
sustantivas, lo que resulta inaceptable,
existen limites para aumentar sustancial-
mente la competencia directa de mercado.

Licencias o franquicias {competencia por el mer-
cado). Cuandoe en el seno de una industria
no resulta posible la competencia directa
de mercado, la licencia o franquicia, es de-
cir, la competencia por el derecho de ser el
menopolista, es otro mecanismo de extrac-
cién de informacién. Cuando muchos inte-
resados que se enfrentan a los mismos costos
de tecnologias y de produccién presentan
ofertas no colusorias para tener derecho de
ser el monopolista, la competencia por el
mercado entre los productores ex ante fre-
naré la posible ventaja informativa del pro-
veedor ex post a través de las condiciones
competitivamente determinadas del contra-
to de licencia. Esta competencia aumentara
la eficiencia y hara bajar el precio del pro-
ducto hasta el punto en que no refleje el po-
der menopolista de quien finalmente se
quede con la licencia. La licitacién de licen-
cias sirve como mecanismo descubridor
mediante el cual el érganoe regulador —a tra-
vés de la competencia en lugar de hacerlo
por decision administrativa— puede selec-
cionar la empresa mds eficiente y reducir
el volumen de las rentas de informacion
de que disfruta (en el documento de la re-
ferencia: CEFAL, 1996, puede encontrarse un
examen detallado de las licencias, su
aplicabilidad y sus limitaciones por lo que

se refiere al suministro y la prestacidn de
bienes y servicios relacionados con el
agua).

Este enfoque se esta utilizando de manera
crectente en América Latina y el Caribe,
stendo ejemplo de ello la concesion de Bue-
nos Aires, donde se otorgé el contrato a
Aguas Argentinas, un consercio encabeza-
do por Lyonnaise des Eaux Dumez, que
obtuvo la concesion de una oferta en la que
se reducian las tarifas para usuarios resi-
denciales en un 27% aproximadamente
(Richard y Triche, 1994). Todo ajuste pos-
terior de la tarifa, si lo hubiere, se basara
en los cambios de los costos de la presta-
cién del servicio.

Exposicidn a la competencia potencial o “dispu-
tabilidad” (amenaza de entrada). La teoria de
los mercados disputables indica que la
amenaza del ingreso por sorpresa y la com-
petencia concomitante puede servir para
limitar las capacidades del menopolista de
extraer renta informativa (Baumol, Panzar
y Willig, 1982). En el sector del agua, las
autoridades publicas pueden utilizar
acuerdos contractuales para crear un en-
torno de exposicién a la competencia po-
tencial. La disputabilidad se puede ver
facilitada si se alienta a los nuevos opera-
dores privados a que ingresen en el mer-
cado, eliminando y reduciendo para ello
la barreras al ingreso y a la salida y velan-
do por que los nuevos rivales puedan com-
petir en condiciones equitativas con los
titulares. Se pueden incluir disposiciones
en los ordenamientos reguladores para ga-
rantizar que se pueda pedir a otro produc-
tor que sustituya al titular si este tultimo
no cumple ciertos objetivos de rendimien-
to especificados. Por este y otros motivos,
como la probabilidad de la interrupcion del
servicio, algunos paises conservan los me-
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dios de competir con los contratistas pri-
vados o de facilitar un medio residual de
realizar funciones esenciales si el contra-
tista no lo hace (Kessides, 1993).

Competenicia por referencia o comparacién. El
método mds prometeder de abordar for-
malmente el problema de la informacion
asimétrica en los servicios de utilidad pa-
blica privatizados en el sector del agua
parece ser la competencia por referencia o
modelo, denominada también competen-
cia por comparacion ¢ competencia por el
ejemplo. Este método fomenta la compe-
tencia en la reduccién de los costos entre
monepolistas indirectamente —por medio
del mecanismo regulador— por el méto-
do de reproducir comparaciones con el ren-
dimiento en otros lugares,

Informuciin endigena. Los 6rganos regula-
dores pueden mejorar el acceso a la infor-
macién interna de la empresa regulada. Por
ejemplo, pueden realizar auditorias, si bien
éstas pueden resultar caras v siempre se
pueden cometer errcres. Como la oportu-
nidad de auditar devengaria mejoras de
bienestar social, los érganos reguladores
suelen auditar y vigilar los costos y tienen
la facultad de imponer sanciones, consis-
tentes en no autorizar costos y ordenar que
se reembelse a los clientes cuando, al te-
nor de una auditoria, descubren que una
empresa ha inflado o sobreestimado sus
costos (Baron y Besanko, 1984).

Las autoridades reguladoras deben velar
también por la transparencia de la infor-
macion. La transparencia de las cuentas es
un rasgo muy importante de la regulacion
en los Estados Unidos, pais en el que se
emplea un “Sistema Uniforme de Cuentas”
en el que se clasifican todas las cuentas de
empresas de servicios de utilidad puablica

dentro de un sistema comun (Organismo
Internacional de Energia, 1994). No obs-
tante, debe tenerse presente que, sibien la
informacién interna es importante, las au-
toridades reguladoras deben evitar impo-
ner una carga innecesaria a las empresas
de servicios de utilidad publica. Lo que im-
porta es la calidad de la informacién, no la
cantidad. Recopilar mas datos de los nece-
sarios no contribuye a la eficiencia en la
adopcién de decisiones.

Informacion exégena. Por ultimo, los orga-
nos reguladores deben buscar informacion
exogena para poder reducir la ventaja in-
formativa de que disfrutan las empresas
de servicios de utilidad publica reguladas.
Hay muchas fuentes, pero todas suelen
incluir estas categorias amplias de datos:
tendencias generales de costos en la eco-
nomia, evaluaciones periciales téenicas, va-
loraciones de riesgos del mercado de capital
y deuda (costo del capital}, ensayos de utili-
£acién y comparaciones de sistemas (valo-
raciéon de activos) (Helm, 1994b). Y por
tltimo, pero no por ello menos importan-
te, los clientes pueden resultar una buena
fuente de informacién.

Debe ponerse a disposicion del publico la
mayor parte de la informacion que las au-
toridades reguladoras poseen sobre el ren-
dimiento de las empresas para que los
clientes puedan juzgar por si mismos si se
estdn protegiendo sus intereses {Byatt,
1995a). El acceso a informacidn sobre el
rendimiente de las empresas aumenta la
rendicion de cuentas de los proveedores
de servicios y de los 0rganos reguladores,
fomenta y estimula el debate publico so-
bre las cuestiones relacionadas con el agua
y reduce el riesgo de apropiacidn del mar-
co regulatorio. También contribuye a que
el proceso regulador sea mads eficiente por-
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que estimula la investigacién independien-
te de cuestiones de regulacion.

1i. Competencia por referencia o comparacion. E1
meétodo mas prometedor de superar el pro-
blema de la asimetria de informacién es la
competencia por referencia o comparacion
{(Kay, 1993). El principio basico que subyace
a este planteamiento consiste en desacoplar
la estructura de precios de la empresa de
servicios de utilidad publica de los costos
que ella misma notifica y, de esa forma, li-
mitar sus oportunidades de distorsionar
sus datos sobre costos. Es decir regular a
cada firma haciendo que su recompensa
esté supeditada al rendimiente de otras o
al de un protetipo eficiente, asi como a su
propio rendimniento (Weyman-Jones, 1995).

La competencia por referencia fomenta la
competencia entre menopolistas indirecta-
mente —a través del mecanismo regula-
dor— reproduciende comparaciones con
el rendimiento en otros lugares, va sea en
el plano nacional o internacional. Reduce
las rentas que las distintas entidades obje-
to de regulacién pueden extraer del mo-
nopolio de informacién de que disfrutan
y, por ello, mejora la relacion de compen-
sacién entre la eficiencia productiva y la
eficiencia en la asignacién de recursos
{Armstrong, Cowan y Vickers, 1994). Tie-
ne dos ventajas importantes, a saber: i)
dado que cada empresa puede quedarse
con los beneficios de sus actividades de re-
duccion de costos, proporciona un sélido
incentive para ser més eficiente que el pro-
medio, mejorande de esa forma la eficien-
cia interna; y ii) al mantener los precios y
los niveles de servicio en armonia con el
promedio de la industria, traspasa al clien-
te el beneficio del promedio de reduccién
de costos y de la mejora de la calidad en el
servicio y de esa forma potencia la eficien-
cla en la asignacion de recursos.

Las oportunidades de utilizar la competen-
cia por referencia en la industria del agua
se derivan de que —como consecuencia de
la estructura regudadora comun y de muchos
rasgos comunes en el entorno de explotacion
v enlos mercados de insumos v productos
de los proveedores de servicios— al fijar
los precios o los niveles objetivo de cali-
dad del servicio para una empresa, las es-
tadisticas de rendimiento de las demas
empresas suelen contener indicios infor-
mativos relacionados con las compensacio-
nes econodmicas subyacentes a las que se
enfrenta la directiva de la empresa en cues-
tién (Vickers y Yarrow, 1988). Cuanto mas
estrecha es la correlacion de las condicie-
nes de costos de una empresa con las de
otra, con tanta mds eficacia podra implan-
tarse la competencia por referencia. En
cambio, si la compensacion de la empresa
se basa en la competencia por referencia,
no deberia estar en condiciones de influir
en la cota de referencia para conseguir una
ventaja estratégica; lo ideal seria que la cota
de referencia fuera totalmente exdgena a
la empresa.

Sin embargo, no resulta facil implantar la
competencia por referencia v a los drga-
nos reguladores les ha resultado dificil in-
corporarla explicitamente en los marcos
regulatorios (Cowan, 1993; Helm, 1994a).
En el Reino Unido, por ejemplo, la estructu-
ra regional de las industrias de suministro
de electricidad y de agua podria permitir
la competencia por referencia entre em-
presas regionales, pero, no obstante, “se
ha hecho muy poco uso explicito de ella”
{Armstrong, Cowan y Vickers, 1594}, Aho-
ra bien, la OFWAT ha recurrido bastante a
esa forma de competencia para establecer
unos limites riguroses de precios y conse-
guir buenos niveles de servicios para los
chientes (Byatt, 1995i). Se prevé que la com-
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petencia por referencia desempefiara un
papel crecientemente 1itil en la regulacion
de la industria cuando el enorme progra-
ma de inversiones, que en la actualidad es
el factor principal en la fijacién de tarifas,
se haya estabilizado suficientemente
{Armstrong, Cowany Vickers, 1994).

La principal dificultad reside en que, en
aquellos casos en que las condiciones de
costos de distintas empresas no guardan
suficiente correlacién, la introduccién de
la competencia por referencia podria incre-
mentar la incertidumbre y el riesgo a que
se enfrentan las empresas reguladas. Te-
niendo en cuenta que existen importantes
diferencias en los aspectos econdémicos de
las actividades de gestion de agua segin
las zonas geograficas y las asimetrias de
informacion, puede resultar sumamenie
dificil eliminar de los costos locales las in-
fluencias de factores exdgenos especificos
de la ubicacidn, incluso si se emplean avan-
zadas técnicas econométricas. Los costos
que contrae una empresa dependen de un
gran namero de factores, algunos de los
cuales se pueden medir Gnicamente con
imprecisién (Bishop, Kay y Mayer, 1995).
Existen también problemas para incorpo-
rar los factores pertinentes a una regresion
econométrica, va que nosiempre esta claro
qué factores son exdgenos y cuales no lo
son o qué medida del producto se deberia
utilizar. La modelacion econométrica esta
sujeta siempre a cierto grado de error de
estimacién. Ademas, la carga que supone
parala industria el suministre de informa-
cidn y para el érgano reguladoer su proce-
samiento es bastante pesada (Armstrong,
Cowan y Vickers, 1994).

Otra posible dificultad que entrafia la im-
plantacion de la competencia por referencia
es que: i) puede incentivar a una empresa

a socavar deliberadamente ef rendimiento
de otras empresas incluidas en la cota de
referencia; ii) puede minar los incentivos
para que las empresas reguladas compar-
tan los resultados de investigaciones o
colaboren reciprocamente; y iii) puede
alentar a todas las empresas a entrar en
colusion para aplicar niveles uniformemente
bajos de rendimiento medido (Sappington,
1994b}. Para salvar esas dificultades, seria
recomendable recompensar a cada empre-
s& por su rendimiento en relacion con otras
empresas y segiin alguna medida absolu-
ta de su rendimiento individual.

Si bien es cierto que la competerncia por re-
ferencia es, en potencia, una fuente muy ttil
de informacion, desarrollar una forma prac-
tica de incorporarla explicitamente a un
marco regulador sigue siendo un gran pro-
blema. A consecuencia de ello, raras veces
se utiliza explicitamente la regulacion por
referencia en los controles de precios, sino
que se censidera un compiemento muy con-
veniente de otros mecanismos reguladores
que puede contribuir a abordar el problema
de la informacién asimétrica y a mitigar al-
gunos de sus efectos perjudiciales.

Las ventajas de la competencia por refe-
rencia son parte del argumento en pro de
que existan cmpresas separadas horizon-
talmente {es decir, regionales) en lugar de
una sola empresa nacicnal en las industrias
de monopolio natural {Vickers, 1995). Pese
a los problemas que plantea, cada dia se
utiliza mas la competencia por referencia,
por lo general de forma implicita o infor-
mal, para regular las industrias de encryia
y agua en muchos paises. Por cjemplo, el
area de servicio de los contratos de licen-
Cia para renovar y mejorar los servicios de
abastecimiento de agua potable y alcanta-
rillado en la Ciudad de México (México)
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se otorgd a cuatro zonas andlogas a fin de
poder realizar comparaciones sobre el ren-
dimiento (Casasus, 1994).

En Chile, los organismos reguladores uti-
lizan la variante de la competencia por re-
ferencia basada en la empresa modelo. El
maodelo de referencia establece un criterio
de eficiencia para las empresas de servi-
cios de utilidad publica. La empresa se
beneficia si sus costos se sittian por debajo
de la que constituye la cota de referencia.
De esta forma se alienta a las empresas de
servicios piblicos a igualar o superar el
nivel de referencia de eficiencia de exple-
tacion de la empresa modelo con objeto de
maximizar sus beneficios. El sistema ha
tenide éxito, pero evidentemente existe mar-
gen paramejorar y los érganos reguladores
estan estudiando la posibilidad de modi-
ficar ¢l sisterna actual, introduciendo una
mayor participacién del secter privado.

En Francia, los contratos de las empresas
locales de aguas suelen depender de la ca-
lidad de los servicios y de sus costos de
produccidn en relacién con los de otras
empresas de aguas (Banco Mundial, 1994a).
La existencia de dos empresas dominantes
en la prestacion de servicios, la Compagnie
(iénérale des Faux y la Lyonnaise des Eaux,
permite €l empleo de indicadores de refe-
rencia (Kessides, 1993). El contrato de
arriendo (“affermage”) de Paris atribuye
a una empresa la orilla izquierda del rio
Sena y a otra la orilla derecha (Haarmeyer,
1994), por lo que constituye una medida
de competencia comparativa o por referen-
cia {Kessides, 1993).

iii. La competencia por referencia y las fusio-
nes. La competencia por referencia resulta
posible cuando existen distintos proveedo-
res de servicios comparables, p. ¢]. empre-

sas regionales de abastecimiento de agua
potable y saneamiento, siempre que fun-
cionen en entornos analogos (condiciones
de regulacion, demanda y costos) y ne ac-
tien en colusian.

Las fusiones, las absorcicnes, los acuerdos
de gestidn conjunta y otros cambios de la
estructura de la industria pueden afectar
al érgano regulador en su capacidad de uti-
lizar eficazmente la competencia por refe-
rencia (la concentracion del mercado
reduce la eficacia del andlisis econométrico
v la eficiencia de la modelacién avanzada
y tal vez facilite 1a colusion, puesto que ésta
puede resultar mas facil entre un menor
numero de empresas). Ello no excluye las
fusiones, pero dado que la pérdida o la de-
gradacién de los elementos de compa-
racion, sobre todo entre empresas mas
grandes o mas eficientes, merma la eficien-
cia de la competencia por referencia, el or-
gano regulador debe tratar de: i) crear
elermentos de comparacion nuevos y mejo-
res; v ii) vincularlos a beneficios inmediatos
para los clientes, scbre todo en forma de
precios mds bajos (Byatt, 1995b, 1995¢,
1995¢ y 19951), lo que puede conseguirse
normalmente mediante unas reducciones
de precios sustanciales que obligan a la
empresa recientemente fusionada a sermas
eficiente y a velar por que los clientes, asi
como los accionistas, se beneficien de la
fusion. La magnitud de las reducciones de
precios o de otros remedios ensayados en
cada caso debe reflejar el efecto de la fu-
sidn propucsta en el régimen regulador.
Podrian resultar necesarias otras medidas
para que el érgano regulador tuviera el
acceso debido a informacion sobre el ren-
dimiento v los costos de Ia empresa recien-
temente fusicnada, y sobre las efictencias
y las economias de costos derivadas de la
fusion (OFWAT, 1995j).
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Enla industria privatizada del aguade In-
glaterra y Gales, por ejemplo, la capacidad
del DGWS de efectuar comparaciones en-
tre empresas estd protegida por una dis-
posicion de la Ley de la Industria del Agua
de 1991 que prevé la remision automatica
a la Comision de Monopolios y Fusiones
(MMC)delas fusiones entre companias de
aguas si el valor de los activos de la com-
paiiia compradora y de la empresa absor-
bida excede de £30 millornes (unos 46,2
millones de délares de EE.UU.) (HMSO,
1993 y OFWAT, 1995h). Al determinar si
una fusidn ird o no contra el interés publico,
la MMC esta obligada a tener en cuenta la
conveniercia de hacer efectivo el principio
de que no debe reducirse ¢l numero de em-
presas de agua que estdn bajo control inde-
pendiente para no perjudicar la capacidad
del organo regulador de efectuar compa-
raciones entre ellas {Armstrong, Cowan y
Vickers, 1994). La MMC acepta la reduccion
del nimero de elementos de comparacion
si las economias de escala y de alcance
aportan beneficios sustanciales y si las ga-
nancias que se reivindican de la fusion se
traspasan a los consumidores, por ejem-
plo, en forma de unas tarifas mas bajas.

Unejemplo es la fusién de Three Valley (los
Tres Valles} en la que intervinieron tres
empresas dedicadas tinicamente al agua,
que compartian una importante central
depuradora de agua y llevaban cooperan-
do mucho ttempo (Armstrong, Cowan y
Vickers, 1994). Si bien es cierto que la MMC
concluy® que la fusién era contraria al inte-
rés publico porque reduciria el nimero de
elementos de comparacién independientes,
se permitid que se materializara a condi-
cién de que se traspasaran a los consurni-
dores unos ahorros de eficiencia del 10%.

Mis rectentemente, la absorcion de la em-
presa Northumbrian Water por la france-

sa Lyonnaise des Eaux, que fusionara las
operaciones de Northumbrian con las de
la vecina North East Water, fue autorizada
a condicion de que garantizara reduccio-
nes de precios del 15% en las facturas del
agua de sus clientes para el ano 2001 (Price,
1995}). Ademads, Lyornaise des Eaux se ha
comprometido a no organizar ninguna fu-
sion ni adquirir un interés que le permita
influir en la politica de las demads empre-
sas de agua o de alcantarilaldo en Inglate-
rra y Gales durante diez anos, salvo que
cuente para ello con el consentimiento del
DGWS (OFWAT, 1995i).
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Pablo Spiller
Universidad de Berkeley

Las empresas de servicios publicos gene-
ralmente se identifican por tres caracte-
risticas: primero, requieren tecnologias que
generalmente se consideran especificas, e
inversiones no recuperables; sepundo, pre-
sentan aspectos de monopolio natural que
incluyen economias de escala y gama en
la provision fisica de servicios bdsicos, eco-
nomias de escala en el sistema de planea-
cidén y gerencia, red de externalidades y
ventajas en la consecucion de capital; ter-
cero, sus productos son de consumo masi-
vo, usualmente por parte de consumidores
cautivos con una demanda absolutamen-
te ineldstica. Por ejemplo, con relacion al
primer criterio, los activos de una compa-
fia eléctrica tendrian muy poco valor en
un uso alterno; lared de externalidades del
sistema y las economias de densidad im-
plican que pedria no ser econdmico tener
muchos cables desplegados en la misma
calle. Finalmente, el preducto de la com-
pafiia seria consumido en gran parte por
la peblacién urbana, la cual tiene una de-
manda ineldstica para la electricidad.

ARdA

Otras industrias podrian
nas pero ne todas estas caracteristicas. La
industria del acero, por ejemplo, tambien
se caracteriza por grandes inversiones no
recuperables. En tanto que las producto-
ras de acero tienen muy poco valor en usos
alternos, las economias de escala y gama son
insignificantes, comparadas con el tamano
del mercado'. Adicionalmente, mientras
toda la poblacién consume productos de
acero en forma indirecta, muy pocas persc-
nas prestan atencién al precio de éste. De
este modo, las empresas de servicios publi-
cos No $e caracterizan simplemente por las
inversiones especificas o las economias de
escala. Considere la industria de los perid-
dicos. Existen claramente grandes econo-
mias de escala y gama en la industria delos
diarios de una ciudad. Los incrementos en
la velocidad de la comunicacién y en el di-
sefio por computader han ampliado
drasticamente las economias de escala del
sector. Esto ha dado como resultado me-
nos diarios por ciudad, pero relativamen-
te el mismo numero de lectores. A pesar

* Publicado con autorizacién del autor. Este trabajo fue presentado en el Seminario Internacional de Regula-
cidn de Servicios Pablicos, organizado por la Universidad de los Andes, Santa Fe de Bogotd, 22 ¥ 23 de mayo

de 1997,

1. Este puede no ser el case en algunos paises en desarrollo, donde la produccién de acero estd protegida,
debido a gue solamente unas pocas productoras de acero estan abasteciendo un mercado local relativamente

peduen.
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que los lectores usualmente son un gran
porcentaje de la poblacion (por lo menos
de la poblacion votante), los diarios no son
empresas de servicios ptiblicos —en tanto
que puede haber una cantidad sustancial de
capital humano especifico del sector (los
contactos de los reporteros con los politi-
cos locales pueden ser especificos a la loca-
lidad}—, la tecnologia es cada vez mads
genérica y las inversiones son transferibles.
El cierre de diarios, la transferencia de pren-
sas de impresidn, escritorios, computadores
etc., a otros lugares, se ha vuelte mas y mds
comun. A manera de efemplo, el Recuadro

1 describe las caracteristicas primordiales del
sector cnergético, las cuales son muy comu-
nes en la mayoria de los subsectores de ser-
vicios publicos.

Aquéllas son caracteristicas que distinguen
] sector de servicios publicos del resto de
la economia y son la esencia de los proble-
mas de contratacién que tradicionalmente
han originado la necesidad de la regulacion
gubernamental de los servicios publicos (ver
entre otros, North 1990, Williamson 1988,
Goldberg 1976, Barzel 1989, Baysan y
Guasch 1993, Levy y Spiller 1993, Spiller

—

Cuando se esté creando un nuevo ambien-
te institucional para la industria de sumi-
nistro eléctrico, las siguientes caracteristicas
son relevantes para su disefo:

* Esencialidad de la electricidad (ésta en-
tra en la mayoria de los procesos produe-
tivos y la demanda final)

* Np almacenabilidad

* Fuertes cadenas de externalidades

* Indivisibilidades e inversion especifica

* Necesidad de coordinacion estrecha {en
tanto que ta oferta v la demanda necesi-
tan ser equilibradas continuamenlc a tra-
viés de todo el sistema)

* Economias de escala y gama

* Largo tiempo para construir

» Fluctuaciones al azar de la demanda (por
la hora del dia y estacion, a medida que
el clima varia) ¥ la oferta (suspensiones
impredecibles)

La esencialidad de un buen acoplamiento
y la no almacenabilidad, da como resulta-
do altos costos de suspensiones, que a su

k Fuente: Estache {1995).

RECUADBRO1
LAS CARACTERISTICAS ECONOMICAS RELEVANTES DEL SECTOR ELECTRICO

~

vez se tornan en inversion excesiva con el
fin de asegurar suficientes reservas. Esta
necesidad de reservas estimula la construc-
cidn de redes de alta tension para suminds-
trar €l servicio de manera econdmica con
calidad fja. La interconexion solamente ¢s
puosible con coordinacidn estrecha entre la
red y las diferentes plantas de generaciom,
en vista de que las acciones de un actor afec-
tan fuertemente ¢l sistema entero.

La respuesta tradicional a esas caracteristi-
cas tecnioldgicas ha sido la integracion ver-
tical y horizontal bajo el control del Estado
(a través de la propiedad y /o regulacion).
Los cambios tecnoldgicos de la dltima dé-
cadi han permitido la introduccion de un
enfoque del mercado para la oferta de ener-
gia. Por gjemplo, 1a reduccion en el tamaio
aptimo de las plantas de generacion, junto
con €l incremento en el famanao del merca-
do, ha socavado la caracteristica de mono-
polic natural de esta etapa, permitiendo la
introduccion de competencia.

—
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1993 y Guasch y Marshall 1994). En el sec-
tor de servicios puiblicos, son importantes
tres tipos de problemas de contratacién: pro-
blemas entre las firmas y el gobierno, los
cuales distorsionan los incentivos de inver-
sion de las compaiijas de servicios publicos,
problemas entre las firmas y sus clientes, los
cuales resultan por la practica del poder de
mercado por parte de la compania de servi-
cios publicos titular del contrato, y proble-
mas entre los gobiernos y los grupos de
interés, los cuales requieren que los gobier-
nos distorsionen el precio de los servicios
publicos, para propdsitos de distribucién
del ingrese (subsidio cruzado). Cuando se
busca corregir estos tres problemas, la regu-
lacién adecuada brinda los incentivos para
las firmas, con el fin de invertir aniveles efi-
cientes; inchice a las empresas a establecer
precios de sus servicios a niveles de compa-
fifas de segundo orden’, crea el marco para
una eficiencia productiva y minimiza las
oportunidades para el subsidio cruzadoe o
para que los grupos de interés realicen “lo-
bby” por politicas ineficientes. Ademas de
los efectos estandares distorsionadores y
distributivos del establecimiento de precios
de monopolio, existe un efecto en la compe-
titividad de la economia en general. En la
presente globalizacion de las economias, la
necesidad de ser competitivo es esencial. Los
sectores de produccién de bienes y servicios
dependen en un alto grado de los produc-
tos de servicios priblicos como insumos. Pre-

cios altos o ineficientes de los productos de
servicios publicos hacen al pafs innecesaria-
mente vulnerable a la competencia extran-
jera, con un efecto general adverso en el
bienestar. Una regulacién adecuada dismi-
nuye significativamente ese riesgo.

Finalmente, debe entenderse que la regula-
cidn no s un asunto de teoria de decisio-
nes; mas bien, es un asunto de teoria de
juego’. El resultado de la regulacién se ob-
tiene por la respuesta estratégica de la com-
pania regulada a la estructura reguladora.
Lsta vltima establece la estructura de incen-
tivo y produce una respuesta y una conduc-
ta estratégica de la compafia regulada. Es
el componente estratégico o la interaccion
entre el regulador y el regulado (y terceras
partes afectadas) lo que hace del procesa re-
gulador una teoria de juego mas que un pro-
blema de teoria de decisiones.

L. REGULACION Y COMPROMISO:
PROBLEMAS DE CONTRATOS ENTRE
LAS FIRMAS Y EI. GOBIERNO

El hecho de que los activos de las empre-
sas de servicios piiblicos son en gran me-
dida irrecuperables y que sus clientes
constituyen una gran proporcién de la po-
blaciéon y son en su mayoria cautivos y
verbales, brinda al gobierne un incentivo
para expropiar las cuasi-rentas de estas fir-
mas’. Esto no significa que el gobierno se

2. La solucion de segundo orden es dptima cuando una restricetodn evita el logro de por lo menos una de las
condiciones dplimas. Esto causa que las otras condiciones dptimas no sean deseables, dejando a la condicidn

de segundo orden como la alternativa preferida,

3. La teoria del juego puede ser descrita como una teoria de decisidn interactiva, En la teoria del juego, la
conducta de cada persona que toma una decisién, afecta las alternativas de los otros. En la teoria de las

decisiones, las alternativas se escogen en forma aislada.

4. Las cuasi-rentas estin descritas como un porcentaje de los rendimientos operativos que exceden Jo que una
compaiiia podria obtener, si dedicara su capital a usos alternativos. En vista que los activos de las empresas de
servicios pliblicos son en gran medida irrecuperables, las cuasi-rentas pueden alcanzar el retorno en capital.
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haga cargo de la operacion de la compafia,
sino que establece precios maximos para
los productos de servicios ptiblicos que
justo compensan sus costos de operacion
v el retorno sobre sus activos no especifi-
cos. [stos precios suministran suficientes
incentivos retroactivos a la firma para que
upere, pero no para invertir a niveles efi-
cientes”. De hecho, la expropiacién de cua-
si-rentas ha prevalecido méas en América
I.atina que la toma directa de empresas de
servicios publicos o la expropiacidn sin
compensacion”.

La expropiacion de cuasi-rentas puede ser
rentable para un gobierno si los costos di-
rectos (pérdida de reputacion frente a otras
empresas de servicios publicos: falta de
inversiones futuras por parte de las em-
presas de servicios publicos) son bajos
comparados con los beneficios de dicha ac-
cion a corto plazo (por ejemplo, logrando
reeleccién, reduciendo los precios de ser-
vicios publicos o atacando ¢l monopolic)

v silos costos institucionales indirectos no
son muy altos (sin tener en cuenta el po-
der judicial ¥ sin seguir procedimientos
administratives tradicionales); en estos tér-
minos, se espera que los incentivos para la
expropiacidn de cuasi-rentas sean los mas
altos en paises donde los costos institucio-
nales indirectos son bajos (por ¢jemplo, no
hay procedimientos gubernamentales for-
males o informales © no se requieren revi-
siones o cuadre de cuentas para la toma
de decisiones regruladoras; la politica regu-
ladora estd centralizada en la administra-
cion, el poder judicial no tiene una tradi-
c1on de o poder para revisar las decisiones
administrativas}, los costos directos tam-
bién son bajos y quizas, mds importante
aun, el horizonte del gobierno es relativa-
mente pequeno {por ejemplo, la necesidad
de satisfacer distritos electorales claves
antes de una eleccion). Cuando las empre-
sas privadas de servicios publicos esperan
expropiacion, en primer término ellas no
emprenderdn inversiones y la intervencion

5. Lacompania estara dispuesta a continuar operando porque sus rendimienlos de operacion excederdn sus
rendimientos de cierre y despliegue de activos en otra parle. Sin embargo, la firma tendra muy poco incentivo
para invertir en nuevo capital, comoquieta que no podra obtener un rendimiento. Sin embargo, aunque ex
factible cancebir un préstamo de financiacin para sus nuevas inversiones, el no pago levaria la compania a
la bancarrota y a una eventual liquidacion. Observe yue la bancarrota no significa que la compania suspenda
operaciones. En vista que los actives son especificos, la quiebra implica una sustitucion en la propedad, de
los accionistas a los acreedores. Ahora los incentivos de los acreedures para operar serdn los mismos que los
de la firma v ellos estarian dispuestos a operar inclusive si las cuasi-rentas fueran expropiadas. Un pristamo
para financiacion tampoco serfa factible en este caso.

6. Considere, por gjemplo, el caso de la Compaiiia de Gas de Montevideo {MGC). A lo largo de los anos cin-
cuenta y sesenta a MU, aperada y de propiedad de una compania britdnica, le fueron negados los incrementos
en precios, Durante un periodo de rapida inflacion en lus anos sesenta, se quebro y fue tomada por el gobierno.
Compare este ejemplo con la toma de International Telephone and lelegraph (ITT) por parte de la administra-
cion de Perdn, la mayoria de las acciones en propiedad de la Unidn lelefonica del Rio de la Tlata (UTRP fue el
principal proveedor de teléfonos en la region de Buenos Aires). En 1946 ¢l gobterno angentino pago US55
millones por los valores de [TT (U5$623 millones a procios de 1992}, Considerando las 457 800 lineas de UTRL
esta se traduce en US$1.360 por linea {precins de 1992, deflactor de precios del productor de bienes de producc-
cion). Debido a que el costo marginal de una linca en una gran ciudad en ta actualidad es aproximadamente
LIS$650, el precio pagade por la administracion Perén no parece ser inusuatmente bajo. Ver Tl y Ahdalla 1993,
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directa del gobiernc puede convertirse en
un modo de operacion defectuosa.

Si el gobiemo desea motivar lainversién pri-
vada, tendria que diseflar un convenio
institucional queliritaria suhabilidad para
comportarse de forma oportunista, una vez
que la empresa privada de servicios publi-
cos se ha embarcado en un programa de in-
versién. Dicho acuerdo institucional es un
marco regulador, que estipula los procedi-
mientos de establecimiento de precios, re-
solucién de conflictos de forma imparcial
{arbitramento o por via judicial) entre las
partes, politicas de inversion, etc. Sin em-
bargo, a menos que dicho marco regulatorio
sea verosimil, no se emprenderdn inversio-
nes o, si se realizan, no serdn eficientes’.

La regulacion verosimil resuelve un pro-
blema de contratos clave entre el gobierno
vy las empresas de servicios publicos, restrin-
giendo la expropiacién en forma oportu-
nista de las cuasi-rentas de las empresas y
¢s, por lo tanto, un requerimiento para rea-
lizar inversiones {ver Goldberg 1976, para
uno de los primeros tratamientos de un pro-
blema; ver también Williamson 1976; in-
clusive, compaiiias de propiedad publica
no invertirdn si sus cuasi-rentas van a ser
expropiadas por el gobierno). Esto no
significa que las empresas de servicios pu-
blicos necesariamente van a tener la segu-

ridad de una tasa de retorno especifica, o
que recibiran licencias exclusivas®. En al-
gunos paises, sin cmbargo, tales garantias
pueden ser la tnica forma de limitar el po-
der discrecional del gobierno y brindar la
seguridad para los inversionistas privados.

1I. REGULACION Y PODER

DE MERCADQ: PROBLEMAS

DE CONTRATOS ENTRE LAS FIRMAS
Y SUS CLIENTES

L.os problemas de contratos entre 1.~ fir-
mas v sus clientes, o el poder de negocia-
cién asimétrico entre la Unica firma que
suministra el servicio v sus clientes, brin-
dan lo que se denomina usualmente el “fra-
caso del mercade” por una regulacion
racional. Puede observarse un ejemplo de
esto en una compafia de distribucion de
electricidad, que no tiene la capacidad para
suscribir contratos a large plazo con sus
clientes residenciales, Esto crea pérdidas
sociales (va scan improductivas o que
involucran recursos reales), asociadas con
la ineficiencia de las politicas de inversion
(por ejemplo, inversién muy pequeha ¢
que se duplica) o con la préactica del poder
de mercado. Las regulaciones podrian ser
introducidas de tal forma que por lo me-
nos aliviarian parcialmente los problemas
asociados con la inversién ineficiente o la
practica del poder de mercado.

7. En este sentido, no es sorprendente que los operadores privados de telecomunicaciones se hayan apresu-
rado a desarrollar las operaciones celulares, en vez de conexiones de redes fijay en los paises de Europa del
Este. Entanto que la conexion cefular tiene un coste mas alte a largo plazo que la conexion fija, v es también
un producte inferior en algunas medidas de calidad, la magnitud de la inversidn en activos especiticos es
mucho menor que en las tedes de conexion fijas. En consecuencia, una gran parte de las inversiones especiti-
cas en la telefonia celular es asumida por los clientes mismos (quienes adguieren los aparatos).

% De hecho, la regutacion colombiana sobre el valor agregado de las redes estipula especificamente gue el
gobiernn no puede establecer sus precios, como tampoco brindar provisiones de exciusividad. Por lo tanto,
aqgui ta regulacion significa fultg total de discrecionalidad del gobierno.
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La contratacion entre las firmas y los clien-
tes puede fracasar, ya sea porque el sector
no es disputable’ lo que resulta en la practi-
ca del poder de mercado, o porque el sector
es disputable pero no “sostenible”, lo que
implica politicas de inversién ineficientes.
En vista de que la solucién de este proble-
ma de contratos podria beneficiar a los con-
sumidores y a la firma, se origina una
demanda por regulacién.

1. REGULACION Y SUBSIDIOS
CRUZADOS: PROBLEMAS

DE CONTRATOS ENTRE LOS GRUPOS
DE INTERES Y EL GOBIERNO

Los problemas de contratos entre los gru-
pos de interés y el gobierno estan detras de
lo que usualmente se denomina regulacién
de creacidn/extraccién de rentas. Conside-
re un grupo de interés politicamente pode-
roso que demanda una trasferencia de
efectivo del gobierno. Si el gobierno tuviese
la capacidad de realizar trasferencias de
efectivo, restringidas exclusivamente a los
miembros titulares de ese grupo, entonces
el problema de contratos estaria resuelto. En
la mayoria de las circunstancias, sin embar-
go, las trasferencias eficientes de efectivo
sondificiles de implementar politicamente;
de esta manera, se introducen reglamenta-
ciones distorsionadoras para la trasferencia
de rentas a los miembros del grupo {ver
Stigler 1971 para una discusion sobre este
tema). El gobierno se puede beneficiar del

soporte politico del grupo al cual trasfiere
rentas, a expensas de los consumidores
usualmente no organizados y cuyas pérdi-
das individuales son relativamente peque-
fias. Esto genera incentivos para una
regulacién inadecuada. Dado el poder del
Estado para reprimir, un grupo de interés
puede convencer al Estado para que use su
poder de coercion para el beneficio de ese
grupo y mejorar sut bienestar. El Estado pue-
de beneficiarse, en vista de que la politica
puede incrementar su apoyo politico. Los
productores tipicamente son pequefos y es-
tan bien organizados, donde cada firma se
aprovecha de una gran cantidad de formas
de regulacion, mientras que la primera opo-
sicién son los consumidores, de los cuales
millones de ellos no estan organizados, y el
perjuicio que esa regulacidn crea, es grande
en el agregado, pero es pequeno para cada
consumidor. Un ejemplo es el mercado de
mani en Estados Unidos, descrito en el Re-
cuadro 2. Otro ejemplo es la licencia de los
taxis. Las restricciones de entrada a ese mer-
cado en la ciudad de Nueva York han lleva-
do el valor de la licencia en el mercado
secundario por encima de US$200.000 en
1993, y en Boston a US$32.000 a mediados
de los ochenta. De otra parte, algunas ciu-
dades han relajado las restricciones de en-
trada y el precio de la licencia para taxis bajé
en forma considerable, Ejemplos de esto dl-
timo son San Diego, Seattle y Portland, don-
de el precio estd en el rango de US$1.000 a
US$5.000".

9. Un metcado disputable es aquel en el cual los nuevos participantes potenciales, al igual que sus verdaderos
rivales, brindan competencia para las firmas existentes. El requerimiento principal poer la disputabitidad es la
libre entrada y salida del mercado. Los costos ne recuperables, comunes en fas compaiias de servicios piibli-

cos, con frecuencia impiden la entrada.

10. Ver Mark W. Frankema y Paul A. Pautler, “ An Economic Analysis of Taxicab Regulations” Bureau of Economics
Staff Report, Federal Trade Commission, mayo 1984, y Viscusi, Vernon y Harrington (1995). Tabla 104, p. 345.
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RECUADRO?2
EL MERCADO DE MANT ESTADOUNIDENSE
Un ejemplo de un pequeino grupo que se  pérdida improductiva de US%34 millones
beneficia de la regulaciéna costadeungran  (Randall R. Rucker y Walter N. Thurman,
grupo es el sistema de cuota de mani. Des-  “The Economic Effects of Supply Controls:
de 1949 el gobierno federal ha puestoen fun-  The Simple Analysis of the US Peanut
cionamiento un programa que limita el  Program®, Journal of Law and Economics 33,
namero de granjeros que pueden vender  octubre 1990: 483-515). En 1982 habia 23.046
mani en Estados Unidos. Las importaciones  granjeros, lo cual significa que, en prome-
también estan restringidas en forma estric-  dio, cada uno recibio una trasferencia neta
ta, Ademas de estas restricciones, lasubven-  de U5$11.000. En contraste, el costo para el
cién de precios se utiliza para garantizar que  consumidor promedio por este programa
los granjeros con cuotas de mani puedancu-  fue solamente US$1,23. Pocos consumido-
brir sus costos de produccién cada afio. Esto res estarian dispuestos a gastar su propio
generalmente da come resultado que el pre-  tiempo y dinero para desmontar el progra-
cio minimo de venta es cerca de 50% mds alto . ma de mand, cuando ellos dnicamente ten-
que el precio mundial. Para 1982-1987, sees-  drian US$1,23. Sin embargo, el programa
timé que la trasferencia anual promedio de  cuesta U5$11.000 para el granjero promedio
consumidor a productor fue de US$225 vy eso clertamente lo haria valedero, en tan-
millones (en daélares de 1987), con una  to que se observa que el programa continda.
Fuente: Viscusi, Vernon y Harrington 1995, p. 331
. /

En tanto que la extraccién de rentas es, en
algunas circunstancias, la tinica razén para
regular un sector particular, los intereses,
diferentes a los de promocion de la eficien-
cia, moldean las acciones de los gobiernos.
En consecuencia, surgen algunas institucio-
nes reguladoras en respuesta a los conflic-
tos sobre la distribucién entre los grupos
privados de interés, en tanto que surgen
otras instituciones reguladoras para resol-
ver problemas de contratacion entre lasem-
presas privadas y las agencias del gobierno.
Ademas, las instituciones reguladoras es-
tablecidas para responder a una clase de
preblema de contratacién pueden, con el
tiempo, evolucionar para desempefar una
funcion completamente diferente de aque-
ila inicialmente planeada.

Las regulaciones para resolver fallas de los
contratos pueden tomar muchas formas
diferentes, dependiendo de la naturaleza
de Ia historia legal, politica e institucional
de un pais y de la naturaleza del sector.
Para ser verosimil, sin embargo, el meca-
nismo regulador debe tener en cuenta el
potencial de las deficiencias reguladoras.

[V. EFECTOS INDETERMINADOS
DE LA REGULACION
DE SERVICIOS PUBLICOS

Lanaturaleza de la demanda por regulacion
y las caracteristicas institucionales de un pais
afectan naturalmente el marco regulador
que esté establecido. Los desajustes entre
las caracteristicas institucionales del pais
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y la naturaleza del marco regulador origi-
nan efectos “indeterminados™". Nos inquie-
tan tres de esos efectos “indeterminados™:
i) fracaso regulador; ii) la politica de los
grupos de interés; iii) ineficiencias y redu-
cido crecimiento de la productividad.

A. Fracaso regulador

Las regulaciones son implementadas no
por miguinas omniscientes, sino por enti-
dades gubernamentales sujetas a sustancia-
les restricciones informativas, politicas e
institucionales. Porlo tanto, la informacion
v los problemas de imposicion de leyes que
pueden ser la fuente de fracasos de contra-
tos privados, pueden tanbién generar difi-
cultades en la implementacion de politicas
reguladoras o “fracasos reglamentarios”.

Uno de los principales discernimientos de
la teoria moderna de la regulacién es que
los cuerpos reguladores estan sujetos a des-
ventajas informativas frente a las firmas re-
guladas (ver Baron 1987 para un estudio del
enfoque de la regulacion de la teoria de la
agencia moderna}. Estas ultimas poseen in-
formacién privada acerca de tecnologia, cos-
tos v, hasta cierto grado, demanda. Los
sisternas reguladores elicientes (“eficiente”
significa aqui eficiencia de segundo orden,
dados los objetives reguladores) requieren
que las politicas estén discfiadas para supe-
rar csas desventajas informativas. Estas

politicas, sinembargo, requieren discrecio-
nalidad reglamentaria considerable, asi
como capacidades administrativas y sofis-
ticacion sustanciales. Pero es posible ¢ -
la discrecionilidad reglamentaria avive los
problemas que pueden haber sido la esen-
cia dela demanda por regulacion; porejem-
plo, la conducta oportunista del gobierne.
En consecuencia, si las instituciones de un
pais no restringen Ja discrecion administra-
tiva, el disefio de un sistema regulador, que
otorgue al regulador considerable discrecio-
nalidad al intentar superar las desventajas
informativas puede ser contraproducente,
por cuanto esta misma discrecionalidad,
puede ser utilizada en forma oportunista
para extraer las cuasi-rentas de una com-
pania (este parece haber sido el caso con la
Comision de Servicios Publicos de Jamai-
ca, de 1967 a 1975; ver Spiller y Sampson
1993 y lo que sigue a continuacion).

Si una industria se caracteriza por precios
altos y volatilidad de costos, un marco re-
glamentario de segundo orden requerira
también capacidades administrativas sofis-
ticadas. 51 el pais en cuestion carece de ta-
les capacidades, la implementacion de un
marco reglamentario sofisticado pucde fra-
casar, va sea que la empresa de servicios
publicos manipuleel proceso o los regula-
dores no sigan el procedimiento especifi-
co ¢ instituyan métodos reglamentarios ad
hoc®.

11. Usamos comillas porque es incierto hasta qué grado los participantes on el juego politico del estableci-
mient de un marco regulador fueron ingenuos al no prevenir el aspecte potencial de esos electos, 061 esos
efectos indeterminados eran la esencia de la demanda por regulacidn.

12. Los procesos reguladores para los sectores de electricidad y telecomunicaciones de Chile son algunaos de
los mas sofisticados. Ellos requieren que los reguladores desarrollen un esquema de precios cada cinco anos,
que suministre & una compania estandarizada una rentabilidad “justa”, en tanto que, al mismo tiempao, esta-
blezea precios regulados maximaos, que estén corca de los costas marginales a largo plazo. La implementacion
de un sistema regulador al estilo de Chile, en un pais con muy pocos administradores y abogadas versados en
economia, podria originar resultados desatinadamente diferentes, dependiendo de la naturalera de sus imstitu-
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Los fracasos reglamentarios reflejan un
desajuste basico entre las institucienes
reguladoras y las caracteristicas institucio-
nales de un pais. Evitar el {racaso regula-
torio, por lo tanto, puede requerir el disefio
de un proceso regulador que preduzea
ciertos resultados diferentes a los de segun-
do orden y que introduzca rigideces con-
siderables en la toma de decisiones”. Si el
gobierno no intenta disefiar un marco que
evite el fracaso regulador, entonces la pro-
piedad publica puede simplemente volver-
se un acuerdo institucienal defectuoso,
comoquiera que las firmas privadas posi-
blemente no inviertan. Como se muestra
posteriormente, las ineficiencias resultan-
tes pueden ser muy significativas, v por lo
tanto es importante ser cuidadoso al eva-
luar las disyuntivas del marco regulador.

B. Politica de los grupos de interés

Un segundo efecto regulador indetermina-
do resulta de la prevalencia de la politica
de los grupos de interés. Considere un pais
donde las revisiones en la toma de deci-
siones administrativas tradicionalmente
no son significativas, ya sea debido a la de-
ferencia para con €l ejecutivo en la inter-
pretacion legislativa {(como en Bolivia,
Argentina y Uruguay), o porque las leyes
electorales y las instituciones legislativas
otorgan a un solo partido el control sobre

{Conttnruacion Nota 12)

el gjecutivo v el legislativo (por ejemplo,
los sistemay parlamentarios con distritos
de votadién simple, come en Jamaica). En
tales casos, otorgar a la administracion
discrecionalidad considerable sobre los re-
sultados reglamentarios podria permitir
potencialmente a la politica de los grupos
de interés conquistar el proceso regulador
y controlar los resultados. Los objetivos de
los grupos de interés no estan limitados a
los deseos de subsidios cruzados de toda
clase. Ellos pueden involucrar también blo-
queo de la competencia por parte de los
nuevos participantes o nuevos productes,
afectando adversamente el bienestar gene-
ral. En consecuencia, la discrecionalidad no
revisada puede llevar a la conquista regu-
ladora, inclusive en tanto que permite a fos
diferentes grupos de interés obtener retri-
buciones del proceso.

[La hipotesis de la conquista argumenta que
el interés de un gobierno que maximiza la
votacién es permitir que los programas re-
guladores reflejen el deseo de los grupos de
interés poderoses. Una inquietud particu-
lar es que los grupos en una industria regu-
lada influenciaran el ambiente regulador vy,
en consecuencia, “se apoderaran” del pro-
ceso. Una forma de probar si el paquete re-
gulador se ha convertido en botin es
comparar los rendimientos del mercado de
acciones {0 ganancias, silacompania no esta

ciones. De un ladw, lus reguladores podrian decidirse a no seguir los procedimientos reguladores v, a cambio,
disenar los propios. De otro lado, s1 se sigue el proceso regulador, como se diseno, podria ser manipulado

completamenle por la empresa de servicios publicos.

13. Ver McCubbins, Nuoll y Weingast (1987 y 1984) para discusiones acerca de cémo las Leves de Procedi

mientos Administrativos de Fstadas Unidos introducen rigideces y retrasos en el proceso regulador que sirve
como medic para controlar las actividades de la agencia reguladora. Ver también Spiller (1990a v 1990b) para
los andlisis del papel del estudio judicial en el control de la discrecionalidad de la agencia.
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registrada en el mercado de valores) de una
compafiia regulada durante un largo pe-
riodo, con los rendimientos de una mues-
tra de firmas comparables, que no estén
afectadas por la regulacién. Los rendimien-
tos anormalmente altos podrian indicar
apoderamiento si pueden ser asociados
estadisticamente con los cambios en el am-
biente regulador.

Por ejemplo, existe informacion disponi-
ble de British Telecom (BT} para el periodo
1984-1994. En el estudio del desemperfio
posprivatizacién de BT se encontré que el
promedio de rendimientos diarios de la
compania no fuesignificativamente mayor
que los indices del mercado. Los resulta-
dos no prueban, por supueste, que BT no
intent® el apoderamiento, simplemente
que no tuvo éxito, si lo hizo. Un resultado
tranquilizador es que la normatizacién de
la interconexion del cuerpo regulador
{Oftel), el cual estableci6 precios bajos de
interconexion para el competidor de BT, se
reveld como una fuerte negativa. En con-
secuencia, los inversionistas parecen haber
ganado algo de confianza del resultado de
las negociaciones entre Oftely BT, después
de las cuales Oftel decidié no solicitar a
la Comisién de Monopolios y Fusiones in-
vestigar a BT. En general, BT parece tener
rendimientos normales de mercado, que
indican que ésta no se apoderd del proce-
so regulador. Una revision detallada de los
eventos no revela un patrén claro que fa-
vorezca o se oponga a los intereses comer-
ciales de BT. Ademas, en vista de que BT
no fue llevadoe a rendimientos por debajo
de lo normal, tampoco hay evidencia de
apoderamiento por parte de los intereses
de los consumidores. El estudio sugiere, en
consecuencia, que Oftel ha llevado a cabo
eficientemente su funcion reguladora.

C. Efectos en la productividad

Con frecuencia existe otro efecto indeter-
minado de la regulacién, que tiene grandes
consecuencias potenciales en el bienestar.
En vista de que la regulacion interfiere con
el nivel de precio de la firma v las decisio-
nes de Inversién, v usuahmente restricciones
de entrada, ésta restringe la competencia
de una forma u otra. La hipotesis es que la
regulacidén excesiva por el tipo de disefio
puede incrementar los costos de transac-
cion y reducir la competencia, afectando
en forma adversa el crecimiento de la pro-
ductividad v la eficiencia, la formacién de
capital ¥ la innovacion tecnologica, y a
menudo conduce a precios mds altos para
el usuario. En vista de que las firmas en
sectores regulados tienen la capacidad para
pasar los incrementos de costos e inefi-
ciencias al usuario final en la forma de pre-
cios mds altos, su incentivo para reducir
costos y Jograr eficiencia productiva se re-
duce. Cuando las ganancias sociales de la
regulacion son grandes, vale la pena so-
portar esos costos. Pero si las ganancias son
mintsculas, entonces los costos son puni-
tivos y perversos. Es por esto que las ga-
nancias reales usualmente se asocian con
la desregulacion, tales como la entrega de
mejores productos o las tecnologias de mas
bajos costes, inducidas por la competen-
cia no regulada. Existe amplia evidencia
de los costos de excesiva regulacion o re-
gulacion mal dirigida.

Un ejemplo es la economia de Estados
Unidos durante los afios sesenta y setenta,
los cuales fueron testigos de una considera-
ble reduccion en la tasa de crecimiento de la
productividad (produccion por hora-per-
sona) y una aceleracion en la intervencién
reguladora del gobierno, simultancamente,
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Christainsen y Havernan (1981} estimaron
los determinantes de la productividad dela
mane de obra en la manufactura en Estados
Unidos, durante el periodo de 1958 a 1977.
Ese estudio utilizé tres diferentes medidas
de la regulacién agregada: i) el niimero
acumulativo de piezas importantes de la le-
gislacién reguladora en efecto, ii) gastos fe-
derales en las actividades reguladoras v iii)
el nimero de personal federal de tiempo
completo, involucrado en la actividad regu-
ladora. El estudio concluyé que la caida del
crecimiento entre el 12 y el 21% (dependien-
do del tipo de medicidn) en la productivi-
dad de la mano de cbra en la manufactura
en Estados Unidos durante 1973-1977, com-
parado con 1958-1965, se debid a la expan-
sion de la regulacion federal.

Estudios sectoriales especificos, que exami-
nan el efecto de la regulacién, hanllevadoa
conclusiones similares. Caves, Christensen
y Swanson (1981) emprendieron un estudio
a través del pais para comparar ef crecimien-
to total de la productividad de los ferroca-
rriles en Estad os Unidos, de 1956 a 1974, con
el crecimiento alcanzado por los ferrocarri-
les canadienses durante el mismo periodo.
Las dos industrias tenfan acceso a la misma
tecnologia, pero los ferrocarriles canadien-
ses estaban sujetos a menos regulacion que
los ferrocarriles de Estados Unidos. Estos re-
sultados muestran de forma impresionante
que la regulacién disminuyé el crecimiento
de la productividad. En tanto que el pro-

medio del crecimiento de la productividad
total para los ferrocarriles canadienses du-
rante el periodo fue 3,3% por afio, para los
terrocarriles de Estados Unidos fire 0,5%. 5i
Estados Unidos hubiese experimentado el
mismo crecimiento de la productividad que
Canada, el costo de suministrar los servicios
de ferrocarril en 1974 hubiese sido de
US$13.800 millones (dolares de 1985) menos.
La desregulacion del sector ferroviario con-
dujo finalmente al incremento de la inver-
sién (el efecto de la formacién de capital).
Después de muy poca inversion durante los
afios setenta, el periodo 1981-1985 presentd
inversiones de US$27.000 millones en las es-
tructuras de los ferrocarriles, vias férreas y
mantenimiento, y US$30.000 millones en va-
gones, locomotoras y otros equipos (Willig
y Baumol 1987)",

La desregulacion del sector de acarreos
originé beneficios impresionantemente al-
tos en eficiencia. El promedio de costos
unitarios se redujo draméticamente después
de la desregulacion, de 0,343 en 1977 (pre-
desregulacién} a 0,100 en 1983 {pos-desre-
gulacién); un gran nimero de firmas tuvo
los costos unitarios mas bajos, en tanto que
enfrentaban competencia incrementada en
el servicio (McMullen y Stanley 1988). La
pérdida social anual, debida a la ineficien-
cia en la asignacion, resultante de la regu-
lacién, ha sido estimada entre US$1.000
millones y US$1.500 millones {Braeutigam
y Noll 1984).

14. En su evaluacion de los efectos de la regulacion de transporte en los fletes terrestres, Witlig y Baumol
(1987, p. 31} afirmar: “Varios estudios estimaron, por ejemple, que entre 1950 y 1980 mas de mil millones de
dolares al ano fueron desperdiciados en fletes de transporte por camion a cambio del ferrocarril. Otros mil
miilones fueron desperdiciados en fletes en rutas de ferrocarril, que eran muy largas o fueron utilizados con
muy poca densidad de trafico. Otros U5$1.500 millones al ahio o més (en dolares de 1977) fueren desperdicia-
dos en millas innecesarias atravesadas por carros vacios, gastos innecesarios por retrasos en la carga y descar-

ga de los vagones y rutas de carga lortuosas”,
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Una comparacién de la industria de las
aerolineas de Estados Unidos, pre y pos-
desregulacion, también suministra una im-
presionante evidencia del impacto de la
desregulacion en la eficiencia productiva.
Las reducciones de costo por unidad de
servicio al afo de la desregulacidn fueron
significativas: aproximadamente 25%. Esto
estuvo acompafiado per fuertes reducciones
enla fuerza de trabajo por parte deAmerican
Airlines (17%) y United Airlines (24%), con
muy poco efecto en el rendimiento (inclusi-
ve se vieron incrementos en alguros casos),
en los primeros afios siguientes a la desre-
gulacion, Posteriormente, el exceso de ca-
pacidad disminuyé y la productividad se
increment6. Bajo la regulacion, la disminu-
cién anual en costos unitarios para las
aerolineas de Estados Unidos (30%) fue muy
por debajo de aquella de las aerolineas no
estadounidenses {4,5%), de 1970 a 1975, Sin
embargo, después de la desregulacion, las
aerolineas de Estados Unidos se desempe-
Aaron mejor que las aerolineas no estado-
unidenses (3,3%versus 2,8% de 1975 a 1983)
(ver Cavens, Christensen, Tretheway y
Windle 1987). Los consumidores estan ob-
teniendo US$12.400 millones anualmente
por tarifas mas bajas bajo la desregulacién
y US$10.300 millones por mayor frecuencia
en vuelos. En la parte negativa, el incremen-
to en las restricciones de viaje, tiempo de
viaje, factores de carga y el mimero de co-
nexiones han reducido el bienestar de los
consumidores. Sin embargo, en valores ne-
tos, las ganancias para los viajeros por la
desregulacion de las aerolineas son consi-
derables, cerca de UJS$15.600 millones (en
dolares de 1993) (Steven A. Morrison y
Clifford Wiinston, “The evolution of the

Airline Industry”, Northeastern University
Manuscript, agosto 1954). Justamente cormno
en la industria de los ferrocarriles, la regu-
lacién en las aerolineas y acarreos redujo
significativamente el crecimiento en la pro-
ductividad y conduzjo a costos unitarios mds
bajos". Evidencia posterior muestra la des-
igual estructura de tarifas del mercade de
Estados Unidos versies el mercado europeo;
micntras la desregulacién ha bajado las ta-
rifas en muchas rutas aéreas de Estados Uni-
dos, en Europa, a pesar de estar estimulados
por la Unién Europea, solo existen los pri-
meros movimientos de la competencia de
precios. El resultado es que las tarifas para
los viajes de longitudes y de caracteristicas
de demanda similares son tipicamente dos
veces mds costosas, 0 mads, en Europa que
en Estados Unidos. Se muestran algunos
ejemplos en el Cuadro 1. Y a pesar de tari-
fas mds altas, la rentabilidad de muchas
companias curopeas estd muy por debajo
de los transportadores de Estados Unidos.
Actualmente, los transportadores con al-
tos costos, tales como Iberia y Air France
(ambos de propiedad del Estado) han so-
brevivido iinicamente con la ayuda del go-
bierno.

Se han observado efectos similares pos-
desreguiacion en otros sectores, tales como
agencias comisionistas de cambio, banca
y teléfonos. En el sector del corretaje, por
ejernplo, las tasas bajaron drasticamente.
Casi inmediatamente las tasas bajaron en
25% en respuesta a la desregulacion, y para
comisiones de mas de 10.000 acciones las
tasas bajaron mas de 50%. El empleo paso
de 260.000 en 1987 a 190.000 en 1990, ori-
ginandose una consolidacién general y una

15. Como com cualquier trabajo empirico en este campo, pueden surgir preguntas que desafian la solidez de
los resultados. Para un ejemplao, ver Greenwald y Sharkey (1989).
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CUADRO 1
COMPARACION DE TARIFAS SIMILARES
EN RUTAS DE ESTADOS UNIDOS Y EUROPA

Millas Ruta Tarifa US%
187 Boston a Nueva York 106
216 Washington a Nueva York 157
2n Londres a Daris 214
302 Houston a Nueva Orleans A9
21 Copenhague a Oslo 296
853 Dallas a Minneapolis 425
887 Frankfurt a Madrid 727

Fuente: Comparable Ome-Way Fares for Busmess Travelers,
American Express Airfare Index, 1995,

reduccionde costos de 30% en el sector. Es
posible que los costos “eficientes” pudieran
ser mas altos bajo el régimen de la regula-
cion, en vista de que las firmas podian estar
compitiendo en campos diferentes al precio,
perc un nimere de estudios han mostrado
que inclusive después de tener en cuenta
tales costos extras, las reducciones adicio-
nales fueron significativas. Los beneficios en
la productividad asegurados por los bancos
estadounidenses, seguidos de las desregu-
lacion de los sectores bancario, de ahorros y
préstamos, también han sido considerables.
Los empleos disminuyeron més de 20% en
el sector durante el periodo de 1984-1933, y
la productividad {medida por ingreso por

CUADRO 2

empleadu) se incrementd en mas de 300%,
durante el mismo periodo, a US$30.000 por
empleado. En el sector de telecomunica-
ciones estadounidense, las tasas de larga
distancia han disminuido en mas de 70%,
desde la enajenacion de AT&T. Ver Graficos
1-7para una visidn general de las clectos
de la desregulacién en varias industrias es-
tadounidenses.

Los beneficios generales en bienestar por la
desregulacion en todos los sectores en los
Estados Unidos han sido considerables, Ei
punto central fue la eliminacion de las res-
tricciones de entrada y salidad v la libera-
cion de precios a sus niveles de mercado.
Como Winston reporta (1993) (ver Cuadro
2}, ellos ascendieron de US$35.000 a
1J5$46.000 millones por afio. Los consurmi-
dores ganaron, por precios mas bajos v
mejores servicios, cerca de US$32.000 a
US$43.000 millones por afio, y los produc-
tores ganaron, por el incremento cn la efi-
ciencia y costos mas bajos, cerca de
US$3.000 millones por ano. Winston, pos-
teriormente, estima que las ganancias adi-
cionales de las distorsiones remanentes
podrian ascender a otros US$20.000 millo-
nes o mas por afio,

BENEFICIOS DE BIENESTAR DE LA DESREGULACION, 1990 (USSMILES DE MILLONES)

{Las cifras en parénlesis indican pérdida)

Industria Consumidores Prod uctores Total Ganancias
potenciales posteriores

Aeralineas 3,5-14,8 49 13.7-19.7 44
Ferrocarriles 7247 3.2 10,4 -129 0,4

Flete terrestre 154 {4.8) 10,6 u,0
Telecomunicaciones 07-16 - 07-16 11,8
Televisidn por cable 04-13 - 04-13 14-08
Corretaje de bolsa 0.1 (0,1} 0.0 0.0

(as natural - - 4,1

Total 326-43,0 3.2 35,8 - 46,2 21,6-22,00

Fuente: Chifford Winskon {1993}
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GRAFICO 1

TOTAL DE EMPLEADOS E INGRESQ
MILLAS-PASAJERO POR EMPLEADO
[N LA INDUSTRIA DE AEROLINEAS
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Fuente: The Impact of Derequlation: An Quervtere Across Five
ndustries. Bdisom Electric Institute, 1995,

GRAFICO 3

TRANSMISION DE GAS NATURAL: TOTAL
DE EMPLEADOS Y ENTREGAS TOTALES
DE GAS NATURAL POR EMPLEADO
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Nota: Las entregas totales de gas natural no incluyen el gas
natural no hallado {pérdidas).

Fuente; The Impact of Deregulation: An Quereeie Across Fiee
Industries, Edison Electric Institute, 1995.

Come se describié, el nivel de actividad
reguladora en Estados Unidos no sélo ha
sido muy alto, sino que alin permanece
alto, medido por los costos que se generan
por el marco regulador. El Cuadro 3 indi-
ca aquellos niveles a 1991, los cuales, de
hecho, siguen siendo considerables. El ni-
vel total de costos en ese afio se estima en
US$413.000 millones, excluyendo regula-
ciones que simplemente eran transferen-

GRAFICO 2

TELECOMUNICACION DE LARGA DISTANCIA:
TOTAL DE EMPLEADQOS Y MINUTOS DE ACCESO
CONMUTADO INTERESTATAL POR EMPLEADO
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Nota: La industria total estd representada por AT&T, MCLy
US Sprint: 1984 v 1993; las aifras de acceso conmutadao
interestatal son estimadas

Fuente: The Impact of Deregnlation: An Overview Across Five
Industries, Edisom Rlectric Institute, 1995

GRAFICO 4

FERROCARRILES: TOTAL DE EMIPLEADOS
E INGRESQO TON-MILLAS IPOR EMPLEADO
{ferrocarriles Clase 1)
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Fuente: The Impact of Deveidalion: An Operoieme Acriss fivge
frdustries, Fdison Electric Instiute, 1995

cias, tales come los efectos del salario mi-
nimo. En términos del producto interno
bruto, esos costos reguladores ascienden a
9,6%, o en términos de los hogares as-
cienden a US$5.935 por hogar. El mayor
componente de esos costos reguladores fue
el procesv regulador, o U5%$189.000 mi-
llones en gastos anuales relacionados con
los requerimientos de burocracia del go-
bierno.
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GRAFICQ 5
TELECOMUNICACIONES DE LARGA DISTANCIA:
PRECIOS DE TARIFAS INTERESTATALES
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tuente: The fmpact of Deregulation: An Quersiewe Across Fiue
Industres, Edison Blectric Institute, 1995,

Los resultados negativos del exceso de re-
gulacién en Estados Unidos son clares. Y
hay otros paises desarrollados que tampo-
co estan libres de dificultades reguladoras.
De hecho, los comerciantes en las otras dos
grandes economias, Japon y Alemania, tie-
nen igual, 8i no mayor, razdn para quejar-
se’®. La cadena de venta al por menor Mr
Max Corp, en Japodn, ha gastado tres afios
convenciendo amads de 20 granjeros de que
vendan su tierra en la ciudad de Sagaen la
isla de Kyushu, y solicitando al gobierno
que las reclasifique para el uso comercial.
Estos 24 meses han estado seguidos por al
menos 18 més en el regateo con comerciarn-
tes locales, guienes demandan concesiones
cuando se abren nuevas tiendas cercanas. Mr
Max espera abrir su nuevo punto de venta
a principios de 1997, pere para aplacar la
oposicion, casi ciertamente tendra que dis-
minuir e] tamafic planeado del almacén
por lo menos en 20% y pagar cuotas de afi-
liacion infladas a una asociacion de indus-
tria local. Para aplacar posteriormente los

GRAFICO ¢

TRANSMISION DE CAS NATURAL. PRECIO
DEL SERVICIO INDUSTRIAL

{en dolares constantes de 1983)
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Fuente: The Impact of Deregulation: An Qverpiee Acrnss Five
Industrivs, Edison Electric Instifute, 1995,

minoristas mas pequefios, la ley japonesa
exige que Mr Max tome 24 dias “feriados”
al ano, cerrando los almacenes dos veces al
mes. Ademads, Mr Max enfrenta restriccio-
nes que podrian desanimar a un minorista
estadounidense. Las leyes disenadas para
proteger a los consumidores de la “confu-
sion” prohiben cupones de descuento. Otras

GRAFICO 7

FERROCARRILES: INGRESOS POR TON-MILLA
DEFLETE

(en dalares constantes de 198()
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Nota: Las cifras representan unicamente ferrocarriles Clase
1 1o cual da cuenta de més de 90% del ingmeso por fletes.
Fuente: The Impact of Derequiation: An Ouerviets Across Frie
fndustrics, Edison Electric Institute, 1995,

16. Este parrafo hace referencia especialmente a un articulo del Wall Strect fournal (“For Retailers, Red Tape is

Worse Abroad”, dic. 14, 1995}
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CUADRO 3

COSTOS ANUALES DE REGULACION FEDERAL EN ESTADOS UNIDOS

{en millones de délares de 1991)

Regulaciones 1977 1988 1991 2000
Regulacién ambiental 42.000 §7.000 115.000 178.000
Otra regulacidn social 29.000 30.000 36,000 61.000
Regulacién econdmica-eficiencia 120.000 73.000 73.000 73.000
Proceso regulador 122.000 153.000 189.000 221.000
Subtotal de costos 313.000 343.000 413.000 533.000
Regulaciones econdmicas-trasferencias 228.000 130.000 130.000 130.000
Coslos totales 540.000) 473.000 542.000 662,000

Fuente: Thomas D. Hopkins, “Costs of Regulation: Filling de Gap”. Reporte preparado por la Informacidn Reguladora,

Centro de Servicio, agesto, 1992,

normas también causan irritacion. Las le-
yes japonesas sobre incendios fueron dise-
nadas para edificios estrechos de varios
pisos. En concordancia, Mr Max debe insta-
lar contraventanas a prueba de incendio que
se bajan automaticamente para prevenir que
el fuego se propague a otros pisos. Esto a
pesar del hecho que MrMax construye tini-
camente grandes almacenes de un solo piso.
En conjunto, Mr Max calcula que los reque-
rimientos suman innecesariamente 30% de
los costos de construccién.

Alemania también tiene una intimidante
lista de regulaciones, algunas datan de la
era del kdiser, que limita las horas de aten-
cién y la competencia. Estas leyes otorgan
alos dependientes de los almacenes horas
regulares y ayuda a los rivales pequefios,
pero brinda un mal servicie a los clientes.
Las tiendas Allkauf (una gran cadena mi-
norista) pueden estar abiertas solamente
68,5 horas por semana y deben cerrar a las
6:30 p. m. durante la semanayalas2 p.m.
los sabados. Las compras estan prohibidas
los domingos. Entre tanto, bajo la era de
Hitler, la “ley del descuento”, los almace-
nes alemanes podian celebrar promocio-
nes especiales sélo dos veces al ano,
usualmente en enero y a finales de julio.

En esa época no podian hacer descuentos
en la comida. El sistema regulador de Ale-
mania estd disefado para mantener la paz
entre los trabajadores y la gerencia, inclu-
sive si los precios a los consumidores ex-
ceden estos beneficios.

I.as regulaciones estrictas también obligan
a las compafifas alemanas a comprar a los
proveedores de electricidad regional, cuyas
tasas son inmensamente costosas, en vez de
hacerlo a proveedores fuera de las fronte-
ras. Este problema no es exclusivo de Ale-
mania. Los precios de la energia en toda
Europa son considerablemente mds altos
que en Estados Unidos, principalmente por
el monopolio del Estado sobre la energia.
Los seguidores de la desregulacién qui-
sieran ver el mercado abierto a la compe-
tencia de otros paises. Este movimiento
suministraria una oportunidad para Esta-
dos Unidos y companias de otros paises
para desarrollar un mercado de gas natu-
ral cn Europa pero, mas importante, ayu-
daria inmensamente a los negocios locales,
elevando las utilidades, reduciendo los cos-
tos y creando empleo. La evidencia esta en
la desregulacion de 1990 en el Reino Uni-
do del mercado de energia, la cual dio
como resultado 4% de reduccién en los pre-
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cios reales para los consumidores residen-
ciales, un beneficio que al resto de Europa
le gustaria imitar. En el ambiente actual,
las industrias intensivas en electricidad no
tienen la probabilidad de abrir nuevas
plantas en esos paises con tasas inusual-
mente altas (ver Cuadro 4). Y el impacto
de precios de energia méas altos en la econo-
mia en general tiende a ser muy significati-
vo. Por ejemplo, 30% de incremento en los
precios de la electricidad tiende a elevar el
precio de bienes tales como papel y pulpa,
metales, quimicos y vidrio, en aproxima-
damente 2,5%, en tanto que industrias ta-
les como pléstico, telecomunicaciones y
textiles sufren de 1 a 2% de incremento
(Peter Navarro, “Electric Utilities: The
Argument for Radical Deregulation”,
Harvard Business Review, enero-febrero
1996, vol. 74, No. 1, pp. 112-125).

Sila regu]acién, en teoria, existe para en-
frentar las fallas del mercado, algunas ve-

ces se ha desarrollado como una respuesta
a la inhabilidad del sector para mantener
niveles estables y rentables, o para facili-
tar la apropiacién de rentabilidades por
parte de grupos de interés influyentes'”. La
regulacién del acarreo fue una respuesta a
las presiones competitivas experimentadas
por los ferrocarriles, y Ja Comisién de Co-
mercio Interestatal (ICC) cumplié el papel
del fundador de cartel. Obviamente, ésta no
fue una razén adecuada para la regulacion,
y los efectos positives de la desregulacion,
observados en los sectores de aerolineas,
gas, fletes y corretaje, acenttian el hecho de
que las inquietudes que originaron la
promulgacion de la regulacién han sido
falsas. La actividad reguladora conduce a
una enorme inercia y puede ser perjudi-
cial. Los Estados Unidoes suministran un
sorprendente ejemplo. Las regulaciones
completas de 1994 suman un total de 202
volumenes, con 131.803 paginas; de esos
volimenes dieciséis son regulaciones am-

CUADRO 4

LOS EFECTOS DE DEMASIADA REGULACION (PROTECTORA) DE ENERGIA

EN ALGUNOS PAISES

Pais Costo Pais Costa Pais Costo
Alemania 11,88 Luxemburgo 7,62 Dinamarca 5,89
Italia 10,00 Irlanda 740 Finlandia 5,72
Portugal 9,65 Francia 7,39 Noruega 472
Bélgica 9,12 Holanda 7.27 Suecia 4,22
Espana 8,50 Estados Unidos 7,01

Gran Bretafia 8.09 Grecia 6,87

Nota: costo de la electricidad, en centavos por kilovatio-hora, en Europa v Estados Unidos.

Fuente; Electricity Association, London.

17. Obviamente esto puede conducir a una significativa y derrochadora busqueda de actividades rentables.
Un ejemplo es la telefonia celular en Estados Unidos, Aunque la tecnologia estuvo disponible en 1946, fue
unicamente en 1984 que la FCC empez( a emitir licencias, si bien no a través de mecanismos de mercado.
Hazlett y Michaels (1933) estimaron que los gastos disefados para obtener esas licencias le costaron a la
sociedad entre US$500 millones y US$1.000 millones. Posteriormente, el retraso de llevar los servicios celula-
res al metcado les costd a los consumidores y productores US$87.000 miliones.
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bientales, diecinueve, agricolas, y dos son
regulaciones de empleo. El total es catorce
veces mds grande que en 1950 y casi cua-
tro veces mas grande que en 1965. Hopkins
(1993) estima que las regulaciones impo-
nen mas de US$500.000 millones en costos
anualmente. (Como ejemplo se encuentran
los fletes terrestres en Estados Unidos, ver
nota4). De hecho, Friedman (WS], 9\2\95),
al referirse a la pregunta acerca de qué es
lo que causa la caida sibita del crecimien-
to en la década cuyo punto medio fue 1969
en Estados Unidos, lo encuentra en el im-
pacto del crecimiento del exceso de regu-
lacién. El namero de paginas en el Registro
Federal aumenté mas del doble durante la
Administracién de Nixon, incrementan-
dose de cerca de 20.000 en 1969 a 45.000 en
1974, cuando renuncio, y a 60.000 al afio
siguiente. El méximo de todos los tiempos,
alcanzado en 1980, fue de 87.000. El mime-
ro de péginas decliné drasticamente du-
rante la Administracién Reagan, luego se
incrementd de nuevo bajo Bush y Clinton.

GRAFICO 8

MAS REGLAS, MENOS CRECIMIENTQ
Tasa de crecimiento real decadal del ingreso
nacional de Estados Unidos, ¥y mimero anual
de paginas en el Registro Federal, 1946-1995
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Fuente: Milton Friedman.

La ATE la CPSC, la DEA, la Ley de Espe-
cies en Peligro, la EPA, la LSC, la NHTSA,
laNOAA yla OSHA, se habrianoriginado
durante la Administracion Nixon. Adicio-
nalmente, fueron introducidas la discrimi-
nacién positiva (programa de eliminacién
de discriminacién laboral por cuestién de
raza o sexo) y de control de precios y sala-
rios. Friedman probo la hipétesis de que
el crecimiento en el Estado regulador ha
sido un factor importante en el descenso
del crecimiento econdémico en Estados Uni-
dos. Sus resultados se muestran en el Gra-
fico 8. Este grafico estd restringido al
periodo de la posguerra, debido a que el
Registro Federal finicamente comenzé en
1936, como parte del “New Deal” (progra-
ma o pacto politico ofrecido por el presi-
dente Roosevelt). Como puede observarse,
durante el periodo de alto crecimiente
1946-1969, el ntimero de paginas en el Re-
gistro Federal fue bajo; durante el periodo
de bajo crecimiento desde 1969, el nimero
de pdginas fue alto. Claramente, muchos
otros factores afectaron las tasas de creci-
miento durante el periodo de la posgue-
rra. Aun asi, Friedman sefiala que es dificil
evitar la conclusién de que desmantelan-
do el Estado regulador se fomentaria un
retorno de la capacidad a largo plazo de
Estados Unidos para crecer aproximada-
mente 4% por aho.

La leccion no es que la regulacion es mala,
sino que a menudo se abusa de ella en for-
ma excesiva, por objetivos politicos, antes
que por objetivos econdmicos y de bienes-
tar, transfiriendo el superavit de los consu-
midores a los productores. Existen buenas
y malas razones y oportunidades para que
la regulaci6n exista. Las disyuntivas deben
ser evaluadas en forma precisa, antes de
que la regulacién sea establecida. Por 1lti-
mo, es necesaria una palabra de precaucion
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con respecto a las posibles consecuencias
de la desregulacion parcial, una politica ge-
neralmente considerada. Esto tiende a in-
ducir a un “descreme” o la practica de
entrar s6lo a mercados rentables y dejar los
menos rentables a la firma regulada.

GRAFICO 9
CRECIMIENTO DE LA RENTABILIDAD*
Y REGULACION DEL MERCADO
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Fuente: Kees Koedijk y Jeroen Kremers.

V. INFERENCIAS PARA COSTOS
Y BENEFICIOS DE LA REGULACION
EN PAISES EN DESARROLLO

La regulacién verosimil debe ser disefiada
para igualar las dotaciones del sector y del
Pais y las caracteristicas institucionales. En
tanto que los economistas ya han dedica-
do mucho esfuerzo a los asuntos especifi-

cos del sector (como se atestigud en las ca-
racteristicas descritas en el Recuadro 1), los
asuntos especificos del pais tradiciconal-
mente reciben mucho menos atencién. Dos
caracteristicas de muchos paises en desarro-
llo son el poder discrecional del cjecutivo y
el grado en el que la toma de decisiones esta
centralizada"™. Por lo tanto, en el disefio de
sistemas reguladores para las empresas de
servicios piblicos y para promover la
participacién de la empresa privada en el
sector, los gobiernos de los paises en desa-
rrollo posiblemente tengan que romper sus
estandares de poderes administrativos dis-
crecionales. Sin embargo, alli yace la nece-
stdad dela innovacién, comoquiera que los
procesos reguladores que restringen los go-
biernos pueden ser nuevos en muchos pai-
ses, si no en la mayoria.

Fl desafio principal es disefar procesos
reguladores que, en tanto que restringen
la discrecionalidad, sean compatibles con
la estructura institucional de! gobierno del
pais y con algunas de las tradiciones lega-
les y administrativas del pais. [or ejemplo,
las recientes leyes antimonopolio en Co-
lombia, México y Perd sustentan revisio-
nes innovadoras y equilibrios de una
naturaleza no observada antes, usando cor-
tes independientes (en el caso de Colom-
bia) y cortes especializadas {en el caso
de Perd), para hacer cumplir esas revisio-
nes y equilibrios (ver Spiller 1993b y
Baysan y Guasch 1993, para una discusion
sobre la imposicién de la ley antimono-
pelic en Colembia y Pert, respectivamen-
te, y Guasch 1994a, para una discusion de

18. De hecho, Weingast (1993) reclama que tales poderes discrecionales y toma de decisiones centralizada es o que
yace detras dela falta de desarrollo econdmico en muchos pafses. Weingast (1993, p. 1) dice: *Jos mercados prosperos
requieren no s6lo de sistemas de derechos de propiedad adecuados y una ley de contratos, sino también un
fundamento politico seguro que coloque limites fuertes a la habilidad del Estado para confiscar la rqueza”.
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las politicas de imposicién en América La-
tina). De igual forma, el enfoque de Chile
para la regulacion de las telecomunicacio-
nes vy electricidad, asi como tambien la im-
posicion de antimonopolios, se basa en
revisiones y ajustes de cuentas innovadores
(el resultado de legislacion muy especifica),
que requieren usos sofisticados del sistema
de cortes, incluyendo multiples personas
que tomen decisiones (ver Spiller 1993 para
una discusion de la regulacién de electri-
cidad, y Galal 1993, para una discusién de
la regulacién de telecomunicaciones y el
antimenopolio). En Jamaica el sistema de
regulacion de las telecomunicaciones limi-
ta la discrecionalidad a través del uso de
la ley de contratos en vez de la ley admi-
nistrativa, utilizande la firme proteccién de
las cortes de Jamaica para los contratos v
Ia propiedad (ver Spiller y Sampson 1993,
para una discusién de la regulacion de las
telecomunicaciones en Jamaica).

Todas estas innovaciones fueron disenadas
teniendo en cuenta la naturaleza de las ins-
tituciones politicas de cada pais. Todas
ellas comparten la filosofia de restringir el
gobierno, mas que otorgarle amplios po-
deres reguladores. Cuando se toman deci-
siones reguladoras, los gobiernos deben
considerar y extraer lecciones de la expe-
riencia con los efectos de la regulacién en
la productividad y con distintas formas de
regulacion que ha sido obtenida en esos
paises v en otras partes.

Existen dos puntos principales a realizar,
con relacién a los instrumentos reguladores.
Primero, que en la mayoria de los escena-
rios los instrumentos reguladores deben
ser relativamentc inflexibles para suminis-
trar credibilidad reguladora. Segundo, que
el menu de instrumentos de compromiso
es mas grande en paises donde el proceso

de toma de decisiones es altamente des-
centralizado. Enseguida, discutimos la re-
lacién entre las instituciones de un pais v
el desarrollo de una técnica reguladora
verosimil,

A. Las instituciones y la discrecionalidad
reguladora

Al intentar entender las habilidades de di-
terentes paises para comprometerse con un
proceso regulador y sus instituciones, es
util mirar [a regulacidn como un proble-
ma de “ingenieria” . El disefio de la regu-
lacién tiene dos niveles: ingenierfa bdsica
e ingenicria de detalle. 1.2 ingenieria basi-
ca del sistema reguladoer se define comeo
lTos mecanismos a través de los cuales las
sociedades crean restricciones considera-
bles y de procedimiento en la discredona-
lidad reguladora y resuelven conflictos que
se originan en relacién con estas restriceio-
nes {Williamson llamaria tales restriccio-
nes en la toma de decisiones reguladoras
“instituciones de gobernacidn contractua-
les”, ver Williamson 1985, p. 35, v Levy y
Spiller 1993). La ingenieria de detalle
comprende las normas que gobiernan los
precios de servicios publicos, subsidios cru-
zados o directos, entrada, interconexién,
etc. Mientras que la ingenieria basica y de
detalle son variables de politicas variables
endbdgenas, los conjuntos de alternativas
son restringidos. Las alternativas de inge-
nieria basica son restringidas por la natu-
raleza de los problemas de contratos
discutidos anteriormente, asi como tam-
bién por las caracteristicas institucionales
de un pais en particular. De igual forma,
las alternativas de la ingenicria de detalle
ostdn restringidas por las caracteristicas
institucionales de un paifs y por sus alter-
nativas de ingenieria basica. A pesar de que
la mayoria del trabajo de las politicas so-
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bre regulacién se ha centrado en el detaile
mads que en la ingenieria basica, el impac-
to regulador, ya sea positivo o negativo,
parece venir de la vanguardia unicamente
si la ingenieria béasica ha sido disehada
apropiadamente”.

B. Dotacién institucional y administrativa
de un pais e ingenieria reguladora basica

Siguiendo a North y otros, definimos la do-
tacion institucional de un pais como lo que
comprende por lo menos ¢cinco elementos.
Primero, las instituciones legislativas y ¢je-
cutivas de un pais, las cuales incluyen los
mecanismos formales para el nombramien-
to de legisladores y las personas que toman
decisiones, para la creacién de leyes v regu-
laciones, aparte de la tema de decisiones
del poder judicial; para la implementacion
de estas leves y aquellas que determinan
las relaciones entre el legislativo y cl cje-
cutivo. Segundo, las instituciones judiciales
de un pais, las cuales incluyen los meca-
nismos formales para el nombramicnto de
jueces y determinan la estructura interna
del poder judicial, y para resolver dispu-
tas en forma imparcial, entre las partes pri-
vadas o entre estas tltimas y el Estado.
Tercero, normas informales, pero amplia-
mente aceptadas que tacitamente restrin-
gen la accién de individuos, instituciones
o gobierno. Cuarto, las capacidades admi-
nistrativas de la nacién y, finalmente, el ca-
racter de los intereses sociales rivales de la
sociedad y el equilibrio entre ellos, inclu-
yendo el papel de la ideologia (ver Levy y

Spiller 1993 y North 1990). El grado v las
caracteristicas de las dotaciones institucio-
nales y administrativas de un pais limitan
la alternativa de instrumentos e institucio-
nes reguladoras. Aqui nos centraremos cn
la relacion entre la organizacion de las ins-
tituciones del gobierno y en el papel del
poder judicial,

La mayor fuerza de esta seccion es que las
estructuras reguladoras verosimiles son
mas faciles de implementar en los paises
cuando la tema de decisiones es natural-
mente descentralizada. En paises donde la
toma de decisiones esta fuertemente cen-
tralizada, la credibilidad reglamentaria re-
quicre de estructuras mds rigidas. Para
mostrar las dificultades en Ja construccion
de compromises, considere el caso de Bs-
tados Unidos, el cual encaja en lo que pue-
de denominarse un pdi“) con loma de
decisiones naturalmente descentralizado:
un sistema presidencial, con un legislati-
vo compuesto por dos camaras clegidas
bajo diferentes normas v en momentos di-
ferentes, con normas electorales disefiadas
para ligar a los legisladores a sus electores
locales, limitando, a pesar de que no elimi-
na, el poder de los partidos politicos. Final-
mente, el poder judicial de Estados Unidos
es razonablemente respetado por la pobla-
cién, y sus decisiones son ampliamente
aceptadas e inclusive implementadas. I'n
diche sistema, e] compromise reglamen-
tario puede ser introducido en diferentes
formas. Puede ser logrado, por cjermplo, es-
cribiendo una pieza de legislacion muy es-

19. Ensus comenlarios sobre la imteracoion entre techologia (instituciones), sobernacian fimeenierin s v

s et .
precio (ingenietia de detalle), Williamson (1985} dice: "en la medida que ¢l precia ¥ 1a gobernacion estan
ligados, las partes de un contrato no deben esperar lener la torta (bajo precio} v también comerla (sim protec-

«16n)” {p. 36).
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pecifica v delegando su implementacién a
una agencia reguladora, cuyas decisiones,
sustantivas y de proceso, pueden ser revi-
sadas por el poder judicial. En forma al-
terna, la credibilidad reguladora puede ser
alcanzada por una comunicacién rigida®
del proceso de toma de decisiones de modo
que los intereses de las companias regula-
das estan protegidos contra la expropiacién
administrativa. De nuevo, aqui las cortes
pueden revisar las decisiones de la agencia,
en las consideraciones sustantivas y pro-

cesales. Tercero, la credibilidad regulado-
ra puede ser lograda a través del otorga-
miento de licencia a la empresa de servicios
ptiblicos, la cual especifica el proceso re-
gulador a través del cual serdn determina-
dos sus precios. Las desviaciones de la
licencia podrian ser desafiadas de modo
relativamente facil a través de las cortes.
Sin embargo, como lo veremos, estos ins-
trumentos reguladores tienen diferentes
implicacicnes para la credibilidad y flexi-
bilidad reguladora.

20. Ver McCubbins, Noli y Weingast (1987). Sobre comunicacién rigida, ver también Hamilton y Schroeder

{1992) y Macey (1992).
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Warrick Smith y Michael Klein

1. La experiencia internacional suministra
una confusa disposicion de enfoques para
el disefio de sistemas reguladores para los
sectores de infraestructura. Este articulo se
basa en la experiencia y la creciente litera-
tura sobre la pregunta para sugerir algu-
nas de las opciones y discusiones claves
en el disefio de normas reguladoras para
las actividades de infraestructura. A pesar
que el énfasis principal es sobre la regula-
cién de firmas privadas, muchos de estos
temas serdn también aplicables al estable-
cimiento de regulaciones més explicitas y
a prudente distancia de las empresas de
propiedad del Estado.

2. Después de una breve revision de algu-
nos de los temas genéricos de diseno de
regulacion, el énfasis cambia a tres contex-
tos reguladores especificos: regulacion del
monopolio, regulacion para sustentar la
competencia en mercados de infraestruc-
tura y regulacion para asegurar competen-
cia para el mercado.

I. TEMAS GENERICOS EN EL DISENO
DE LA REGULACION

A, Perspectivas de politicas competidoras

3. Cualquier sisterna regulador refleja una
serie de frade-offs entre los objetivos de la poli-

tica competidora o las consideraciones. En el
contexto de la infraestructura, se deben consi-
derar cinco perspectivas amplias de politicas.

1. Seguridad a los inversionistas

4. Los proyectos de infraestructura requieren
que los inversionistas comprometan gran-
des sumas de capital en inversiones usual-
mente especificas y fijas, con largos periodos
para el reembolso. Ellos haran esto en un
ambiente donde puede haber presiones fuer-
tes por parte del gobierno para intervenir y
expropiar sus cuasi-rentas. De la misma for-
ma que se consideran los términos del pac-
to inicial, los inversionistas buscarén la
seguridad de que adheriran a los términos
del pacto durante todo el tiempo. or lo tanto
ellos favoreceran normas especificas discre-
cionales, asi como las restricciones sobre las
normas al ser cambiadas unilateralmente
por el gobierno. Cuando se tolera la discre-
cion, eflos tipicamente buscaran salvaguar-
das contra posibles acciones arbitrarias del
gobierno. Cuanto mas alto se perciba el ries-
go en el sistema regulador, mas alto el costo
de capital, en detrimento, en dltimas, de to-
dos los consumidores,

5. Los inversionistas no evalian en el va-
cio. Su evaluacidn general de la credibili-

* Se publica con la autorizacion del Banico Mundial El documento fue presentado en el seminario «International
Training Program on Utility Regulation & Strategy», organizado por la Universidad de Florida y el Banco
Mundial, Gainesville, 13-24 de enerv de 1997, y hace parte de la publicacion Infrastructire Regulation.
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dad de los compromisos del gobierno res-
pecto a normas reguladoras particulares,
dependera de un rango de factores, inclu-
vendo la dotacién institucional basica del
pais; la reputacion del gobierno por las ne-
gociaciones justas y honestas, y la percep-
cién del inversionista sobre su posicidn de
negociacion comparada con la del gobier-
no, una vez la inversién ha tenido lugar.
Por gjemplo, un inversicnista en un mono-
polio nacional de telecomunicaciones pue-
de sentirse con mas confianza que uno en
una carretera con peaje local; el primero
puede estar en posicién de amenazar, en
forma cierta, con aislar al pais del resto del
mundo si el gobierno rehuisa un compromi-
s0 importante, La participacion doméstica
extendida sobre la propiedad en la empre-
sa, puede ser otra fuente de confianza o se-
guridad de que el gobierno no se alejard de
las politicas adecuadas del sector.

2. Respuesta a las condiciones cambiantes

6. Normas altamente especificas y firme-
mente arraigadas, a menudo seran valora-
das por los inversionistas como medios para
reducir el riesgo de una accién arbitraria
posterior por parte del gobiemo. Sin embar-
go, existen limites a este enfoque en las in-
versiones de infraestructura a largo plazo.

7. Los acuerdos monopolisticos son gene-
ralmente mds predecibles que los merca-
dos competitivos, pero atin existen limites
para la capacidad de prever todas las con-
tingencias que pueden tener impacto en
una relacion a largo plazo. Normas rigidas
y especificas hacen mds dificil encuadrar
los incentivos para la eficiencia. Ellas tam-
bién dificultan asegurar que la distribucién
de las rentas establecidas al principio de
(por decir) un acuerdo de 30 afios sean sos-
tenibles, Por ejemplo, las tasas de retorno,

requeridas para inducir inversién eficiente,
evolucionaran en linea con el desarrollo de
oportunidades de inversiones alternas —el
nivel comprometide al inicio del contrato
puede no ser sostenible en circunstancias
cambiantes. Cuande una reorganizacion
importante en una industria clave, como
la de electricidad, estd involucrada, los go-
biernos a menudo colocan una alta prima
en el mantenimiento de la flexibilidad para
responder a las dificultades imprevistas. La
introduccién de competencia en los merca-
dos de infraestructura también liberard una
nueva dindmica gue puede requerir un rango
de respuestas mas discrecionales, particu-
larmente cuando estan compitendo nuevos
participantes con los actuales titulares con
un peder de mercado considerable.

3, Incentivos para la eficiencia

8. Las estructuras del mercado monopolis-
tico pueden originar ineficiencias distribu-
tivas y la ausencia de presién competitiva;
también es fuente de incentivos débiles
para la eficiencia técnica y dindmica. Las
normas reguladoras pueden ser disenadas
para simular, hasta donde sea posible, los
efectos de los mercados competitivos, in-
cluyendo la creacién de incentivos para la
eficiencia. En muchos casos, las normas
para mejorar la eficiencia también invo-
lucraran una discrecién mayor y/o com-
plejidad e incremento en las demandas a
los reguladores y las firmas.

4. Seguridad para los consumidores

9. Los servicios de infraestructura tienden a
ser utilizados por una gran parte de la po-
blacién, incluyendo una gran proporcion de
los electores. Los consumidores usualmen-
te requieren la seguridad de que el régimen
regulador los protege de posibles abusos del
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monopolio. Esto puede ser particularmente
cierto en el cambio de la propiedad publica,
a pesar que las inquietudes de esta clase pue-
den pesar mas que las esperanzas de un ser-
vicio mejorado por parte de un nuevo
duefo. En tanto que los consumidores {elec-
tores) son, en illtimas, los demandantes de
la intervencién del gobierno en la mayoria
de los paises, sunivel de confianza en el sis-
tema regulador serd un asunto de interés
para los gobiernos y los inversionistas. La
adopcion de normas claras y simples, acom-
pafiadas de procedimientos abiertos, gene-
ralmente respondera a estas inquietudes.

5 Recurso de demandas sobre el regulador
y las firmas

10. La regulacion estd comprometida en el
contexto de una asimetria basica de infor-
macién entre el regulador y la firma regula-
da. El regulador raramente, si alguna vez
ha tenido el entendimiento suficiente de los
costos de la firma, tendrd el potencial para
las mejoras en la eficiencia y los mercados
para alcanzar resultados &ptimos a través
de la intervencién reguladora. Las deman-
das crecientes de informacién sobre las
tirmas nunca pueden resolver esta asime-
tria basica y es probable que enfrente
rentabilidades marginales decrecientes. A
mis altas demandas de informacion, mas
alto el costo del sistema regulador para los
reguladores y las firmas.

11. Ademads de los requerimientos de in-
formacién, algunas normas reguladoras
pueden ser implementadas en forma efec-
tiva dnicamente por profesionales alta-
mente calificados. Cuanto més elaboradas
y sofisticadas sean las nermas reguladoras,
més altas las demandas sobre l0s recursos
reguladores. Estos recursos pueden ser di-
ficiles de encontrar en algunos paises y si

estan disponibles tienen un alto costo de
oportunidad. Los procedimientos y otros
requerimientos con el propésito de promo-
ver la participacidn publica en la toma de
decisiones reguladoras, son otras fuentes
de demandas en los recursos reguladores.

B. Lograr lo “adecuade” correctamente

12. Las escogencias entre las cinco consi-
deraciones anteriores no pueden ser cva-
luadas en abstracte, mas bien deben tener
en cuenta los factores especificos del pais.
Dos de los factores mas importantes son
las prioridades de las politicas especificas
de un pais y la dotacion institucional.

1. Prioridades de las politicas

13. Cuande la prioridad de la politica es
estimular la expansién rdpida de inversidn,
puede brinddrsele un peso particular a las
respuestas de las inquietudes de los inver-
sionistas, con relativamente menor énfasis
en la optimizacién de la eficiencia a corto
plazo o aplacando las inquietudes potencia-
les de los consumidoeres. Cuando el soporte
popular a la privatizacién debe ser cultiva-
do en un ambiente politicamente hostil,
usualmente se dard un mayor énfasis a la
seguridad para los consumidores.

2. Dotaciones institucionales

14. Las dotacicnes institucionales de un
pals, a menudo serdn de importancia de-
cisiva, Cuando el pais tiene capacidad dé-
bil para adquirir compromisos crefbles, los
esfuerzos para proveer seguridad a los
inversionistas requeriran de un cardcter es-
pecifico mayor y una mayer rigidez en el
sistema reguladoer. De igual forma, una es-
casez de los recursos reguladores puede
dictaminar el uso de tecnologia reguladora
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menos sofisticada v demandante. En con-
traste, un pais con una fuerte capacidad
para regulacién independiente, puede ser
capaz de depender de normas mas flexi-
bles y discrecionales, sin incrementar sig-
nificativamente el costo del capital del
inversionista.

II. REGULACION DEL MONOPOLIO

15. Las interacciones y escogencias involu-
cradas cstan bien ilustradas por el caso cla-
sico de la regulacién econdmica: un mono-
pelic.

A. ;Se requiere la regulacion de precio
o utilidad?

16. La primera pregunta es determinar si
el proveedor del servicio tiene suficiente
poder de mercado para originar inquietu-
des sobre el precio de monopolio.

17. En tanto que esto sera un simple juicio
por hacer, las fuentes menos obvias de
competencia no deben ser pasadas por alto,
incluyendo la competencia de sustitutos. Por
lo tanto, por ejemplo, el gas esté sujeto a com-
petencia con un variado rango deotras fuen-
tes de energia, de las cuales, Alemania y
Hong Kong han encontrado suficientes ob-
viando la necesidad de regulacion a través
de un precio especifico, Donde no existen
barreras reguladoras a un nuevo partici-
pante, la amenaza de competencia por par-
te de los nuevos participantes potenciales
puede también ser considerada para ejer-
cer la disciplina suficiente sobre el titular
actual; es el caso de las telecomunicacio-
nes en Nueva Zelanda, por ejemplo.

18. La necesidad de una actividad particu-
lar, de tener sus precios o utilidades con-
troladas, puede también evolucionar con
los desarrollos tecnolégicos u otros factores
que soportan competencia en la industria.
Para tratar esta inquietud, es a menudo
aconsejable establecer un mecanismo para
la revisi6n, si la regulacién del precio o
utilidad continta siendo justificada’.

B. Enfoques alternos para la
implementacién del control de precios
o utilidades

19. Existe un creciente niimero de técnicas
reguladoras para el manejo del control de
precios o utilidades, cada una de las cua-
les tiene sus fortalezas y debilidades.

1. Regulacidn de la tasa de retorno

20. Esta forma de regulacion hace énfasis
en la limitacién de las utilidades, especifi-
cando una tasa de retorno maxima que el
inversionista puede obtener sobre el capi-
tal requerido para suministrar los servicios
—Ila “tasa base”. En su forma fundamen-
tal, las clases de capital u otros gastos que
comprenden la tasa base son definidos en
cierto detalle y la tasa de retorno sobre esa
base se fija para un extenso periodo. En
principio, las firmas bajo la regulacion de
la tasa de retorno pueden ser libres para
establecer sus propios precios, sujetos a
una restriccién general en la rentabilidad.
Sin embargo, en particular cuando se
inwvolucren consideraciones de distribucion,
puede requerirse que los reguladores
aprueben estructuras de precio especi-
ficas®.

1. Por ejemplo, Chile le ha otorgado la responsabilidad para realizar esta adjudicacién a una Comisidn de
Resolucion Antimonopolio; ver Guasch & Spiller (1993).

2. Ver Recuadro 1.
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21. Dependiendo de en qué forma se imple-
mente la regulacion de la tasa de retormno, la
certidumbre para los inversionistas puede
ser bastante alta, reduciendo potencial-
mente su costo de capital. El retraso en la
revision de las tasas puede ser usado con
el fin de crear algun incentivo para que las
firmas reduzcan sus costos. El énfasis en
los costos reales de las compahias remue-
ve la dificultad de predecir las tendencias
futuras en costos y niveles de productivi-
dad. A pesar de esos beneticios, la regula-
cidn de la tasa de retorno posee debilidades
y limitaciones.

2. Incentivos débiles para la eficiencia

22. La regulacion de costo-mas la naturale-
za de la tasa base suministra incentivos dé-
biles para eficiencia técnica o dindmica. Los
esfuerzos por responder a esta inquietud, a
través de la inclusion de medidas de incen-
tivos especificas, generalmente se han cum-
plido con un éxito limitado, usualmente a
expensas de una creciente complejidad y
demandas reguladoras, donde cllas invo-
lucran medidas discrecionales y creciente in-
certidumbre para los inversionistas.

3. Incentivos para inversiones extras
en capital

23. Esta forma de regulacién puede crear
Incentivos para inversiones extras en ca-

pital u otros items cubicrtos por la tasa
base”. Esto a su vez requiere alguna forma
de fiscalizacion de las decisiones de inver-
sion, tales como los requerimicntos para in-
versiones con el fin de recibir aprobacion
reguladora previa o revisiones prudentes
que pueden, retrospectivamente, considerar
inversiones particulares, exclutdas en lodo
o en parte de la tasa base. Fl anterior enfo-
que puede crear retrasos en la implementa-
ctén de la inversion necesaria y crear
barreras adicionales para nuevoes partici-
pantes en el mercado. El segundo pucde
crear incertidumbre considerable a los
inversicnistas.

4. Ajuste de la tasa de retorno “apropiada”

24. La tasa de retorno “apropiada” para la
inversién dependera, entre otras cosas, de
las rentabilidades disponibles de inversio-
nes alternas y, por lo tanto, cambiard con
el tiempo. 5i la tasa propuesta es muy baja,
sera dificil inducir nueva inversion; si s
muy alta, pueden originarse inquietudes
politicas sobre las utilidades de monopolio.
En respuesta a esta inquietud, la tasa de re-
torno en Estados Unidos para las industrias
de servicos priblicos estd sujeta a revision
esporddica, de acuerdo con una formula
inexacta para ascgurar alguna relacion en-
tre las rentabilidades en la industria regu-
lada y otras industrias’. En Jamaica, en
contraste, los inversionistas en el sector de

3. Esto es, el llamado efecto Averch-Juhnson, el cual esta establecido sobre Tos retornos en la tasa base, siendo
mds atractiva o segura que las alternativas de inversion, Ver Bery & Tschirhart (1989). A la inversa, por su-
Puesto, menos atractiva 0 menos segura, puede esperarse que los retornos conduzean a una nversion baja en

capital.

4. La Corte Suprema de Fstados Unidos ha declarado que 1a tasa de retorno de un servicio puiblico regulado
debe ser “igual a aquella que se realiza en el mismo momento v en la misma parte general del pajs sobre
inversiones en otros compromisos de negocios, los cuales concurren con los correspondientes riesgos e incer-
tidumbres”. Ver Bluefiel Waterworks v Public Service Commission (1923) 253 US 679.
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telecomunicaciones tienen la seguridad
que la tasa de retorno no caerd por debajo
del 17,5% (ver Recuadro 2).

5. Demandas reguladoras

25. Las demandas reguladoras de este mo-
delo pueden ser significativas. Inclusive en
el modelo mas bésico, las cuentas del in-
versionista necesitan ser escudrinadas para
determinar la tasa base permitida y las ga-
nancias deben ser monitoreadas para ase-
gurar el cumplimiento. Las preguntas de
valoracién de activos a menudo prueban
ser contenciosas y una falta de informacion
contable contiable puede imponer difi-
cultades en algunas regulaciones del pais.
Las versiones maés sofisticadas —inclu-
yendo provisiones para la revisidon de in-
versiones sobre las tasas de retorno, o el
intento de crear incentivos para la opera-
cién eficiente— incrementan considerable-
mente los requerimientos de informacién
y la necesidad de juicios complejos y con-
tenciosos.

6. Aplicacion limitada para actividades
competitivas

26. Asegurar a una firma el derecho a una
tasa de retorno predeterminada ¢ una mi-
nima tasa de retorne, es inconsistente con
la autorizacién de libre entrada, en vista
que los nuevos participantes competido-
res pueden dirigir la tasa de retorno per
debajo del nivel preespecificado. En con-
secuencia, este modelo serd de aplicacién
limitada en los sectores de infraestructura
que son abiertos a la competencia.

7. Capacidad para ajustarse a los mercados
en evolucion

27. Cuando el regulador es requeride para
aprobar ajustes a las estructuras de precios
—como es comiin en muchas industrias de
servicios publicos— falta flexibilidad a las
firmas para ajustar precios a los cambios
de tecnologia o competencia. Esto hace esta
torma de regulacién dificil de aplicar en
industrijas tales como las de telecomunica-
ciones.

8. Reintroduccion de la discrecionalidad

28. Excepto en el modelo m4s basico, la dis-
crecionalidad es introducida en el proceso
regulatoric. En tanto que este promueve
flexibilidad en la respuesta a las condicio-
nes cambiantes, la incertidumbre resultan-
te crea riesgos para los inversionistas. En
Estados Unidos, donde esta forma de re-
gulacién tiene una larga historia, esta
discrecionalidad esté restringida por revi-
siones judiciales de estindares, que pro-
veen una medida de proteccién para los
inversionistas’.

C. Topes de precios

29. Una alternativa para la regulacién de
utilidades es regular los precios directa-
mente. Bajo la metodologia de tope de pre-
cio, el regulador determina un “tope” en
los precios que pueden ser cobrados para
una canasta de servicios en particular; den-
tro de la canasta hay una flexibilidad para
ajustar precios. El nivel del limite, usual-
mente, se fija por referencia a cierta varia-

5. La Corte Suprema de Estados Unidos ha interpretade la Constitucién como protectora del derecho de los
servicios publicos regulados, para obtener una “tasa de retorne justa” sabre “activos usados y ttiles” emplea-

dos en las actividades reguladas.
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Cuando la regulacidn de utilidades esta
involucrada, las decisiones sobre precios
pueden ser dejadas a los inversionistas o,
donde existen discusiones de distribucion,
puede requerirse a los reguladores que
aprueben la estructura de tarifas. Bajo la
regulacion, la estructura de precios es tipi-
camente el foco directo para la atencion
reguladora. En cualquier caso, se destaca-
rdn las preguntas sobre las estructuras de
precios.

Eficiencia distributiva. La eficiencia distri-
butiva generalmente requiere establecer
precios al costo marginal. Sin embargo, con
los costos decrecientes, asociados con mo-
nopolios naturales, el costo marginal estd
per debajo del costo promedio, de modo
que a ese precio el productor perderia di-
nero y saldria del mercado. En teorfa, el go-
bierno podria subsidiar la actividad. Sin
embargo, este no es comiin en la prictica y
las metas se convierten en una sola: encon-
trar la partida optima del costo marginal.
En algunos casos se usa la norma de costo
promedio, a pesar de las ineficiencias inhe-
rentes. El precio de Ramsey intenta amino-
rar esas ineficiencias ajustando los precios
de acuerdo con la elasticidad de la deman-
da: se permite una desviacién més alta del
costo marginal, donde las elasticidades de

.

RECUADRO1 )
ESTRUCTURA DE PRECIOS: RECONCILIANDO A FFICIENCIA Y LAS METAS DE DISTRIBUCION

la demanda son menores, por lo tanto se
reduce la distorsion de la demanda.

Consideraciones de distribucion. Enauscencia de
subsidios externamente financiados, la herra-
mienta principal para alcanzar politicas de
redistribucion es el subsidio cruzado; es de-
cir, algunos usuarios pagan cargos mas altos
para soportar los cargos mds bajos de otros.
Ejemplos de estos enfoques incluyen tarifas
nacionales uniformes, de modo que los usua-
rios urbanos tienden a subsidiar a los usua-
rios rurales, y una tarifa de “recurso vital”,
la cual asegura que ciertas cantidades mi-
nimas de servicios, considerados como
esenciales, son suministrados a bajos pre-
clos. En muchos casos, se requerira a los
usuarios comerciales subsidiar a los usua-
rios residenciales. Pueden usarse tarifas
multipartitas (incluyendo hora del dia) y car-
gos por conexiones separadas, para combi-
nar los elementos del precio de Ramsey con
consideraciones de distribucidn.

El disefio de las estructuras de tarifas, para
lograr varics objetivos de distribucion de
una manera eficiente, es una tarea comple-
ja y requiere, entre otras cosas, acceso a in-
formacion confiable sobre las condiciones
de demanda dentro de la industria. La ta-
Tea basica no se afecta por los interrogantes
acerca de la propiedad.

.

cién (mas o menos “X”) de un indice ge-
neral de precio®. La extensién de la varia-
cién —la “X”— se basa en un estimado del
potencial para reduccién de costos dentro
de la firma, incluyendo las mejoras en pro-
ductividad. El limite es entonces estable-

cido para un periodo fijo, tipicamente de
tres a cinco afios.

30. Este enfoque tiene el propésito de crear
incentivos fuertes para desempefios eficien-
tes; con precios fijos, las utilidades se incre-

6. En tanto que el indice mas comiin es el precio a los consumidores, en algunos casos el indice de precios del
productor puede ser usado (telecomunicaciones en Hungria).
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El enfoque de precios de telecomunicacio-
nes en Jarmnaica reduce la incertidumbre para
las inversionistas, comprometiéndose a una
tasa de retorno relativamente alta para una
duracion de 25 afios de licencia, sin una pro-
vision para aprobacion o revision de inver-
siones. Bajo las licencias —las cuales no
pueden ser modificadas por el gobiernc
unilateralmente— las utilidades netas des-
pués de impuestos de los inversionistas, no
L deben ser menores del 17,5%, tampoco ma-

RECUADRO2
REGULACION DE TASA DE RETORNO EN EL SECTOR DE TELECOMUNICACIONES DE JAMAICA

yores del 20% del patrimonio (contable) de
los accionistas, donde los activos son reva-
lorados anualmente.

5i la compafiia desea ajustar sus tarifas, ésta
propone una nueva tarifa al Ministro. Si la
compaiiia y el Ministro no pueden llegar a
un acuerdo sobre la tarifa, el asunto es de-
terminade por un arbitro. No hay un regu-
lador independiente.

mentan al reducir los costos. Este plantea-
mientointroduce un grado deautomaticidad
a los incrementos de precios y, por lo tanto,
alivia algunas de las dificultades politicas
asociadas con la aprobacion de incremen-
tos regulares de precios, por parte de los
reguladores. Donde la “X” es negativa, lo
cual amenudo es el caso’, los consumidores
tienen la seguridad que la tendencia gene-
ral en precios (en términos reales) es hacia
abajo, lo cual puede ayudar a reducir la
resistencia politica a la privatizacion. De
igual forma, las revisiones de los topes de
precios ocurren a intervalos fijos y relati-
vamente largos, reduciendo algo de la car-
ga reguladora. La flexibilidad para ajustar
precios dentro de la canasta permite a la
firma ajustar la estructutra de precios a
nuevas tecnologias y competidores, lo cual
puede ser particularmente importante en
sectores tales como el de telecomunicacio-
nes. Sin embargo, los “topes” de precios
no lo son sin sus limitaciones.

1. Incertidumbre por restablecimiento
periodico

La necesidad de que el tope de precio sea
renegociado, aintervalos regulares, unido
a las posibles presiones por grandes ajus-
tes, para manejar excedentes o reducciones
no anticipades de utilidades, puede crear
constderable incertidumbre en las firmas,
elevando potencialmente su costo de capi-
tal. Por ejemplo, €l tope general de precio
aplicado a British Telecom, en el mercado
de telecomunicaciones del Reino Unido, ha
sido progresivamente mas severo, en tan-
to que el rango de servicios cubiertos por
el tope se ha expandido v la flexibilidad
para ajustar los precios dentro del limite
se ha reducido (ver Recuadro 3).

2. Dificultades en la determinacion de "X”

32. Es notoriamente dificil establecer “X”,
Los juicios deben ser hechos sobre la pro-
babilidad de lograr reducciones de costos

7. Un caso conspicuo de "X positive ha sido el de la industria de acueducto del Reino Unido, donde se
requirié nueva inversion considerable para llevar las operaciones de acueducto del Reina Unido a los estdndares

de Cstados Unidos.
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en la firma durante un periodo relativa-
mente large, lo cual requerira proyectar las
mejoras posibles en productividad dentro
de la firma y los movimientos en costos de
insumos y otros temas que pueden estar
fuera del control completo de la firma. Las
mejoras en productividad en sectores que
evolucionan rapidamente, tales comoel de
las telecomunicaciones, pueden ser parti-
cularmente dificiles de predecir y pueden
hacer de una “X” fija, una receta para cx-
cedentes y reduccicnes de utilidades no
anticipados®. Aun asi la alternativa puede
tener consecuencias mayores, Siel tope del
precio se establece muy bajo, la firma pue-
de experimentar pérdidas e inclusive irse
a quiebra, amenazando la continuidad del
suministro de servicios piiblicos. 5i el tope
se establece muy alto, la firma puede hacer
utilidades que son estimadas “excesivas”,
creando posibles dificultades politicas. En
cualquier escenario, ¢l regulador enfren-
tard podcrosas presiones politicas para re-
visar el tope de precio antes de finalizar el
periedo. Si las compariias anticipan tales
revisiones, cl subsecuente incremento en
la incertidumbre puede elevar su costo de
capital en tanto que opaca los incentivos
para maximizar la eficiencia’.

3. Dificultades al establecer los precios
iniciales

33. En muchas reformas de disposiciones,
las estructuras de precios existentes no re-

flejaran los costos y requeriran ajuste. Dado
cl papel central de los precios iniciales en la

8. Ver Levy & Spiller (1993) en 36,
4. Ver Ordover & Pittman (1994).

determinacion de los movimientos subse-
cuentes de precio, bajo la metodologia de
precio tope, la determinacion de acuerdos
por licitacion generalmente sera de ayuda.
En muchos contextos de transicién, simwem-
bargo, los gobiernos pueden no tener sufi-
ciente informacion sobre la cual determinar
qué nivel de rentabilidad generard un es-
tablecimiento de precios particular. En Ar-
gentina, por ejemplo, esta dificultad llevo
al gobierno a acordar precios iniciales que
fueron mas rentables que lo que el gobier-
no habia anticipado, creando una presion
por cambios subsecuentes a las normas y

. - .. . . u
cierta continuacion de la incertidumbre™'.

4. Trasferencia de costos

34, Cuando ciertos costos de insumaos son
especialmente dificiles de predecir y estan
fuera del control de la firma, pucde hacerse
provision para que sus costos completos
sean ransferidos. 1.0s costos de combustible
cn el sector de electricidad suministran un
pusible ejemplo. In tanto que esto puede ser
apropiado cn algunas circunstancias, este
enfoque elimina los incentivos de la firma
para presionar por costos de insumos me-
nores ¢n ]ﬂS negociacioncs con l()S pr()\;ﬁe-
dores. En principio, los incentivos pueden
ser restaurados limitando las trasferencias
de costos “razonables”, basados en cierla
forma de modelo de industria. No obs-
tante, esto intreduce una complejidad adi-
cional y, salvo que se definan los detalles
del patron, puede ademais introducir incer-
tidumbre reguladora adicional.

10. Una propuesta de esta naturaleza estd siendo considerada para los castos de suministro de combustible

en la industria eléctrica en el Reino Unido.

11. Un planteamiento de esta clase también esld siendo considerado para los costos de suminstros de com-

bustible en la industria eléctrica en el Reino Unido.
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British Telecom (BT) fue privatizada en
1984. E! limite de precio inicial cubrié leve-
mente mds del 50% de las ventas de BT v
fue establecido por el indice de precio al per
menor (RPI) menos 3% para un periodo de
¢inco afios.

En la primera revision de limite de precio
en 1989, el rango de servicios cubierto por
el tope fue extendido levemente, para in-
cluir las llamadas con asistencia de opera-
dor, ¥ el limite fue ajustado al RPT menos
4,5% para un periodo de cuatro afios.

A pesar que los topes no fueron programa-
dos para revision hasta 1993, se realizé un
numero de revisiones claves en 1990-91 en
el contexto de una revisién del duopolio
regulado. Los servicios internacionales fue-
ron adicionados a la canasta de los servi-
cios regulados y el tope de precio ajustado
de nuevo al RPI menos 6,25%. Otros cam-
bios relacionados con topes de precios més
generosos, incluyeron el RPI mas 5%, para
la mayoria de los servicios de arriendo, des-
cuentos para los usuarios bajos y la posibi-

\.

RECUADRO 3
TOPES DE PRECIOS EN EL SECTOR DE TELECOMUNICACIONES DEL REINO UNIDO

lidad de introducir descuentos de volumen
para grandes usuarios, considerando que
BT se adthiere al RPI menos 0, para las cuen-
tas medias residenciales.

En la segunda revision del tope de precio
en 1993, el campo de accion fue extendido
a cerca de 70% de la produccién de BT; les
nicos servicios no regulados por contro-
les de precio son ahora las llamadas de ca-
binas de teléfono y servicios prioritarios de
reparacion de fallas. El tope de precio para
la canasta general de servicios (arrenda-
miento de lineas de conmutacion, cargos
por llamadas locales, nacionales e interna-
cionales, cargos por conexion y llarnadas
con asistencia de operador} fue mas seve-
ro, al RP1 menos 7,5%. El re-equilibrio den-
tro de la canasta general, estaba también
restringido por un RP'I menos 0, para todos
los precios individuales, diferentes a arren-
damiento de lineas de conmutacion, don-
de existe un tope de precio individual de
RP'I mas 2% y un cargo por conexién maxi-
mo. Estos acuerdos de precio tienen el pro-
posito de permanecer fijos hasta 1997.

J/

5. Incentivo real por reduccion de costos

35. Los incentivos que los topes de precios
pueden otorgar a las firmas para reducir
costos, son un beneficio importante. Esos
incentivos pueden no ser fuertes en la practica
como el modelo estatico sugiere; sin embar-
g0, para las firmas con grandes inversio-
nes tomara una inspeccion a largo plazo
de su interaccién con los reguladores. Alcan-
zar considerables reduccicnes en costos vy,
por ende, altas utilidades en un periodo,
puede incentivar al regulador a establecer
un precio tope mas severo para el proximo
periodo: Las firmas, por lo tanto, han reduci-

do sus incentivos para lograr rapidas reduc-
ciones de costos. Hasta este punto, puede
observarse que los topes de precios con-
vergen con la regulacién de tasa de retor-
no, cuando existe cierto retraso en la
revisidn de la estructura de precios.

6. Carga requladora

36. La carga reguladora de esta forma de
regulacién es relativamente “despro-
porcionada” en el sentido de que las tareas
principales estdn extensamente continadas
al establecimiento inicial del precio tope y
a los periodos de revisién. Dada la natu-
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raleza de la tarea involucrada, sin embar-
go, las demandas de recursos pueden ain
ser considerables. Es necesario un modelo
complejo para determinar qué reducciones
de costos pueden ser alcanzadas razona-
blemente durante un perfodo del precio
tope, requiriendo una evaluacion del ni-
vel actual de desempefio frente a frente con
los mejores métodos de trabajo y las restric-
ciones que los gerentes enfrentan al lograr
esas reducciones de costos. Aun se debe
hacer un juicio —por lo menos implicito—
de lo que constituye una tasa de retorno
“justa” en las circunstancias supuestas.
Cuando las firmas ofrecen un variado ran-
go de servicios, como en las telecomunica-
ciones, es necesario hacer discernimientos
sobre qué servicios deben estar en la “ca-
nasta” y si existirian diferentes topes para
diferentes canastas, Las preguntas sobre
transferencia de costos pueden originar
complicaciones adicionales y requerimien-
tos de informacién. Los precios tope pue-
den también crear incentivos para que las
firmas disminuyan sus costos reduciendo
la calidad o cantidad del servicio, y pue-
den, por lo tanto, requerir monitoreo pro-
gresivo de los estandares del servicio.

D. Variaciones y planteamientos
m4s innovadores

37. La regulacién de tasa de retorno y los
precios tope ilustran dos amplios plantea-
mientos, 105 cuales pueden adaptarse para
tener en cuenta circunstancias particulares.
En Hong Kong, por ejemplo, la regulacion
de tasa de retorno para electricidad esta li-
gada a un fondo de desarrollo —los exce-
dentes de utilidades fluyen hacia ese fondo
v pueden ser retirados en afios en los que

12, Ver Recuadre 5,

las utilidades caen por debajo de los niveles
acordados”. Otras dos variaciones consi-
derables que ilustran algunas de las posi-
bilidades se consideran posteriormente.

1. Topes de precios compartiendo
las utilidades (o riesgo)

38. Un medio de reducir el riesgo de esta-
blecer “X” muy elevado o muy bajo, es in-
corporar un mecanismo para compartir el
riesgo. Esto combina los elementos de regu-
lacion de utilidades y precios, creando in-
centivos para que las firmas incrementen
la eficiencia, en tanto que requieren que
esas utilidades estén disponibles para
redistribucién sobre un maximo. Puede
existir tambien un “colchén” que asegure
al inversionista cierto mirumo retorno so-
bre la inversidn. El equilibrio entre los in-
centivos para la reduccion de costos vy la
seguridad de retornos entre una banda par-
ticular, dependera del detalle de la norma
en cuestién. Normas mas sofisticadas dc esta
clase son complejas de disefiar y adminis-
trar y pueden crear considerables deman-
das sobre el regulador.

2. Tasa de retorno modelo

39. Este enfoque usa el disefio de metodolo-
gia basico de regulacion de tasa de retorno,
pero determina la tasa base para la firma por
referencia a los costos de un modelo “efi-
ciente” de la compaiiia, mas que los costos
actuales de la empresa regulada. Los costos
de la firma “eficiente” son determinados por
un modele tomado de las comparacicnes
con otras firmas en la misma industria. Esto
crea incentivos fuertes para que la compa-
fifa regulada mejore la eficiencia, sin algu-
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nos de los riesgos asociados con el estable-
cimiento de topes de precios excesivamente
bajos. Si se implementa a través de un me-
canismo apropiado, la existencia de un ob-
jetivo estandar debe remover algo de la
discrecionalidad en el sistema'. 1 .a distribu-
cion de precios de electricidad en Chile esta
regulada por una norma de esta clase {ver
Recuadro 4).

40. Los enloques de csta clase ofrecen gran-
des compromisos pero no sin sus (rade-offs.
El disefio de la firma modelo “eficiente”
puede ser complejo y contencioso v los re-
querimientos de informacion y demandas
reguladoras aseciados con el uso del mode-
lo pueden ser grandes. Por cjemplo, el mo-
delo del sector elécirico en Chile les tomo
dos afnoes desarrollarle a tres ingenieros
senior de tiempo completo. En tanto que
el modelo regulador del Reino Unido de
British Telecom requiere tres economistas
de tiempo completo para mantenerlo",
Esto puede constituir una carga reguladora
considerable en paises con capital humano
limitado. En segundo lugar, la complejidad
de la tarea reduce la transparencia de la toma
de decisiones reguladoras. Cuando la ope-
racion del sistema no es facilmente enten-
dida por los consumidores u otros grupos
de interés, ellos pueden sentir menos con-
fianza en su habilidad para proteger sus
intereses, dando origen a posibles presie-
nes para la intervencién politica.

3. Regulacion “potencial”

41. A cambio de someter la firma a regula-
cion directa a través de un modelo como el
que se describié anteriormente, es posible
depender de laamenaza de imponer regula-
cion de precio si la firma estd abusando de
su poder de mercado. Este es el plantea-
miento que Nueva Zelanda ha adoptado en
el sector de telecomunicaciones.

42. A primera vista, este planteamiento pa-
rece atractivo, porque se evitan los costos di-
rectos de la regulacion actual. Para que sean
una restriccidn efectiva sobre la conducta de
la firma, sin embargo, la amenaza de impo-
ner regulacion de precio debe ser creible. En
Nueva Zelanda esto se logra por la existen-
cia de una legislacion de control de precio,
la cual puede ser aplicada para actividades
particulares, sin la necesidad de desarrollar
una nueva legislacién. La decision deun solo
mimistre, de acuerdo con un estandar de au-
tonomia amplio, sera suficienie’”.

43, En tanto que la amenaza de regulacién
cs crefble, jen qué circunstancias debe ser
gjercida? Si estas circunstancias son redu-
cidas a criterios detallados, razonablemen-
te objetivos y de estricto cumplimiento, es
dificil ver como Ia regulacién “potencial”
no se ha vuelto una forma de regulacién
“actual”, originando preguntas comunes
como el monitoreo del desempeno para de-

13, La experiencia chilena es instructiva. En el sector de distribucion eléetrica, los costos de firmas simuladas
son calculados vomo un promedio ponderado de los estudios del regulador y las firmas. A pesar que cada
estudio es objetivo y “lecnocrdtico”, la discrecion residual en el sistema se ilustra por las diferencias entre los
calculos de distribucion de costos del regulador y los inversionistas v los valores de restitucion de fos activos,
las cuales en algunoes casos han excedide 509, Ver Bitran & Sacz (1993).

14. Guasch & Spilier (1993).

15. Bajo la Ley de Comercio de 1986, de Nueva Zelanda, ¢l Ministro de Comercio puede impuoner controles
du precie si ¢l osla satistecho con L condiciones de la competencia etectiva y los controles necesarios para

proteger a los usuarios o consumidores.
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4 3
RECUADRO 4
ESTABLECIMIENTO DE PRECIOS DE DISTRIBLCION DE ELECTRICIDAD EN CHILE
El planteamiento de Chile para el estable- v el costo promedio de distribucion es car-
cimiento de precios es caracteristico porla gada a los generadores, los cuales la pasan a
especificidad con la cual es definido en la sus clientes no reguladaos. La ley provec que
ley y por el enfoque innovador que toma el precio de nodo debe estar entre una ban-
para la regulacion de la tasa de retorme, da del 10% alrededor del precio promedio
en el mercado nu regulado.
El sistema de precio se compone de las tari-
fas reguladas para los consumidores de  El VAD se calcula cada cuatro anos, El pro-
menos de 2MW y tarifas libremente nego-  cedimiento involucra la determinacion de
ciadas para el resto. El precio final para los  una firma dptimamente ajustada y opera-
consumidores regulados tiene dos compo-  day el establecimiento de tarifas que sumi-
nentes: un precio de node at cual las com-  nistran un retorno real de 10% sobre el valor
panias de distribucion compran la energia  de restitucidon de activos, Estas tasas son
de los generadores y de la red de transmi-  luege aplicadas a compandas reales con el
sion y ol valor adicionado de distribucion  fin de asegurar que el porcentaje de retor-
(VALDD. no estd dentro de una banda entre [as tasas
de retorno sobre activos de 6% y 14%. Si el
El precio de nodo se determina comolasuma  promedio deretorno actual cae fuera de este
del promedio pronosticado deloscostosmar-  rango, las tarifas se ajustan para alcanzar
ginales de generacién a corto plazo, dadoel el limite superior o inferior st ellas caen por
programa de inversion propuesto porlosge-  debajo o por encima. Log costos aperativos
neradores para los praximos tres afios, y el de la “firma eficiente” modelo y el valor de
costo marginal de transmisién entre la uni-  restitucion de activos se basan en ¢l prome-
dad generadora y el nodo o punto de distri-  dio de los estimados hechos por la indus-
bucidn. La diferencia entre el costo marginal  tria v la agencia reguladora. y
.

terminar si los criterios se han cumplido.
Siesas circunstancias no se han reducido a
criterios detallados y de estricto cumpli-
miento, la firma estd expuesta a una incerti-
dumbre considerable, con la probabilidad
de que se imponga regulacidon de precios,
dependiendo, entre otras cosas, de la evolu-
cién de las prioridades politicas y la polilica
de los grupos de interés. En un pais con ins-
tituciones politicas y legales relativamente
maduras y estables, dicho enfoque puede
funcionar. En los parametros de otros pai-
ses, por la existencia de dicha incertidum-
bre podria esperarse que se incremente
considerablemente la percepeién del riesgo

del inversionista, y tiene un impacto corres-
pondiente en el costo de capital.

4. ;Cudl modelo?

44. La alternativa de una metodologia de
control de precio o utilidades apropiada,
dependerd de una multitud de factores, in-
cluyendo la necesidad de brindar seguri-
dad a los inversionistas, las condiciones
econdmicas subyacentes, la naturaleza de
la industria, la disponibilidad de informa-
cién clave, la capacidad y recursos del regu-
lador v la necesidad de ofrecer seguridad
a los consumidores. Ningtin modelo es cla-

.
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ramente superior en todas las circunstan-
cias; los desarrollos mas recientes han sido
una convergencia de varias formas, com-
binando elementos de tasa de retorno, te-
pes de precioy medidas patrén. En sectores
que evolucionan rapidamente, tales como
el sector de telecomunicacicnes, los topes
de precios se estan convirtiendo rapidamen-
te enlanorma. La experiencia se mezcla con
otros factores. El Reino Unido coloca gran
dependencia en los topes a los precios, en
tanto que Estados Unidos ha tendido a
ajustar la regulacién de tasa de retorno
para mejorar la calidad de sus incentives.
En muchos cases las preferencias de los
inversionistas serdn una consideracion im-
portante.

E. Implicaciones para la regulacidn
de asuntos que no involucran precio

1. Estandares de servicio

45. Los provecdores de servicios monopo-
listas generalmente tienen incentivos dé-
biles para ser sensibles a los requerimientos
de los clientes y la regulacién de precio o
utilidad usualmente se acomparia de la es-
pecificacion de ciertos estandares de cali-
dad de servicio, cuyos detalles varian de
sector a sector. La forma de la regulacion
de precio o utilidad puede también afec-
tar los incentivos de la firma para cumplir
con esos estandares.

46. La regulacion de tasa de retorno requie-
re especificar parametros de calidad basi-
cos. Cuando la tasa de retorno es fija y no
existen retrasos significativos al ajustar las
estructuras de precio, en respuesta a las
condiciones cambiantes de costos, la firma
no Hene incentivo en bajar costos, reducien-
do la calidad del servicio.

47, En contraste, la regulacién de topes de
precios puede crear incentivos para que las
firmas reduzcan costos (y por ende
incrementen utilidades), reduciendo la ca-
lidad del servicio. Las inquietudes de esta
clase han llevado al Reino Unido a desa-
rrollar estindares de servicio relativamente
detallados, para sectores tales como las te-
lecomunicaciones. El cumplimiento de los
estandares es motivado por un sistema de
sanciones, las cuales son pagadas directa-
mente al consumidor como compensacion;
por lo tanto, motiva a los consumidores a
desempefiar un papel active en el proceso
de monitorec del desempefic.

2, Inversion

48. Bajo la regulacién de tasa de retorno,
los incentivos para invertir en capital ex-
tra pueden originar requerimientos para
aprobar propuestas especificas de inver-
sion. Baje la regulacion de topes de pre-
cios, puede dejarse mas autonomia a las
firmas reguladas, como es el caso de las te-
lecomunicaciones en el Reino Unido. Sin
embargo, los requerimientos de inversion
pueden ser conducidos por la necesidad
de cumplir con estdndares de calidad pres-
critos v en muchos establecimientos de
privatizacién los compromisos de inver-
sién seran un factor clave, influenciando
los acuerdos de precio.

I1I. COMPETENCIA EN EL MERCADO

49, Un creciente numero de actividades que
una vez fueron consideradas naturalmente
monopolisticas, han probado tener la ca-
pacidad de ejecucién en mercados compe-
titivos. Mientras que la lista no se cierra,
los ejemplos incluyen muchos aspectos de
los servicios de telecomunicacidn, suminis-
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Desde tiempo atras, Honk Kong ha involu-
crado inversion considerable del sector pri-
vado en su infraestructura, y generalmente
ha usado un “Programa de Control” para
elaborar los derechos y responsabilidades
de los inversionistas y el gobierno.

Bajo este esquema de contro] para los dos
proveedores de electricidad, la reglamenta-
cidn de utilidades se especifica suministran-
do una tasa de retorno igual al 13,5% del
promedio de los activos fijos netos, mas
1,5% sobre cualquier inversién realizada
después de una fecha especifica. 5i la “uti-

RECUADRO S
CONTROL DE PRECIO Y UTILIDADES EN HONG KONG"

lidad permitida” excede ese limite, esta va
a un fondo de desarrollo, 1a cual se puede
retirar en los afios en que las utilidades caen
por debajo del nivel permitido,

Recientemente la telefonia focal fue regulada
conuna formula de tasa de retorno, especifi-
cando un maxima de 16% de los fondos de
los accionistas, con un fondo de desarrollo
para nivelar los excesos o los déficits. En abril
de 1993, la forma de regulacién fue cambia-
da a un tope de precio de CPImenos 4%. La
telefonin de Inrga distancia no estd sujeta a re-
gulacion de precios o utilidades.

A

tro y generacion eléctrica y suministro v
produccion de gas. La introduccion de
competencia en esas actividades reduce el
campo de accidn de la regulacién intensa
de precio o utilidades, permitiendo que las
presiones competitivas conduzcan la efi-
ciencia. Sin embargao, los movimientos ha-
cia acuerdos mds competitivos originan un
nuevo nimero de discusiones reguladoras
algunas veces mas complejas,

A. Creacién de mercados

50. La competencia en un mercado no requie-
re intervencion reguladora en si misma. El
mecanismo primario para conmutacién de
red de energia eléctrica, comercio de gas v
otros mercados basados en transacciones,
son contratos en los que participan partes
privadas. En el mercado de energia de In-

16. Ver Kwong (1994).

glaterra y Gales, por ejemplo, existen dos
mecanismos de comercio: un mercado de
dia anticipado, conocido come el consorcio,
y contratos que estdn suscritos como opcio-
nes contra el precio del consorcio. El con-
sorcir es complicado, pere los contratos son
simples: el consorcio y elacuerdo de concifin-
cion, en el cual todos los generadores, distri-
buidores y otros vendedores al por menor
son signatarios, ocupan 743 pdginas, en
tanto que los contratos son instrumentos
financieros bilaterales muy breves”. Iin e
mercado de gas de Estados Unidos los
acuerdos de comercio han surgido con su
centrc en Louisiana y otras partes, cuyas
normas son aprobadas por un regulador'™.
La competencia en los servicios de teleco-
municaciones también estd organizada
principalmente en contratos entre provee-
dores rivales y sus clientes.

17. Para una descripcion mds completa del sistema de Inglaterra y Gales, ver Hunt (1992).
18. Para una descripcidn del mercado de gas de Estados Unidos, ver Phillips {1993).
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51. La tarea principal de los gobiernos al
apoyar estos acuerdos es surninistrar un sis-
tema claro de derechos de propiedad y un
sistema cficiente de leyes de contratos y con-
ciliacién de disputas. En muchos casos el ar-
bitramento privado puede ser preferido
sobre el recurso de las cortes o reguladores.

B. Acceso a las instalaciones con cuello
de botella

52. La competencia efectiva en algunas in-
dustrias de infraestructura requiere que los
competidores tengan acceso a ciertas ins-
talaciones que exhiben caracteristicas de
monoepolio natural y por lo tanto ne pue-
den ser duplicadas econémicamente. Ejemn-
plos de tales instalaciones de “cuellos de
botella” incluyen rejillas de distribucion
eléctrica, tuberias de gas, vias férreas y cen-
trales telefonicas locales. Las condiciones
de acceso a estas instalaciones determinan
en gran medida la efectividad de la compe-
tencia en segmentos de mercado competi-
tivo. Los asuntos reguladores involucrados
con el aseguramiento del acceso depende
de si la instalacion cuello de botella esta
verticalmente integrada con un proveedor
en el mercado competitivo.

1. Cuellos de botella verticalmente atslados

53, Cuando la instalacién cucllo de botella
no estd verticalmente integrada con un pro-
veedor en el mercado competitivo —de
modo que el propietario del cuello de bote-
lla no compite con usuarios prospecto de
esta instalacidn— los asuntos reguladores
son relativamente directos. Ejemplos de esta
situacion incluyen el acceso de los genera-
dores a las rejillas de transmisidn eléctrica

14, Ver Phillips {1993},

en Inglaterra y Gales, Argentina y Norue-
ga y el acceso a los comerciantes de gas a
la tuberfa en Argentina v Estados Unidos.

2. Precios de acceso

54. Como la instalacién cuelio de botella
tendra poder de monopolio, usualmente se
requerird alguna forma de supervision regu-
ladora para las tarifas de interconexién o
transmision. Bl problema de establecer pre-
cios apropiados en este acuerdo es sustan-
cialmente el mismo, como se establecit
anteriormente.

3. Obligacion de otorgar el acceso

54. En un sistemna verticalmente integrado
el propietaric del cuelle de botella no tiene
incentivo para restringir la competencia enlos
mercados de produccion o distribucion. A
pesar de esto, algunas veces debe imponer-
se una obligacién para suministrar acceso
#0 discriminatorio a las firmas que cumplen
ciertos criterios técnicos, como aditamento
a la regulacion de precio, para manejar
la posibilidad de que el propietaric parti-
cipe en acuerdos restrictivos con una fir-
ma o, de lo contrario, que discrimine entre
las firmas de una forma considerada inacep-
table. La discriminacién basada en costos di-
ferentes asociados con el suministro del
acceso generalmente es permitida: en Es-
tades Unidos, per ejemplo, la obligacidén
del cperador del cuello de botella es no
involucrarse en discriminacién indebida’™,

4. Distribucidn de capacidad restringida

56. Las obligaciones de suministrar acceso
no discriminaterio dan crigen a dificultades
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especiales, cuando la capacidad estd restrin-
gida, como puede suceder para algunas tu-
berias. Idealmente, los preciosdeben atender
la funcion de racioralizar la capacidad y
lograr una eficiente distribucién entre los
demandantes competidores. Por lo tanto,
los precios deben refiejar la relativa escasez
de capacidad en diferentes tiempos y ubi-
caciones. Sin embargo, generalmente exis-
ten presiones para prevenir racion alizacion
con base en el precio, basados en las in-
quictudes sobre el propietario del cuello
de botella, que recibe una participacion
desproporcicnada de las rentas. Cuando
la racionalizacion basada en el precio no
estd permitida, se requerirdn normas adi-
cionales de distribucién, taies como distri-
bucién por orden jerarquica decretada,
distribucién prorrata o distribucién basada
en “primerc en llegar primero en servir”,
Estas normas no aseguran que la capacidad
sea distribuida a aqucllos que la valoran
mas. Para mejorar la eficiencia, los derechos
deben ser repartidos por medio de un pro-
ceso competitivo, como una subasta, y el ac-
ceso a los derechos debe ser negociable para
permitir [a redistribucion™.

5. Cuellos de botella verticalmente
integrados

57. Cuando la instalacion cuello de boteila
esta verticalmente integrada con un compe-
tidor en el mercado competitivo potencial,
surge un namerc de complicaciones regu-
ladoras adicionales, al asegurar que la com-
petencia efectiva surge y puede sersostenida.
Estas dificultades reguladoras a menudo

20. Ver Schulz & Funk (1993},

presentan un caso poderoso para insistir en
la separacion vertical, no obstante, las eco-
nomias de alcance en la integracion verti-
cal. Ejemplos de las sitvaciones donde los
temas estan siendo abordados incluyen gas
en el Reino Unido, electricidad en Chile y
telecomunicaciones en varios paises.

6. Obligaciones de otorgar el acceso

58. La firma verticalmente integrada eski en
una posicion de usar su control sobre a ins-
talacidn cuelle de botella para restringir la
competencia en el mercado competitivo po-
tencial. Cuando los precios de acceso estan
regulados, ésta tendra un incentivo para res-
tringir ¢l acceso, de modo que se incremente
su capacidad para obtener utilidades de
monopolio en el mercadoe de produccién y
distribucion. Por o tanto, la competencia
efectiva requiere la imposicion de vna obli-
gacién legal de suministrar acceso,

59. La experiencia internacional ilustra dos
enfoques generales a la preguata de como
imponer las obligaciones de acceso. Fnmu-
chos sistemas el marco regulador incluye
una obligacién de acceso claramente espe-
cificada, que comprende requerimientos téc-
nicos relevantes y otros requerimientos®. in
Nueva Zelanda, en contraste, la obligacion
del propietaric del cuelle de botclla verti-
calmente integrado, de sumintistrar interco-
nexion a los nuevos participantes a los
mercados de telecomunicaciones, descansa
en la aplicacion de una provision mas am-
plia de sus leyes antimonopolio y la racio-
nalidad o irracionalidad de las condiciones
del acceso esdejada para ser determinada

21. Para ejemplos de regimenes de acceso mas especiflicos, ver Ley de Gus Je 1986 y Loy de Tidecomunicaciones
de 1984 del Reino Unido, Ley de Telecomunivaciones de 1991 de Australia y Ley de Politicu de Energia de 1992 de

Estades Unidos.

-



REVISTA REGULACION Nv 2

através de negociacién y generalmente ex-
tensa litigaciéon™. Los dos principios gene-
rales y la experiencia de Nueva Zelanda
sugieren que la elaboracién de obligaciones
claras de accesc desde el comienzo reduci-
ra la incertidumbre para los inversionistas
en el segmento verticalmente integrado y
para los nuevos participantes potenciales y,
por lo tanto, facilita la emergencia tempra-
na de competencia cfectiva®. Fsta conclu-
sién se aplica, con mas razén, en paises en
los que faltan leyes antimonopolio bien de-
sarrolladas y cuyas cortes tienen poca expe-
riencia en el manejo de asuntos econdmicos
complejos,

7. Acceso no discriminatorio

60. 51 los precios de acceso estin regulados,
el propietario del cuello de botella tendrad
un incentivo para favorecer a sus propios
afiliados sobre aquellos nuevos participan-
tes. Las obligaciones de acceso, por lo tanto,
requieren que el acceso a la red sea en tér-
minos ne discriminatorios —el propietario del
cuello de botella debe tratar a sus afiliados
y nuevos participantes por igual. En vista
que la separacién contable de la instalacién
de la red puede asegurarlo, esto se logra
desde una perspectiva del precic, el propie-
tario del cuello de botella puede estar en una
posicién para discriminar contra el partici-
pante en formas mads sutiles, tales como su-
ministrande un servicio de calidad mas baja.
Los asuntos de esta clase pueden requerir

una vigilancia cuidadosa por parte del re-
gulador,

61. Como en el cuello de botella verticalmen-
te aislado, la discriminacidn basada en cos-
tos diferentes para el suministro del acceso
es generalmente permitida y se pueden
requerir normas especiales para manejar la
capacidad restringida.

8. Precios de acceso

62. Inclusive con una obligacién de otor-
gar acceso sin ambigliedades en términos
ne discriminatorios, el problema de deter-
minar los precios apropiados para el acceso
o interconexidn adan permanece. El nuevo
participante generalmente argumentara que
¢l debe pagar solamente el costo marginal
delacceso. El propietario del cuello de bote-
lla generalmente argumentara que él debe
recibir una tarifa que represente no sélo el
costo directo de suministrar el acceso, sino
también el costo de oportunidad incurri-
do, cuando es el participante el que vende
el servicio y no el propietario del cuelle de
botella— esto es, la utilidad a la que re-
nuncia el propietaric del cuello de botella
al no vender el servicio, En este ambiente,
los acuerdos negociados probablemente se
romperan, requiriendo alguna forma de
respuesta reguladora.

63. La respuesta reguladora puede tomar
un ruimero de formas, dependiendo del

22, Vers, 26 de la Ley de Comercio de Nueva Zelanda, 1a cual ha sido utilicada comeo vehicula para fomentar la
competencia en las telecomunicaciones a larga distancia. Este planteamiento tiene antecedentes en Estados
Unidos, donde las cortes han desarrollado una doctrina de "instalacidn esencial”, basada en la interpretacion
de la Ley Sherman: ver MCI Comntunications Corp v American Telegrapliic & Telephone CO (1983) 708 F.2d 1081

v Areeda (1990

23. Esta opinién ha sido apoyada por la Comisién de Comercio de Nueva Zelanda {ver (1992) en 7). Para una
evaluacion similar con relacién a las telecomunicaciones en general, ver Smith & Staple (1994) en 74.
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grado en el cual los principios de estable-
cimiento de precios estén especificados en
la concesién, licencias u otros instrumentos
vy los papeles respectivos dadas las nego-
claciones entre las partes y las determina-
ciones administrativas porel regulador. Una
declaracién clara de los principios relevan-
tes del establecimiento de precios desde el
comienzo, reducird la incertidumbre paralos
inversionistas, facilitard las negociaciones de
acceso y reducira la carga sobre los regu-
ladores y las cortes™.

64. ;Qué principios de establecimiento de
precios deben aplicarse? Se ha probado que
este es un tema dificil y controversial™, A
pesar que existen soluciones al problema de
precio éptimo de acceso”, ellas dependen
fuertemente de las circunstancias e imponen
una carga de informacién y computacién
mayor a los reguladores, Desde una pers-
pectiva de pelitica, el desafio es encontrar
una forma de equilibrar tres metas:

»  Alcanzar un nivel eficiente (estitico) y
una estruchura de precios de acceso;

¢ Alcanzar una eficiencia dinamica a tra-
vés de entrada eficiente y decisiones de
inversion;

* Permitir al propietario del cuello de bo-
tella obtener un retorno suficiente para
sostener el costo de obligaciones socia-
les no financiadas.

65. Cuando se requiere hallar el equilibrio,
esto dependera en gran parte de las condi-
ciones en mercados particulares v muy
probablemente evolucionaran con el tiem-
po. Por ejemplo cuando se constdera que
¢l propietario del cuello de botella Hene
encrmes ventajas frente a {rente con los
nuevos participantes y existe una fuerte
politica de preferencia para promover ¢l
rapido surgimientoe de competencia efectiva,
puede requerirsele al nuevo participante
que pague unicamente el costo incremental
atribuible en forma directa para el accesc,
por lo menos para un periodo inicial”. En
otros establecimientos puede existir una in-
quietud mas grande sobre la intrusion den-
tro de los derechos de propiedad del titular,
particularmente si las obligaciones de ac
ceso no fueron figuradas de antemano, en
el momento que esos derechos fueron ad-
quiridos. En el Reine Unido los reguladores
han adoptado un enfoque pragmadtico.
Cuando se enfrentan con precios de acce-
so basados en ¢l costo, muchos han esco-

24, Ejemplos de regimenes que se refieren a este articulo incluyen la Ley Federal de 'oder de Estados Unidos
(5.212{ta)}: la Ley de Gas de 1986 del Reino Unido v la Ley de Telecomunicaciones de 1491 de Australia. En
contraste, lag reformas a fas telecomunicaciones de Nueva Zelanda no suministraron una guia sobre los prin-
cipios relevantes y ni un reguiador especifico para la industria con el fin de ayudar a resolver los termas; mas
bien estos asuntos fucron dejados para ser resueltos en las cortes dependiendo de la aplicacion general de
eslalutos antimonopolio.

25 Ver, generalmente, Cave & Doyle {1994). Para una discusion de los temas de prectos de aceeso en teleco-
municaciones, ver Cave {1994a y 1994b); en clectricidad ver Hunt & Shuttleworth (1993); en gas ver Precio
{1994}, en ferrocarriles ver Dogson (1994),

26. Fl planteamiento tedrico mas conecido para precio de acceso es la Norma de Precio de Componente
Eficiente, también llamada Norma de Baumol-Willig, por sus autores, la cual postula que & precio de acveso
miés eficiente comprende los castos ditectas v el suministro del acceso v alguna proporciom del costo e
oportunidad del propietario del cuello de botella. I'ara una critica a la norma, ver Ergas & Ralph (1994,

27. Este fue ¢l case con las reformas australianas en las telecomunicaciones; ver Leonard & Waters (1992},
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gido un nivel de precios que permite al ti-
tular recuperar completamente sus costos
de red distribuida, en tanto gue la estruc-
tura de precios puede ser adaptada a otros
objetivos, tales como la promocién de nue-
vos participantes o el mantenimiento de
tarifas al por menor promediadas™. En el
poder de mercado chileno los cargos de
transmisién estan basados en la diferencia
entre el costo margimal v el costo prome-
dio de transmisién”.

9. Otros desafios reglamentarios
en estructuras de mercados verticalmente
integrados

66. Los problemas discutidos anteriormen-
te colocan una carga considerable sobre los
reguladores. Los preblemas reguladores
adicionales que pueden originarse al ase-
gurar la competencia efectiva en una es-
tructura verticalmente integrada, incluyen:

»  Distribuciin de costos compartidos: el ex-
ceso de utilidades provenientes de lared
puede ser revelado al requerir al propie-
tario del cuello de botella que mantenga
cuentas separadas para su red. Sin em-
bargo, la existencia de costos compar-
tidos entre la red v las actividades
competitivas presenta oportunidades
para ¢l propietario del cuello de botella,
para cargar costos de sus actividades
compelitivas sobre la red, por lo tanto,
incrementande las utilidades de acceso
v elevando los costos de sus rivales.
Cuando las inquietudes de esta clase son
considerables, puede ser necesario tener

28 Ver Cave & Doyle (1994).
29, Ver Bitran & Sdez (1993).

¢l poder para indicar al propietario del
cuello de botella que mantenga sus cuen-
tas en formas particulares.

Discriminacion de precio y subsidios cru-
zados en el mercado competitive: cuando
un nuevo participante dentro del mer-
cado competitivo no es uniforme, un
propietaric de cuello de botella verti-
calmente jntegrade puede tener la ca-
pacidad para usar sus utilidades de
segmentos de mercade, enfrentando
competencia limitada para estrategias
de precios con subsidios cruzados en
segmentos de mercados mas compeotiti-
vos, El propietario del cuello de botella
puede también discriminar entre los
clientes basado en su vulnerabilidad per-
cibida sobre las proposiciones de nuevos
participantes; los propictarios de cuellos
de botella con poder de mercado consi-
derable pueden enfrentar prohibiciones
especificas de involucrarse en discrimi-
nacién de precio, unido a un intense cs-
crutinio de sus practicas de mercadeo y
establecimiento de precios™.

Acceso a infermacion privilegiada: en los
sistemas de gas verticalmente integra-
dos, el propietaric del cuello de botella
puede estar enuna posicion de usar in-
formacion privilegiada acerca de los
clientes v competidores, adquirida de
sus operaciones de transporte y alma-
cenamiento para beneficiar sus propias
operaciones de intercambio. En res-
puesta a las inquietudes de esta clase,
se lc ha requerido a British Gas el pro-

30. Por gfemplo, este es el case en ¢l mercado de telecomunicaciones australiano (ver Leonard & Waters,
1992) v en vl mercado eléctrico del Reina Unido, ver Littlechild (1993).
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pietario del cuello de botella en el Rei-
no Unido, que establezca una “muralla
china” entre sus operaciones de inter-
cambio ¥ sus operaciones de transpor-
te v almacenamiento®.

67. I.as tareas reguladoras en esta rea de-
ben ser vistas en ¢l contexto de un regula-
dor buscando promover la competenciaen
un campo de juego que a menudo puede
estar inclinado hacia el propietario del cue-
llo de botella, particularmente cuando el
monopolio es todavia publico. Dados los
incentivos que enfrentaran para restringir
la competencia, y el rangoe de tacticas que
puedan tener a su disposicion, las deman-
das sobre los reguladeres pueden ser con-
siderables. Esto refuerza los beneficios de
la implementacion de reformas estructu-
rales apropiadas al comienzo.

C. Restringiendo la conducta
anticompefitiva

68. Al igual que las inquictudes especifi-
cas, relacionadas con ¢l acceso a instala-
ciones de cuello de botella verticalmente
integradas, la competencia cfectiva puede
ser socavada por otras formas de conducas
anticompetitivas de firmas. Usualmente
existen tres inquictudes:

31, Ver Surrey (19493).

* Que los competidores™ participen en
convenios que restrinjan la competencia,
tales como acordar no competir en pre-
cio o distribuir clientes particulares de
una forma que restringe la competencia;

¢ (ue una firma dominante abuse de su
poder de mercado en una forma que
reslrinja la competencia; v

s Que los competidores se fusionen o
involucren en acuerdos de propicdad
cruzada, de modo que reduzcan o eli-
minen la competencia.

69. Estas inquietudes no son especificas de
las actividades de infracstructura y son
objeto de restriccienes a lo largo de la cco-
nomia bajo las leyes antimonopolio o de
competencia de los paises mas industria-
lizados™, Cuando un pais no tiene leyes e
instituciones establecidas en estas dreas, el
interrogante que puede surgir se refiere a st
es deseable o no incluir normas relevanles
dentro de los marcos regulatorios especi-
ficos, establecidos para sectores particula-
res de infraestructura.

70. La practica cn esta drea esta mezclada.
[n Argentina, por ejemplo, la ley de gas
incluye un nimera especitice de prohibi-
ciones en la propiedad cruzada, requiere
aprobacion de fusiones significativas en-
tre las ficmas v prohibe ciertas practicas

32 Acuerdos verticales —es decin entre proveedores y clientes —que rostringen 1a competencia, también
estan sujetos 4 la prohibician bajo muchas leyes antimonapolio. La politica racional para prehibir esos acuer-
dos ha estado sujeta a controversia por alyin Hempo; sin embargo, con el peso del pensamicnto actual, se
tnclina hacia la opinion que los beneficios de la eficienaa de esos acuerdos « menudo pesan mids que
detrimento causado al reducir la competendia. "ara una discusion mds completa ver OECD (1994).

33, Ver Boner & Krueger (1991). Obsérvese que algunos paises excluyen de sus leyes antimonopalio, indus

trias particulares de infraestructura, especiticamente exenciones para la ind ustria de gas en Alemania, o don-
de la conducta en cuestion estd autorizada por una legislacion especifica {Estados Unidos, Canadid, Nueva
Zelanda, Australia). Los monopuolios publicos estdn también sujetos a tratamiento especial bajo las leyes de
competencia aphicada en la Union Eurepea {ver art. 9 del Tratado de Roma),
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anticompetitivas. En Bolivia las normas
antimonopolio moldeadas sobre aquellas
aplicadas er la Union Europea, estan sien-
do introducidas como parte de normas
reguladoras a lo largo de los sectores, las
cuales se aplicaran a sectores de infraes-
tructura especifica®. En otros casos las pro-
hibiciones especificas sobre las fusiones o
préacticas anticompetitivas pueden ser inchu-
das en licencias o acuerdos de concesién.
En cada caso la interrogante usualmente
serd si los beneficios potenciales de intro-
ducir restricciones en esas formas de con-
ducta pesan mas que cualquier costo en la
forma de incertidumbre acrecentada para
las firmas y el incremento de demandas
sobre los reguladores.

D. Manejo de los subsidios cruzados

71. Los movimientos hacia estructuras de
mercado mdas competitivos reducen ia ha-
bilidad para la financiacidn proveniente de
los subsidios cruzados de objetivos socia-
les y politicos. En muchos casos, puede ser
apropiado eliminar los subsidios. Sin em-
bargo, si los subsidios particulares deben
ser retenidos, existe un niimero de alter-
nativas de fuentes de financiacién que pue-
den ser consistentes con los mercados mas
competitivos.

1, Financiacion del presupuesto general

72. Bsto involucra beneficiarios de los sub-
sidios de infraestructura, como aquellos
beneficiarios de otras formas de asistencia

social 0 ayuda piblica, para comparar sus
reclamos con los de otros demandantes por
cuenta del erario ptiblico a través del pro-
ceso de presupueste. El incremento del
escrutinio publico de esta clase usualmen-
te llevard a presiones para un objetivo mas
cuidadoso. Bajo acuerdos de subsidios cru-
zados, en contraste, la magnitud de las
transferencias involucradas es a menudo
ocultada del escrutinio publico y un pobre
objetivo generalmente conduce a resulta-
dos perversos, tales como cuando los usua-
rios urbanos de bajos ingresos pagan altos
precios para ayudar a subsidiar a los usua-
rios rurales de altos ingresos.

2, Financiacion de ofras fuentes

73. Cuando las inquietudes politicas pre-
vienen el uso de financiacién del presu-
puesto general, se puede considerar un
niimero de alternativas de fuentes de fi-
nanciacion. Por ejemplo, un impuesto de
renta explicito puede ser establecide en el
componente monopolistico y los ingresos
designados para subsidios en la misma in-
dustria. Cuando el elemento monopolistico
es una instalacién de red, la eficiencia y otras
implicaciones de este planteamiento depen-
derén del modelo escogido para el precio
de acceso. Cuando Ja demanda para el ser-
vicio de monopolio es relativamente inelas-
fica, como usualmente es, con las actividades
deinfraestructura, un impuesto de esta for-
ma puede crear menos distorsiones en la
demanda que los impuestos generales. Una
variacion de este enfoque es financiar el sub-

34, Uno de los objetivos del gobierno es utilizar esta oportunidad para desarrollar experiencia con normas
antimonopolio previa a la evolucion de un sistema para toda la economia. Un solo juego de normas que
aplique a todos los sectotes de infraestructura tiene el propasito de promover la consistencia en la interpreta-
cién y aplicacidn; pot lo tanto, reducir la incertidumbre para los inversionistas y las demandas sobre los
reguladores. La adopcitn de normas bien conocidas de ofra jurisdiccidn, a cambio de crear un cédigo nacio-

nal diferente, tiene similares resultados.
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sidio a través de gravdmenes sobre cada
competidor en el mercado, con contribucio-
nes basadas en la participacién del merca-
do o cualquier otro indicador™. Cualquiera
sea el enfoque que adopte, los esfuerzos
deben estar encaminados a mejorar la trans-
parencia de los subsidios —en términos de
su magnitud y direccién— para asegurar el
escrutinio progresivo de esos acuerdos,

IV. COMPETENCIA PARA EL MERCADO

74, Inclusive cuando la competencia en el
mercado no es factible, la competenciapara
el mercado puede ofrecer un nimero de be-
neficios importantes. Este planteamiento
puede involucrar elemenios de regulacion
de precio o utilidades y originar trade-offs
similares entre certeza y discrecion en la
formacién de provisiones reguladoras es-
pecificas. Y las dos invelucran un rangode
tareas reguladoras y de alli se originan
interrogantes acerca de cual enfoque insti-
tucional es el mds apropiado. Esta seccidn
se enfoca en algunos de los elementos dis-
tintos de la licitacidén de franquicias, inclu-
yendo las normas que gobiernan el proceso
de licitacidn y relicitacién.

A, Definir la franquicia

75. Los gobiernos necesitan definir cual
franquicia permitir para asignar a los
concesionarios privados. Ellos pueden ge-
nerar ideas acerca de la utilidad de los pro-
yectos/franguicias o solicitar al sector
privado propoener proyectos, Un intercam-
bio intenso de opinicnes entre el gobierno
y las firmas privadas normalmente es de-

seable. En cualquier caso, la habilidad
crucial por parte del gobierno es la habili-
dad para evaluar propuestas, usando los
argumentos esenciales del analisis social
costo-beneficio —transferir las concesiones
a las partes privadas no reduce la necesi-
dad de andlisis de esta clase.

76. La franquicia debe tener fronteras bien
definidas. Particularmente cuando se con-
fieren derechos exclusivos, el drea geografi-
cay ¢l rango de servicios comprendidos por
la franquicia deben ser cuidadosamente de-
finid os. Crear un niimero de franquicias se-
paradas, para actividades monopolisticas,
inclusive, puede ayudar de varias formas.
Aligual que introducir un elemento de com-
petencia modelo, la existencia de franqui-
cias rivales puede fortalecer la credibilidad
de laamenaza del gobierno de terminar una
franquicia por pobre desempefio. El interés
de las firmas, en desarrollar y mantener una
buena reputacion, también se incrementa.

77. El término de la franquicia estéd a me-
nudo ligado a la vida .til del activo impli-
cito, por lo tanto reduce la necesidad de
revalorar frecuentemente activos durade-
ros, para facilitar la transferencia. 5in em-
bargo, términos de franquicias mas cortos
reducen la necesidad de manejar todas las
contingencias que puedan originarse en un
término de acuerdo mds extenso v, redu-
ciendo la discrecion requerida en €l con-
trato, pueden reducir la incertidumbre
para los inversionistas. Los términos mas
cortos para franquicias pueden ser usados
también con el fin de fortalecer los incenti-
vos para un buen desempenio v permitir

35. [ste plantcamiento ha sido adoptado en el mercado de telecomunicaciones australiano, en el contexto de
las reformas, para permitir [a competencia en la telefonia de larga distancia, en tanto se mantienen Jos suhsi-

dios para usuarios en lugares remotos.
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que los precios sean ajustados a través de
un proceso competitivo abierto. Los térmi-
nos de las franquicias generalmente com-
prenden un periodo fijo pero permiten la
terminacion temprana si una de las partes
estd incumpliendo sustancialmente sus
obligaciones o ha dado al otro notificacién
del periodo prescrito.

B. Establecer credibilidad

78, Licitar por franquicias de monopolio
ha sido desarrollado recientemente en Esta-
dos Unidos en la industria de energia,como
una consecuencia no intencionada de la
Ley de Politicas Regulatorias de los Servi-
cios Publicos de 1978. Bajo los procedimien-
tos de licitacion, como los de la Compafiia
de Energia Eléctrica de Virginia, se solicita
a los licitadores que ofrezcan el precio mas
bajo para cierta capacidad de suministro de
energia deseable a cualquiera de los lugares
favorecidos en el territorio de laempresa de
servicio ptiblico. En tanto que muchos lici-
tadores son criticados por licitar para tales
contratos, la respuesta a la licitacion ha sido
buena. Desde la primera licitacion para ener-
gia independiente en 1984, se han emitido
67 solicitudes de propuestas en Estados Uni-
dos. Los licitadores ofrecian 10 veces la ca-
pacidad solicitada. Hastaahora mas de 100
licitaciones han sido emitidas. Sin embar-
go, en algunos casos, los servicos publicos
fucron percibidoes para solicitar licitaciones
sin la clara intencién de otorgar una licita-
cion o simplemente traer al orden a los pro-
veedores de energia existentes. En esos
casos el interés en licitar decae™.

79. Varios factores son cruciales para el
éxito. Los siguientes son de particular im-
portancia: un claro compremiso de todas
las autoridades gubernamentales involu-
cradas en las aprobaciones; un proceso de
licitacién y aprobacion transparente y mo-
derno y una posicién financiera adecuada
del otorgante de la franquicia.

80. Muchos intentos de introducir licitacion
de franquicias fallan porque la precalifi-
cacién es débil o no existe y porque el otor-
gamiento de licitaciones presta atencitn
inadecuada a las caracteristicas diferentes
al precio. A menudo oferentes débiles
financieramente y discutibles técnicamen-
te —en México son llamados “coyotes”—
participan en una licitacién sin gastar re-
cursos adecuados en la preparacion de la
oferta, cotizan precios irracionalmente ba-
jos, ganan la licitacion y despuésincumplen
o revenden la franquicia a otras compafiias
mas competentes —a menudo con la con-
fabulacién de las autoridades guberna-
mentates”. La confabulacién y la falta de
competencia infestan muchos procedi-
mientos de licitaciones.

81. La falta de responsabilidades claras en
el gobierno y los problemas de coordinacidn
entre las autoridades correspondientes ele-
van los costos de desarrolle a menudo en
un 3 o 5% del costo del proyecto, algunas
veces mas. Al mismo tiempo, los retornos
esperados son de hecho politicamente cu-
biertos™ porque los licitadores no pueden
esperar recibir los precios altos que serian
requeridos para compensarlos por los al-

36. Ver Productores Nacinnales de Energia Independientes {1991).

37. Para ejemplos en paises de OECD ver McMillan (1994).
38. En monopolios naturales, los precios estaran sujetos a alguna clase de “reglamentacion™ que los limite.

8 —
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tos costos de preparacion y la incertidum-
bre de ganar la franquicia. T.os oferentes,
entonces, intentan negociar arreglos para
incrementar la probabilidad de ganar. Ellos
también esperan repetir las negociaciones
con las autoridades satisfechas que requie-
ren costos de desarrolle mas bajos.

82. 5i las autoridades stbitamente dan la
espalda y abren una licitacion, los retormos
esperados de los licitadores disminuyen y
ellos se vuelven mas renuentes a promo-
ver proyectos e inclusive pueden retirarse
“del mercado completamente. Los esfuer-
zos mexicanes para promover la encrgia
privada entre 1991 v 1994 han sufrido por
estos problemas.

83. Los argumentos anteriores no discuten
contra ¢l establecimiento de procedinuen-
tos de adjudicacion competitivos. Sin em-
bargo, ellos sugieren que el establecimiento
de tales procedimientos esta intimamente
ligado a la habilidad de los gobiernos para
fundamentar procedimientos de licitacion
creibles y transparentes. De lo contrario los
inversionistas se alejardn asustados del
pals o solicitaran primas de riesgo muy
altas cuando se les pide licitar en un siste-
ma no probado. Tales consideraciones son
relevantes para pajses como China, donde
cerca de cien minutas de acuerdos (MOL)
han side negoctadas entre las oficinas de
cnergia y licitantes extranjeros sin compe-
tencia. Para establecer la credibilidad de
un sistema nuevo v competitivo para otor-
gar franquicias, las cuales seran vistas
como debilitadoras de los MOU's existen-
tes, las autoridades tendran que estar dis-
puestas a aceptar la licitacién mas baja
—inclusive si es costosa. Las autoridadces
ganardn credibilidad mas facilmente si ¢l
proceso de otorgamiento es manejado en
forma transparente con opciones creibles de

apelacion para los licitadores participan-
tes. Por la misma basica razén, las privati-
zaciones y tclecomunicaciones en México v
Argentina requirieron que el gobiernoe to-
lerara tasas de retormo extraordinariamente
altas para los inversionistas.

C. Adjudicacidn inicial de franquicias
1. Normas de licitacion

#4. Tixiste un namero de formas relativamen-
te bien conocidas para abordar algunos de
los problemas a menude encentrados en
los procesos de licitacion.

* Licitadores competentes y financleramente
fuertes

85. La precalificacidén es esencial para res-
tringir la licitacion para partes competentes
y con recursos financieros. Por lo tanto, ni-
camente tres o cuatro partes deben partici-
par en la licitacidn final, para suministrar a
cada uno oportunidades suficientemente
atractivas de ganar para invertir en la prepa-
racion de las licitaciones costosas {cerca de
US55 millones para el ganador de la licilacion
para la concesidn de agua de Buenos Aires).

o Foafuacion de licitacion multidimensional

86. Existe un namero de formas de manejar
el proceso de evaluacion basado en criterios
técnicos y financieros. Pueden usarse dos
etapas: una primera ronda de licitaciones
“técnicas” durante la cual las caracteristi-
cas de desempeiio mulliples son evalua-
das, seguida de una segunda ronda de
Licitaciones para los mejores térmimos ofre-
cidos, por gjemplo, precio o subsidio mas
bajo. La primera ronda puede ser una eva-
luacion basica “calificado/no calificado” o
todas las licitaciones calificadas téenica-

-
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mente pedrian ser evaluadas con un siste-
ma de puntos. Una variante de éste podria
ser un sistema de negociaciones competi-
tivas, bajo las cuales un niumero pequefio
de claramente responsables licitadores par-
ticipen en negociacienes concurrentes con
el otorgante de la franquicia, hasta que el
mejor postor es seleccionado, a pesar que
este enfoque requiere mayor discrecidn
para la consecucién de la accién™.

* Licitaciones caprichosas y estratégicas

87. Bonos y sanciones en las licitaciones son
requeridos para establecer que las licitacio-
nes son serias y no son utilizadas para pro-
positos estratégicos.

* (Competencia limitada

88, Los precios reservados pueden ser usa-
dos cuando la competencia es débil —por
ejemplo, basada en costos eludibles de
servicos publices.

+ Confabulacion e fmprecacion del ganador

89. Las licitaciones selladas ayudan a com-
batir la confabulacién; rondas multiples de
licitaciones abiertas ayudan a elevar el va-
lor de las licitaciones a medida que sumi-
nistran a los licitadores mejor informacién
acerca de la valoracién de la concesidn y,
por lo tanto, ayudan a reducir el temor de
imprecacién del ganador y en consecuen-
cia bajas ofertas. Una combinacién de mal-
tiples rondas de licitaciones selladas,
después de cada una de las cuales los tér-

minos de la licitacién {perc no la identi-
dad de los licitadores) son anunciados,
puede combinar los beneficios de subas-
tas abiertas y selladas, ha sido escogida
para otorgar recientemente un espectro de
licencias en Estados Unidos®.

* Moral en riesgo

90. Dividir adjudicaciones puede ser util
para reducir el oportunismo pos-adjudica-
cidn por parte del ganador®. Por cjemplo,
la concesidon de acueducto en Paris (Fran-
cia) fue adjudicada a dos companias, una al
norte y otra al sur de Seine. La ciudad de
Meéxico ha sido dividida en cuatro dreas de
concesion de acueductos, cada una de las
cuales le serd adjudicada a una compania
diferente.

2. Negociacion directa

91. Cuando inclusive los procedimientos
creibles de licitacion son establecidos, algu-
nos otros problemas permaneceran cuando
se intenta adjudicar franquicias competiti-
vamente:

» Pequefios proyectos son sobrecargacdos
desproporcionadamente con altos costos
de desarrollo a la vista. 5i, por ejemplo,
el precio del agua para pequefios siste-
mas fuera suficientemente alto en gran-
des sistemas, entonces los licitadores
estarian dispuestos a incurrir en costos
de licitacién, Perc a menudo las autori-
dades esperan que los precios del agua
no se desvien mucho de aquellos que
prevalecen en otros (grandes) sisternas.

39. Para una descripcion de “negociaciones competitivas” ver ITC/UNITAR/IBRD (1984).
40, Para una discusién mas detallada ver McMillan (1994).

41. Ver Guasch & Marshall {1993).
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Los licitadores podrian estar renuentes
a invertir en la preparacién de una licita-
cién y, de nuevo, preferir negociacion
directa.

* las licitaciones no solicitadas pueden
ser presentadas por los licitadores a los
ctorgantes de franquicias potenciales.
Tales licitaciones pueden contener exce-
lentes ideas y garantizar la adjudicacién
de la franquicia. Si las ideas contenidas
en tales licitaciones estan disponibles
para otros, en una solicitud subsecuen-
te para propuestas, las firmas no ten-
drian ningiin incentivo para generar
ideas no solicitadas. La negociacién di-
recta ¢s entonces la tGnica via para ad-
judicar licitaciones no solicitadas —si
ellos las comparan favorablemente con
propuestas previas.

+ Cuando los proyectos deben ser imple-
mentados en forma urgente, puedetam-
bién ser necesario participar en nego-
claciones directas con partes calificadas.

92. Por estas razones, la consecucion de pau-
tas emitidas por gobiernos que tratan de pro-
mover franquicias de infraestructura priva-
da contienen provisiones para negociacién
directa®. Las negociaciones directas estin
entonces sujetas usualmente a revisiones ex-
traordinarias por paneles especiales o comi-
tés para controlar et abuso de la discrecién
por parte de la agencia de consecucion.

3. Ideas remuneradoras

93. Se requieren precedimientos especiales
cuando las agencias de consecucién inten-
tan separar la competencia por buenas ideas
de la competencia por implementacién efi-
ciente. La competencia puede ser dividida
en el diseiro y la implementacion —como
en el disefio y construccién arquitectonicos.
La idea es que la parte mas creativa gana
la competencia del disefio y el proveedor
de servicio mas cficiente suministra la fase
de implementacion. De forma alterna, los
honorarios pueden ser pagados por las
ideas puestas subsecuentemente para com-
petencia. La ultima idea estd siendo consi-
derada para las adjudicaciones deconcesion
de carreteras chilenas. Finalmente, alguien
podria otorgar preferencias al suminis-
trador de una idea en la competencia de
implementacion. En todos los casos es im-
portante que la generacion de ideas sea
adecuadamente remunerada, de modo que
los incentivos para invertir, en la genera-
cton de éstas, scan fucrtes.

D. Regulacion de precio o utilidades bajo
concesiones

94. Encajarse en cualquier concesion o fran-
quicia es un contrato incentivo, por ejem-
plo, un sistegia de compensacidon del
concesionario™.

95. Las concesiones francesas tienen un
precio fijo por un periodo de cerca de cin-

42. Por ejemplo, ver las pautas para la iniciativa financiera privada del Reing Unido y el sistema de consecu-

cidn de energia de Virginia.

43. En principio, los contratos de incentivos van desde contratos de costo-mas hasla precio fijo. Un ejemplo
de un sistema de incentivo intermedio es el de la concesion del Eurotinel. La remuneracion para los contra-
tistas se basd en el coslo abjetivo y participacidn limitada de costo de los sobrantes hasta un porcentaje méxi-
mo del costo objetivo. Los costos objetivo pueden a su vez ser ajustados como una funcitn de hallazgos o

eventos inesperados o incontrolables.
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co afios, después del cual es renegociado.
El precio tiende a ser indexad o para laevo-
lucidn de ciertos indices de costos. La
renegociacién también es posible en caso
de eventos especiales imprevistos o incon-
trolables (varios tipos de fiierza mayor).

96. Dicho sistema de incentivos es similar al
sistema de tope de precio utilizado por los
reguladores de servicios ptiblicos en el Rei-
no Unido. Como se discutié anteriormente,
esto involucra los precios indexados alain-
flacién menos {o mds) cierto porcentaje, con
ajustes a la férmula después de tres a cinco
afies. Almomento del ajuste, la rentabilidad
del concesionario/firma regulada cumple
un papel en la determinacién de la nueva
formula de precio. En general, los temas de
precio y acceso no son diferentes de los con-
textos de monopolio discutidos anterior-
mente; en este sentido, la adquisicion a largo
plazo es meramente una forma de regula-
cién. Como con la regulacion de la tasa de
retorno, se necesitard hacer la provision cs-
pecifica para la evaluacion de los activos en
cl momento de la trasferencia, ya sea a tra-
vés de la expiracién del término acordado o a
través de terminacion temprana.

E. Renovacion de franquicias

97. 1.a renovacién de franquicias compe-
titivas es practica (y practicada) en casos
donde los concesionarios operan con acti-
vos trasferibles que tienen usos alternos
fuera de la concesién, ejemplo, camiones
de basura o buses, Cuando los activos son
especificos a la concesién (ejemplo, tube-
rias de agua), éstos necesitan ser trasferi-
dos al nuevo concesicnario en el momento
de la renovacion de la franquicia. Si el titu-

44, Laffont & Tirole (1993) en 357

lar puede ser adecuadamente compensado
por sus inversiones, entonces los incenti-
vos para invertir seran apropiados. Sin
embargo, algo de la inversién puede ser
dificil de evaluar y capturar en las normas
de contabilidad, por ejemplo, entrenamien-
to del personal (no contratable). 51 el titu-
lar espera competir por la renovacion de
la franquicia en términos iguales con las
partes competidoras, éste arriesga perder
algo de su inversion. Esto a su vez puede
hacerlo renuente a comprometer inversién
en activos trasferibles en primer lugar.
Cuando la competencia esta sesgada a fa-
vor del titular, sin embargo, es probable
que ocurra inversion baja.

98. Cuando las inversiones no son trasferibles
—tales como las habilidades del personal
que no es tomado por el nuevo concesio-
nario— el titular tiene una ventaja natural
en el momento de renovacion de la licita-
cion. De la misma manera, éste necesita
grandes incentivos para continuar invirtien-
do en las mejoras y no simplemente explo-
tar su ventaja “natural”. Este argumento
convoca a favorecer al nuevo participante.
El interrogante acerca de si el efecto incenti-
v de la ventaja natural de los activos no
trasferibles es suficiente para compensar por
la desmotivacion a la inversion en activos
transferibles, es una pregunta empirica.

99. Un titular eficiente puede estar mas te-
meroso de perder la concesion que uno
eficiente y, consecuentemente, hacer menos
inversiones. Para compensar por este, al-
guien puede argumentar gue los titulares
ineficientes necesitan ser favorecidoes ain
mas cn la renovacién de la franquicia®. Al
mismo tiempo, el que adjudica la franqui-
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cia tendria un incentivo mavor para remo-
ver aj titular.

100. Considere las concesiones municipa-
les francesas, para el desecho solido y agua,
a la luz de los argumentes anteriores. Las
franquicias de agua raramente cambian de
manos, comao es el casoe de la recoleccion de
basura —con las mismas compahias y las
autoridades involucradas en los dos casos.
No existen muchos activos trasferibles a
medida que nuevos concesionarios estin
obligados a tomar personal de las anterio-
res. [llas pueden entonces disminuir el
personal. Por ejemplo, el personal para una
de las franquicias de acueducto de Paris
fue reducido de 1.500 a 600 después de la
privatizacién. Pero ellos presumiblemente
no disminuirdn los empleados valiosos.
Este patron de pricticas de renovacion de
tranquictas parece consistente con los ar-
gumentos de eficiencia anteriores y csta-
blece un caso de evidencia a primera vista
para considerar sesgar la adjudicacion de
la franquicta en favor del actual titular.

101. Para manejar titulares ineficientes, la
municipalidad tiene dos epciones para ter-
minar la concesién. Primero, cuando hay
suficiente incumplimiento del acuerdo, el
concesionario pucde ser expulsado sin
compensacion. Segundo, inclusive sino ha
existido incumplimiento suficiente, la mu-
nicipalidad puede terminar la concesidn con
dos anos de notificacién por anticipado

contra una compensacion por 1os activos
trasferibles. Come la municipalidad tiene el
poder para terminar antes de la expiracion
del contrato, un concesionario relativamen-
te ineficiente pucde sentir un incentivo mas
tuerte para desempenarse, que st €l perio-
do de la compensacion fuese fijo.

102. T.os incentivos para que los conce-
sionarios no abusen de su posicion y ex-
ploten cualquier incertidumbre en los
requerimientos regulatorios son mas fuer-
tes cuando ellos ticnen que competir con-
tinuamente por las concesiones y, por lo
tanto, tienen un incentive para mantener
su reputacion. Por el mecanismo de la re-
putacion para trabajar y la disciplina de fas
companfas, los adjudicadores de la fran-
quicia deben tener en cuenta mformacién
accrca del desempeno pasado —inclusive
s1 ésta no es verificable en la corte. Esto, do
nuevy, requiere un alto grado de criterio
por parte del adjudicador. Fl sistema de
concesion francés maneja esto permiticndo
a las municipalidades concluir contratos sin
seguir normas de consecucion puiblicas o
competitivas, que normalmentc son regue-
ridas en Prancia, para la consecucion de
obras y equipos por parte de las autorida-
des gubernamentales™. A los funcionarios
franceses ¥ a las compaiias les gusla dis-
cutit por su sistema en analogia a an con-
trato de matrimonio —"no es ¢l nimero
de aspirantes y el tamano de la dote o que
hace a un matrimonio exitoso”.

45, Desde 1982 las municipalidades francesas no han requeride autorizacion previa de concesiones por las
autoridades regionales, a pesar que una revision retenspectiva de Jas irregilaridades procesales es ain post
ble. Sin embargo, desde 1993, las municipalidades y otras autoridades puablicas deben publicar s1s convaoci-
ciones para licitacidn. E] polo opuesto del sistema de comsecucion de concesian francés son las noemas de
consecucion utilizadas por el Departamento de Defensa de Estadns Unidos, las cuales intentan minmizar L
discrecion y dificilments permiten a los funcivnarios de la consecucion tener en cuenta ol desempernin pasadn

de los contratistas.
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103. Las revisiones sobre el sistema en Fran-
cia dependen en gran medida de la trans-
parencia de los acuerdos. Los contratos de
concesién son publicos. Las propuestas para
adjudicar y renovar concesiones deben ser
publicadas y las decisiones de adjudicacién
pucden ser desafiadas con e] fundamento
de irregularidades de procedimiento. El re-
curso basico de los consumidores es no re-
elegir a los alcaldes que han concluido
contratos de concesiones desventajosos.

104. El desafio para otros paises yace en la
combinacién de la discrecion con procedi-
mientos mds competitivos que en Francia™.
De nuevo el proceso de licitacion para la

concesién de acueducto de Buenos Aires
puede ser visto como un paso para la dis-
crecion coTrecta.

105. Los paises con instituciones publicas
de consecucién muy débiles podrian, en
principio, depender de agencias de conse-
cucidn extranjeras para conducir la hicitacion
y supervisar la concesién. El establecimien-
to de un cuerpo internacional que realice
monitoreo de las agencias de consecucion
y asista a los paises en la escogencia, pue-
de ser una manera bienvenida de ayudar
a promover contratacién mas eficiente en
paises con compromisos institucionales
débiles”.

46. Las normas competitivas pueden incorporar inclinaciones bien definidas en favor de los incumbentes, si
se necesita, por gjemplo, una clerta preferencia por precio. La experiencia con la concesion de acueducto en
Buenos Aires sugiere que las preferencias de precios no necesariamente son importantes. Ellicitador ganador
sobreestimé ¢l valor de la concesion.

47, Guasch & Marshall {1993).



SELECCION DEL METODO DE REGULACION
DE PRECIOS PARA LOS SECTORES DE ACUEDUCTO
Y ALCANTARILLADO

Diego Fernandez G.”

I. INTRODUCCION

Con base en las condiciones prevalecien-
tes en el sector eléctrico, la Ley 142 de 1994
estipuld un plazo de s6lo dos afos para
que las empresas de todos los servicios
puiblicos (acueducto, alcantarillade, comu-
nicaciones v aseo} reformaran sus estruc-
turas tarifarias, de modo tal que reflejaran
el costo econdmico de suministrar el ser-
vicio y Hevar los niveles de subsidio y so-
breprecio existentes a lo establecido en esa
misma ley.

Dicho costo del servicio, en aquellos servi-
cios o etapas del servicio con baja compe-
tencia, deberia ser calculado con las meto-
dologias que disefiaran las Comisiones de
Regulacion.

Dado que este era {y sigue siendo) precisa-
mente el caso del servicio de agua potable y
saneamiento en todas sus etapas (desde
captacién hasta distribucién) y que era
necesario dar una holgura minima a las
empresas para la aplicacion de las metodo-
logias, la Comisién de Regulacion de Agua
Potable y Saneamiento Basico (CRA) a fi-
nales de 1994! se establecid, a si misma,

como meta, el expedir esas metodologias
durante el primer semestre de 1995.

La revision de los pocos trabajos realiza-
dos con anterioridad en el pais sobre cos-
tos de estos servicios” mostraba enormes
dispersiones entre empresas en similares
condiciones y regiones, lo que impidié
desarrollar pardmetros o modelos de cos-
tos por regiones o tipos de empresas {(bench
mark) y aun realizar una estimacion del que
podria ser el costo aceptable por compara-
cién entre empresas {(yard stick).

Por tal motivo la CRA, ante los exigentes
plazos de la ley, se limité a expedir unas
metodologias de costos y tarifas que esta-
blecen los diferentes rubros en que las
empresas deben clasificar sus costos te-
niend o como nevedad que el costo de in-
version (costo de capital v depreciacion)
debe ser calculado con base en el costo de
reposicion a nuevo de la infraestructura
existente y el plan de expansion del servi-
cio que tenga la empresa.

Con esta metodologia, los costos medios
de largo plazo son calculados bajo el prin-
cipio basico que el valor presente de los

* Experto Comisionado de la Comision de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Basico, Columbia,
1. Una vez conformada su estructura orgénica de acuerdo con la Ley 142 de 1994
2. INSFQPAL (1983}, BCH (1989}, DNP (1991), DNTD (1993).
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ingresos debe ser igual al valor presente
de los costos:

VP(Ingreso) = VP(Costos ) {1

Donde | hace referencia a cada uno de los
anos del horizonte de proyeccion.

P'uesto que los ingresos son iguales a las
tarifas per los voliimenes de agua vendi-
dos:

VP(t xm } = VP (Costos)) (2)

Y teniendo en cuenta que se busca una se-
fial tarifaria de largo plaze estable, es de-
cir, t, = t, = ..t =t podemos expresar (2)
como:

tVP (m, ) = VP (Costos) (3)

De dende facilmente se tiene que:

VP (Costos,) (4)
___VP(m)

= - —_—

Donde t es la tarifa real de largo plazo en
pesos por metro cibico {($/m’") que garan-
tiza la recuperacion total de los costos del
servicio.

Asi, una vez determinado €l costo por cada
empresa, y teniendo en cuenta los factores
de subsidio y sobreprecio establecidos por
la ley, se tiene la tarifa a cobrar a cada tipo
de usuario.

Sin embargo, debe notarse que las metodo-
logias, a pesar de contener elementos rele-
vantes para determinar un régimen de
regulacion (como el haber establecido la
tasa maxima de descuento a utilizar y un
nivel de agua no contabilizada aceptable),
en sf mismas no constituyen ese régimen.

La preocupacion de algunos miembros de
la Comision respecto a los incentivos per-
versos que puede tener el determinar los
costos, y por lo tanto las tarifas, con base
en los costos propios de las empresas, asi
como la falta de claridad para las mismas
empresas sobre cuales son los parametros
de contrel que se ulilizardn en el futuro
pararevisar sus niveles tarifarios, son una
valida y clara muestra de la necesidad de
determinar, cuanto antes, el régimen de
regulacidn a utilizar en el sector.

1. EL. OBJETIVO DE LA REGULACION

Cuando el Estado prestaba directamente
los servicios publicos y tenia unidad de cri-
terio entre sus diferentes esferas, estaba
capacitado para decidir la mejor forma de
lograr los objetivos que él mismo tuviese
al respecto (v.g. aumentar la cobertura en
un area determinada, subsidiar a un gru-
po v gravar a otro, etc.).

Fn la medida que se va perdiendo la uni-
dad de criterio {es decir, cuando aparece el
problema principal-agente), se hace nece-
sario que el Estade (principal} como go-
bierno y propietario imponga directrices
precisas {obligaciones} a los administrado-
res (agente) de las empresas para lograr sus
objetivos y establezca los controles nece-
sarios para verificar que tales objetivos se
estan cumpliendo.

Aunque esta pérdida de unidad de crite-
rio v objetivos se presenta en forma muy
clara entre empresas privadas (maximi-
zacion de utilidad financiera) y el Fstado
como gobernante (maximizacion de obje-
tivos sociales}, también suele presentarse
al interior del mismo Estado entre gober-
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nantes de diferentes niveles de gobierno
{visién de corto plazo iocal frente a vision
de largo plazo nacional) y entre éstos y los
administradores de las empresas.

I'sas directrices y controles conforman el ni-
vel basico o primario de un sistema de re-
gulacion. Sin embargo, los problemas de
asimetria de informacion (el mayor nivel de
conocimiento de los procesos empresariales
por parte del administrador frente al gober-
nante) y la dificultad (y costo) que enfrenta
¢l gobernante de crear los mecanismos de
monitoreo y control del desempefio en el
logro delos objetivos establecidos, han crea-
do la necesidad de disefiar mecanismos
regulatorios con incentivos que impulsen e
induzcan al regulado a actuar en el sentido
buscado por el regulador, aun con objetivos
bésicos diferentes.

Laregulacion con incentivos (0 regulacion
incentiva) es el uso de recornpensas y pena-
lidades por parte del regulador para indu-
cir a la empresa de servicios pablicos a
lograr determinados objetives, dandole
discrecionalidad en la forma de lograrlos.
Los incentivos reemplazarian, cn la medi-
da de lo posibie, las ordenes precisas al re-
gulado®,

[1I. PRINCIPALES ESQUEMAS
REGULATORIOS!

Partiendo del supuesto basico que el obje-
tive del regulador es lograr el mejor servi-
cio {mayor cobertura, mayor continuidad,
menor tiempo de respuesta a una solici-

tud, etc.}, a continuacion se presentan los
diferentes regimenes de regulacion que se
han identificado en la teoria econémica, los
incentivos especiales g.e cada une de ellos
conlleva y sus ventajas y desventajas en el
logro de les objetivos del regulador

1. Tasa de retorno (rate of return)

Elmedelo basico de regulacion por tasa de
retorno {rate ere'tum o RoK) establece que
la empresa s6lo podra obtener como ren-
tabilidad (anual) un porcentaje (la tasa) so-
bre un capitel base, calculado como ¢l total
de inversiones efectivamente realizadas,
descontada la depreciaciin acumulada.
Cualquier retorno en exceso sobre Lo per-
mitido debe regresar a los usuarios. Asi, la
tarifa estd determinada por la rentabilidad,
los costos de operacion y administracién
{no regulados} y la depreciacion. Esta mo-
dalidad de regulacion, que puede clasifi-
carse dentro del grupo de “regulacion
basada en costos”, fue tradicionalmente
utilizada en los Estados Unidoes en el sec-
tor eléctrico para las plantas privadas de
generacion.

Como se deduce, bajo este esquerna, la em-
presa no tiene incentivos para reducir sus
costos de operacidn y administracién, ya que
cualquier mejoria en este aspecto se tradu-
ciria en un incremento del retorno permiti-
doy por tante deberd ir a los usuarios.

Por otro lado, en la medida que la tasa de
retorno establecida sea superior a la tasa
de coslo de capital del empresario habra

3. Como ejemplo, en la regulacion por obligaciones, fa empresa recibiria 1a orden del regulador de constroir
dueterminada planta de tratamiento, mientras que por incentivos, sélo se precisa cl objetiva de calidad del

agua.

4. Este aporte se basa fundamentalmente en PURC {1997).
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un incentivo a sobreinvertir’, Uevandose,
en el mejor de los casos, la calidad del ser-
vicio mas alla de lo econdmicamente de-
seable (gold-platting} y, en otros, a la
realizacion de inversiones innecesarias.
Valga decir que si la tasa establecida resul-
ta inferior al costo de capital no habra nin-
gun incentivo a la inversidn.

En un sector falto de inversion (como pue-
de ser el sector de acueductos y alcantari-
llados en Colombia), este incentivo a
invertir puede resultar positivo, pero po-
dria ser necesario crear los mecanismos de
control para asegurar que las inversiones
realizadas sean sdlo las necesarias.

2. Techo de precios (price-cap)

Bajo esta modalidad, el regulador determi-
na un precio maximo sobre el producto (o
una canasta de productos} de la empresa
regulada para los préximos afos, tenien-
do en cuenta exclusivamente el futuro de
la empresa en cuanto a necesidades de in-
version, ganancias esperadas en eficiencia
y comportamiento de los costos de sus
insumos. Estos precios son ajustados pe-
riddicamente (cada afio) para reflejar los
cambios en el nivel de inflacién. La nota-
cién tradicional de este método (bajo el su-
puesto que los precios en el periodo base
reflejan los costos) es:

RPT-X

Donde RP1 es el indice de precios al consu-
midor (refail price index) y el factor X recoge:
i) las necesidades de incremento en el nivel
de inversion; ii) la diferencia entre la ganan-
cia esperada en productividad del sector y

la ganancia esperada de productividad en
la economia en general y, finalmente, iii) la
diferencia entre el comportamiento de los
precios del sector ¥ el comportamiente de
los precios en la economia en general.

Teniendo un indice de precios del sector,
la tormula se podria limitar a:

IPS5-Y +Z

Donde IPS seria el indice de precios del
sector, Y seria la ganancia esperada en pro-
ductividad del sector y Z el incremento
esperado en el nivel de inversion.

Este esquema regulatorio ha sido amplia-
mente reconacido internacionalmente por
sus incentivos en promocién de la eficien-
cia ya que toda ganancia en eficiencia (por
encima de lo esperado) sera apropiada por
la empresa. Sin embarge, puede inducir a
la subinversién (o por lo menos a su retra-
so temporal).

Desde el punto de vista econdmico, se ar-
guye que si la empresa logra calidad en el
servicio o producto sin realizar las inver-
siones es porque efectivamente no se re-
quieren y por tanto ese retraso puede ser
deseable (eficiente).

3. Regulacién por comparacién
(yardstick regulation)

Sin desconocer que pueden existir diferen-
cias en costos entre diferentes regiones y
ante diferentes condiciones (geograficas,
técnicas, etc.), bajo esta modalidad se re-
gula el precio del producto {0 de una ca-
nasta) con relacion a los costos o las tarifas

5. En la teoria econGmica este incentivo se denomina “efecto Averch-Johnson”; ver Averch (1962}).
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presentadas por empresas similares, o por
la mejor empresa dentro de un grupo, o
por el promedic del grupo {o cualquier
posible combinacién de empresas).

En este caso, las empresas mas eficientes
obtendran mayores beneficios y las menos
eficientes tendrdn claros incentivos a me-
jorar.

Tiene como limitacién la necesidad de co-
nocer cudl debe ser el ajuste preciso que
permita diferenciar las empresas por con-
diciones objetivas, de forma tal que se com-
paren exclusivamente empresas técnica (y
econémicamente) comparables.

4, Reparto de utilidades (earning sharing)

Este esquema regulatorio funciona en for-
ma similar al de tasa de retorno, establecien-
do unabanda (limites minimos y méximos)
alrededor del monto {o la tasa) de retorno.

A diferencia del método de tasa de retorno
en el cual retornos mayores a los autoriza-
dos deben ir directamente a los usuarios,
bajo este esquema los mayores retornos
{por encima de la banda) son repartidos
entre la empresa y los usuarios, pero, en
contraprestacién, los retomos por debajo
del limite inferior de la banda deben ser
asumidos en forma conjunta entre usua-
rios (incremento en la tarifa) y empresa (re-
torno menor que el esperado).

Aunque menos balanceado, la aplicacién
de este modelo podria limitarse sélo para
cl caso en el cual los retornos superen el
monto establecido como base, es decir que
los usuarios compartan dnicamente la
mayor ganancia (y no la pérdida o menor
ganancia).

El reparto de utilidades resulta una adecua-
da salvaguarda (politica) para cl regulador
en aquellos casos en que la eficienda logra-
da pueda resultar muy superior a la espera-
da o los cambios tecnolégicos resultan
diffciles de prever. Puede resultar excepcio-
nalmente til combinado con otros esque-
mas regulatorios, como el de techo de
precios.

Si bien se mantienen incentivos a la em-
presa para reducir costos v obtener una
rentabilidad superior a la permitida inicial-
mente, puede incentivar los subsidios cru-
zados poco transparentes, en detrimento
de posibles competidores, y se presta para
mucho manejo contable {traslado de gas-
tos y utilidades entre anos con diferentes
montos esperados de ganancia).

5. Reparto de ingresos (revenue sharing)

Hste esquema tiene una operacion muy simi-
lar a la de reparto de utilidades pers determi-
nando la banda (limites) sobre los ingresos
totales (y no sobre las ganancias). Igual que
el esquema anterior, sirve para limitar las
ganancias que pueden resultar de una ma-
nejo discrecional de los precios pero, a dife-
rencia del esquema anterior, no presenta
ningun limite a la reduccién de costos.

Puede desincentivar la realizacion de acti-
vidades que generen altos ingresos {tanto
las de mayor valor agregad o como las con-
sumidoras de insumos costosos) y el me-
joramiento de la calidad de los producios.
También puede afectar la produccion de
nuevos preductos o servicios.

6. Techo de ingresos promedio por unidad

Bajo este esquema se permite ala empresa
algun grado de libertad para establecer
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precios, sujeto a un techo promedio de in-
gresos por unidad vendida.

Al ser el limite establecido sobre ¢l ingreso
promedio (y no el ingreso total) incentiva
a incrementar el volumen total de ventas,
preduciendo al menor costo posible (se
apropia de toda la ganancia en eficiencia),
pero puede incentivar discriminacién de
precios en empresas multiproducto. Ac-
tuaimente es usado por el sector de gas
natural en México.

Tiene los mismos incentivos negativos del
esquema anterior.

V. APLICACION AL SECTOR
DE ACUEDUCTO Y ALCANTARILLADO
EN COLOMBIA

Como se puede observar, cada uno de los
esquemas regulatorios promueve determi-
nados comportamientos por parte del re-
gulado que pueden ¢ no coineidir con los
objetivos del regulador.

Dado nuestro supucsto inicial sobre los
objetivos del regulador (el mejor servicio
al menor precio posible), se infiere que nin-
gln esquema por si solo tiene esos incen-
tivos. En especial, no existe esquema que
incentive a la empresa regulada a reducir
su precio. Sin embargo, teniendo en cuenta
que algunos esquemas promueven un me-
jor servicio via el incremento de las inver-
siones (que se traduce en incrementos de
costos y tarifas), mientras olros incentivan
la reduccién de costos (pero que puede re-
sultar en subinversidn), puede disenarse
un esquema hibrido, que combine las ven-
tajas de esquemas diferentes.

Dada la complejidad v el escaso trabajo
econométrico on la determinaciéon de los

costos eficientes de inversion, no parecc
posible establecer para el caso colombia-
fo, actualmente, un sistema de techo de
precios para el sector de acueducto v al-
cantarillade con base en una empresa mo-
delo o con simple comparacion de los
costos totales entre empresas.

Adicicnal a los incentivos perversos que
ellos puedan tener, el lento y atin limitado
desarrollo de nuestro sistema contable hace
inoperables esquemas de regulacion como
los de reparticion de utilidades, reparticion
de ingresos o techo de ingresos, por los pro-
blemas y limitaciones al monitoreo y con-
trel contlable que ellos requieren,

Aungue la anterior afirmacion podria lle-
var a descartar esquernas regulatorios con
incentivos e inducir la aplicacion de mo-
delos del tipocost-based, la descomposicién
de los costos del servicio puede llevarnos
a caminos alternativos.

1. Costos de mantenimiento, operacion
y administracién

Dado que la operacién y administracion
de los sistemas de acueducto no parecen
tener particularidades que los hagan es-
pecialmente diferentes entre empresas o
regiones, con excepcidon de los requeri-
mientos de energia (segun los bombceos
requeridos) y, cn menor medida, quimicos
{segun la calidad de la fuente), pedria utili-
zarse el esquema de eficiencta comparativa
para determinar los costos administrativos
de operacion y mantenimiento, realizan-
do las diferencias que resulten por el uso
de energia.

Asi, los costos eficientes aceptables de una
empresa cualquiera se establecerfan con
base en los costos que presentan otras em-
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presas de caracteristicas similares, con las
correcciones relevantes, como por cjemplo
los coslos de bombeo.

2. Costos de inversion

Tanto para el valor de renovacion de los
activos como para el costo del plan de ex-
pansion, es indudable que existen enormes
limitaciones de mformacién para poder
determinar el grado de desviacién entre 1a
estimacién presentada por las empresas en
sus estudios y el costo real o eficiente. Las
particularidades de cada proyecte y en
cada cmpresa hacen muy dificil determi-
nar funciones de costos relevantes”, e im-
posible hablar de sistemas de regulacion
por comparacién’ para este componente.

Sobre los costos de inversion, es importante
recordar que las limitaciones de informa-
cion sobre las condiciones actuales de los
sistemas nos llevaron a establecer en la me-
lodologia como base de costo de inversién
el valor de reposicion a nucvo de los sistemas
mas el plan de vxpansidn (y tomar comeo di-
visor la demanda que atenderia el sistema
durante su vida il total).

Con la informacion relevante se podria ha-
ber tomado el valor actual de les activos mas
elplait de inversion, sinnecesidad de diferen-
ciar entre expansién y renovacion'.

Lamala calidad de la informacién contable
de las empresas llevaria a que cada una hi-

ciese su mejor estunacion v que la misma
fuese aprobada o desaprobada por la Co-
mision, lo cual no es posible operativamete
por el namero de empresas y el tamaio de
la Comision.

Adicionalmente, la falta permanente de
recursos para inversion ha llevado a las
empresas a no contar con adecuados pla-
nes de inversion, por le cual incluir dnica-
mente los planes disponibles al momento
de calcular las tarifas Hevaria a subestimar
las verdaderas necesidades de recursos.

En este sentido la sobrevaloracivn implici-
taencl valor de renovacion anuevo de los
activos resulta parcialmente corregida por
la ausencia de planes de expansion de largu
;I’JII.IZ{P, }u"rl qlll:'. ninguna CITIPT'CSEI tl.‘l'lid, e
etapa de factibilidad (requisito para incluir-
los en los estudios de costos), planes de ex-
pansion de mas de cinco arios.

Sin desconocer tas limilactones de uttlizar
el valor de reposicion a nuevo de los acli-
vos v que esa informacion haya proveni-
do directamente de las empresas, debe
destacarse que los recursos captados por
medio de la tarifa para expansion y reno-
vacion pueden ser, en fa practica, la mejor
mancerade lograr ol objetive regulatorio de
aumentar la calidad del servicio {en todos
sus aspectos).

Resulta ahora determinanle establecer me-
canismos regulatorios para evitar que las

&. Sinembargo, la Comision trabajard en cste aspecto en 1597

7. En el campo del control de los costos de inversian, aun paises con larga historia regulaloria, como Chile,
han mostrado limitaciones sustanciales. 5i bien alli han desarrollado ciertas funciones de costos, su sigiifica-
doves muy limitade, ¥ la regulacidn, en este aspecto, termina en negociaciones bilaterales entre las cinpresas

y ol regulador sobre qué costos se pueden o no aceplar,

8. Este fue el camino seguido por OFWAT (Inglaterra) a! determinar el techo de precios tomanda el valor
actual de los actives de la valoracion que tenian las empresas on ol mercad gocinmaric,
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empresas, abusando de su posicion mono-
polica, incrementern sus ganancias a costa de
no atender los requerimientos de sus usua-
rios. Mds preocupante resulta estasituacién
en nuestre caso ya que seria lamentable
gue los incrementos tarifarios futuros, con
el proposito de incrementar la calidad y
cobertura de estos servicios, se desvien a
ofros propositos {ganancias del empresa-
rio o incrementos de la carga laboral).

Si bien, en teoria, este objetivo se podria lo-
grar con un sistema fuerte de penalidades
por mal servicio, las particularidades de la
inversion en este sector muestran limitacio-
nes practicas para que asi sea. Enespecialel
hecho que grandes inversiones sean reque-
ridas muy puntualmente y que el deterioro
de los sistemas por baja inversién y pobre
manteniniento sea lento, no crea las garan-
tias {incentivos) para el uso adecuado y
oportuno de los recursos provenientes de
la tarifa con destino a la inversién.

V. PROPUESTA: CREACION )
DE LAS RESERVAS DE INVERSION

Por el contrario, el retrasc deliberado de
las inversiones (y el uso de esos recursos
para otros fines) pueden llevar a grandes
sanciones que no son asurnidas por los di-
rectos responsables del mal servicio cuan-
do éste se presentag.

Para lograr el cbjetivo de incrementar las
inversiones, es decir el uso adecuado de
los recursos que para tal fin provienen de
las tarifas, propongo un esquema de regu-
lacion hibride que combina la busqueda
de la eficiencia en administracién y opera-

cion con el manejo independiente de tales
recursos, a través de la creacion de reservas
para inversidn (RI).

Las Rl son un mecanismo que, combinado
con la regulacién por comparacién de los
gastos de administracién y operacion, crea-
ré los incentivos necesarios para que las
empresas, a la vez que reducen sus gastos
operatives, aumenten simultaneamentesus
gastos de inversion sin incrementos adi-
cionales (a los ya estipulados) en las tari-
fas y siendo posible aun su disminucion.

Elmonto a reservar para cada afic se calcu-
laria como la diferencia entre ingresos es-
perados y gastos eficientes. Los primeros
se calcularian con las tarifas aplicadas, el
nimero de usuarios y la produccidn del
afic inmediatamente anterior, con un ni-
vel de recaudo predeterminade.

Los gastos se estimaran teniendoc en cuen-
ta los gastos de administracién y operacién
eficientes que deberia tener la empresa con
base en su demanda, las inversiones efec-
tivamente realizadas durante el afio y la
utilidad esperada.

Los gastos de administracién y eperacion
eficientes se calcularian con base en la in-
formacién de un conjunto de empresas,
mediante el sistema de “eficiencia comnpa-
rativa”, sin incluir energia (el cual seria un
coste reconocido, es decir pass through).

En notacidn, el cilculo de la reserva para
inversién se realizaria de la siguiente for-
ma:

R =Y'-G*-1-R

9. Por gjemplo un preblema de abastecimiento hoy puede ser generado por una subinversién de los 56 10

anos pasados.
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SELECCION DEL METODO
DE REGULACION DE PRECIOS

Donde:

RI = Reserva (contable) para inversién

Y* = Ingresos anuales (eficientes) esperados
G’ = Gastos anuales {eficientes) esperados
[ = Inversion efectiva

R = Rentabilidad

Y'=[Zt, * ¢, +ZCF * N]*«

T, =

, = Tarifaalestratoienelrangoj,i=1.7,

j=1..3 (7: usuarios no residenciales)
Ci] = Consumo medic de los usuarios de
estrato ien el rango |
CF = Cargo fijo al estrato i
N, = Numero de usuarios del estrato 1
o = nivel de recaudo minimo

G'=Xc, * GOA +X

GOA’ = Gastos de operacién, manteni-
miento y administracién permiti-

dos ($/m3)}

X = Variables especificas cuyo valor se
puede incluir directamente {(pass-
through) tales como energia v tasas e
impuestos.

R=VAT

VA = Valor en libro de los activos
r = tasamaxima de rentabilidad permi-
tida (14%)

V. ANOTACIONES FINALES

La sobrevaloracion implicita en la utiliza-
cidn del valor de reposicidén a nueve de los
activos, que podria sobrestimar la tarifa
requerida para garantizar la viabilidad de
largo plazo del servicio, resulta parcial-
mente corregida por la ausencia (en el
momente de céalculo de los costos) de pla-
nes de expansién de large plazo, ya que

ninguna empresa tenia planes de expansién
en etapa de factibilidad a mas de cincoafios,
para incluir en sus calculos,

De cualquier manera, debe destacarse que
los recursos captados por las empresas para
expansion y renovacion son en la practica
la mejor manera de lograr el objetivo
regulatorio de aumentar la cobertura y ca-
Iidad del servicio, en todos sus aspectos.

Pero, para ello, es necesario que la Comi-
sion evite al maximo el desvio de esos re-
cursos para fines diferentes de la inversion,
como pueden ser gastos burocraticos (mas
empleados y/o mejores remuneraciones)
o utilidades (en el caso de empresas priva-
das), razdn por la cual se requiere un me-
canismo de regulacién que garantice el
adecuado uso de esos recursos.

La creacién de reservas de inversion como
mecanismo regulatoric crea claros incen-
tivos al aumento de la inversion al hacer
disponible, para los administradores de las
empresas, recursos con destino exclusivo
para tal fin.

Si bien aun existe la posibilidad practica
que parte de eso0s recursos sean utilizados
para fines burocraticos (v.g. disfrazando
contablemente gastos en personal operati-
vo como gasto de inversidn} no es posible
crear con ellos cargas laborales permanen-
tes a las empresas

Aunque las reservas de inversion no regu-
lan en forma directa los gastos salariales,
crean serias limitaciones a los recursos que
se pueden destinar para tal fin y evitan al
regulador tener que asumir la carga politi-
ca de controlar directa y abiertamente este
rubro.
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Las reservas de inversién no tienen un
componente “ambientalista” al resultar
siempre conveniente para la empresa ven-
der mayores cantidades de agua (siempre
que el costo marginal se mantenga por
debajo del precio reconocido), lo cual debe
ser explorado con otras herramientas.

Como inconveniente principal, las reser-
vas requicren de algin escrutinio contable
por parte de la Superintendencia o, alterna-
tivamente, su manejo por medio de fondos
fiduciarios, Adicionalmente, es indispen-
sable una revisién, asisea aleatoria, del uso
que las empresas dan a estos recursos.

Serfa conveniente crear algian procedi-
miento para excluir de este mecanismo a
las empresas en condiciones especialmen-
te buenas {como reflejo de subuen manejo
en ¢l pasado) en cuanto a calidad del ser-
vicio y viabilidad financiera.

Es complemento indispensable de este
mecanismo la creacién de las normas de
calidad del servicio al usuario y las san-
ciones y descuentos en favor de éste por
incumplimiento de estas normas.
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LA REGULACION: UNA NUEVA PROFESION, TAN MAL
ENTENDIDA Y VILIPENDIADA COMO LA MAS ANTIGUA

Gustave Jiménez Perdonio®

Actualmentc se utiliza de manera fre-
cuente, tanto en los circulos gubernamen-
lales como en los privados, el verbo
“regular”. En los medios y en los comenta-
ries de la prensa, en vez de legislacion, re-
glamentacion, o expedicion de normas, se
utiliza el término genérico: regulacion. Hoy
se “regulan” y se “autorregulan” todos los
espacios. [l términe se aplica indiscri-
minadamente a todas las actuacionus, las
decisiones y las intervenciones del Estado
y a todos los sectores de la economia.

La ambigliedad del vocablo se ha prestado
para generar confusiones y curiosas para-
dojas sobre sus alcances: mientras al exterior
del d4mbito de las entidades de regulacion
se cree que regular es legislar, al interior se
tiende a pensar que unicamente equivale a
reglamentar, esto es, expedir normas como
las de transito o las deportivas. El mismo
fendmeno se presenta con respecto a la je-
rarquia de los organismos regulatorios: os-
cilan entre cuerpos legislativos y entes de
apovo de las viejas entidades.

Iis probable que la subita y masiva irrup-
cién de estos organismos en el escenario
local e internacional haya contribuido a
aumentar las confusiones; sin embargo,

*

también deben considerarse dos elemen-
tos adicionales: que la construccion teori-
ca alrededor de los temas regulatorios os
muy reciente (un cuarto de siglo, lapso
pequeino comparado con otras disciplinas
centenarias) y, fundamentalmente, que en
rcalidad no se tiene claridad sobre ¢l sig-
nificado del término.

I. I,A APARICION MASIVA
DE COMISIONES

In los anos ochenta, a partir de los cam-
bios de politica econdmica de la era Reagan
v de los procesos de privatizacion de las
empresas de servicios ptiblicos del Reino
Unido de la era Thatcher, empezaron a so-
plar en el mundo los vientos de la apertura,
la globalizacion, la redefinicién del papel
del Fstado en la economia y, por supuesto,
de la privatizacion.

Los organismeos de regulacion en suexpre-
sion actual, productos novedosos para la
gran mayoria de gobicrnos y naciones, no
son mds que uno de los resultados de las
rutas trazadas por estos nucvos retfor-
madores que buscan reductr ol papel del
Estado.

Experto Comisionado de la Comisian de Regulacion de Agua Potable v Sancanuento Basico, CRA, Crlombia,
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Paradéjicamente, cabe recordar que las
comisiones de regulacion aparecieron pre-
cisamente por la razdn contraria: por la
necesidad de contar con un instrumento
para controlar los precios y la gestién co-
mercial de las empresas, en un esfuerzo
tendiente a prevenir que las decisiones de
cardcter privade no tuviesen en cuenta
adecuadamente el “interés publice”. Con
este fin, el Congreso norteamericano esta-
bleciéen 1887 la primera entidad regulatoria
(la Comision de Comercio Interestatal,
para controlar el valor de los fletes y los
tiquetes de los ferrocarriles). Desde esa fe-
cha, mas de 100 entidades de cardcter es-
tatal han side autorizadas en los EU para
regular la actividad corporativa.

En €l afic de 1996, en un primer intento por
recopilar informacién sobre los entes de re-
gulacién, el Banco Mundial' edito el primer
directorio internacional, en el cual clasitico
787 organizaciones (de los Estados Unidos
s6lo 74) de 182 paises, distribuidas en 11 sec-
tores econdmicos: transporte aéreo, electri-
cidad, energia, gas, puertos, ferrocarriles,
carreteras, telecomunicaciones, transporte
por carretera, acueducto y alcantarillado y
obras intersectoriales’.

Ha sido tal el crecimiento de les entes de
regulacién, que ademas de los maltiples

seminarios internacionales y de los progra-
mas de especializacion de varias universi-
dades americanas y eurcpeas, el Banco abrié
una convocatoria entre las primeras para
dictar un curse cada semestre’, orientado
exclusivamente a la formacidn de regula-
dores de los servicios puiblicos domicilia-
rios de paises ricos y de paises pobres.

Lo mas sorprendente es que, salvo algu-
nas referencias sobre las metas o el perfil
de los reguladores, en ninguna parte de
este curso se define qué es o qué se entien-
de por regulacion’.

1. LA CONSTRUCCION TEORICA
DE LA REGULACION

Dentro de la larga tradicién juridica y eco-
némica francesa, el concepteoregulacisn su-
giere la intervencién estatal en el manejo
econémico. Como lo sefala Boyer®, en el 4rea
de la politica econdémica y segun los esque-
mas keynesianos, el concepto hace referen-
cia al ajuste de la actividad macroeconémica
mediante intervenciones contraciclicas de
tipo presupuestal 0 monetario. La regula-
cidn es asi, segin este autor, un conjunto
de mecanismos y principios de ajuste
asociados con la configuracién de las rela-
ciones salariales, la competencia y la inter-
vencion estatal.

1. The World Bank Group, International directory of utility Regulatory Institutions, Washington, 1996,

2. En el directorio se incluyen siete entes de Colombia, de los cuales, uno (Aerocivil} pertenece al sector de
aviacién, uno al de energia (CREG), uno al de agua potable y saneamiento basico (CRA), dos al de telecomu-
nicaciones (CRT y Mincomunicaciones), uno (Superintendencia de Puertos) al de transporte y uno al conjunto

de servicios publicos domiciliarios (SSPD).

3. International Training Program on Utility Regulation and Strategy, Public Utility Reseacrch Center-University

of Florida and The World Bank, Gainsville.

4. Por ejemplo, el conferencista sobre la experiencia de México (Comision de Regulacién de Cas) sefialaba
que en ef contexto de ese pais lus “resoluciones son reglamentos”.
5. Boyer, Robert, Regulation, en Palgrave Dictionary, vol. IlL, pp. 126 a 128.
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Dentro de la tradicion norteamericana®,
como se senalo, la regulacion consiste en
acciones gubernamentales para evitar que
elinterés y la capacidad de manejo privado
derivade de las condiciones monopdlicas
del mercado, lesione el interés publico.

Se tienen asi dos enfoques diferentes: uno
macroecondmico, segin el esquema francés,
y otro microecondmico, segiin el norteame-
ricano, dentro del cual se contextualiza la
accion de las comisiones de regulacién.

Aunque desde la década de los afios veinte
los problemas del monopolio, el duopolio
y la competencia imperfecta eran conoci-
dos con base en los trabajos de Robinson y
Chamberlain y desde los aftos sesenta por
los trabajos de Coase, Averch y Johnson v
Lerner, entre otros, eran estudiados en de-
talle los problemas de los costos sociales,
los precios diferenciados y la sobreinver-
sion; a finales de esta década en los pro-
gramas de posgrado de las universidades
norteamericanas, no se explicaba la regu-
lacién como construccién de cardcter ted-
rico.

Obviamente, entre los afos veinte v los
sesenta hubo diversos trabajos scbre el
tema, centrados en las acciones de las co-

misicnes de regulacion, entre los cuales se
podria destacar el libro de Bernstein’.

Muy probablemente fueren los trabajos de
Demsetz y el de Posner® sobre la impor-
tancia de la regulacion a las empresas de
servicios publicos y los monopoelios, respec-
tivamente, los que permitieren la aparicién
de tres hechos notables que condujeron a
comienzos de la década de los setenta al
nacimiento de esa area del saber: el Belf
Journal of Economics (hoy RAND Journal
of Feonomics), el libro del Profesor Kahn'
sobre la economia de la regulacion y el ar-
ticulo de Stigler sobre la teoria de la re-
gulacion econdmica (anterior a la teoria
general de la regulacién de Peltzman)'.

Mencién especial merece el articule de
Posner ", quien define el concepto de “'re-
gulacion econdmica” como un término que
hace referencia a impuestos y subsidios de
tedo tipo, y a controles explicitos sobre las
tarifas, la entrada v otros aspectos de la ac-
tividad econdmica. En el primer contexic
se aproxima asi al enfoque francés y, en el
segundo, al norteamericano. Define asi
mismo (con el saber de la época) las dos
principales teorias de la regulacion: la de
“interés publico” como respuesta a las de-
mandas del publico para corregir practi-

6. Breyer, Stephen y Macavoy, Paul, "Regulation and deregulation”, en Palgrave Dctionary, vol. Hl, pp. 128 a

133.

7. Bernstein, M. Regulating business by Independent Conmmission; Princeton U.D 1955,

8 Demsetz, H., “Why regulate utilities?” en fournal of Law and Econorics, abril 1968 y Posner, Richard, “Natu-
ral monopoly and its regulation”, en Stanford Law Keview, febrero 1964,

9. Kahn, A red E., The Economics of Regulation: Principles and Institutions, The MIT Press, 1970 (Sixth Printing

1995).

10. Stigler, Joseph, “The theory of economic regulation”, Bell fournal of Econtomics, primavera, 1971,
11. La cual aparecié un poco mas tarde (1976) en el Journal of Law and Economics, “Toward a general theary of

regulation”.

12. Posner, Richard A., "Theories of economic regulation” en Bell fournal of Economics, 1975,
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cas mercantiles ineficientes o inequitativas
y la de la “captura” como respuesta a las
demandas de los grupos de interés (de pre-
si6n) que luchan entre si para maximizar
los ingresos de sus miembros.

Desde esa década para aca, se ha genera-
do un alud de textos, revisias y programas
especializades en regulacion, entre los cua-
les estan los de las universidades de Yale,
la Flerida, New Mexico State, Ohio State y
Wyoming,.

Lo que resulta sorprendente es que, a pe-
sar de esta avalancha, es dificil encontrar
una definicién precisa de regulacion. Fn el
va clasico texto del profesor Kahn se hace
una aproximacién con la deseripeion v el
andlists de los cuatro componentes princi-
pales que conforman la teoria de la materia:
el control a la entrada, la fijacidn de precios,
la definicidn de la calidad v las condicio-
nes del servicio y la imposicion de la obli-
gacién de atender a todos los demandantes
bajo condiciones razonables'. Estos cua-
tro componentes, sin duda, son o deben ser
la base de la regulacion.

Finalmente, cabe sefialar que si bien desde
sus inicios la teoria se ha enriquecido conla
incorporacion de temas novedosos, también
se ha nutrido de trabajos y construcciones
tcoricas conoctdas en anos anteriores,
como la teoria de juegos cuyo origen se
remonta al aporte seminal de Morgensten
y Von Neuman, en la década de los cua-
renta.

13, Kahn, op. it p. 371

En todo caso, debe reconocerse que para
la definicién de su campo de actuacién,
todos los reguladores se han nutrido, asi

lo desconozcan, del aporte inconmensura-
ble de Euclides.

111, ETIMOLOGIA DEL CONCEPTO

La Real Academia Espaiiola define el vo-
cablo regular como ajustar o normalizar. En
este sentido, regular {del latin requinre) se
deriva de regula (regla) o escuadra o norma
(del gricgoyvepmy - se pronuncia gronwon).

it gnomon fue el nombre dado por Eucli-
des"" al eje del cuadrante perpendiculara un
plano (la forma L de escuadra de un rectan-
gulo 0 un cuadrado o la 1. de un paralelo-
gramo). Este eje es el eje que regula.

El profesor Serres'” sefala que Euclides tomo
la palabra del estilete o aguja del (mal lla-
mado) reloj de sol, que no es més que un
objeto que dasu propia informacion y mues-
tra por st mismo su propio saber. En este sen-
tido funciona solo. Es una regla que permitc
conocer, pero también interpreta, distingue,
decide y juzga de manera automaética.

Ll cientifico y filésofo francés anota, entre
otras ideas, las siguientes:

“Segin el gnomon, decian los antiguos:
ester queria decir verticalmente, Traduci-
mos; perpendicularmente, yoa que esta pa-
labra en nuestras lenguas y précticas se
refiere al hilo de la plomada, esa cuerda
que los griegos Uaman GToabum (stakme).

14. Euchid, The thiricen broks of the elerents, ttaduccidn, introduceidn y comentarios de 5ir Thomas T.. Heath,
segunda edicion an abreviada, Dover Tublications, New York, vol. I, p. 370
15 Serres, Michel, "Gnomon, los comienzos de la geomelria en Grecia”, en La Historin de las Ciencias, Serres,

Michel, editor, Teorema, Paris, 1989,
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Aqui, el aparato del albafil se denomina
con una palabra cuya raiz designa ia es-
tabilidad, ei equilibrio, como la de la pa-
labra episteme, la ciencia misma... regla
fina que dibuja sobre e] paramento una
linea casi perfecta con tal de que se la tifa
de color liquida (escribe, pues, como el
gnomon), esta cosa nunca engafa y fun-
ciona automaticamente. . el gionon per-
pendicular, ;significa al mismo tiempo
inteligencia y artefacto? Pero la perpen-
dicular también. Por cierto, pende, como
la cuerda del albafiil y pesa lo mismo que
su plomo, goza claro estd de la mayor
pendiente, tanto como la unién de los
platillos en la balanza suspendida como
urt péndulo: pero piensa. El verbo pen-
S4F T CONGCE OEr OMZeN que pesar, pen-
der o pendiente”™.

[V. LECCIONES PARA EL REGULADOR

Sin duda los aportes conceptuales desde
el lado macroeconémico son valtosos para
¢l buen desarrollo de los trabajos por par-
te de los reguladores: no sélo deben ver el
arbol o aun el bosque, sino el territorio o,
mads precisamente, ubicar el bosque en ¢l
territorio. Obviamente, para ello no basta
haber estado veinte o treinta afios en el sec-
tor objeto de la regulacién.

Asi mismo, jquién pone en duda el valor
de los aportes, ciisicos ya, de los afos se-
tenta del enfoque microecondmice o de
aquellos que provienen de la teoria de jue-
gos (incluyendo los aportes de T.uce v los
de Guillermo Owen)? Ni tampoce de los
trabajos recienles derivados de tas contri-

16, Serres, op. cil., p. w2,

buciones de la estadistica v 1a programa-
cion lineal al Data Envelopment Analysis,
el cual ya ha sido aplicado al sector de ser-
vicios pablicos'”.

Sin embargo, mas alla de las formulas, los
algoritmos y los desarrollos logicos de las
matematicas y la cconomia, estan las leccio-
nes de hace 2500 anos del geémetra griego.

Dichas lecciones no estan solo en las lineas,
los planos y los voltimenes. Istén en el
enfoque v los puntos de vista del maestro,
los cuales enGitimas deben ser las mismas
del regulador, quien:

* No se picrde en detalles, para no per-
der el equilibrio.

= Nobusca ocupar espacios para perma-
necer; solamente senala sin dejar hue-
Has indelebles.

* Niestimula, nicastiga, ni premia: brin-
da normas.

* No estd il en [avor ni en contra de las
empresas, de los gobernantes o de los
suscriptores, sino del servicio.

+ Noentraen las empresas. No le intere-
sa entrar, si cumplen su funcion: pres-
tar el servicio.

* Nose enmaranaen los pmccd imientos:
le interesan los resullados.

* No abarca més espacios de los que
debe, para no dejar de cumplir su fun-
cion; ¢s decir, no pretende legisiar.

17. Moen, Jan, Regulation and Competition Withau! Privatization: Norieegin Expericace, PURC, Flonda, unie 12,

1997,
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No busca la competencia, ni la eficien-
cia: las ajusta para aumentar sus bene-
ficios.

Calibra la balanza tal como el gnomon
lo ha hecho durante milenios: despla-
zando su sombra hacia los puntos ex-
tremos. Fl regulador no calcula, pero
mide: estima y da reglas claras e igua-
les para todos.

Coloca en uno de los platillos de la ba-
lanza el pago del producto y el servicio,
y en el otro, la calidad del producto y el
servicio: precio justo al servicio justo.

Reemplaza la balanza con la norma, la
de la comparacién: el servicio de "A”
es mejor que el de “B” o el precio de
"C” es mayor o menor que el de “D”,

Esto seria lo mds que podria hacer un re-
gulador en un mundo en el cual la belleza
de la libre y abierta competencia de los
tiempos de Smith, ha sido reemplazada por
la oscuridad de los tiempos actuales de la
contienda entre dos, donde la regla que
impera es la del prisionero.

Pero quiza la principal leccién de Euclides
es que el regulador debe con humildad
aceptar su ignorancia, dejar la arrogancia
que da el repetir las mismas tareas, gene-
ralmente de tipe administrativo, durante
afios y catalogarla de experiencia.

:Cémo no declararse igniorante, si aun de-
dicande todo el tiempo, no alcanzaria a
revisar la literatura que aparece scbre el
tema? ;Y ademds, si por asimetria, no co-
noce la informacién de los regulados?
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LA REGULACION DE LA INDUSTRIA DEL AGUA
EN BUENOS AIRES: ASPECTOS NEOCLASICOS
Y NEOINSTITUCIONALES DE UN CASO PRACTICO

Henry Alberto Moreno*

RESUMEN

EI estudio de la teoria de la regulacién ha
tenido un amplio desarrollo en las Gltimas
décadas debido al traspaso de funciones
al sector privado, en la busqueda de una
mayor eficiencia en el uso de los recursos.
Los tedricos han venide otorgando mayor
importancia al papel de las instituciones
en la regulacidn de las industrias natural-
mente monopdlicas, ante el convencimien-
to de que la definicion clara de los costos
de transaccién y los derechos de propie-
dad determinan el comportamiento efi-
clente de estas actividades economicas,
aunque sin dejar de lado los criterios
neoclasicos, que encuentran la explicacion
de los monopolios naturales en las fallas
del mercado. Sin embargo, los mecanismos
regulatorios, los esquemas institucionales
y los marcos de regulacién adoptados en
la practica han sido insuficientes en el di-
sefio de los sistemas de incentivos para
lograr las mejoras esperadas en eficiencia
intema y asignativa, en el afan de las enti-
dades gubernamentales de sacar de la crisis
aestas actividades y asegurar la vinculacion
del sector privado a su gestion. Este traba-
jo muestra aquellos aspectos descuidados
en el caso de la concesion de los servicios

de acueducto y alcantarillado en parte del
Gran Buenos Aires y demuestra cémeo las
ganancias del proceso han sido mayores
del lado de la eficiencia interna, asegura-
das por el incentivo del concesionario de
maximizar su beneficio, que del de la efi-
ciencia asignativa, debido al sostenimiento
de una crrada politica de precios hereda-
da del esquema cstatal.

1. INTRODUCCION

Los recientes procesos de reforma y ajuste
econdmico iniciados en América Latina
han determinado la necesidad de reconsi-
derar la participacion del Estado en multi-
ples campos, entre los que se cuenta el de
la prestacién de los servicios publicos,
como el agua potable y el alcantarillado,
en los que el gobierno habia alcanzado una
participacién monopélica, tal vez por con-
siderarlos estratégicos en el cumpli-
miento de su funcion social.

En contradiccién con sus propositos, la
presencia generalizada del Estado en las
actividades de regulacion, plancacion vy
operacion de estos servicios v la adopcion
de politicas apartadas de criterios econo-
micos en la fijacion de precios, la utiliza-

* Quiero agradecer a mi familia y al Instituto D Tella el apoyo dedicado durante la realizacion del posgrado,
asi como al Banco Interamericano de Desarrollo y al Departamento Nacional de Planeacion de 1a Repubiica

de Colombia por el soporte financiero que me brindaren.
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cion de los factores productivos y la
planeacion de las inversiones, indujeron un
uso ineficiente de los recursos de la econo-
mia y se convirtié en una seria barrera de
entrada a nuevos operadores interesados
en este mercado, eliminande los incenti-
vos para el desarrollo de la eficiencia ori-
ginada en la competencia.

Ademas, el seguimiente de objetivos apar-
tados de la actividad social o econémica
{como el interés politico o personal), asi
come la aplicacion incoherente de consi-
deraciones muchas veces contrapuestas en
sus objetivos (econémicas, sociales o finan-
cicras) en cl disefio de las politicas geren-
ciales, contribuyeron al deterioro creciente
de la prestacién de los servicios, llevando
a niveles criticos la cobertura y calidad de
los servicios, y generaron problemas de
equidad distributiva por la mayor carga
tarifaria que debieron soportar algunos
consumideres y, peor atn, por la falta de
los servicios que afrontan amplios secto-
res de la poblacién.

Ante esta situacion, las reformas dirigidas
a reasignar las funciones del Estado con-
templaron una separacién de las activida-
des de regulacién y control de las de
planeacién y ejecucion, distribuyéndolas
entre el Bstado y los particulares de acuer-
do con sus ventajas comparativas, buscan-
do una mayor eficiencia en la prestacién
de los servicios y los incrementos necesarios
en su cobertura y calidad. En este contexto,
las discusiones en el campo econdémico se
refieren a si la labor del Estado consiste sélo
en el diseno y aplicacién de criterios nor-
mativos dirigidos a regular la actividad de
los prestadores buscando una asignacién
eficiente de los recursos de la economia, si
debe olvidarse o no de consideraciones
sobre la propiedad de las empresas {pi-

blica o privada), si debe gencrar incenti-
vos para lograr la vinculacién del sector
privado a la gestion de los servicios publi-
cos y permitir que éste se apropie de los
beneficios logrados por el mejoramiento de
la eficiencia interna o si debe apartarse del
sector y dejar su evolucion al devenir de
las fuerzas competitivas del mercado.

En este trabajo se analiza el tema de la re-
gulacién de los servicios de acueducto y
alcantarillado, sujustificacion y sus costos,
su rol para compatibilizar los objetivos en-
tre regulador y regulado, se revisan los con-
ceptos econémices que determinan el
disefio de mecanismos regulatorios v sc es-
tudian las ventajas y desventajas de los
principales modelos aplicad os en estos ser-
vicios, realizando un estudio de un caso
Ppractico.

Para alcanzar estos objetivos, en la segunda
seccién del trabajo se desarrolla el marco
tedrico de la regulacion econdmica de las
empresas publicas, tratando los aspectos
mads sobresalientes de la teoria v la politica
econdmica en cste campo e intentando pro-
veer un marco analitico apropiade para
evaluar el sector de agua potable y sanea-
micnto y las decisiones de politica adop-
tadas en su concesion en Buenos Aires. En
este sentido, se desarrollan sus implicacio-
nes en cuanto a eficiencia y equidad y el
conflicto de intereses entre el regulador y
el regulado, se presentan los principales
modelos adoptados en pafses desarrolla-
dos ¥ se comparan las ventajas y desven-
tajas de cada unoe. Por tiliimo, se analizan
los contratos incompletos de largo plazo y
las implicaciones sobre el mantenimiento
de las condiciones de competencia de las
licitacicnes ante modificaciones del contrato
durante su ejecucién, debido a considera-
ciones de politica por parte del concedente
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o de variaciones en la estructura de costos
del operador.

En la tercera seccion se estudia el caso de
la concesidn de los sistemas de acueducto
y alcantarillado en parte del Gran Buenos
Aires a Aguas Argentinas, analizando en
detalle el modele de regulacién adoptade,
las implicaciones del régimen tarifario en
cuanto a criterios de eficiencia, equidad y
financiamiento, los incentivos generados
para que el sector privado involucre entre
sus objetivos la ampliacion de la cobertura
de estos servicios y las condiciones de com-
petencia en que se desarrollo el proceso.
El estudio de estos aspectos se realiza me-
diante un andlisis institucional compara-
do entre la situacion inicial y la evolucién
y perspectivas de desarrollo de la presta-
cién de estos servicios en la ciudad, Al fi-
nal se presentan las conclusiones del trabajo
y se destacan algunas lecciones obtenidas
del analisis del caso practico, sustentadas
por la magnitud y relevancia del mismo, que
pueden ser aprovechadas en los multiples
procesos de reforma sectorial en curso en
América Latina y en la relacion dindmica
entre el ETOSS y Aguas Argentinas.

1. MARCO TEORICO

Esta seccidn sintetiza los aspectos mas so-
bresalientes de la teoria y la politica eco-
némica de la regulacién de los servicios
publicos, los cuales presentan una serie de
caracteristicas técnicas, institucionales, po-
liticas, sociales y legales que han hecho im-
perar su condicién monopolica, sustentada
en las economias de escala, las externali-

dadcs y la condicion de bienes meritorios.
T.a necesidad de ajustarse a estas condicio-
nes sin distorsionar la eficiencia econdmica,
ha dado pie a un avance significativo en el
campo de la economia de la regulacion.

Para prevalecer, un mercado competitivo
exige el cumplimiento de una serie de re-
quisitos, come la existencia de muchas fir-
mas, su libre entrada y salida del mercado,
informacién perfecta y la ausencia de
externalidades. En estas condiciones, las
decisiones individuales de los agentes des-
centralizados por maximizar su beneficio
{Max IT = [*-q - C, sujeto al precio de mer-
cado) conducen, mediante ¢l mecanismo
de la “mano invisible”, a maximizar el
bienestar social, al llevarlos a igualar el pre-
Cio con el costo marginal’,

Los servicios puiblicos tienden a incumplir
mas de una de estas condiciones. Consi-
deraciones econdmicas sobre los aspectos
técnicos promueven la provision de la de-
manda por una sola firma, sustentadas en
el concepto de subaditividad de los costos,
por el cual resulta mas eficiente una produg-
cién moenopdlica que evita duplicacion de
inversiones en infraestructura. Ademas, la
presencia de externalidades vinculadas con
eltema dela salud, para el caso delaguay
el saneamiento, y la consideracidn de es-
tos servicios como bienes preferentes, in-
ducen soluciones ineficientes al promover
precios y consumaos apartados de criterios
econdmicos.

La politica econdmica ha encontrado un
amplio campo en el estudio de las distor-

1. Lacondicitn de primer orden es: dlTidg - P- CMa = 0, y donde 11 - beneticwo de la firma, 17 — precw dado
por el mercado, q = cantidad, C costo total y CMa = costo marginal.
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siones creadas por el monopolio, por lo
cual revisaremos los acercamientos te6ri-
cos mds relevantes: los enfoques neoclasico
y neoinstitucional. El primerc encuentra la
explicacion en el campo de las fallas del
mercado pero no avanza mucho en el es-
tudio de su crigen. El enfoque neoinstitu-
cional trata de explicar por qué se generan
estas fallas, apovandose en la tecria de los
costos de transaccion y los derechos de
propiedad.

1. Enfoque neocldsico

Para entender el tratamiento del monopo-
lio natural desde el enfoque neoclésico es
necesario comprender a fondo las impli-
caciones de las economias de escala sobre
el comportamiento de la firma, porlo cual
comenzaremos presentando una defini-
cidn del concepto de monopelio.

A. Caracteristicas del monopolio natural

Los servicios puiblicos, naturalmente mo-
nopélicos, encuentran su explicacion en
dos conceptos: los costos medios decrecien-
tes y la subaditividad. El primero indica
que los costos per unidad de producto van
disminuyendo en la medida que aumenta
la produccién, lo que se ha denominado
como economias de escala. Dado que la
fuente mas relevante de estas economias
proviene de los costos fijos —costos en que
se incurre independientemente del nume-
ro de unidades producidas— y como a me-
dida que se incrementa el producto éstos

se distribuyen en mas unidades, resulta
mas eficiente que una sola empresa pro-
vea la demanda:

g g
Aunque esta condicién es suficiente no es
necesaria, va que el costo medio puede es-
tar creciendo y aun resulte que el costo to-
tal de produccién de un nivel dado sea
menor con un monopolio que el que resul-
tarfa con mas de una firma en el mercado.
Esta situacion se cumple si la funcién de
costos es subaditiva en q (ver ecuacion (2})
y es condicion necesaria y suficiente’, so-
bre la funcion de costos, para asegurar que
un monoepolio producird una cantidad
dada, a un menor costo total del que lo
harian dos o maés firmas.

VO0<qg<gsqg (1)

c(Eg)<ic)

1 m m i (2)
o R | | Z.oq=q

De csta definicion surgen dos tipos de
monopolio natural. Una firma cuya fun-
cidn de costos cumpla la condicién sufi-
ciente (CMe decreciente) se denomina un
monopelio natural fuerte, ¥ una que cum-
pla las condiciones necesaria y suficiente
{(subaditividad) se denominara monopolio
natural débil, lo cual tiene ciertas implica-
ciones sobre la regulacion.

Asimismo, este andlisis puede extenderse
para un monopolio natural multiproducto,
donde la condicién de subaditividad inve-
lucra el concepte de “economias de alcan-

2. Que la primera ecuacién implica la segunda y no al contrario, y si la funcién de costos C{q) es continua-
mente diferenciable, se demuestra ast: De (1) tenemos que: C{q} > q'/ g Clg),con0<q <q,i=1,...m, yZ |

q =q.

Haciendo sumatoria a ambos lados: £ C (q) > Z (q', C{q} / q) = C{q); luego resulta mas costosa la produccidn
por varias firmas, de una cantidad g, que por un monopolio, como afirma el concepto de subaditividad.
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ce”, por el cual resulta menos costoso que
una firma produzca simultdneamente va-
rios bienes, en lugar de que cada bien sea
producido por una firma distinta, indepen-
dientemente de cémo se divida la produc-
cién entre las mismas.

B. Justificacion de la regulacion

La subaditividad en los costos exige la pre-
sencia de una sola firma en el mercado y
su decisién descentralizada serd la-de ma-
ximizar su beneficio {Max I1 = P(q).q - C}
(pero sin ninguna restriccién sobre el pre-
cio). La solucion en este caso corresponde-
ra a la igualacion del costo marginal con el
ingreso marginal (ver Grafico 1-a); la de-
manda determina el precio sobre el punto
“b”, lacantidad transada es “q™ y el nivel
de beneficios esta dado por el drea “abcf”.
En la Gréfico 1-b el nivel de beneficios de
monopolic estd dado por la curva de
isobeneficio TT" (en este caso un punto) y
la cantidad transada por la curva de pro-
duccion g™ .

Este comportamiento genera el primer
componente de pérdida de eficiencia de la
economia, por el lado asignativo, el preducto
cae y los precios se elevan {(drea “bme” en el
Grafico 1-a). Buscando un equilibrio 6pti-
mo, el objetivo de un planiticador central
corresponderd ala maximizacién del bien-
estar social {Max W = EC + I, donde W es
el bienestar social y EC el excedente de los
consumidores}®, De las condiciones de pri-

mer orden surge: ¢W/dq=P(q)-CMa =0,
de donde obtenemos la solucién paretiana
de igualacion entre el precio y el costo mar-
ginal. Una vez definidos los precios, la de-
manda determina la cantidad v ésta el uso
de insumos que minimiza los costos {ver
punte “e” en el Grifico 1-ay q en el Grafi-
co 1-b).

La tarea de la regulacién seria trivial si con-
sistiera solo en “ordenar” una igualacion
entre el precic y el costo marginal. Lo inte-
resante son los problemas que surgen de
la aplicacién de esta regla, asicomo del des-
conocimiento per parte del regulador de
las funciones de demanda y costos que
enfrentan las firmas, lo cual no le permite
determinar si los precios y cantidades que
observa son los Optimos,

Un problema con la fijacién de precios bajo
laregla de costo marginal es que como los
servicios piblicos son monopolios natura-
les, su aplicacion resultard en una pérdida
financiera parala empresa, dada porel drea
“gdeh” en el Grafico 1-a y por la curva de
isobeneficio I1 < 0 en el Grafico 1-b". Si la
empresa es del Estado este problema se
obvia. La firma actia como maximizadora
del bienestar, la financiacion del déficit
provendria de otro sector de la economia
(no consideramos las distorsiones de pre-
cios generadas) y no se requeriria, en prin-
cipio, regulacion. Silaempresa es privada,
y aun cuando se subsidiara el déficit, sur-
ge la necesidad de generar mecanismos

3. La condicién de primer orden es: o[1/4 q={F+q.dlF/dq) - CMa = IMa - CMa = 0, de donde IMa - CMa
IMa = ingreso marginal, CMa = costo marginal y P{q) es la demanda inversa.

E 1
4 FC=JaP () dx~P(q »qyT=P(q)*q-JsCMa () dq.
5. Fsta regla también origina problemas en el caso de recursos agotables, demanda fluctuante, rapacidad de
planta fija o indivisible {en cantidades continuas de capital) y bienes no almacenables o comercializables

internacionalmente.
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GRAFICO 1. JUSTIFICACION E IMPLICACIONES DE LA REGULACION

1-a. Excedente social y monopolio

Pia)

CKa

| q
para controlar otras variables de su activi-
dad (utilidad, calidad de los servicios, efi-
ciencia productiva, etc).

Adicionalmente, es necesario considerar
algunos otros aspectos para determinar si
la intervencién por parte del Estado en el
mercado es justificada. Para comenzar, las
ganancias en eficiencia generadas por la re-
gulacién {eliminacién de las perdidas de
eficiencia asignativa, drea “bme”™) deben
superar los costos que ésta genera. Ade-
mas de los costos del aparato regulador
estan los gastos ocasionados en el intento
por disminuir la asimetria de informacion
{auditorias de costos y gestion), los costos
de transaccién generadoes y la viabilidad
politica de las medidas tomadas y la habi-
lidad para compatibilizar los objetivos pri-
vados (de las firmas) con los objetivos
sociales (maximizacién del bienestar). Por
ultimo, estan los efectos que ¢l mecanismo
regulador adoptado genera sobre la eficien-
cia productiva de las firmas {como veremos
mas adelante), lo cual puede originar otros
costos atribuibles a la regulacion.

C. Precios, costos y regulacion

Como hemos visto, la biisqueda de la efi-
ciencia econdmica plantea una relacion
muy estrecha entre los costos y los precios

1-b. Uso de factores, produccidn y beneficio

|
snpwductg_;* //,—
j{ e =7 Sendero da
o 7 Expansion
Isobeneficio -

geomp

T < b (gdeh)

{que involucran el nivel y la estructura
tarifaria), por lo cual deben cumplir un pa-
pel primordial en la definicién del esquema
de regulacion y en sus efectos sobre el bien-
estar social y econdmico. Este vinculo es
mas extenso atn y debe considerar los efec-
tos que la regulacion genera sobre otras va-
riables de decision de la firma regulada que
determinan sus beneficios (el control de
precios condiciona la conducta de la firma
en aspectos como la inversién o la calidad
del servicio). Sin embargo, conocer la de-
manda del mercado y la estructura de cos-
tos de la empresa es bastante dificil para el
regulador, si se tiene en cuenta la asime-
tria de informacion y los incentivos que
tenga la empresa para distorsionarla.

Para Helm y Yarrow (1988), en dltimas to-
dos los esquemas de regulacién involucran
algin grado de control de precios, por lo
que su definicién debe considerar algunos
clementos que determinaran los incentivos
para la firma y los costos y efectividad de
la regulacion: la periodicidad de las revisio-
nes, la evolucién de los precios entre revi-
siones y los criterios y mecanismos para
definir los precios permitidos a la firma.

E!l intervalo entre revisiones, conocido
como retardo regulador, determina el com-
portamiento de la firma y sus incentivos
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para Ia eficiencia. Ante un retardo regula-
dor corto, la firma fijard precios cercanos a
los costos — induciendo la eficiencia asig-
nativa-— pero tendréd pocos incentivos para
la eficiencia interna. De otro lado, un re-
tardo amplio da incentivos para el ahorro
de costos (promoviendo la eficiencia inter-
na} en la busqueda del apropiamiento de
mayores beneficios, pero determina pérdi-
das por el lado de la eficiencia asignativa
al permitir un apartamiento entre el pre-
cics y los costes.

La evolucion de las tarifas es un aspecto
crucial v la experiencia muestra como po-
liticas que han limitado su crecimiento en
concordancia con los incrementos en el ni-
vel de precios de la economia, desencade-
naron la crisis de las empresas publicas por
los rezago inducidos entre costos y tarifas.
Este aspecto guarda estrecha relacion con
el retardo, ya que si éste es corto la revi-
sidn y variacion de los precios es frecuente
¥y no es tan importante en la regulacion,
mientras quec si el retardo es largo la defi-
nicion de la evolucion de los precios cs muy
relevante y tiene efectos sobre los incenti-
vos ¥ el comportamiento de la empresa.

La claridad y precision de los criterios y
mecanismos de revision determinan dos
aspectos fundamentales de la regulacién:
sus costos v los incentivos para el compor-
tamiento de las firmas. Revisiones detalla-
das y que impliquen un alto conocimiento
de las condiciones de la demanda o de los
costos de la firma implicardn una ardua
labor para el regulador e incentivaran la
adopeidn de comportamientos estratégicos
de las firmas (al buscar aumentar la asi-
metria de informacion con el regulador},
aunque los precios se mantendran ajusta-
dos a los costos. Por su parte, regulaciones
poco claras o incompletas desincentivaran

la politica de inversiones de la empresa v
conduciran a una minimizacién de los cos-
tos, que sin un control adecuado de la cali-
dad y cobertura de los servicies puede
generar el desaprovechamiento de las ga-
nancias en términos de eficiencia interna.

Otro aspectorelevante en la regulacion ests
relacionade conia forma en que es posible
trasladar a los precios incrementos en los
costos (cost pass through). Ademas de ser
un incentivo para el control de los cosios
de la firma, determina el grado de incerti-
dumbre que enfrenta y, por ende, el ricsgo
que asume la firma para entrar al negocio,
Un esquema que permita el traslado com-
pleto de incrementos en les costos a los
prectos (b =0 en la formula), desincentivara
la minimizacion de costos y el use o desa-
rrollo de tecnologia que permita reducir o
utilizar mas eficientemente los insumos o
mejorar el producto —en detrimenlo de la
eficiencia interna—. En cambio, uno que
prohiba medificaciones en los precios por
aumentos en los costos (b=1), generara gran
incertidumbre a la empresa conduciéndola
a fijar un precio lo mas alcjado posible de
los costos para cubrir el riesgo —en detri-
mento de la eficiencia asignativa,

1)
leacm.(] —ACKO<b<l  (3)
I, = precio en el segundo periodo
P, = precio en el primer perfodo
b = factor de traslado de los coslos
AC = variacidn en los costos

D. Regulacion por tasa de retorno
vs. regulacidn por “price-cap”

Ante la incertidumbre generada por la rea-
lidad de un mundo con informacion im-
perfecta, los inversores buscaran reducir
sus riesgos “cargando” un margen de ga-
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narcia a su operacién para cubrirlos. Bajo
regulacién por tasa de retorno, a la firma
se le permite ganar un retorno dado sobre
sus inversiones en capital y elegir el nivel
de produccién y uso de insumos para al-
canzarlo, siempre que sus ganancias no
excedan un limite impuesto. Analiticamen-
te, tenemos que una firma uniproducto que
usa dos factores —K = capital y L = traba-
jo—, posee una tecnologia dada por su fun-
cién de produccién —q = f (K, L)— vy
enfrenta una funcién de demanda inversa
por su producto —P{g}— (ambas continuas
y diferenciables), buscard maximizar su be-
neficio, dadopor [T =P.q-wL-rK-d-T°
(donde r cumple r < 5 < r"; siendo ™ el
retorne que obtendria el monopolio no re-
gulado), sujeta a una restriccién sobre el
retorno al capital (s) dada por la expresion
sz(P.q-wL-d-T)/ (cK-D)

Ellagrangiano para sclucionar este proble-
ma (suponiendo que la depreciaciéon —d y
D— es nula y el costo de adquisicién del
capitalesuno)es: £=P.q- wL-rK-A(sK
+ wl.-P.q); donde A es el multiplicador de
Lagrange. De las condiciones de primer
orden’ se obtiene la siguiente relacién:

fo t Afs-1)
7 =W T-nw @

La minimizacién de costos exige que f /
f = w/1, y lo que muestra la solucién ha-
llada es que bajo regulacién por tasa de re-
torno esta relacién es menor, puesto que el
segundo término es positivo (yaque 1 >4 >
0y s > 1), indicando que la firma observa
una reduccién en el costo del capital con

respecto al del trabajo. Este resultado se de-
nomina efecto Averch-Johnson, en honor
a sus autores (1962}, e indica gue la em-
presa utiliza mas capital del que utilizaria
la firma no regulada, para generar el mis-
mo nivel de producto.

Dicho de otra forma, la firma podria alcan-
zar el mismo nivel de producciéon a un
menor costo, distribuyendo el uso de los
factores productivos. Esto no significa que
la firma desperdicie capital, ya que con la
cantidad que utiliza no es posible generar
un mayor nivel de producto, dado su ni-
vel de tecnologia, sino que es ineficiente
en la seleccion de la cantidad requerida
para minimizar sus costos. En el Grafico 2
se observa que en lugar de ubicarse en el
punto C, la firma elige una combinacion
de factores dada por el punto R —por don-
de pasa una linea de costo mayor a la que
pasa por C (no mostradas en el grafico),
alejandose del sendero dptimo y por lo tan-
to incurriendo en ineficiencias productivas.
Como vimos en el literal anterior, ta posi-
bilidad de trasladar los costos al usuario,
via el precio, incentiva el uso de recursos
para fines apartados de su objetivo princi-
pal, como la inversion en publicidad o
beneficiencia.

Ademas, la regulacion por price-cap impo-
ne la necesidad de contar con un sistema
uniforme de contabilidad para el segui-
miento de los gastos operacionales, de ca-
pital y las amortizaciones. que definen la
depreciacién y el capital base, y exige con-
troles muy detallados y unadefinicién muy

6. d corresponde a la depreciacion del steck de capital, T 2 Ins impuestos que paga la firma y D a la deprecia-
cion acumulada. El numerador se conoce como ingrese neto nperative y el denominador comeo active base.
7. 0E/0K=IMaf -r+i(s-Maf)=0af/dL=IMaf -w+A({w-IMaf)=00E/dh= sK+wL-P.g=0
donde IMa es el ingreso marginal y £, v f_el producto marginal del capital y el trabajo.
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GRAFICO 2. PRICE CAP vs. TASA
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clara y especifica por parte del regulador,
aumentando sus costos e incentivando
comportamientos estratégicos de la empre-
sa y la captura del regulador.

Para evitar regulaciones muy detalladas y
reducir los efectos adversos de la regula-
ci6n por tasa de retorno sobre la eficiencia
interna, en el Reino Unido se ha adoptado
el modelo de regulacién por indice de pre-
cios (price-cap regulation). El sistema con-
siste en fijar un techo al precio, debajo del
cual la empresa puede seleccionar el pre-
cio de venta, permitiéndosele apropiarse
de los beneficios generados en esas condi-
ciones. Para permitir que los usuarios se
beneficien de las mejoras en productividad
y avance tecnolégico, el modelo plantea la
inclusién de un factor de descuento al techo
del precio “X”*, una vez analizadas las con-
diciones de demanda y costo por el regu-
lador, en las revisiones de ajuste previstas.

Este esquema de regulacién incorpora in-
centivos para la eficiencia interna de las

empresas, ya que cuanto menores sean los
costos para generar un nivel de produc-
cién, mayores seran los beneficios que se
apropia la firma. Volviendo al Gréfico 2 y
supeniendo un reemplazo de regulacién
de tasa de retomo por uno de price-cap, la
firma tratara de ubicarse en el punto C (so-
bre el sendero de expansién), por donde
pasala menor linea de isocosto para gene-
rar el mismo nivel de produccién que bajo
el esquema de regulacién por tasa de re-
torno. El incentivo de la firma para des-
plazarse a este punto es alcanzar la mayor
linea de isobeneficio (I1;) que pasa por C.

No obstante, bajo este esquema el nivel de
produccién sigue siendo menor que el 6p-
timo, o tan siquiera que el segundo mejor
(p = CMe), persistiendo los problemas de
eficiencia asignativa, los cuales se espera
corregir en la medida que X vaya bajando
(buscande un nivel cercano a la solucién
de segundo mejor). Sin embargo, reempla-
zar la regulacién por tasa de retorno por
regulacién price-cap, induce una mejoria en
términos de Pareto, ya que los productores
estardn mejor, sin que los consumidores
empeoren, El aspecto distributivo estaria
contemplado en el factor X, que permitiria
una mejora en el excedente de los consu-
midores en la medida que vaya bajando.

El problema con la regulacién porprice-cap
s que no involucra incentivos para el me-
joramiento del servicio y ante regulaciones
débiles o confusas la firma tendra incenti-
vos para bajar su calidad. En el Grafico 3
se observa que, sin regulacion, la firma est4

8. En contextos inflacionarios i modelo permite un ajuste en el techo que compense aumentos en el nivel de
precios de la economia, come el indice de precios al consumidor o al productor. En estas condiciones la férmula
adopta la forma IPC-X, la cual se fija durante un periodo conocide como rezago regulador (regulatory lag).

— 113 —



REVISTA REGULACION N 2

dispuesta a mejorar la calidad hasta el punto
en que el costo marginel de proveerla igua-
la la disponibilidad de pago de los usua-
rios por lamisma (punto Cp). Sin embargo,
las externalidades presentes en el suminis-
tro de los servicios de agua potable o des-
agiie cloacal (en cuante a disminuir los
indices de morbilidad, congestién de hos-
pitales, etc.}, hacen que el beneficio margi-
nal social sea mayor que la disponibilidad
al pago por la calidad que tienen los usua-
rios, por 1o que socialmente seria deseable
una cantidad mayor que la deseable pri-
vadamente (q,).

GRAFICO 3. EXTERNALIDAIES
Y CALIDAD DEL SERVICIO
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De otra parte, la regulacion por price-cap
no ha resuelto los problemas de simplifi-
cacion de la labor reguladora como se te-
nia previsto, ya que ademas de los precios
es necesario controlar otros aspectos de Ia
actividad de los monopolios naturales, so-
bre tedo en el campo de los servicios pti-
blicos, como la calidad antes mencionada
o la necesidad de atraer al sector privado
y asegurarle tasas de rendimiento acordes
con el riesgo asumide.

2. Enfoque neoinstitucional

La “nueva economia institucional” plan-
tea un andlisis mds profundo de la forma
en que actiia la “mano invisible”, buscan-

do operacionalizar los principios del mer-
cado. Sin necesidad de abandonar los prin-
cipios del enfoque neoclasico, trata de
entender el entorno y las condiciones que
hacen posible el pleno desarrollo y la elec-
tividad de la economia.

A. El papel de las instituciones

Los neoinstitucionalistas plantean que las
instiluciones tradicionales de la economia
{el Estado, las empresas y las familias) se
encuentran en crisis, en la medida en que
Ya no persiguen mas objetivos comunes y
requieren la especificacion de funciones de
comportamiento sobre la base de las teorias
de la organizacién y de la representacién.
Al entenderlas como agentes maximiza-
doresindividuales, plantea un estudio mas
amplio de las instituciones en su papel
dentro de la economia, apoyandose en he-
rramicntas provenientes del derecho y la
organizacién (Williamson, 1985},

En la bisqueda de los factores que expli-
quen la falla de los mercados, los neo-
institucionalistas han desarrollado dos
conceptos fundamentales que correspon-
den al campo institucional, pero que de-
terminan la eficiencia de los mercados: los
derechos de propiedad y los costos de tran-
saccion. Los derechos de propiedad, como
los definieron Alchian, Furubom y Pejovich
(1972}, ”... son el conjunto de relaciones
econdmicas que definen la posicion de
cada individuo con respecto a la utiliza-
cion de recursos escasos” (citado en Llach,
1990). Los costos de transaccion surgen del
intercambio de los derechos de propiedad
y, por analogia, Willamson (op. ¢it.} los aso-
cia con la friccidn en la fisica.

La amalgama de estos dus elementos la
constituyen los contratos v la interde-
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pendencia entre ambos condiciona el
funcienamiento eficiente de los mercados.
De esta forma, si los derechos de propiedad
no estin bien definidos o si los agentes los
perciben como poco claros, ambiguos o
vulnerables, los costos de transaccion seran
altos y podrian inhibir las transacciones. Los
mercados no operarian eficientemente y
habria poco desarrollo econdémico y po-
litico. Como North y Thomas afirmaron,
... los sistemas politicos que desarrollan
correctamente sus properfy rights prospe-
ran. Los que no lo hacen se atrasan” (cita-
do en Wiesner, 1994).

Los derechos de propiedad dependen de
una serie de instituciones como la organi-
zacion interna de las firmas (su propiedad
y las relaciones entre principal y agente),
su desafiabilidad en los mercados de capi-
tales y de productos (la competencia por
los recursos de la economia y la posibili-
dad de entrar y salir del mercado), 1a red
de contratos entre las empresas y el mer-
cado {y su correlatividad al podersc susti-
tuir en la coordinacién de la organizacién
econdmica, el ahorro en costos de transac-
cion, la produccion de compromisos crei-
bles y el incentivo a eludir obligaciones’) y
la convalidacion estatal y privada de esos
contratos. Por su parte, €l andlisis del costo
de transaccién, como lo define Williamson,
“... sustituye a la preocupacion habitual por
la tecnologia y los costos de produccion del
estado estdtico con un examen comparati-

4. Ronald Coase (1937), citado en Williamson {op. ¢it).

vo de los costos de planeacion, adaptacion
¥y monitoreo de una actividad bajo distin-
tas estructuras de gobernacion”.

En este sentido, la firma deja de ser una
cajanegra {Alchian y Woodward, citadoen
Liach) v pasa a ser méds que una simple
funcion de produccién. Il propésito de las
firmas se entiende como el de economizar
los costos de transaccién y el valor de es-
tos ultimos determina el modo adoptado
porla economia para su organizacion y co-
ordinacién {bien sea la empresa o el mer-
cado), con e}l propésito de lograr la
eficiencia.

B. Algunas formas de gobernacion
alternativas al monopolio natural

Para superar las limitaciones propias de los
monopolios naturales se han generado una
serie de alternativas institucionales a la
regulacién, que ademds de considerar las
caracteristicas de la industria, contemplan
los aspectos socioecondmicos y cultura-
les". En esta seccién estudiaremos la su-
basta de franquicias y otros contratos, la
regulacidén conjunta o por comparacién
(yardstick) y la desafiabilidad de los mer-
cados (no se estudiaré el caso de propie-
dad publica y se dara énfasis a la subasta).

a. El mecanismo de subasta de franquicias o
concesion competitivg se desarrollé a partir
del estudio de Demsctz “"Why regulate

10. Williamson plantea siete elementos a evaluar en ¢l estudio de alternativas de organizacidn: 1) los costos
de determinacién y agregacion de las preferencias de los consumidores, 2) la eficacia de Ia subasta escalar, 3}
el grado de desarrollo de la teenologia, 4) la incertidumbre de la demanda, 5) el grado en que los proveedores
adquieren ventajas comparativas, 6) la necesidad de un equipo especializado de larga duracian, y 7) la sus-
ceptibilidad del procesa politico a presentaciones oportunistas.
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utilities?” {1968), e implica la realizacién
de una licitacién periédica abierta para ad-
quirir el derecho a prestar un servicio en
un drea y por un tiempo establecidos. Este
sistema puede llegar a mejorar el exceden-
te social por la creacién de un ambiente
competitivo por el mercado, aun en una in-
dustria considerada monopolio natural, al
conseguir un traslado de las rentas mono-
poélicas a los usuarios —si se compite por
una baja de los precios del servicio— o ge-
nerar ingresos para el Estado —en caso de
competirse por un canon determinado—,
ademds de no ocasionar una carga signifi-
cativa para los reguladores. Se generan in-
centivos para la eficiencia por la incorpo-
racién de la competencia ex ante y ex post.

No obstante, la concesion presenta algunos
problemas que se pueden clasificar segin
los objetivos mismos del mecanismo: la
promocién de la competencia, la definicién
de los objetivos y el alcance de la conce-
516n y los costos de los contratos. La bus-
queda de la competencia puede verse
disminuida por la presencia de muy po-
cos oferentes interesados en el mercado de
monopoelios naturales de los servicios pu-
blicos, lo cual puede inducir compor-
tamientos estratégicos de los posibles
concesionarios {contubernio para repar-
tirse mercados) obien, desincentivo en los
perdedores de participar en las subsecuen-
tes licitaciones por presuncién de que la
firma ganadora en la primera subasta ad-
quiere ventajas comparativas que le per-
miten disminuir sus costos.

La definicién de los objetivos y el aicance
de la concesidn es un punto bastante con-
flictivo ya que involucra una redistribucién
de los derechos de propiedad en donde
entran en juego intereses de diversos sac-

tores como los trabajadores, los usuarios
y los posibles proponentes. Ademas, la
adopcién del mecanismo de seleccion del
ganador requiere un analisis previo de las
implicaciones financieras (tarifas y ca-
nen), téenicas (calidad v coberturas), eco-
némicas {ganancias de eficiencia) e institu-
cionales, que usualmente se contraponen
entre siy que requieren de untrade-off para
lograr el equilibrio adecuado. En la medi-
da en que el contrato sea poco claro sobre
estos aspectos, 0 con un amplio grado de
libertad en su aplicacién por parte del con-
cesionario, el criterio de otorgamiento de
la concesion pierde imparcialidad por la
inminente posibilidad de un cambio en las
condiciones durante la ejecucion del con-
trato, disminuyendo las ventajas asociadas
a la inclusién de la competencia por el
mercado.

Por ultimo, la concesion competitiva pue-
de implicar altos costos de transaccién por
indefiniciones en la especificacion de los
contratos debido a la diversidad de aspec-
tos a tener en cuenta y al alto grado de in-
certidumbre asociado a muchos de ellos.
La repeticion periédica de la licitacion im-
plica altos costos de transaccién cuando se
requiere una fransferencia de activos por
cambio del operador. Ademas, la falta de
claridad en la definicion de los objetivos
implica altos costos de administracién
debido a renegociaciones del contrato y
al seguimiento y control de las metas. Com-
pletando el circulo vicioso, estas dificulta-
des condicionan el nivel de decisiones de
inversion del concesionario, provocando
problemas de desinversién.

b. Los tipos de contrato relevantes para el
caso del monopolio natural se pueden cla-
sificar en tres categorias segiin su duracion
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y grado de definicién: contratos para siem-
pre (once-for-all contracts, definidos por
Stigler), contratos incompletos de largo
plazo (incomplete long-term contracts, pre-
feridos por Demsetz} y los contratos recu-
rrentes de corto plazo {recurrent short-term
contracts, defendidos por Posner). Los pri-
meros requieren que cada proponente de-
fina los precios a los cuales proveera el
servicio {en el plazo total} y las previsio-
nes que tomara si cambian las circunstan-
cias, lo cual genera nmuiltiples dificultades
en la redaccion, negociacién y convalida-
cién {enforcement), haciéndolos casi imprac-
ticables.

Los contratos incompletos de largo plazo
surgen como una alternativa a los once-for-
all contracts, ya que permiten ajustes por
acontecimientos no previstos mediante la
aplicacién de reglas de decision para la
maximizacion del beneficio conjunto. No
obstante, abren la posibilidad de compor-
tamientos oportunistas de las partes, lo
cual plantea la necesidad de incorporar
clausulas penalizadoras.

Los contratos recurrentes facilitan la adap-
tabilidad de las decisiones debido a la fre-
cuencia de su renegociacién, reduciendo
las ineficiencias de la contratacién a perio-
dos cortos de tiempo, pero requiere que se
mantenga la igualdad entre los posibles
competidores en las sucesivas subastas,
como se discutio con anterioridad.

c. La regulacion por comparacién {yards-tick
competition) se utiliza como mecanismo
para lograr la revelacion de los costos de
las empresas reguladas {desconocidos por
el regulador por los problemas de asime-
tria de informacién) e inducir un compor-
tamiento eficiente entre empresas que

desarrollan una misma actividad y enfren-
tan condiciones de costos y mercado simi-
lares. El mecanismo acttia como sigue: el
regulador fija los precios de la industria en
el nivel promedio de los valores declara-
dos por las diferentes firmas, asi cada fir-
ma se verd incentivada a mejorar su gestion
para apropiarse de los beneficios de su re-
duccién de costos. Otra forma consiste en
fijarle el nivel de precios a una firma con
base en los costos de otra empresa colega,
lo cual conduce a la eficiencia interna y de
asignacion.

De esta forma, el mecanismo induce indi-
rectamente la competencia en mercados
monopélicos y soluciona los problemas de
asimetrfa en la informacién. Sin embargo,
requiere una estructura sectorial descen-
tralizada y la presencia de varias empre-
sas en un mismo mercado, sin que se
presenten desaprovechamientos de econo-
mias de escala, alcance y densidad.

d. La competencia o desafiabilidad de los
mercados ofrece la posibilidad de “desre-
gular” aquellas actividades, en servicios
tradicionalmente tratados como monopo-
lios naturales, en que es posible contar con
una estructura de mercado competitiva.
Basados en la competencia entre posibles
productores, Baumol, Panzar y Willig
(1982) desarrollaron la teoria de la desafia-
bilidad —consistente en la posibilidad que
tienen los mercados de permitir la libre en-
trada y salida de las firmas—, mantenien-
do su sostenibilidad en el largo plazo —que
es la aptitud de mantener una estructura
estable de precios y cantidades.

La libre entrada de una firma al mercado
esta dada por la disponibilidad de 1a mis-
ma tecnologia y recursos productivos que
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los de la empresa instalada, asi como de
una misma percepcion de su producto por
parte de los consumidores. La libre salida
del mercado, es decir sin ningtin costo para
la empresa, implica que la firma saliente
puede recuperar tos costos incurridos en
la entrada al mercado. En estas condicio-
nes, la posibilidad de entrada de nuevas
firmas incentiva ala firma instalada a man-
tener un nivel de precios ajustados a sus
costos medios —tales que no generen be-
neficios positivos que incen-tiven la entra-
da de nuevas firmas al mercado— y a
climinar la ineficiencia interna —por temor
a la instalacién de productores capaces de
apropiarse de los beneficios que una ges-
tion eficiente genere,

De esta forma, la entrada nunca ocurre
pero el mercado se encarga automatica-
mente de generar un equilibric subéptimo
(P = CMe) basado en la competencia po-
tencial, sin que se requiera la actuacién de
un organismo regulador. No obstante, en
ciertas condiciones s necesarioalgin gra-
do de intervencidn para mantener las con-
diciones requeridas por la desafiabilidad
(libre entrada y salida de firmas) y asegu-
rar los precios de equilibrio (que pueden
apartarse del suboptimo por la estructura
de ciertos mercados monopdlicos). Por lo
anterior, para mantener la sostenibilidad de
los precios, y por tanto de cantidades sub-
6ptimas, se requicre que la firma instala-
da ne fije un precio menor que su costo
medio {que la lleve a incurrir en pérdidas)
o que los potenciales entrantes puedan
obtener utilidades.

I11. REGULACION DE I.A INDUSTRIA
DEL AGUA EN BUENOQS AIRES

En este capitulo se estudia la regulacion de
los servicios de acueducto y desaguies cloa-
cales en Buenos Aires, mediante un analisis
institucional comparado en el que se descri-
be la situacidn que motivo la concesién de
estos servicios, el ordenamiento institu-
cional y el marco regulatoric adoptados,
¢l proceso de convocatoria y adjudicacion
del contrato, los incentives involucrados
para alcanzar la eficiencia interna y asig-
nativa y los resultados obtenidos.

1. Antecedentes

Después de un largo periodo de adminis-
tracion central de estos servicios, en 1980 la
Nacién dispone descentralizar la responsa-
bilidad de su gestién a las provincias, bus-
candoe Incrementar la calidad y la cobertura,
la autosuficiencia de los servicios y el forta-
lecimiento del sistema federal. La entidad
estatal encargada de esta responsabilidad,
Obras Sanitarias de la Nacion, OSN, fue §i-
mitada al radio de Capital Tederal v algu-
nos partidos vecinos, dando participacion a
los estados nacional, provincial y local en la
definicidn de sus politicas.

En 1991 se estimaba que la cobertura de
los servicios de acueducto y alcantarillado
erade 70% y 5&%, respectivamente. En es-
tas condiciones, mas dc 2,6 millones de
personas carecian del servicio de acueducto
y mas de 3,6 millones de alcantarillado™.
Para su operacién OSN contaba con una

11. Los valores de esta seccion provienen del estudio de factibilidad Léenico-financiero de la privatizacian, de

O8N (1992).
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enorme infraestructura representada en
una capacidad de tratamiento de agua de
unos 41 m*/seg”, una red de conduccién
por “rios subterraneos” de gran magnitud,
un sistema de bombeo y red de distribucion
del agua con una longitud de unos 11.000
km y de colectores de alcantarillado supe-
rior a los 7.000 kin y un minimo porcentaje
de tratamiento de los residuos cloacales del
4% (el resto se vierte directamente al rio
de la Plata o a alguno de sus afluentes).

En lo comercial, OSN facturaba unos
1JS$290 millones al afio (de los cuales un
8,5% correspondia a servicios medidos")
a 1,2 millones de suscriptores de agua y
casi 1 milidn de alcantarillado. De este valor
recaudaba el 80%, lo cual se reflejaba en la
cartera acumulada a marzo de 1991 de
US$140 millones. Los valores de produccién,
micromedicién y suscriptores permiten es-
timar un consumo domiciliaric mayor a
400 1/h/d (litros por habitante por dia)".
Ademas, considerando la edad y el estado
de deterioro de los sisternas de produccién
y distribucién del agua, asi como la ausen-
cia de un sistema de macromedicién, se
estimaba que el porcentaje de aguano con-
tabilizada llegaba al 44% (esto indica que
si facturaba el 56% de la produccion y de
este valor recaudaba el 80%, al final recu-
peraba el 45% de lo producido}®.

12 68% se obtiene del abastecimiento San Martin, 25

7% de pozos.

Los gastos totales alcanzaban US$223 mi-
llones al afie (sin incluir depreciacién de
los sistemas), de los cuales US$104 millo-
nes {47% del costo total) eran operativos.
OSN tenia una planta de perscenal de 8.000
empleados, que le representaban un costo
anual de US$86 millones (39% del total)™.
La evolucidn de la inversidn era muy baja
para un sistema del tamano de Buenos
Aires (el promedio entre 1986 y 1990 es de
US$29 millones). Aunque los ingresos casi
igualaban los costos, este equilibrio se ob-
tenia a expensas de inversién en amplia-
cién de coberturas, mejoramiento de la
calidad y de obras de rehabilitacién y man-
tenimiento de los sistemas.

En conclusién, la situacion de OSN era
bastante critica. La empresa presentaba-
una tasa de rendimiento sobre el capital ne-
gativa (con una pérdida de US$7 millones
en 1991), que empeora si se considera la
depreciacion de los activos, el pago de in-
tereses o inversiones en ampliacion, o si-
quiera en rehabilitacion y mantenimiento
de la infraestructura. La razén de trabajo
(costos netos operativos sobre ingresos
operativos) era superior a uno y la relacion
de activos a ingresos alcanzaba un valor
de ocho”. OSN operaba intensivamente en
mano de obra, cuando este tipo de empre-
sas son intensivas en el use de capital, lo

del General Belgrano (surtidos delrio de la Flata} y el

13, De los 160.000 micromedidores instalados sdlo se leian 33000 (un 2,5% de los suscriptores}).
14. Este consumo e bastante elevado si se compara con el de Santiage de Chile, de 260 1/h/d, o Bogotd, de

2201/h/d.

15. En Santiago y Bogota el ANC alcanza el 28% y el 41%, respectivamente.
16. Dividiendo el personal por el mimero de conexiones de acueducto se obtiene un indicador de 6,7 emplea-
dos por cada mil suscripiores, bastante elevado si se compara con estandares eficientes que lo ubican alrededor

de 3.

17. Este valor se calcula sobre los activos depreciados, pese al deficiente manejo contable de la empresa.
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cual es un reflejo de la muy baja inversion,
pero también del exceso de personal.

2. Cambio del modelo de gestién

Ante la critica situacidn en la calidad y co-
bertura de los servicios se hacfa insosteni-
ble el modelo estatal de gestién, que incluia
un difuso esquema regulador. Por lo ante-
rior, en 1991 el gobierno decide vincular
un operador privado para que se encargue
de la prestacién de los servicios de acue-
ducto vy desagiies cloacales.

Este proceso formé parte de un amplio
plan de privatizaciones de la mayoria de
empresas del Estado y contd con un “mar-
co regulatorio” sancionade por el Congre-
so de la Nacién, en el cual se definen los
deberes y derechos de las partes (gobierno
nacional como concedente, ente regulador,
concesionaric y consumidores), establece
las bases para la elaboracidn del pliego de
condiciones de la licitacién, el régimen
tarifarie, el mecanismo de calificacion de
propuestas y el procedimiento para diri-
mir conflictos™,

A. Objetivos

Considerando el contexto macroecondémico
de la Argentina de principios de esta déca-
da, une de los objetivos principales de la
privatizacién de este y otros servicios pu-
blicos era legrar el ajuste de la economia
mediante la reduccion del déficit de estas
empresas, ladeudaexterna vy la reasignacion

del gasto publico hacia sectores con ma-
yores niveles de rentabilidad social.

En el campo microecondmico se buscaba
mejorar la eficiencia interna y de asigna-
cién; lograr el autofinanciamiento de los
servicios, controlando el crecimiento de las
tarifas”.

Ampliar la cobertura de los servicios y
mejorar su calidad, atrayendo recursos del |
sector privado y del acceso a mercados de
capitales respaldado por la mejor gestién
de las empresas.

Lograr un ordenamiento institucional efi-
ciente, mediante la separacidn de funcio-
nes entre el Estado y el sector privado,
delegando al primero la responsabilidad
por la regulacién y el control de la presta-
cién de los servicios y en el segundo las
funciones de operacion, mantenimiento y
expansion y gestién de los sistemas.

B. Metas e inversiones

La necesidad de mejorar las condiciones
de prestacién de los servicios impulsé al
gobierno a definir las metas de cobertura
y calidad a proveer por el operador, en el
Plan de Mgjoramiento y Expansidn de los
Servicios, PMES (Cuadro 1). Ademas, para
asegurar éxito al proceso (presentacion de
proponentes y el mejoramiento continuo
de los servicios), el gobierno tuvo ¢l apo-
yo de un grupoe consultor, técnico y finan-
ciero, que se encargt de modelar las impli-

15, El compromise y respalde del Gobierno Nacional al proceso se plasmo en la Ley N 23.696 de 1989 y el
Decreto N® 999 de 1992, los cuales definen la ley de privalizaciones, el marco regulador sectorial y la creacién

del ETOSS.

19. Gerchunoff ef al. (1992} analizan en profundidad los etectos micro ¥ macroeconomicus de las privatizaciones

en la Argentina.
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CUADRO 1, METAS DE COBERTURA Y CALIDAD DE LOS SERVICIOS

Pardmetro(%) \ Periodo Inicial 1 Quing 2 Quing 4 Quing 6 Quing
Poblacidn {miles) 8.582 8,949 9.296 G.829 10.253
Cobertura acueducto 70 86 90 a7 100
Cobertura alcantarillado 58 66 75 a0 95
Tratamiento primaric 4 64 75 20 ah
Tratamiento secundario - 9 16 20 95
Agua no contabilizada 45 37 34 28 25
Inversién acuinulada {miles) - 1.085 1.815 3.350 4,105

Fuente: contrato de concesion 1993,

caciones financieras (en cuanto a necesida-
des de inversion, nivel tarifario y rédito del
operador) de distintas alternativas de evo-
lucién de las metas del PMES, las cuales se
recogen enla ecuacidn financiera de la con-
cesidn, junto con las tarifas y los costos de
operacidn.

Aungue en las metas establecidas en el
PMES al concesionario no se estipula una
cifra en cuanto a inversiones a realizar, los
niveles de calidad y cobertura propuestos
implican una inversién estimada en
US$4.100 millones. La inversién por com-
ponente se distribuye asi: 30% para el ser-
vicio de acueducto, 30% para el de
alcantarillado y 23% para el tratamiento de
aguas residuales”™.

C. Concesion de los servicios

El modelo de vinculacién del sector priva-
do elegido fue el de concesién de la presta-
cién de los servicios por un periodo de 30
afios (renovable por otros 12), al estilo
Demsetz, aunque en este caso no se busca-
ba reemplazar la regulacién por las fuerzas
competitivas del mercado sino introducir

20. P'ropuesta financiera de Aguas Argentinas (1992).

eficiencia (asignativa e interna) mediante
el mecanismo de la competencia entre pro-
ponentes, Para inducir cantidades y precios
cercanos al ptimo (asegurar la mayor pro-
duccion al menor precio}, el gobierno di-
sefid un proceso basado en la competencia
ex gnte por el mercado entre los posibles
concesionarios, teniendo como parametro
el PMES disefiado con anterioridad y defi-
niendo como variable de adjudicacién la
menor tarifa propuesta (la propuesta ga-
nadora ofrecié una rebaja del 26,9%).

Las bases y el proceso de licitacién incor-
poraron elementos para la reduccidén del
riesgo de la operacion para ambas partes
{concedente y concesionario). Para salva-
guarda de los intereses del Estado, se pre-
califico a los postulantes para asegurar un
nivel de capacidad técnica y financiera
acorde con las responsabilidades que debia
asumir el operador. Ademas, como vimos
con anterioridad, la definicién del PMES
por parte del gobierno le proporcionaba
una idea de las implicaciones tarifarias del
proceso, reduciendoe la posibilidad de con-
tar con propuestas que implicaran un cre-
cimiente exagerado de las mismas.
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Para garantia de los postulantes, el proce-
so se desarrolld en continua comunicacion
entre las partes, conto con unas bases claras
de licitacién (aunque no completamente
detalladas) y calificacién de propuestas, un
marco de regulacién y control, de evolu-
cién de las tarifas y de resclucion de con-
flictos, y la asuncién de compromisos por
parte del gobierno para disminuir los ries-
gos del operador sobre el mantenimiento
de sus ingresos en el futuro (como la obli-
gatoriedad de la conexién y el pago de los
servicios por los usuarios o la proteccion
del gobierno ante el riesgo cambiario) y de
sus obligaciones respecto a la infraestruc-
tura recibida, asi como de las compensa-
ciones por inversiones no amortizadas al
final del contrato™.

La estrategia de concesién deseché dos as-
pectos relevantes de la politica econdmica
de la regulacién: la integracion vertical de
los servicios y la descentralizacion o divi-
si6n horizontal. Sustentado en consideracio-
nes técnicas, el gobierno decidié mantener
integradas verticalmente las operacionesde
produccién, distribucién y comercializa-
cién de agua tratada y la recoleccion y trata-
miento de los desagiies cloacales, asi como
no dividir territorialmente los servicios por
reas territoriales entre varias empresas.

D. Esquema regulador

Para regular y controlar la gestion del con-
cesionario se cred el Ente Tripartito de
Obras y Servicios Sanitarios, ETOSS (con-
formado por seis representantes de los go-

biernos municipal, provincial y nacional™),
dotado de independencia y suficiencia pre-
supuestaria para evitar el problema de cap-
tura. Sus principales funciones son aprobar
los planes de mejora y expansion y las tari-
fas (estructura y niveles) que éstos deman-
den, hacer cumplir el marco regulatorio y
el contrato de concesién y sancionar el in-
cumplimiento de las obligaciones del ope-
rador.

TBE=(SC,E+ST/100 ,\Z. T, K

SC y ST = Superficies cubierta y total (+}
E = Coeficiente de edad edificacion (-}

Z = Coeficiente de zona

T = $/m’ segiin acceso a servicios ac y ale
K = Factor de descuento - concesion

SERVICIOS MEDIDOS

T™=05.TBB+TP ., Q K

P = tarifa por m’ (0,66 ac y alc y 0,33 acu)
Q = Consumo adicional al libre (32- 40 m” para
usuario residenicial y 0 para industrial)

Su financiacién proviene de una tasa de
recargo a los usuarios del 2,67% del valor
total de la factura™. Este esquema tiene el
inconveniente de generar incentivos per-
versos para la aprobacion de aumentos en
las tarifas para lograr incrementos en el in-
greso del regulador y ademads, aunque pro-
vee independencia financiera, que evita
interferencias gubernamentales, ésta no se
elimina debido a la composicién y nombra-
miento de sus miembros. Las multas que

21. Una descripcion detaliada del proceso de concesion se encuentra en Ringskog e Idelovitch (1995).
22. Con un mandato de 6 afos y renovacidn por otro periedo, cada uno cumple las funciones de presidente

por un ano.

23. Durante 1994 Ios gastos de funcionamiente del ETOSS alcanzaren los US$6,5 millones.
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aplica el ETOSS se destinan a los usuarios
bajo reintegros en la fachura, sin integrar su
presupuesto, eliminando asi los incentivos
a su aplicacién con fines recaudatorios.

Para e} control del cumplimiento de las
metas del contrato, algunos elementos que
componen el esquema regulatorio son las
auditorias externas financieras, contables
y técnicas, las audiencias puiblicas (para re-
solucidén de conflictos e informacién a los
usuarios), el régimen de sanciones para
penalizar incumplimientos del contrato y
el reglamento del usuario {para asegurar
la existencia de sistemas adecuados de
atencion y solucién de reclamos).

E. Régimen financiero

El régimen financiero de la concesién esta
compuesto por dos elementos: el nivel y
estructura tarifaria y la evolucion de los
precios. El esquema tarifario es de tipo
catastral, independiente de! precio econé-
mico de los servicios, por lo cual no da se-
fales adecuadas para la toma eficiente de
decisiones™ (depende positivamente dc las
dreas cubierta y total y negativamente de
la edad y la calidad de la vivienda) y es
inequitativo por los subsidios indiscrimi-
nados entre usuarios {la formula otorga
menor pesc a consumos mas intensivos
como el riego de jardines y llenado de pi-
letas —supuestamente asociado a clases de
ingresos altos— y el factor E castiga a los
nuevos suscriptores —viviendas nuevas,
independientemente de su nivel socioeco-
nomico—). El contrato prevé la evolucién
hacia el sistema medide de los consumos
de manera obligatoria para los usuarios no

residenciales y ventas en bloque y de ma-
nera electiva (para usuario y concesiona-
rio) para los usuarios residenciales ——que
consumen mas del 80% del agua.

La regulacién tarifaria es de tipo price-cap,
con un retardo de cinco afios. La conce-
sién se otorgd a la propuesta de menor fac-
tor multiplicador “K” a aplicar a las tarifas
{el ganador presenté un K =0,731). La evo-
lucién de este factor esté establecida en el
contrato a través de las revisiones periddi-
cas del PMES cada quinquenio y por revi-
siones extraordinarias en caso de presiones
inflacionarias o cambios en el plan de in-
versiones. En las revisiones periédicas se
analiza el cumplimiento de mnetas, las in-
versiones realizadas y Jos costos para el
quinquenio pasado, asi como los valores
para los préximos cinco afios. La revisién
del factor K no debe utilizarse para resar-
cir pérdidas del concesionario o para cas-
tigar sus ganancias durante un quinquenio.
El mecanismo regulador en las revisiones
periddicas es el monto de los ingresos por
usuario que recibe el concesionario por
periodo, sin que sea posible disminuirlo
en las revisiones o en modificaciones del
régimen tarifario. Un hecho a resaltar es el
incrermento de las tarifas en un 8%, reali-
zado por el gobierno durante el proceso
de licitacion.

3. Ejecucion del contrato

En esta seccién se presentan los aspectos
mads sobresalientes del desarrollo de la con-
cesion, entre el 31 de mayo de 1993 y julio
de 1996, en cuanto a evolucidn de metas

24. Los usuarios llevan su consumo hasta que su utilidad marginal sea nula, que es el costo marginal que
perciben, ¥ los productores tratan de proveer la menor cantidad y calidad posible para minimizar costos.
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fisicas y financieras (inversiones y tarifas}
y la relacion entre el regulador y el conce-
sionario.

A. Avance y reformulacion del plan

El cumplimiento de las metas de cobertu-
ra de acueducto y alcantarillado es satis-
tactorio, ya que a diciembre de 1995 se
habian incorporado 570.000 y 350.000 per-
sonas a cada servicio, respectivamente (las
metas para el primer quinquenio contemn-
plan extender el servicio de acueducto a
1,7 millones de personas y el de alcantari-
llado a 900.000). No obstante, este incre-
mento incluye la incorporacién de unos
30.000 suscriptores que ya recibian el ser-
vicio de manera clandestina de OSN, y por
lo tanto constituye una ampliacién del ca-
tastro de usuarios pero no un incremento
real de la cobertura fisica de los servicios.
La capacidad de produccién de agua se ha
ampliado unt 30% y con las mejoras pre-
vistas para el presente quinquenio se au-
mentara en otro 15%. La red de acueducto
se ha ampliado en 1.000 km y la de alcan-
tarillado en 300 km. Ademas, Aguas Ar-
gentinas ha iniciado un amplio programa
de renovacién y reparacién de las redes,
de mejoramientodela calidad y la presion
del agua y de atencién al cliente.

En 1994 el gobierno aprob6 una modifica-
cién del contrato de concesién (en vispe-
ras de la campafa presidencial de 1995)
para permitir el adelantamiento de algu-
nas metas del plan de mejoras y expansion
—sustentado en las continuas peticiones
de acceso a los servicios formuladas a

25. ETOSS, Memoria y Balance 1994-1995.
26. Resolucién No. 20 de 1993

Aguas Argentinas por unos 40.000 usua-
rios ubicados en villas de emergencia (sin
embargo, el aumento de la meta de cober-
tura de acueducto del 82 al 86% implica
atender 350.000 habitantes adicionales,
para el final del primer quinquenio)—, y
para reconocer mayores costos laborales no
previstos por el concesionario.

Ante esta situacién, Aguas Argentinas soli-
cité al ETOSS una revisién extraordinaria de
las tarifas para que se incrementara el fac-
tor K, en una proporcién que permitiera
financiar las inversiones y los costos de
operacién y mantenimiento demandados
por las mismas (estimados en unos US$100
millones por el ETOSS™). Mediante resolu-
cién No. 81 de 1994, el ETOS5 aprobé un
incremento del nivel tarifario del 13,5%. Con
este incremento y el del 8% aprobado an-
tes de la firma del contrato, el nivel tarifario
se encuentra un 8% por debajo del de O5N.

En lo relacionado con la medicion de los
consumos, el contrato preveia la instala-
cién de micromedidores para la totalidad
de los usuarios no residenciales en un pe-
riodo de dos anos (para incentivar su cum-
plimiento el contrato establecia que la tarifa
a aplicar a estos usuarios, vencido este pla-
zo, seria lo correspondiente al cargo fijo, sin
aplicar el cargo por consumo). No obstan-
te, aunque el mimero de medidores en fun-
cionamiento aumenté de 30.000 a 180.000,
solo esta cubierto un 40% de estos usua-
rios, Por lo anterior, el ETOSS autorizé una
prérroga de dos afos adicionales al plazo
inicial para completar la micromedicién a
grandes usuarios™.
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Adicional a esta prorroga, el ETOSS autori-
z0 una recategorizacion de usuarios, con-
templadaenel contrato?, instrumentindola
a partir del quinto bimestre de 1993. Con
estas medidas, y su gestién en la deteccién
de usuarios mal clasificados, Aguas Argen-
tinas ha lograde multiplicar por casi tres
veces el niimero de facturas emitidas a
usuarios no residenciales (ver Cuadro 2),
logrando aumentos en la facturacion para
esta categoria de un 62% en el primer afio
de operaciones.

El componente con mas incertidumbre y
mayor grado de atrase corresponde al del
tratamiento de las aguas residuales (la
meta de cobertura de tratamiento secun-
dario para el primer quinquenio es de 9%
y la capacidad de la planta suroeste per-
manece en su valor inicial de 120.000 m*/
dia —un 4,5% del caudal total—}. Ante las
solicitudes del concesionario de evaluar
otras alternativas para alcanzar las metas
del contrato en este aspecto, el ETOSS ha
contratado una asesoria para determinar
la viabilidad técnica y financiera del plan
de saneamiento y las alternativas para su
financiacion.

B. Gestion del concesionario

La experiencia del operador en este cam-
po, asi como los incentivos del sistema de
regulacion porprice-cap, han permitido que
AguasArgentinas haya logrado importan-
tes ganancias en términos de la eficiencia
interna o de produccién. Las mejorias en
la gestion se han concentrado en la dismi-
nucién de los costos y el aumento de sus
ingresos. Ademas, ha logrado generar la

27. Resoluciim No. 44 de 1993,

CUADRO 2 EVOLUCION DE FACTURACION
Y MICROMEDICION

Cifras en miles Mayo/93 Mayo/94¢  Oct./95
Facturas emitidas

Residencial 22211 2.158,2 23406
No residencial 43,4 97,6 123,0
Baldio 40,0 37,1 n.d
Monto facturade Total
Residencial 25,5 249 67,0
No residencial 87 14,2

Baldio 0,2 0,2
Medidores instalados 160 170 180
Medidores leidos 30 70 154

Fuente: Aguas Argentinas (1994 /1993), ETO55.

misma cantidad de preducto (y a veces
m#s) con menor cantidad de insumos.

La reduccion de los costos y el mejoramien-
to de la productividad se han basado en la
aplicacién de una politica laboral que con-
templa tres estrategias: i) la reduccién del
personal empleado de 7.600 recibidos de
OSN a 4.060 empleados (en 1995), ii) el in-
cremento del salario promedio en un 41%
{permitido por los ahorros en salarios), iii)
la participacién de los empleados en un
10% del capital de laempresa, y iv) un pro-
grama de capacitacién. Estos mecanismos
incentivan al personal y conceden rapidos
incrementos en eficiencia.

As{mismo, la optimizacién de las plantas
de tratamiento ha generado ahorros en los
insumos quimicos por un 45% y la adecua-
cién de los equipos de bombeo del agua
ha generado una reduccién de los costos
de energia de mas de 10%. Ademas de per-

— 125 —



REVISTA REGUIACION N2

mitir los incrementos en la produccion de
agua mencionados con anterioridad™, ge-
nera ahorros por la postergacién de futu-
ras ampliaciones de infraestructura de
produccion.

De otra parte, para lograr las anheladas
inversiones que demandan los sistemas
Aguas Argentinas ha conseguido incre-
mentar los ingresos eperativos en cerca del
70%, mediante la incorporacién de nucvos
suscriptores al sistema (por nuevas co-
nexicnes o por deteccién de conexiones
fraudulentas —mas de 30.000 detectadas),
la reclasificacion de usuarios, el aumento
del porcentaje de recaudo y la adopcion de
politicas para recuperacidn de cartera y el
pago de los servicios y el incremento en el
factor K obtenido.

Para financiar las inversiones del Plan de
Mejora y Expansién de los Servicios du-
rante el primer quinquentio, estimadas en
US$1.200 millones, Aguas Argentinas tie-
ne prevista una generacion interna de caja
de US$330 millones, destinar capital social
por US$120 millones, logré créditos del
BID por US$98 millones, de la CFI (Cor-
poracién Financiera Internacional) por
US$386 millones v se encuentra tramitan-
do recursos del BEI (Banco Europeo de In-
version) por US$90 millones y de otros
bancos por US$180 millones.

C. (Regulacion o interferencia?

El esquema de gobernacién adeptado en
Buenos Aires abre la posibilidad a conflic-

tos entre las partes por interpretaciones
sesgadas del nropdsito y alcance de las
cliusulas contractuales. Uno de los casos
es el del grado de intervencién del ETOSS
en las actividades del operador. Para el
ETOSS el sistema de regulacién abarca un
concepto amplio de control, vigilancia v
monitoreo sobre la planificacién y ejecu-
cién de obras v sobre la evolucién de los
ingresos, gastos e inversiones de la conce-
sion, para asegurar que ¢l cumplimiento
de los objetivos se alcance a costo minimo.
En cambio, a Aguas Argentinas ¢l contra-
to le da suficiente libertad para cumplir las
metas del PMES, y la regulacién deberia
centrarse sobre los resultados de su ges-
tidn, sin necesidad de un control sobre los
medios utilizados.

El punto en discusidn pone en evidencia
tres aspectos econémicos de la regulacion:
la asimetria de informacion entre las partes,
los incentivos del regulado por maximizar
su utilidad, aun a costas de la calidad en los
servicios, y la preocupacion del regulador
por asegurar, no sole el cumplimiento de las
metas previstas, sine la calidad y sostenibi-
lidad de las inversiones realizadas.

Estas condiciones, ademas del hecho de
que al ETOSS le tomé casi un afio adquirir
un nivel de funcionalidad aceptable, de-
muestran la desventaja para el regulador
en ¢l desarrollo de su relacidn con el conce-
stonario, por lo cual se justifican sus esfuer-
z0s por tratar de definir lo mds claramente
posible e} contenido y periodicidad de los
informes a entregar por Aguas Argentinas.

28. Las notas en diarios e informaes técnicos de distintas entidades resaltan el hecho de que en Buenos Aires se
han eliminado lus racionamientos durante el verano de los dos dltimos anos (sobre tedo en el Gran Buenos

Aires),
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No obstante, en estas circunstancias se han
resuelto aspectos cruciales de la concesion,
como el incremento en el nivel de las tari-
fas a comienzos del segundo afio del con-
trate, la modificacion de las metas del
PMES v la prorroga del plazo por dos afios
para la instalacién de micromedidores a los
usuarios no residenciales.

4. Racionalidad econémica del proceso

En esta seccion se analiza el cuamplimiento
de los objetivos econémicos del proceso en
cuanto a la competencia y la eficiencia in-
terna (expansién de los servicios a mini-
mo costo) y asignativa (acercamiento a
niveles tarifarios subdptimos} y su relacién
con la regulacion,

A. Ganancias en eficiencia
y financiamiento

Las ganancias en eficiencia en la transfor-
macion de! esquema de gestion de estos
servicios en Buenos Aires parecen m4s sig-
nificativas del lado de la eficiencia interna
(0 de produccién) que del lade de la efi-
ciencia asignativa. Por el lado de la eficien-
cia productiva es claro el incentivo del
concesionario por reducir sus costos, para
apropiarse de mas beneficios, lo cual, a su
vez, incrementa la carga regulatoria por la
necesidad de verificar no sdlo el cumpli-
miento de las metas de cobertura y calidad,
sinc ademas la calidad y sostenibilidad de
las inversiones.

Por el lado de la eficiencia asignativa, aun-
que el contrato plantea el establecimiento
de un sistema medido y la definicién de un
esquema tarifario que considere aspectos
de eficiencia, financiamiente y redistribu-
tivos (cuyo disefio apenas estéa siendo con-
tratado por el ETOSS), el panorama no es

claro. Las decisiones de inversion atdin son
motivadas por iniciativa politica y no por
las sefales que deberia proveer ¢l merca-
do (lo que ademas ha significado la pérdi-
da de parte de la baja en los precios lograda
en la licitacion) y se ha pospucsto el plazo
para la medicion de los consumeos de los
grandes usuarios debido a la ausencia de
un sistema de precios adecuado (plazo en
el que el concesionario tiene completa
discrecionalidad para manejar la deman-
da y su nivel de ingresos como vimos con
anterioridad). Esta situacién fortalece la ca-
pacidad negociadora del concesionario y
debilita la del ente regulador si se analiza
en un contexto dindmico de la relacién
entre ambos.

Dado que los precios han regresado casi al
nivel anterior a la concesion, el proceso se
ha desarrollado de forma tal que los usua-
rios no se han beneficiado de la manera
como se esperaba y se ha presentado una
transferencia de recursos hacia el concesio-
nario. En este punto es crucial la valora-
citn gue se dé a los distintos agentes de la
economia para realizar una evaluacion del
bienestar social y la cuantificacién resul-
tante de la transferencia indicara el costo
de atraccién del sector privado a esta acti-
vidad. De otra parte, es necesario recalcar
los incentivos perversos que tiene el conce-
sionario bajo el actual régimen de tarifacién
{y aun el ente regulador) de atender usua-
rios de ingresos altos en lugar de usuarios
de bajos ingresos, que representan menores
ingresos via tarifas para regulado y regula-
dor, aun cuando se cumplan las metas fisi-
cas sobre coberturas (sin discriminar entre
tipos de usuarios).

Este punto determina uno de los factores
mds publicitados en los procesos de vincu-
lacién del sector privado a la gestion de
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estos servicios, que corresponde ala atrac-
cion de capital privado para la realizacion
de las inversiones demandadas por los sis-
temas. El estudio de caso permite concluir
que aun cuando la magnitud de recursos
invertidos se incrementa considerablemen-
te (pese a los incentivos para que el conce-
sionario postergue algunos componentes
y reduzca las inversiones hacia el final del
periodo), la financiacién se concentra en
recursos provenientes de la generacién in-
terna de las empresas y el apalancamiento
de recursos de crédito respaldadoen el flu-
jo operacional. Esto explica los incentivos
del concesionario por lograr incrementos
tarifarios al comienzo del contrato {o bien,
contar con esquemas que le permitan un
alto grado de manejo discrecional, como
el catastral, u otras fuentes como el cobro
del cargo de infraestructura). De todas for-
mas, bien sea por el riesgo del sector o de
las economias latinoamericanas, la atrac-
cién de recursos privados es baja v no es
de esperar que aumente.

B. El modelo y la competencia

Como lo describe Williamson (sin preten-
der entender que el proceso previera una
liberalizacién de las fuerzas del mercado),
los esquemas de concesion al estilo
Demsetz presentan tres tipos de problema
en relacion con la competencia, de los cua-
les no escapa la concesién de Buenos Aires.
El primero corresponde al “criterio artificial
u oscuro del otorgamiento inicial” de la con-
cesién, que en este caso queda demostrado
con el cambio de las condiciones “compe-
titivas” de la licitacién, bien sea por una
interpretacién inadecuada del gobierno en
cuanto a las preferencias de los consumi-
dores o, bien por error o comportamiento
estratégico del concesionario al plantear

una modificacién en su estructura de cos-
tos una vez se le otorgé el contrato.

El cambio en las condiciones del contrato
hace que el otorgamiento de éste pierda
transparencia y equidad para los competi-
dores, ya que ellos participaron de un con-
cursc completamente diferente al que se
estd ejecutando y no tuvieron oportunidad
de ofrecer por el mismo. Ademas, la corta
distancia entre el factor K propuesto por
las distintas firmas, asi como la prematura
modificacién del contrato, ponen en entre-
dicho las ventajas logradas durante el pro-
ceso competitive de licitacion.

En segundo término estan los problemas
de “ejecucién”, verificados en este caso en
la discusion sobre el grado de intervencién
del ETOSS debido a la falta de especificidad
del contrato en la definicién del alcance y
los mecanismos de monitoreo y control de
la gestion del concesionario. Ademas, la
asimetria de informacidn, la mayor expe-
riencia del concesionario y la falta de incen-
tivos del regulador (como por ejemplo la
posibilidad de apropiarse de parte de los
beneficios que la funcién reguladora ge-
nere) para negociar con vehemencia con el
concesionario, dejan en mayor desventaja
ala regulacion. Lo anterior se refuerza con
la renuencia politica a que los concesiona-
rios fracasen y los incentivos del concesio-
nario de invertir recursos para influenciar
las decisiones politicas.

En tercer lugar, aunque no es algo inmi-
rientte en este caso, estan los problemas de
“competencia en la renovacion del contra-
to” ya que el ganador inicial va obtenien-
do una posicién estratégica cn el mercado,
mas en este caso en que la especificidad
de los activos exige un periodo grande de
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concesion para incentivar la inversién en
infraestructura, lo cual desestimula a posi-
bles proponentes de participar en las futu-
ras licitaciones (aun cuando el contrato
establezca una corta ampliacién del perio-
do de concesion).

En cuanto al mecanismo de otorgamiento
de la concesién por el menor precio pro-
puesto, que no permite la capitalizacién de
los beneficios derivados de un concurso
sobre el canon mas alto pero que evita la
fijacién de precios a nivel monopdlico,
como sucede con el segundo método, en
la concesion de Buenos Aires observamos
que con los incrementos autorizados en los
precios, la alternativa del canon podria
haber significado una fuente de recursos
para la financiacién de inversiones en zo-
nas no contempladas en el contrato y evi-
tado el problema de descreimiento” de los
usuarios por la continua modificacion de
las tarifas.

C. Desintegracion vertical y competencia
por comparacion

En su estrategia de concesion, el gobierno
decidié mantener integradas verticalmente
las operaciones de produccién, distribucién
y comercializacion de agua tratada y la re-
coleccidn y tratamiento de los desagiies
cloacales, asi como no dividir territorial-
mente los servicios entre varias empresas
para inducir competencia por comparacién
(yardstick competition),

No obstante, seria interesante evaluar la
posibilidad de utilizar esta alternativa en

la explotacién de pozos profundos para
atender zonas actualmente no cubiertas,
entregando franquicias mediante procesos
competitivos al mejor postor y por perio-
dos cortos (seis afios es la vida atil prome-
dic de un equipo de bombeo}. La magnitud
de la operacion estaria dentro del limite de
subcontratacién permitido al concesiona-
rio y su viabilidad depende de los costos
de transaccion y en todo caso cae en el cam-
po de las economias de escala™.

Un campo que parece ser mdas propicio
para la introduccién de competencia pue-
de ser el de tratamiento de los residuos
cloacales, debido a la baja cobertura del
servicio, a sus mayores posibilidades de
avance tecnolégico vy la factibilidad de ins-
talacién de varias plantas (segiin las eco-
nomias de escala que permitan el sistema
de drenaje y el tipo de residuo), mediante
subconcesiones de A.A en procesos com-
petitivos. No obstante, los términes dei
contrato de concesién limitarian esta posi-
bilidad, ¥ su implantacién requiere su
renegociacién.

Ademas, estas altemativas permiten incre-
mentar las opertunidades de competencia
por comparacién, si las pérdidas de eco-
nomias de alcance no son elevadas y cui-
dando que no se presente el problema
conocido como “descremacion” {creams-
kimming), dado que podria darse a uno de
los operadores la parte rentabie del mer-
cado (con los consumidoeres de mayor ni-
vel de ingresos) y al otro la menos atractiva,
llevando a una insostenibilidad de los ser-
vicios.

29. Recientemente se han realizado marchas de protesta contra el cobro del cargo de infraestructura.
30. Escalas en la gestion, operacion y en la inversidn, por parte de distintas empresas.
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IV. CONCLUSIONES
Y RCOMENDACIONES

Es clara la mejoria, actual y sus perspecti-
vas, de los servicios de agua potable y sa-
neamiente para los habitantes de Buenos
Aires. Sin embargo, aunque este punto no
se pone en duda, este trabajo demuestra
que hay algunos factores econémicos que
se marginan de los estudios en el afan de
las autoridades por sacar de la crisis a es-
tos servicios.

La seleccion del esquema de regulacion
debe considerar una multitud de factores
adicionales al de la evolucion de los pre-
cios ¢ la carga sobre la entidad reguladora,
ya que en los monopolios naturales de los
servicios publicos es necesario controlar
aspectos como el de la calidad o la cober-
tura de los servicios, debido a sus grandes
impactos sobre el bienestar social (mas st
se pondera con mayor peso a los consumi-
dores de menores ingresos).

La regulacién por price-cap debe acom-
panarse de mecanismos claros para el con-
trol de los aspectos contables y financieros
y contemplar andlisis iniciales detallados
sobre la evolucién financiera de la conce-
sién para preservar las condiciones com-
petitivas en que se realiza la convocatoria.
Ademads, es necesario que las autoridades
evaltien el rédito a obtener por este siste-
ma, por €l concesicnario, para promover
el logro de la eficiencia asignativa y evitar
desequilibrios redistributivos entre los con-
sumidores y la firma.

Un aspecto que facilita la funcién regula-
dora y hace prevalecer las condiciones
competitivas del proceso de licitacion, es
una definicién (anterior al proceso) lo mas
clara posible sobre los mecanismos y ¢ri-

terios de control y seguimiento de la acti-
vidad concesionada. Ademds, disminuye
los costos de negociacién por interpreta-
ciones sesgadas de las partes y asegura la
legitimidad y estabilidad de la regulacidn.
Ante la esperable diferencia de experien-
cia entre el regulado vy el regulador (y la
asimetria de informacion entre ambos), la
conformacion de las agencias destinadas
a controlar la gestion de los operadores de
estos servicios debe, en lo posible, realzarse
con un amplio margen de tiempo v con los
incentivos necesarios para permitirles ne-
gociar en igualdad de condiciones.

Para lograr los objetivos microeconémicos
perseguidos por las autoridades, es nece-
sario que se acelere la transicion hacia un
sistema de tarifacién basadoe en los consu-
mos medidos, no sélo para los grandes
usuarios, sino también para las zonas resi-
denciales, las cuales consumen la mayor
parte de la produccion. No obstante, el es-
quema tarifario debe permitir viabilidad
financiera al operador, con un margen de
ganancia aceptable, pero sin climinar el
riesgo asumico en su propuesta en la lici-
tacion competitiva.

Aunque la organizacion por ectapas de la
licitacién y el estudio de viabilidad técnica
y financiera de la concesion sirvieron para
disminuir los riesgos para las partes y para
reducir las asimetrias de informacién exis-
tentes en este concurso, las decisiones po-
liticas posteriores sobre modificacién de
las condiciones iniciales enturbian el pro-
ceso y socavan los argumentos utilizados
a su favor en la etapa de convocatoria, como
el de la inclusién de la competencia para
el logro de la eficiencia.

Un argumento a favor de la concesién por
mayor canon ofrecido es la posibilidad de
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asignar estos recursos a la financiacién de
cbras no contempladas en las metas del
contrato, De esta manera se pueden evitar,
por lo menos en parte, costosas negocia-
ciones por modificacion de las condicio-
nes contractuales sobre los precios, la
posibilidad de la captura del regulador y
los incentivos del concesionario para lograr
influenciar decisiones politicas.

La evolucién de las inversiones, scbre todo
hacia el final de la concesién y para el com-
ponente de tratamiento de las aguas resi-
duales, requerira una evaluacidén y segui-
miento minuciosos por parte del ETOSS y
su modificacién debera realizarse de forma
que no se alteren las condiciones competiti-
vas en que se realiza el proceso de licitacion.
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ANEXO

CUADRO Al

COSTOS OPERATIVOS DE OSN PARA 1991

{Millones de délares de 1991)

CUADRO A2

COSTOS Y DISTRIBUCION DEL PERSONAL

DE OSN
Afio 1991

US$H mill. o
60 69.8

26 30,2

86 100,0
Cantidad %
5.500 68,8
1.650 20,6

850 106

8.000 100,0

Concepta \ Valor % %
) Costo de personal
Gastos de produceién 130,3 56,9 Salarios y jornales
Materiales™ 11,2 45  Cargassociales
Servicios contratados 26,4 11,5 Total
Energia eléctrica 253 11,1
Productos quimicos 31,9 139
Varios® 355 55 Gl
Administrativos y ciales. 20,2 8,8 Administrativo
Personal 86,1 37,6 Cotmercial
Impuestos y comisiones 12,7 55 Total
2291 100,0

(1) Incluye repuestos, suministros y combustibles.

{2) Incluye servicios contratados.

CUADRO A3
ESTRUCTURA DE COSTOS

CONCESION A AGUAS ARGENTINAS

Fuente: OSN - informe asesor técnico mar/92.

Proporci6n Incidencia
en la categoria (%)

Categoria % Cédigo indec. Explicacién ler quing. 2do quing.
Combustibles 100 3530 Derivados petrélea 1 2
Quimicos 100 3511 Sustanc. quim. basicas 1 8
Energia eléctrica 100 Tarifas de las EE 11 B
Personal 100

Catlificado 80 Salario basico personal calificado a9 31

No calificado 20 Personal no calificado
Materiales construccién 100

Prod. no metélicos 45 3690 Prod, no metélicos 14 12

Productos metélicos 40 3700 Productos metdlicos

Resinas sintéticas 15 3513 Resinas sintéticas
Repuestos 100
Maquinas indust. eléct. 40 3831 Maquinas y aparatos ind. eléct. 12 16
Maq. no para metales 40 3824 Mag. no para metales
Magq. acc y sum. eléct, 20 4383 Maq. acc y sum. eléct.
Seguros 100 Tipa de cambio del délar 1 1
Vehiculos 100 3840 Material de transporte 2 1
Amortizacion préstamos 100 Tipo de cambio del délar 7 18
Costo financiero 100 Délar por libor +1 % % p.a. 2 3

100 100

Fuente: Estudio de factibilidad técnico econdmica de la privatizacion de OSN.
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Facturacién de OSN (Adfio 1991)

CUADRO A4

NUMERO DE FACTURAS POR ZONA Y TIPQ DE USUARIO
Miles de facturas - tercer bimestre de 1991

Zona\ Usuario Tipo A TiposBy C Total % Usuarios medidos
Capital 1.353.6 31,2 1.384.8 61 37.000
Gran Buenos Aires 872,7 12,8 885,5 39 131.000
Total 22263 44,0 2.270,3 100 168.000

% 28,1 19

CUADRO A5

NUMERO DE FACTURAS A EDIFICIOS PRINCIPALES SEGUN SERVICIO, TIPO DE USUARIC ¥ ZONA
Miles de facturas - tercer bimestre de 1991

Serviclo \ Usuario Categoria A Categorfas By C Total
Capital Gran Bs.As. Capital  Gran Ba.As
Acueducto 0 321 0 2,8 3238
Agua v cloacas 13,6 4417 0 53 460,6
Agua, cloacas y pluvial 1.174,3 36,7 20,8 04 1.232,2
Total 1.187.9 7694 20,8 8,5 2.016,6
CUADRO A6
MONTO FACTURADC POR TIPO DE USUARIO PARA 1991
Millones de dolares de 1991
uUss % % capital % G. Bs. As

Tasas fijas 255,43 88,1

Usuario publico 2337 80,6 73,0 27,0%

Us. fiscal 21,73 7.5
Tasas medidas 24,38 84 60,0 40,0%

Usuario publico 18,91 6,5

Us. fiscal 547 1,9
Otras tasas 10,04 3,5
Total 289,85 100,0
CUADRO A7
MONTO FACTURADO A USUARIOS PUBLICOS POR TASAS FIJAS
Facturacién anual para 1991 (millones de USS de 1991}
Servicio \ Tipo usuarie Residencial Industrial, comercial, oficial

capital G. Bs.As Capital G. Bs.As Total

Agua 11,4 1,8 57,6
Agua vy alcantarillado 0,6 354 84 208,2
Agua, alcant. y pluvial 127,8 l6 31,8 0.6 176,1
Otros 4,3 .4 5,2 1,9 246
Total 133,2 50,8 37 12,7 2337
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CUADRO A8

MODIFICACION DE LAS METAS DE COBERTURA DE LOS SERVICIOS

Poblacion en miles y coberturas en porcentaje

1984 1996 14998 2002 2008 2013 2023

Pob Acu Alc Pob Acu  Alc Fob Acu  Alc Pob Acu  Alc Pob Acu Al Fob  Acu  Ale Pob  Acu  Ale

Capital Federal 2964 @ 99 2970 %9 99 2976 99 99 2961 99 9 2961 99 W 24961 el w9 2961 I
Zona norte 993 72 4 1LIH3  7H 4 1 M3 B8 ] 989 &9 4 959 -] 44 98% 69 44 989 a9 44
Vicente Lipes 289 98 93 2685 9 95 289 99 97 g 98 95 2x9 L] 95 28% 98 95 2R9 98 93
San Isidro 299 86 33 3 w2 35 301 98 94 269 81 35 249 51 35 299 81 35 299 #1 35
Tigre 260 8 8 267 39 8 73 &0 17 256 M 8 36 24 8 236 24 & 256 24 B
San Fernando 143 a7 24 W7 75 24 148 98 3l 143 64 24 145 &d 24 145 64 24 145 64 2
Zona oeste 2.557 56 15 1631 82 15 2715 T By 2520 4 45 2520 54 45 2.520 34 45 2520 54 45
Mordn ad> 35 25 ahl  d 2 a5% &3 25 642 30 2% ad2 ) 25 a2 3 25 642 3 25
La Matanza 1.154 55 535 1221 =0 35 1243 o% 62 1121 31 3= 1121 54 55 1121 4 55 1121 31 55
Tres de Febrere 349 72 37 KRN 57 RIU ] 66 a4y 6% 57 339 69 57 342 69 57 349 o 57
San Martin 409 7u M) 112 & 40 414 98 43 05 V7 AL 408 7 M) 408 v 40 HB T4
Foma sur 2136 53 21 2188 &4 23 1245 A0 41 0 ) O L | 2112 49 21 212 49 21 2112 49 21
Avellaneda 347 84 7 IR AR LX) Wr 98 49 S VAR S T Vi 337 B3 kil 347 a3 LT 347 &3 37
Laris 467 79 17 167 A% 17 467 98 El 07 Ve 17 467 7o 17 467 76 17 467 717
Lomas de Zamora 576 6l 30 S81 Te 31 592 9n 34 5735 M 573, 53 30 573 53 an 573 53 A0
Alte. Brown 457 15 k4 474 30 10 492 50 13 442 13 9 449 12 9 149 13 9 449 13 9
Est Echeverria 289 12 & s 24 9 345 42 11 27610 & 276 1 8 276 £ 8 Ve 10 -1
Total (iran Bs. Az 5 686 57 36 FEI3 66 36 3973 B0 E 3621 55 36 5.621 35 36 5.621 55 36 5.621 55 36
Total area megulada 8.630 72 S8 379 77 58 B.945 87 a7 8382 70 58 8.582 A oR 8.582 | 58 7582 70 58

Fuente: Modificacion contrato de concesion - ETOSS (1994},
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EL AGUA POTABLE COMO BIEN MAYOR*

Luis Mauricio Cuervo G **

INTRODUCCION

La mirada del agua potable como bien y
como servicio en Colombia se caracteriza
por su estrechez. Los andlisis predominan-
tes no logran superar los estrechos limites
establecidos por el concepto de eficiencia
microecondémica, y las propuestas de poli-
tica se inspiran en una suerte de fetichis-
mao institucional. En efecto, el agua como
bien y servicio posee dimensiones sociales,
ambientales y econdmicas que no logran
ser atrapadas a través del analisis de la efi-
clencia; asi mismo, las formas organiza-
tivas adoptadas para prestar el servicio son
sttlo una dimensién del sistema complejo
de componentes que intervienen en el des-
empefio del sector.

En este articulo se proponen algunas vias
de exploracion para superar las limitacio-
nes del enfoque predominante. Presenta en
su primera parte las pistas tedricas a seguir
para superar el enfoque microeconémico
y abrir la mirada a otras dimensioncs rele-
vantes. En la segunda se sugiere una vi-
sién diferente del desarrollo institucional

del sector, poniendo al descubierto aspec-
tos poco considerados a la hora de disefiar
las grandes orientaciones para el mancjo
de estos servicios.

I. CARACTERISTICAS ECONOMICAS
DE LOS SERVICIOS DE AGUA POTABLE
Y SANEAMIENTO

La teoria econdmica en sus mads diversas
vertientes de pensamiento considera que
las condiciones de prestacién de servicios
como el agua potable son muy peculiares.
Para la teoria neoclasica, la peculiaridad
de este servicio deriva de sus muy parti-
culares condiciones de produccidn y con-
sumo. La teoria de lasexternalidades, de los
bicnes piiblicos y de los bienes club' contri-
buye a esclarecer las caracteristicas de es-
tos bienes en lo correspondiente a sus
condiciones particulares de consumo y rea-
lizacién. Para las escuelas neomarxistas,
estos servicios desempefian un muy parti-
cular papel en el proceso de acumulacion,
determinante de su ldgica contradictoria,
a veces ambigua e impredecible, La econo-

* Este artfculo resume lo principal del informe final de consultoria presenlade por el autor, “La politica de
agua potable y saneamiento en el marco de Cindades y Ciudadania”, Bogotd, marzo de 1997, mimeo, 70 pp.
** Profesor-investigador del Centro Interdisciplinario de Estudios Regionales, CIDER, de la Universidad de

los Andes, Bogotd.

1. Richard Comes & Todd Sandler (1986), The Theory of Externalities, Public Goods, and Club Goods, Cambridge

University Press, 303 pp.

— 135 —



REVISTA REGULACION N°2

mia politica de la urbanizacién ha propues-
to el concepto de medios de consumo colectivo
urbano® para subrayar el papel estructural
de estos consumos en las funciones de acu-
mulacién y reproduccion social del capi-
talismo. Estos medios sirven de soporte a
otros consumos y sustentan las formas re-
cientes de la cooperacion capitalista, base
del desarrollo de la productividad social
en la época actual.

A. Consideraciones preliminares
y definiciones basicas

La relacion del servicio de agua potable con
el proceso de urbanizacién no es artificial
nj artificiosa, estd en el origen mismo de
su aparicidn como bjen econdémico y su
desaparicién como bien libre. Esta relacién
originaria se mantiene alo largo de toda la
historia y determina las caracteristicas de
su evolucidn, y permite entender su impor-
taricia vital, su papel central en la reproduc-
cién de la raza humana, de su economia y de
sus formas de organizacién social.

El agua potable hace parte de un amplio uni-
verso de actividades econémicas agrupadas
bajo el término de servicios colectivos do-
miciliarios. El servicio colectivo domicilia-
rio es fruto de una respuesta colectiva a una
necesidad imposible de solucionar indivi-
dualmente, acudiendo especificamente a la
constitucién de redes de aprovisionamien-
to a los domicilios particulares. El cardcter
colectivo de estos servicios estd definido
en un doble sentido: porque exigen una res-

puesta organizada de la sociedad, acudien-
doaformas de prestacion muy diversas pero
siempre colectivas, publicas, privadas, co-
munitarias, mixtas; y porque se orientan
hacia la construccién y mantenimiento de
bienes cuye consumo no es individual sino
colectivo. Son servicios domiciliarios perque
poseen una caracteristica técnica en comiin,
se apoyan en la existencia de redes fijas de
aprovisionamiento de los domicilios (resi-
dencias, comercio, industria, establecimien-
tos publicos} particulares.

La mera necesidad vital de agua para la
supervivencia humana no basta para expli-
car su actual caracter de actividad econémi-
ca organizada. Su génesis como servicio
econdmico se explica por los cambios su-
fridos en la manera de satisfacer esta necesi-
dad bdsica originaria. Estos cambios han
estado determinados por factores basicos
elementales, como la escasez, la aglomera-
cién de peblacion, la densidad y la capaci-
dad natural de absorcién de los impactos
derivados’,

La vida humana es imposible sin agua. Sin
embargo, esto no significa que la aparicién
de la raza humana se haya dado simul-
tancamente con la necesidad de organizar-
se para obtener agua. Durante mucho
tiempo el acceso a este recurso fue total-
mente libre, aunque implicara una compe-
tencia con otras especies y su calidad v
abundancia determinaran limites al creci-
miento de la poblacién humana’. La apa-
ricion de civilizaciones urbanas como la

2, Jean Lojkine (1981), El marxismo, ef Estado y la cuestidn urbana, Siglo XX1 Editores, 342 PP-
3. Los altos grados de contaminacién ambiental urbana estin a punto de hacer pasar el aire de bien libre a

bien econdmico.

4. Las recurrentes sequias en paises del Africa o en zonas como el nordeste brasilefio se ocupan de recordar-
noes el cardcter vital del agua y 1as trégicas consecuencias de su escasez.
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egipcia y la mesopotamica esta determi-
nada por las facilidades de acceso al agua
en catidad y abundancia. El crecimiento de
la poblacion y su concentracién geografi-
ca estan condicionados por la capacidad
social de proporcionar agua y generan, de
otra parte, un principio de escasez que man-
tiene y hace evolucionar esta capacidad.

La aglomeracién de poblaciones humanas
define la frontera divisoria entre el agua re-
curso (bien libre) y el agua potable servicio
{(bien econdmico). Esta distincién conceptual
contribuye a explicar la evolucidn discon-
tinua de las condiciones fundamentales de
prestacién del servicio. A medida que la
poblacién crece y su grado de concentracion
espacial aumenta, las técnicas disponibles
de abastecimiento, tratamiento y distribu-
cién de agua van cayendo en obsolescencia
y exigiendo nuevos patrones de produccién
y consumo. La talla del conglomerado hu-
mano, las técnicas de abastecimiento dis-
ponibles y las caracteristicas de los recursos
naturales se combinan para redefinir per-
manentemente el tipo y la dimensién de la
escasez, y la complejidad de la respuesta
social organizada para suplirla.

B. La teoria de las externalidades
y las peculiaridades econémicas
de los servicios de agua potable

¥y saneamiento

Los principios basicos de la libre movilidad
de los factores y de la existencia de un mer-
cado donde reina la competencia libre ope-
ran muy limitada y restringidamente en el
caso de los servicios colectivos domicilia-
rios. En la esfera de la produccion existen
condiciones propicias para la formacién de
monopolios; en la distribucién se dan con-
diciones colectivas de consumo de los so-

portes fisicos necesarios para garantizar-
la;en el planodel consumeo se presentan con-
diciones especificas que lirnitan la operacién
del precio como mecanismo de racicna-
miento, como herramienta de exclusion; en
el campo de la regulacion econdomica ge-
neral y de los principios de asignacion de
recursos, la formacién del precio del agua
no corresponde con su verdadero valor
social.

1. Las peculiaridades de la funcidn
de oferta del servicio de agua potable

En oposicién a lo previsto por la teoria ge-
neral, las condiciones particulares del agua
como recurse inducen la formacién de una
estructura de produccién monopdlica lo-
cal y regional, Esta tendencia se explica por
las restricciones a la libre movilidad de los
factores y por las caracteristicas de la tec-
nologia disponible.

El agua es un recurso natural renovable
pero agotable. Por tanto, sus fuentes de
provision son escasas y su capacidad de
renovacién natural es limitada. La tecno-
logia existente no ha conseguide producir
agua, se ha limitado a mejorar los sistemas
de explotacién, almacenamiento e incluso
reciclaje. Se trata entonces de un recurso
dificilmente reproducible y, por tanto,
monopolizable. Adicionalmente, su trans-
porte es muy costoso debido a su alta rela-
cién peso/volumen y a la inexistencia, por
ahora, de sistemas de evaporacién-licue-
faccidon que permitieran abaratar su movi-
lizacién. Asi, la distancia opera como un
factor de friccion al movimimento del re-
curse, con significativas repercusiones sobre
su costo de provision. En lo que a la tecno-
logia respecta, las condiciones de provisién
de agua muestran economias de escala
considerables, inductoras de la formacion
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de monopolios. Las tecnologias hasta aho-
ra desarrolladas otorgan ventajas a los pro-
ductores de grandes voliimenes y tienden
a excluir a los operadores pequefios.

2. Las particularidades econdmicas
de la distribucion y del consumo de agua
potable

Elbien agua potable posee las caracteristi-
cas derivalidad y exclusividad exigidas para
la operacién del mercado competitive. Sin
embargo, algunos de los componentes fun-
damentales para la operacién del servicio
no las poseen y distorsionan su funciona-
miento. Ademas, el consumo de agua y el
manejo de los desechos liquidos presentan
externalidades generadoras de una signi-
ficativa brecha entre su precio de mercado
¥ sus costos sociales.

El agua potable producida y disponible en
el domicilio es un bien privade puro. Es
claramente divisible pues el consumo de un
litro deteriora, anula en este caso, las posi-
bilidades de consumo de ese mismo litro
por parte de otras personas. También es ex-
clusiva porque si el consumidor no paga
la factura correspondiente el productor pue-
de cortarle el suministro, a bajo costo. En
contraste, la red de distribucién es un bien
publico impuro. Es indivisible pero conges-
tionable, pues el paso de un litro de agua
por la tuberia no deteriora su capacidad de
soportar el paso de otro litro de agua mien-
tras no se sobrepase el caudal méaximo para
el cual estd disefiada. La exclusion es posi-
ble y, en determinadas condiciones técni-
cas y sociales, se puede ejercer a un costo
razonable.

Mientras los desechos liquidos son produe-
tores de externalidades negativas, el agua

potable lo es de externalidades positivas.
Cada uno de estos casos producira unas
distorsiones de sentido opuesto. En el pri-
mero, la curva de coste marginal privada
serd sistematicamente inferior a la curva
de costo marginal social. Asi, el equilibrio
del mercado inducird a una produccién de
desechos liquidos superior a la cantidad
socialmente deseable. En el otro, la curvade
costo marginal privada estara por encima
de la social y Ia provision de agua potable
tendera a estar por debajo de lo determi-
nado por el equilibrio del mercado.

Las peculiaridades econdémicas de los ser-
vicios colectivos domiciliarios ponen en
evidencia las limitaciones del mercado
como mecanismo de regulacion vy como
sefial econdmica confiable e inductora de
un comportamiento eficiente,

C. El concepto de medios de consumo
colectivo urbano

La sociologia urbana francesa desarrollé en
los afios setenta un acercamiento comple-
mentario al de la microeconomia neoclasica.
El énfasis de este acercamiento estd en la ubi-
cacidn estructural, macrosocial, de una se-
rie de actividades cobijadas bajo el término
de medios de consumo colectivo urbane, MCCU.
El interés de esta visidn reside en cl hecho
de ofrecer una interpretacién de la mane-
ra como estos clementos se articulan a la
acumulacion en general, al desarrollo de
la productividad social del trabajo y al pro-
ceso de urbanizacién.

Desde el punto de vista de la acumulacién,
tos MCCU estan definidos vy determinados
por una contradiccidén social basica: son,
desde el punto de vista del funcionamien-
to del capitalismo, indispensables para la
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reproduccion del sistema economico y el
progreso en la productividad social del tra-
bajo; sin embargo, desde el punto de vista
de sus condiciones de operacidn, poseen
una serie de trabas que les impiden fun-
cionar como una mercancia cualquiera y
atraer un nivel de inversiones suficiente
para suplir las necesidades sociales.

La caracterizacion hecha por Lojkine’ de
los MCCU hace énfasis en tres propieda-
des que dificultan su operacién como mer-
cancias normales y, por consiguiente, los
debilitan para atraer un nivel de inversio-
nes acorde con su importancia estructural:
la naturaleza colectiva de su valor de uso,
su dificultad para circular como las demas
mercancias por la lenta rotacion del capi-
tal involucrado, y la inexistencia de pro-
ductos materiales separados, exteriores a
las actividades que los produjeron.

Los MCCU, como componentes estratégi-
cos de la ciudad capitalista contemporanea,
estin determinados por las mismas con-
tradicciones basicas de la urbanizacién: su
necesidad técnica es indiscutible pues son
condicién basica del proceso de cooperacion
ampliada del capital, mas su importancia
social estd limitada por las dificultades de
constituirse en un sector dindmico y flui-
do de la valeorizacién y acumulacion de
capital.

La definicion precisa de MCCU propuesta
por Lojkine se distancia muy poco de la
de bienes piiblicos propuesta por la teoria
neoclasica, sin contat, sin embargo, con ias
ventajas de la formalizacién y del esfuer-

zo de definicidn precisa realizados por ésta.
De igual forma, Lojkine tiende a pasar por
alto que las restricciones técnicas y econo-
micas para la “rentabitizacién” de estos
MCCU estaban historicamente determina-
das y podian cambiar, en algunos casos
profundamente, como en efecto se ha dado
durante los ultimos 20 afios,

Sin embargo, ia discusion general en la cual
Lojkine enmarca la definicion de losMCCU
ayuda a comprender el sentido y la inten-
sidad de algunos de los cambios experi-
mentad os recientemente. La intensidad de
la transformacion de los servicios colectivos
domiciliarios varia de pais a pais depen-
diendo, en buena medida, de las caracte-
risticas de la acumulacién y del rol de estos
servicios en la buisqueda de salidas. En
Europa Occidental, por ejemplo, la priva-
tizacion de algunos servicios ha sido muy
intensa, lo mismo que su internacionali-
zacién, debido al estrechamiento de las po-
sibilidades de inversidn y la necesidad de
abrir nuevos frentes de acumulacion. Cu-
riosamente, este proceso parece no haber
tenido la misma intensidad e importancia
en paises como los asidticos donde las po-
sibilidades de inversién industrial estan
creciendo a tasas muy aceleradas.

D. Servicios colectivos domiciliarios,
SCD, y modo social de provisién de éstos

“En el suministro de servicios colectivos
domiciliarios, el sistema capitalista enfren-
ta una serie de contradicciones que trata
de resolver de muy diferente forma: el con-
cepto de MPS pretende hacer la sintesis de

5. Jean Lojkine (1981), Ef marxismo, ef Estado y la cuestion urbang, Siglo XX1 Editores, 2a. edicion, 342 PP-
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la forma histérica particular que asume la re-
solucién de las mencionadas contradiccio-
nes” (Cuervo, 1991a, pp. 202-203)".

Con este principio en mente, a cada uno
delos SCD de agua potable, alcantarillado
(Cuervo, 1991} y energia (Cuervo, 1992) se
les hizo un seguimiento histérico, periodi-
zando su evolucién de acuerdo con las ca-
racteristicas centrales del MPS y, posterior-
mente, estas periodizaciones se conjugaron
en una unica en el ejercicio de sintesis re-
cientemente publicado (Jaramillo y Cuer-
vo, 1995)": el modo privado de provisidn local
(1875-1930); el modo centralista de gestion
local (1910-1950); el modo estatal comercial/
asistenciglista (1945-1988); hacia un nuevo
MPS (1990-1994). En la segunda parte del
articulo desarrollaremos este concepto a
través del analisis especifico del sector de
acueductos y alcantarillados en Colombia.

E. Conclusiones: particularidades
socioecondmicas del servicio de agua
potable

1. El agua potable, bien mayor

Las consideraciones tedricas planteadas
sirven de base para trascender la visién
convencicnal de este servicio y compren-
der la complejidad de sus dimensiones. La
teoria de las externalidades y de los bienes
publicos inspira una serie de reflexiones
de innegable relevancia. El valor econdmi-
co del servicio estd por debajo de su valor
social debido a la existencia de algunas
externalidades positivas. Sefialaremos dos

de las mas importantes, la primera relacio-
nada con el impacto social de la calidad
del agua provista y la segunda concernien-
te a los impactos de la cobertura del servi-
cio de acueducto.

Uno de los mas graves efectos de la mala
calidad del servicio de agua se produce a
través de las condiciones de salud de los
nifios menores de tres afios y de sus posi-
bilidades de desarrollo intelectual y fisico.
Los estudios de salud piiblica sefialan que
las diarreas frecuentes ocasionadas por la
deficiente calidad del agua bebida por ni-
fios menores de tres afios les limitan seve-
ramente sus posibilidades de desarrollo
intelectual y fisico. E! desarrollo de la inte-
ligencia y de las capacidades fisicas de los
nifios sometidos a calidades de agua defi-
cientes es significativamente inferior al de
aquellos con acceso a calidades de agua
aceptables.

Las informaciones disponibles sefialan que
este fendmeno no es marginal y alcanza
una magnitud considerable. “Se dice que
el agua es confiable para consumo huma-
no si al menos dos parametros {turbiedad
y cloro residual libre) se encuentran den-
tro de los limites prescritos por la ley. El
agua es potable (sin riesgo alguno para la
salud humana} cuandoe la totalidad de los
parametros cumple las normas respectivas
(ver Decretos 2105 de 1983 v 1594 de 1984).
(...} [Las evidencias muestran que] el 70,6%
de la poblacién colombiana cuenta con ser-
vicio de acueducto, pero sélo el 45,9% re-
cibe agua de buena calidad. Esto quiere

6. Luis Mauricio Cuervo G. (1991a), “El concepto de mado de provision social de los servicios colectivos
domiciliarios: desarrollos recientes”. En Controversia 164-165, CINET, Bogotd, pp. 201-238.
7. Samuel Jaramillo ¥ Luis Mauaricio Cuervo G. (1995), “Ciento veinte anos de servicios puiblicos en Colom-

bia”, CINEF, 139 pp.
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decir que la mayoria abscluta de la pobla-
cién (54,1%), 18.1 millones de personas,
consume en Colombia agua no confiable”
(Bernal y Rubiano, 1993, p. 71)°.

Existe una relacién estadistica entre la
amplitud del fenémeno de la mala calidad
vy la frecuencia de las enfermedades gastro-
intestinales. “Hemos agrupado bajo el
nombre de gastrointestinales, aquellas en-
fermedades que se transmiten bien por mi-
croorganismos patogenos (bacterias) que
son transportados de laboca hacia el tracto
gastroentérico mediante el consumo de
agua o alimentos contaminados, bien por
medios virales. (...) Nuestra hipétesis afir-
ma que el niimero de egresos hospitalarios
per capita, correspondiente a este tipo de
enfermedades, es mayor en aquellos de-
partamentos con mayor proporcién de
poblacién consumiendo agua de mala ca-
lidad. {...) Como se observa, el promedio
de egresos hospitalarios crece paralela-
mente con el promedio de poblacién con
agua de mala calidad. El ejercicio nos per-
mite, entonces, sustentar la hipétesis de
una relacién directa entre el consumo de
aguas contaminadas y las enfermedades de
tipo gastrointestinal” (Bernal y Rubiano,
1993, p. 77-80).

El impacto de estas deficiencias debe ser
dimensionado pues afecta el pilar funda-
mental de una sociedad democrética, como
es la igualdad de oportunidades, y mina
las posibilidades de movilidad social y
prosperidad econémica de los grupos so-
ciales afectados. Aunque una sociedad
como la colombiana ofreciera igualdad de

oportunidades de acceso a la educacién,
que no es el caso, esta igualdad no opera-
ria como efecto de la grave desigualdad en
elaccesoalservicio de agua potable desde
las edades tempranas. En efecto, las limi-
taciones fisiolégicas ocasionadas por las
diarreas frecuentes en la infancia impedi-
rian el aprovechamiento de las posibilida-
des abiertas por un sistema de educacién
con igualdad de oportunidades.

Lamovilidad social y las posibilidades de
progreso econdmico de los individuos se
veran igualmente petjudicadas. La produc-
tividad de los individuos sufre severas li-
mitaciones resultantes de estas deficiencias,
Los efectos directos son importantes pues,
como se ha dicho, las posibilidades de de-
sarrollo fisico e intelectual son menguadas.
Los efectos indirectos magnifican el impac-
to pues limitan las posibilidades de desa-
rrollo educativo de los individuos y, por
esta via, erosionan su productividad y las
posibilidades de mejorar el ingreso.

La baja cobertura de los servicios de acue-
ducto, especialmente en zona urbana, tie-
ne varias impactos significativos como el
subconsumo, el sobreprecio, la reduccién
en la productividad del trabajo y el aumen-
to en los niveles de pobreza. Dado que el
agua es un servicio vital, sin el cual la vida
humana es imposible, la falta de acceso de
la poblacion a los sistemas colectivos signi-
fica la necesaria existencia de formas alter-
nativas de provisién altamente costosas en
términos monetarios y sociales. Estudios
realizados para el caso de Barranquilla, a
finales de los afos ochenta, muestran los

8. Pedro Ignacio Bernal y Néstor Rubiano (1993), “Indicadores de calidad”, pp. 59-64, en Servicios pitblicos

domiciliarios. Coyunitura 1593, Cinep, Bogotd, 174 pp.
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altos costos sociales de la falta de acceso a
los sistemas colectivos. “Veamos a conti-
nuacién las repercusiones econémicas de
la compra de agua por carrotanque sobre
sus usuarios (...): una familia promedio (5
a 6 miembros) de estrate sociceconémico
bajo sin conexién a la red de acueducto, y
que por lo tanto debe abastecerse a través
de carrotanque, consume sélo 6,53 metros
ctbicos de agua al mes, es decir aproxima-
damente un 14% de lo que consumen en el
mismo periodo familias conectadas. El gas-
to de esta misma familia por esa cantidad
de agua es de $4000 mas en promedio, en
comparacién con el gasto realizado por
familias conectadas, aunque por cantida-
des de consumo mayores. (...) Las cifras son
mucho mas elocuentes en materia de me-
tros cubicos de agua: la diferencia es en
promedio de $927 mas respecto a los cua-
tro estratos restantes, siendo del 2.572% ¢n
términos porcentuales” {Bernal, 1991, pp.
56-58)°.

La falta de acceso al servicio de acueducto
en las condiciones de una ciudad como
Barranquilla a finales de los afos ochenta
implicaba la reduccién del consumo per
cdpita a una sexta parte, subconsumo, y la
multiplicacién por 25 veces del precio por
metro cubico, sobreprecio. El subconsumo
significa nuevamente una merma en las
condiciones nutricionales de la poblacion,
con impacto mas sensible sobre las posibi-
lidades de desarrollo de la niftez y sobre
sus oportunidades de crecimiento intelec-
tual y movilidad social. El sobreprecio sig-
nifica, por su parte, una sensible reduccion
de las capacidades de compra de otros bie-

nes y servicios de la poblacién afectada, ge-
neralmente de alimentos, con las const-
guientes consecuencias nutricionales sobre
la poblacion. Significa, también, limitacio-
nes macroecondmicas pues reduce la de-
marida efectiva por vtros bienes y restringe
las capacidades de crecimiento de otras ac-
tividades productivas como la agricola v
la industrial.

Otro cfecto adicional de la baja coberhara
de los servictos se produce a través del
tiempo dedicado a las actividades relacio-
nadas con la necesidad de suplir este va-
cio. La provisién por carrotanques y pilas
publicas, como formas mas generalizadas
de suplir Ia falta del servicio, son altamen-
te insumidoras de tiempo de transporte,
suministro doméstico y energia. El alto
peso por unidad de volumen de agua sig-
nifica un alto costo en combustibles para
la movilizacion del liquido, con efectos vi-
sibles sobre €l precio del agua v la conta-
minacién del ambiente. Los sistemas
colectivos de bombeo y el uso de la grave-
dad como energia para la distribucion son
sensiblemente mds baratos y eficientes.
Adicionalmente, las labores domésticas de
higiene, ase0 y coccidn son mas lentas, dis-
minuyendo sensiblemente la producti-
vidad de la poblacion. Este dltimo impacto
es aun mds sensible en el caso de las pilas
publicas en donde debe invertirse una can-
tidad nada despreciable de tiempe en el
transporte manual del agua. Asi mismo,
se incrementa notablemente el consumo de
energia para coccién como mecanismo su-
pletorio de la falta de tratamiento del agua
adquirida.

9. Pedro Ignacio Bernal (1991}, “La trisis de lus servicios de acueducto y alcantarillado en Barranquilla”, en

Controversia 164-165, Cinep, Bogot, pp. 41-92.
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Finalmente, investigaciones en curso de-
muestran el altisimo impacto de las deficien-
cias en calidad v cobertura de prestacion
de servicios colectivos domiciliarios sobre
el déficit cualitative de vivienda y los in-
dices de pobreza v miseria tanto urbana
como rural.

La magnitud de las externalidades positi-
vas de un servicio como el agua potable
puede llegar a ser muy significativa. Su
valor social estd muy por encima de su
precio de mercado y las sehales econdmi-
cas estan severamente distorsionadas. Es
un caso elocuente de fallas de mercado en
la provisién de un bien mayor, por su im-
portancia vital, con serios impactos sobre
la eficiencia productiva y la equidad social.
5u manejo, por tanto, ne puede escapar a
ia existencia de correctivos establecidos a
través de la intervencidn publica, directa o
indirecta.

2. El agua potable, medio de consumao

Inspirdndose en Lojkine, otra forma de
comprender laimportancia estratégica del
servicio de agua potable es poniendec en
evidencta su papel de bien complementa-
rio amplio, de medic de consumo. El acce-
so a este servicio es base para el desarrollo
de otros consumos, individuales y produc-
tivos.

En la esfera individual ya destacamos su
importancia mostrando ¢cémo el acceso al
servicio de agua potable es condicion para
el desarrollo de otras actividades de con-
sumo, especialmente de alimentos. Adicio-
nalmente, por su impacto sobre la salud
personal, el consume de agua es condicion
para el desarrollo de la totalidad de los
consumos individuales. El agua es medio
de consumo pues es fa base de la existen-

cia de la capacidad de una amplia gama
de consumos personales.

Algo semejante ocurre en la esfera de la
produccién donde ella también desempe-
fia el papel de bien complementario estra-
tégico. En la agricultura y la ganaderia su
importancia es evidente pues es la base del
normal funcionamiento de las actividades
de cultivo y de cria de animales. En la pro-
duccidn de electricidad también desempe-
fia un papel central, especialmente en un
pais como Colombia donde cerca del 60%
del total de la energia producida es de ori-
gen hidroeléctrico. La industria en gene-
ral depende también del volumen, de la
regularidad y de la confiabilidad del ser-
vicio de agua. Adicionalmente, ciertas ramas
especificas, como las de bebidas y alimen-
tos, la necesitan comoe uno de sus insumos
productivos mas importantes.

Finalmente, el agua es un servicio comple-
mentario fundamental para la existencia
misma de ciertos bienes colectivos como
es el caso de la tierra urbana. La tierra ur-
bana es un bien compuesto, exigente de
una serie de atributos cuya existencia si-
multanea es condicion de su existencia. La
tierra urbana no es simple y llanamente
espacio fisico construible pues necesita po-
seer otros atributos como la accesibilidad
y el suministro de servicios colectivos do-
miciliarios para ser considerada como tal.
En las condiciones de urbanizacién preca-
ria como las que priman en Colombia, los
atributos de la tierra urbana suelen ser
poco exigentes. 5in embargo, una de las
condiciones de riguroso cumplimiento es
el acceso al servicio de agua potable. En
algunos casos, incluso, basta con el acceso
potencial a este servicio para convertir un
predio cualquiera en tierra urbana. Asi
pues, el servicio de agua potable es unade
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las condiciones mds importantes para la
provisién de tierra urbana.

3. El agua, recurso vital

El agua natural, materia bruta esencial para
la produccién de agua potabie, es un re-
curse renovable pero en proceso de agota-
miento, El ciclo natural del agua garantiza
su carécter renovable e impone al mismo
tiempo una serie de reglas de uso elemen-
tales para su reproduccién: ciertas carac-
teristicas de los ecosistemas en donde se
produce no pueden ser aiteradas, el volu-
men de consumo humano de agua no debe
sobrepasar ciertos limites si no se quiere
poner en peligro la capacidad de renovacién
de los sistemas hidricos, los vertimientos
de aguas usadas deben respetar niveles y
tipos tolerables de contaminacién.

Por consiguiente, el consumo humano de
agua natural afecta un recurso cuya repro-
duccién depende de la preservacién de las
caracteristicas basicas del sistema hidrico.
Este sistema pone en inmediata relacion to-
das las accicnes puntuales ejercidas sobre
cualquiera de sus aspectos particulares. De
esta manera tiende a surgir una contra-
diccién cada vez mas dificil de manejar
entre la l6gica singular con la que cada
agente explota el recurso y las exigencias
del sistema hidricc para su buen funcio-
namiento y sana reproduccién. Estas con-
tradicciones pueden aparecer a diferentes
escalas y niveles: entre agentes individua-
les, a nivel de la ciudad como sistema y en
el plano del sistema de ciudades en su con-
junto.

En el primer nivel la expresion mas evi-
dente de estas contradicciones se da a tra-
vés de la competencia por el uso de un
recurso limitado, ejercida generalmente en

un marco ausente de cualquier regulacién.
La contaminacién del agua por la agricul-
tura intensiva compite con su posible uso
como fuente de produccién de agua potable.
El agotamiento de las fuentes subterrdneas
de agua compite no solamente con usos
alternativos, sino que pone en peligro los
usos actuales, ademés de generar inesta-
bilidad en los suelos con escasa renovacion
de las napas. Estas interrelaciones suelen
desplegarse en un marco donde los derechos
de propiedad estdn vagamente establecidos,
donde generalmente ne opera mercado
alguno y en donde, por consiguiente, se des-
pliega toda suerte de externalidades positi-
vas y negativas de consumo y produccién.

La ciudad como sistema impone un uso
voluminoso y altamnente contaminante de
agua que compite con usos alternativos
para otras ciudades. Las ciudades indivi-
duales no solamente compiten por las mis-
mas fuentes para la provisién del servicio
de agua potable en cada localidad, sino que
imponen el vertimiento de contaminantes
sobre los rios y las capas subterraneas que
limitan las posibilidades de uso de otras
ciudades. La liquidacion del rio Bogota
impuso la desaparicién de la principal
fuente de provisién de agua potable para
todas sus poblaciones riberefias; la cada
vez mas inmanejable contaminacion y se-
dimentacién del rio Magdalena ha limi-
tado su uso como fuente de agua potable,
ademds de poner en peligro su navegabi-
lidad.

La légica de reproduccion del recurso no
corresponde a la légica institucienal se uso
y control del mismeo. Esta flagrante contra-
diccién ha inducido en las condiciones ac-
tuales un acelerado agotamiento de un
recurso renovable, aparentemente abun-
dante en un pais como Colombia.
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4. La necesidad de nuevos paradigmas
técnicos, econdmicos e institucionales

¢Cuadl es el significado y el impacto de
tomar decisiones econdémicas acerca del
manejo de un recurso y de un servicio cuyo
valor social no esta adecuadamente dimen-
sionado y cuyo precio de mercado suele
no reflejar la integralidad de sus atributos
econdmicos y sociales? ;Cual es el signifi-
cado y el impacto de manejar un recurso
omitiendo su pertenencia a un sistema que
pone en imperdonable relacion las accio-
nes puntuales ejercidas sobre cada uno de
sus elementos? Parece indispensable do-
tarse de nuevos paradigmas técnicos, eco-
némicos e institucionales que garanticen
que los criterios y los procedimientos de
toma de decisiones respeten la naturaleza
del bien en cuestidén y permitan la sosteni-
bilidad del sistema.

I, EVOLUCION INSTITUCIONAL
DEL SECTOR DE ACUEDUCTOS
Y ALCANTARILLADOS EN COLOMBIA

El desarrollo institucional del sector ha sido
mirado con criterios muy estrechos y ha
dado lugar a propuestas de reforma con
consecuencias perversas. En esta seccién
presentaremos una forma diferente de leer
e interpretar este desarrollo institucional
con consecuencias sobre la manera de en-
focar y evaluar las propuestas de reforma.

El concepto de modo de provisién social
(MPS) es Gtil para reconstruir una visién de
conjunto de las caracteristicas de la interven-
cién nacional en el drea de los acueductos
y alcantarillados y de sus transformaciones
histéricas mas importantes. Los criterios de
colocacidn de los fondos, sus fuentes de

consecucidn, sus formas de distribucidn
espacial y la combinacién de las responsa-
bilidades territoriales, fueron las bases para
caracterizar el MPS propio de cada mo-
mento.

El criterio mas comunmente utilizado para
periodizar e interpretar la historia del sec-
tor ha sido el de la ubicacién ministerial
de las responsabilidades nacionales. Este
criterio es insuficiente y engarfioso comao se
demostrara a continuacién. Cuando se
mira la evolucién del sector nacional de
acueductos y alcantarillados en Colombia
utilizando el criterio de la ubicacién institu-
cional se llega a la errénea conclusion de
que su ubicacién ha sido supremamente
inestable. Esta conclusién se alimenta en
un hecho incontrovertible como es la gran
variacién en los ministerios responsables
del manejo sectorial en los diferentes mo-
mentos de la historia. En los afios cuaren-
ta dependia principalmente del Ministerio
de Hacienda, aun cuando otros ministerios
ejercian funciones complementarias. En
1950, cuando se crea el Insfopal las respon-
sabilidades nacionales se transfieren al Mi-
nisterio de Fomento y posteriormente, en
1968, al de Salud. A finales de los afios
ochenta pasé a manos del Ministerio de
Obras Piblicas y Transporte y en los ini-
cios de los noventa al Ministerio de Desa-
rrollo. Como veremos mas adelante, cada
uno de estos cambios no da necesariamen-
te lugar a transformaciones de fondo en la
filosofia y principios de manejo del sector.
A pesar de esta movilidad, la naturaleza,
funciones y filosofia del sistema han sido
mucho mas permanentes de lo que esta
historia sugiere, mostrando la insuficien-
cia de este criterio de caracterizacién de la
evolucidn histérica del sector.
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A. El fomentismo central o el nacimiento
de la intervencién nacional (1936-1950}

El Fondo de Fomento Municipal nacié
entre 1936 y 1940, cuando el pais comen-
zaba a recuperarse de la depresién de los
afos treinta. Su génesis se enmarca en un
momento, nacional e internacional, de cre-
ciente intervencionismo de Estado. El sis-
tema precedente, de colocacion de auxilios
parlamentarios, se vio excedido por crecien-
tes necesidades enfrentadas a muy preca-
rios y arbitrariamente distribuidos recursos.
El Fondo de Fomento Municipal buscé una
mayor movilizacién de recursos, financia-
da con impuestos de destinacion especifi-
ca y operaciones de crédite interno.

Esta participacion nacional se entendid
transitoria; una vez el Estado central diese
el primer impulso, las localidades deberian
retomar completamente las responsabilida-
des. En este sentido, las tarifas eran admi-
nistradas por los municipios y se buscaba
fueran suficientes para mantener operan-
do adecuadamente los sistemas y financiar
sus ampliacicnes. Se tratd entonces de una
doctrina de fomente social por ser un apoyo
subsidiado ademads de transitorio.

De otra parte, se traté de un diseno centra-
lista por varias razones. En primer lugar la
Nacién es la principal responsable de recau-
dar los fondos necesarios para financiar las
inversiones. Adicionalmente porque se
establecidé una cuota fija del 15% para Bo-
gota. A pesar de este disefio, los criterios
utilizados para la distribucion espacial re-
dundaron en unimpacto redistributivo espa-
cial. Los recursos debfan repartirse con
arreglo a la poblacién departamental y
como las seccicnes mas pobladas no eran
necesariamente las mas dinamicas, en
sentido de su expansién demografica y
econdmica, el sistema termind favorecien-

do a las zonas mds atrasadas. Esta distri-
bucién espacial de los fondos se requlaba
legatmente, determinandoe una cierta inflexi-
bilidad y otorgandole igualmente un alto
grado de previsibilidad.

La distribucién de las responsabilidades
territoriales se regia por una filosofia relati-
vamente clara. La direccién en la construc-
cion de las obras era responsabilidad de la
entidad mayor aportante, generalmente la
Nacién. Cuando no era éste el caso, se le
otorgaban funciones de vigilancia. Una vez
terminadas las obras y amortizados los cré-
ditos, los sistemas debian pasar a manos
de la administracion municipal. El depar-
tamento desempeniaba funciones de plani-
ficacién y coordinacidn con un papel activo
en la promocion de soluciones y en la ad-
ministracién de los fondos.

La inversion piblica en acueductos y al-
cantarillados representd, durante los afios
cuarenta, el 1% del total de ingresos del sec-
tor central nacional. Aunque la participacion
del FFM en la canalizacién de recursos de
inversion es modesta, su comportamiento
fue muy estable y aitamente predecible. Esta
estabilidad parece ser uno de los componen-
tes explicativos de un muy favorable com-
portamiento en términos de la expansion de
las coberturas: de 1938 a 1951 se presenté
lamads alta tasa de expansion de las conexio-
nes domiciliarias que, conjugada a una muy
baja tasa de crecimiento en el nimero de
viviendas, result6 en un muy satisfactorio
incremento en las coberturas, €l mas alto
de todos los periodos examinados,

B. El centralismo asistencialista
fragmentado (1950-1987)

l.as expectativas cifradas en los munici-
pios, en términos de responsabilizarios del
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manejo de los sistemas, no se cumplieron,
originando la primera gran crisis y reme-
z4n institucional. Se abrié pase una con-
cepcién mas centralista al entender que la
intervencion central debia extenderse al
campo de la administracién de los siste-
mas. Consecuentemente, la participaciton
nacional debia fortalecerse a través de un
instituto especializado en estos servicios,
con autonomia juridica y financiera, el Ins-
tituto de Fomento Municipal, posterior-
mente denominado Instituto Nacionat de
Fomento Municipal, Insfopal.

Una paradoja mayor signé el desempefio
futuro de esta reforma; mientras por una
parte se consolidd el sistema a través de la
creacion del Insfopal, sus posibilidades
financieras se debilitaron como resultado
de la supresién de las previamente exis-
tentes rentas de destinacion especifica. La
inestabilidad politica reinante durante los
19501958 agravo la situacion pues a la pre-
cariedad financiera se sumé la indefinicién
institucional.

El fomentismo central fue asi reemplazado
por un centralismo asistencialista. Centralis-
mo, por la invasion de las responsabilida-
des municipales justificada en la presuncion
de incompetencia municipal. Asistencialis-
mo porque la Nacion nunca movilizo recur-
sos en cantidad suficiente para garantizar
resultados sobresalientes. Se trat6 asi de un
centralismo perverso, con sus desventajas
y sin sus virtudes. La capacidad de movili-
zacion de recursos y de administracién efi-
ciente de las obras suelen ser las principales
ventajas del centralismo, y estdn ausentes
en el caso colombiano. Las desventajas, sin
embargo, operan plenamente, y se tradu-
cen en las conocidas dificultades para ad-
ministrar centralmente y con eficiencia,

sistemas dispersos que operan a escala re-
gional y local.

Otra transformacion central se introduce
en el componente de la distribucion espa-
cial de los fondos de inversion. El sistema
previo se preserva durante algan tiempo
pero después de 1957 desaparece por com-
pleto. El sistema de distribucién espacial
de los recursos se deja en manos del pro-
ceso de presupuestacion interna. Desde el
punto de vista de los fundamentos del
clientelismo politico vy del gamonalismo,
esta evolucion es coherente con el asisten-
cialismo centralista. En efecto, la precarie-
dad e insuficiencia de los fondos dificulta
sumanejo racional y planificado, inducien-
do a su fragmentacién, poniéndolos en el
plano de la pugna burocratica y politica.
Se implanta un sistema burocrdtice de distri-
bucidn espacial de los recurses de inversion,
altamente flexible pero también dificil-
mente previsible. El remedio es peor que
la enfermedad pues se soluciona la inflexi-
bilidad del sisterna anterior a costa de des-
mejorar la estabilidad de los fondos en un
deble sentido: por la precariedad de las
fuentes y por la dificil previsiéon de los cri-
terios de distribucidn espacial.

A pesar de todo, el impacto espacial sigue
siendo redistributivo. En primer lugar,
porque desaparece la condicién privilegia-
da de Bogoeta. En segunda instancia, por-
que gracias a su flexibilidad, a finales de
los afios cincuenta facilitd la colocacion de
fondos en las zonas mas afectadas por la
violencia politica. En tercer lugar, porque
durante el final de los afios sesenta y el
transcurso de los setenta facilité el acceso
al endeudamiento externo de las ciudades
pequefias e intermedias.
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Adicionalmente, este impacto redistribu-
tivo espacial se acompaiia de una cada vez
mayor fragmentacion socioespacial de los cir-
cuitos tnstitucionales, iniciada con el desa-
rrollo incipiente del sistema de Empresas
Piblicas Municipales desde comienzos de
los afios cincuenta. Las grandes ciudades
tienden asi a aislarse de las dificultades fi-
nancieras y administrativas del sistema
manejado por el Insfopal. Esta fragmenta-
¢idén se amplio posteriormente al separar
del Insfopal el manejo del sector rural con
la creacién del INPES en el INS del Minis-
terio de Salud. Alinterior mismo del siste-
ma Insfopal se fragments el circuito debido
a la creciente distancia entre las empresas
y ciudades con acceso y las marginadas de
laconsecucién de empréstitos externos. La
cantidad de recursos fue mejor para las pri-
meras mientras las segundas quedaron al
capricho de los precarios recursos presu-
puestales nacionales. Esta fragmentacion
socioespacial toma por lo menos treinta
afios en llegar a su mds plenc desarrollo.
Mientras que los fragmentos superiores se
conectaron con circuitos mas estables y
abundantes, los restantes quedaron depen-
diendo de la intermitencia e irregularidad
del intervencionisme central.

Aunque la Nacion invade la esfera de la
gestién desde los primeros afios de exis-
tencia del Insfopal, las dificultades no se
hacen esperar y generan gran cantidad de
cambios institucionales. En 1957 aparecen
estas inquietudes bajo la forma de estimu-
los, principalmente financieros, para que
los municipios retomen la administracion
de sus servicios. Su impacto no es mayory
se acude posteriormente a férmulas impe-
rativas. En 1975 se crea la obligacion legal
de crear organismos, locales y regionales,
para la operacién de los sistemas. Se dis-
tinguen, sin embargo, los sistemas autono-

mos, los coadministrados y los que conti-
nuan en manoes nacionales.

En este desarrollo, la doctrina y la politica
tarifaria desempefian un papel de central
importancia. Durante la mayor parte de la
existencia del Insfopal, la fijacién de las
tarifas se entiende como una de sus fun-
ciones. Durante un muy corto lapso se in-
tenta reducir su funcién a un simple control
y vigilancia. En este lapso, de 1968 a 1974,
nace la Junta Nacional de Tarifas. Sin em-
bargo, en 1975 se le regresan al Insfopal sus
atribuciones de fijacién de tarifas. Se de-
muestra asi que la fuerza de los hechos es
superior a la de las leyes. Aunque la fija-
cién de tarifas ha estado generalmente en
manos nacionales, las condiciones de
autofinanciamiento municipal que ellas
pretenden garantizar no se han consegui-
do porque la contradiccion bésica perma-
nece, la precariedad econdrmica y fiscal del
municipio colombiano. Esta restriccion es-
tructural neutralizé los intentos del gobier-
no nacional por poner en marcha un
“eficiente” manejo financiero de los servi-
cios administrados por el Insfopal. Las
peliticas han atacado los sintomas de la en-
fermedad, ineficiencia, sin tocar sus raices,
pobreza municipal.

En esta época, entre 1950 y 1987, a pesar
de las innumerables modificaciones insti-
tucionales sufridas por el Insfopal, las
orientaciones globales no sufren transfor-
maciones de fondo; sélo se producen mo-
dificaciones parciales como respuesta a la
particular evolucién de ciertas contradic-
ciones sin dar lugar a cambios en la orien-
tacién general del problema.

El fracaso de la politica tarifaria, la preca-
riedad de recursos internos, la pobreza de
las localidades y la creciente dependencia
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de los recursos de endeudamiento externo
para la oxigenacion de estos sistemas puso,
progresivamente, en manos de los organis-
mos multilaterales el manejo de la politica
nacional sectorial. La convivencia de los
sistemas asistencialista y de endeudamien-
to externo se hizo al parecer insoportable.

La creacién del Insfopal no significé una
mejoria en los volimenes de inversidén ca-
nalizados hacia acueductos y alcantarillados.
La caracteristica mds sobresaliente es la de
una gran penuria financiera. De 1950 a 1988
se deben distinguir cuatro subperiodos:

- De 1950 a 1957 con una sustancial cai-
da del peso de las inversiones en acue-
ductos y alcantarillados en los ingresos
del sector central nacional: del prome-
dio previo {afios cuarenta) del 1% se
cayé a un modestisimo 0,6%.

- De 1958 a 1962 se movilizé una canti-
dad apreciable de recursos gracias a las
politicas de pacificacién y al apoyo in-
ternacional a través de la Alianza para
el Progreso: las inversiones medidas
como porcentaje del total de los ingre-
sos del sector central nacional crecieron
al 5,5%, tasa jamas alcanzada nueva-
mente en la historia del pais.

— De 1963 a 1968 se obtuvieron prome-
dios ligeramente mejores a los alcanza-
dos en los afios 1940, es decir del 1,24%.

-~ De 1970 a 1988 la participacién de las
inversiones en acueductos y alcantari-
llados en el PIB fue bastante modesta y
estable pues represent6 un 0,5%.

El ciclo de inversiones se refleja de mane-
ra casi directa en las tasas de crecimiento
de las conexiones domiciliarias de acue-
ductos: muy baja, del 4,72% de 1951 a 1964;

superior, 7,26%, pero nunca tan alta como
la de los afios cuarenta, de 1964 a 1973; de
1973 a 1985, nuevamente inferior, 5,59%,
pero nunca tan bala como la de 1951 2 1964.

C. Hacia un municipalismo
supervigilado

Las reformas adelantadas desde finales de
los afios ochenta han desconocido el apren-
dizaje histérico y han pretendido resolver
los problemas a través de la aplicacién de
modelos tinicos y excluyentes, teéricamen-
te benéficos.

Los afos ochenta ven nacer la reforma PAS
{Plan de Ajuste Sectorial) a través de la cual
se pretende resolver la ineficiencia local
creando un sistema financiero “puro”,
ajeno a las interferencias politicas. Su doc-
trina es la de la autonomia financiera mu-
nicipal y su principal instrumento es el
manejo del crédito por medio de un banco
mixto como el BCH, a través del FFDU. Ni
la precariedad de los recursos nacionales
ni la pobreza econdmica del municipio son
consideradas por los diagnésticos origina-
rios de esta reforma.

Con ella se pretendié implantar una filo-
sofia excluyente, la puramente comercial,
liquidando cualquier otra distinta. La frag-
mentacién institucional del periodo previo
es evaluada negativamente y sus potencia-
lidades son completamente pasadas por
alto. La heterogeneidad socioeconémica
del pais es un hecho ineludible y la frag-
mentacidn socioespacial de los circuitos
institucionales habia intentado adecuarse,
asi tuviera mil defectos y precariedades.
El simplismo se abre camino intentando
imponer un modelo organizacional y fi-
nanciero inico como la salida a las dificul-
tades seculares en materia de prestacién de

— 149 —



REVISTA REGULACION N' 2

estos servicios. Un primer intento se hace
con la reforma PAS, un segundo a traves
de la Ley 142 de 1994.

Aunque los resultados sean ambigucs, la
estrategia no lo es: se persigue ajustar todo
el sistema a la operacion de un modelo
dnico. Inicialmente, en la reforma PAS, se
pretendié generalizar el esquema financiero,
administrativo y tarifario de las empresas pu-
blicas descentralizadas operando en las
ciudades mds grandes. Se buscé homoge-
neizar el MPS de tipo comercial, utilizando
el anzuelo financierc y el argumento ideo-
logico demostrativo: el apaiente éxito de
la empresa publica municipal. Mas tarde,
en la Ley 142, se acude a la ambigua figura
del “modelo privado” para intentar nueva-
mente ajustar el sistema a una opcion Gni-
ca, simple y, aparentemente, maravillosa.

Por efecto del azar la reforma PAS v la
promulgacién de la Ley 142 confluyen con
procesos, como las reformas politica y fis-
cal municipal y la Constitucién de 1991,
divergentes de su logica comercial pabli-
ca-privada simplista. Gracias a esto, en el
caso de la reforma PAS, las politicas
tarifaria y financiera debieron renunciar a
su ortodoxia inicial y dieron lugar a una
serie de flexibilizaciones por demas posi-
tivas pues abren las compuertas al ajuste
de la politica al hecho mayor de la hetero-
geneidad sociceconomica nacional. En el
caso delaLey 142 a(in estamos a la espera
de pasos firmes en materia de flexibiliza-
cién del modelo de gestién ideal y de una
buasqueda mas abierta, inteligente y nada
dogmatica, de salidas adecuadas a las cir-
cunstancias particulares del sector, del pais
y de sus regiones y municipios.

Es dificil emitir un concepto claro y sim-
ple sobre el significado de la Ley 142 de

1994: su muy largo tramite en el Congreso
y la participacién de miiltiples actores con
diversidad de intereses fue haciendo de
ella un todo complejo sin unidad (o mejor
simplicidad) conceptual. Posee conceptos
dominantes organizadores del todo, con
matices y desviaciones que dificultan la
emisién de un juicio preciso.

La preocupacién central que motivé la ex-
pedicion de la ley fue la de solucionar los
problemas de eficiencia, cobertura y cali-
dad de tas empresas existentes. El criterio,
o mds bien prejuicio, ortentador de la bus-
queda de soluciones fue el de que el cau-
sante de las anteriores dificultades es la
interferencia poelitica en el manejo de estas
empresas. La salida, por consiguiente, sc
reducia a buscar la forma de neutralizar
éstas tan inconvenientes interferencias: en
otras palabras, la solucién consistia en do-
tarlas de autonomia.

[sta solucién de autonomia tenia a su al-
cance multiples posibilidades, contaba con
variados recursos politicos, técnicos y ju-
ridicos, al interior de los cuales el fiel se
balanceaba entre las dos opciones mayo-
res: la autonomia tecnocractica y la auto-
nomia local. La ley inclind la balanza en
un sentido muy particular pues se adoptd
una sefucion de corte tecnocrdtico e inflexible,
atentatoria de los preceptos politicos y
constitucionales de la descentralizacion y
de la autonomia local.

1. El cardcter tecnocrdtico de la ley

Mirada en sentido historico, la ley prolon-
ga una busqueda iniciada en el paisdesde
comienzos de los afios cincuenta para do-
tar a las empresas de servicios puiblicos de
una gestion auténoma, agil, eminentemen-
te técnica y lo méds cercana posible a la em-
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presa privada. En aquel entonces se recu-
rri¢ a la figura de la empresa piblica des-
centralizada del orden municipai con muy
buenos resultados en algunas partes y de-
sastrosos en otras: basta observar los tan
opuestos impactos del modelo en ciuda-
des como Barranquilla y Medellin. Desde
cste mismo momento la experiencia de-
mostr6 lainconveniencia de aplicar mode-
los tinicos a situaciones tan complejas y
heterogéneas como las de la prestacion de
servicios publicos domiciliarios en nues-
tras ciudades.

Cuando a finales de los afios ochenta estas
empresas entraron en crisis, pensamos que
habia llegado el momento para disefiar sis-
temas flexibles respetuosos de la heteroge-
neidad del pais, de las particularidades de
cada servicio, y de las crecientes demandas
de participacién ciudadana y de descen-
tralizacién. No obstante, como si la expe-
riencia no valiese, se present6 un proyecto
de ley con un concepto de inflexibilidad
extremna donde la componente de autono-
mia gerencial pretende reforzarse bajo la
forma de participacion privada concreta-
da en la figura de sociedad por acciones,
entendida como modelo organizacional
unico, inflexible.

El corte tecnocrético de la Ley 142 es visi-
ble en las determinaciones del titulo V
{regulacion, control y vigilancia del Esta-
do en los servicios pablicos). aunque se
intenta diferenciar las funciones de regu-
lacitén, control y vigilancia, los cuerpos
responsables dependen de una misma ca-
dena decisional, la del ejecutivo en perso-
na del Presidente. Las grandes decisiones
del Estado en materia de estos servicios
quedan en manes de una capa de “técni-
cos” con gran autonemia y poca o ningu-
na respensabilidad politica pues esta recae

en los hombros del Presidente. El buen
¢éxito del esquermna queda dependiendo de
la “preparacion técnica” y de la buena fe
de los expertos, quienes estan libres de
cualquier forma de control politico y ciu-
dadano.

Esta solucion de auteniomia se sustenta en
unas bases del todo discutibles. En primer
lugar, supone que todo tipo de injerencia
politica es pernicioso y que, en consecuen-
cia, para garantizar la trasparencia y lancu-
tralidad de las decisiones éstas deben
aislarse por completo y depender exclusi-
vamente de criterios técnicos. Tiende asia
confundirse politica con politiqueria. Es
evidente la necesidad de aislar a la segun-
da, mientras resulta necesario darle parti-
cipacién y juego a la primera como Unica
forma de garantizar el pluralismo, lademo-
craciay dotar a estas decisiones de su ade-
cuada carga de responsabilidad politica.

Un segundo problema deriva de la falsa
concepeidn de la téenica, de su supuesta
neutralidad y objetividad. Las decisiones,
por mas técnicas que se las considere, es-
tan cargadas de valores, influenciadas por
criterios morales y éticos y condicionadas
por teorias que en sus bases mismas po-
seen opciones de politica. La falsa presen-
tacion de la téenica como neutral y objetiva
lo tnico que hace es dejar al escondido es-
tas condicionantes y allanar el camino para
que ellas se impongan autotitaria y totalita-
riamente. Por lo anterior, no sorprende que
esta tecnocracia, adalid de la apertura del
mercado y de la competencia, en el mo-
mento de tomar decisiones se otorgue con-
diciones de monopolio expresas, como se
ha dicho, en el heche que las grandes deci-
siones de politica quedan dependiendo de
una sola cadena, la del ejeculivo en perso-
na del Presidente.
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Una dltima falacia tiene relacién con el
supuesto implicito de la existencia de una
identidad entre tecnocracia y meritocracia.
La tecnocracia suele asumir que sus pro-
cedimientos de seleccion de personal ha-
cen primar ¢l mérite por encima de todo,
contrastando con los procedimientos
politiqueros en donde la relacién clientelar
prima por sobre cualquier otra considera-
cién. No obstante, cuando se observa la
operacion efectiva de las cortes de tecno-
cratas se aprecia que sus procedimientos
de reclutamiento no garantizan la prima-
cia del mérito, lo que en la realidad fun-
ciona son cadenas de conocidos, de reco-
mendados, de apadrinados o de personas
provenientes de ciertas y determinadas
universidades que, por ese mero hecho,
son consideradas mdas capaces que las
demads. Se van entretejiendo asi circulos
cerrados sin claros y trasparentes procedi-
mientos de contratacién y evaluacidn, ale-
jandose progresivamente de su ideal de
mérito.

El enclaustramiento de estas cortes tecno-
craticas no despertaria preocupacion algu-
na si sus ocupaciones y si la repercusiéon
de sus decisiones fuese de corto alcance.
No obstante, como el anélisis detallado de
la ley muestra, entidades como las Comi-
siones de Regulacién concentran un gran
poder y cumplen una vastisima gama de
funciones que van desde las regulatorias,
pasan por las cuasiejecutivas, cuasijudicia-
les y rematan en las cuasilegislativas.

Las decisiones claves para el futuro desem-
pefio de las empresas y de los sistemas
quedan en manos de estas comisiones: qué
es mercado, qué es competencia, cuando
hay economias de escala y aglomeracion,
como se determinan las tarifas, queé es efi-
ciencia, son algunas de las grandes defini-

ciones que han de tomarse y para las cua-
les no existe ningun esquema de partici-
pacién democrética, de discusion tedrica,
politica, técnica ni metodolégica porque se
asume la “plena sabiduria” de quienes han
de tomar estas determinaciones. Teniendo
en cuenta que a nivel tedrico no existe
acuerdo sobre }o que cada uno de estos con-
ceptos puede significar, dada la variedad
de alternativas adoptadas en los paises que
han establecido sistemas regulatorios y
considerando la inexperiencia del pais en
este campo, las decisiones en esta materia
deberian ser ampliamente estudiadas, con-
sultadas y discutidas.

A la falsedad de los supuestos de neutrali-
dad, objetividad y mérito, anteriormente
discutida, se suma la debilidad institu-
cional de las comisiones cuya planta de
personal se reduce a tres expertos que tie-
nen sobre sus hombros las responsabilida-
des ya descritas. Por consiguiente, a las
consideraciones de orden teérico y politi-
co ya expuesto, surnamos €sta de natura-
leza puramente pragmatica que deja
abierto el interrogante de si con estas co-
misiones ha de repetirse la triste historia
de entidades como la Junta Nacional de Ta-
rifas. La poca responsabilidad con la que
¢l Estado colombiano asumid las funcio-
nes de regulacion de las empresas priva-
das de servicios publicos nacientes a finales
del siglo pasado y principios del presente,
llev 6 a las méas airadas protestas sociales y
a los mas discutibles resultados en mate-
ria de eficiencia y de equidad. Més recien-
temente tenemos el caso de un servicio
como el trasporte urbano en donde la pres-
tacién privada no ha tenido el contrapeso
de un Estado regulador con capacidades
de orientacién y sancion, Yevando a las si-
tuaciones de caos que se experimentan en
ciudades como Bogota.
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2. La inflexibilidad

La otra caracteristica central de la ley, la
inflexibilidad, se hace evidente en varias
de las determinaciones tomadas enella. En
el titulo I se define una forma juridica Gni-
ca para las personas prestadoras de los ser-
vicios, la de las sociedades por acciones.
Las demds quedan entendidas como ex-
cepciones o desviaciones de lo que se con-
sidera la norma. El articulo 6° se esfuerza
por poner toda suerte de trabas a la pres-
tacién directa de estos servicios por parte
de los municipios. En el capitulo II del ti-
tulo II, sobre contratos especiales para la
prestacion de los servicios piblicos, se de-
sarrollan expresamente sélo tres formas es-
peciales de contratacién: concesion, admi-
nistracién profesional de acciones y dreas
de servicio exclusivo, desperdiciando la
posibilidad de abrirlas a una amplia gama
de opciones. Otro sintoma de inflexibili-
dad se aprecia en e} articulo 3° en el cual se
mencionan los instrumentos de interven-
cidn estatal donde, curiosamente, no apa-
rece la prestacion directa de los servicios.

Es curioso que esta ley tenga la caracteristi-
ca de inflexibilidad anteriormente descrita
si se tiene en cuenta que una de sus ma-
yores fuentes de inspiracién es la doctrina
neoliberal que propugna una creciente inje-
rencia del mercado y una minimizacién de
la participacién estatal. El mercado, como
mecanismo de regulacién, es un instru-
mento que obliga la adopcién de solucio-
nes flexibles y determina que los agentes
que sobreviven son aquellos con mayor
capacidad de adaptacién a las cambiantes
circunstancias de la economia y la socie-
dad. Una de sus grandes virtudes es su
capacidad para conjugar una gran multi-
plicidad de intereses y agentes en arreglos,
que en ciertas y determinadas condiciones

tienen impactos econdmicos y sociales pro-
gresivos.

Las caracteristicas de inflexibilidad ante-
riormente destacadas son claramente aten-
tatorias de las posibilidades que deberia
ofrecer un esfuerzo de desregulacion res-
ponsable como el que se intenta en la ley.
Es paraddjico entonces que se renuncie a
disfrutar de los efectos positivos de esta
flexibilizacion en las condiciones de presta-
cién de los servicios, Mas grave atin, estas
posibilidades son desperdiciadas no sola-
mente a nivel de lo que la participacién pri-
vada podria aportar, sino, como veremos
a continuacién, también lo son en lo que
hace a los posibles aportes del proceso de
descentralizacién v de autonomia local.

3. Una herramienta desperdiciada,
la autonomia local

La solucién de autonomia adoptada no era
evidentemente la tinica que el pais tenia a
su alcance; hubiese pedido adoptarse un
modelo diferente que hiciese un uso mas
creativo de las posibilidades del sector
privado y més claramente apoyado en las
ventajas ofrecidas por la descentralizacién
y la autonomia local. Més atin, este recur-
s0 a la autonomia local no representa una
mera posibilidad sino que, por las carac-
teristicas de la Constitucion y del sentir
politico del pais, es una obligacién. Esta
obligacién, como mostraremos adelante,
ha sido abiertamente soslayada por la ley
y pone en entredicho su constitucionalidad
y aumenta las dudas ya manifestadas acer-
ca de su conveniencia.

En la Ley 142 el municipio como actor po-
litico e institucional tiene un papel cla-
ramente secundatio y subordinado, las
determinaciones de la ley recortan clara-
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mente su autonomia en el manejo de los
asuntos mas claves del manejo de los ser-
vicios publicos domiciliarios y reducen su
papel al de un mero agente ¢ intermediario;
en otras palabras, la ley le sustrae su carac-
ter de célula politica basica del Estado v lo
restringe a un rol de mero delegatario. En
este sentido, la pregunta a formularse es Ia
del significado real del concepto de autono-
mia territorial en un contexto como el de la
presente ley. Después de su promulgacion,
las decisiones claves en materia de presta-
cién de servicios piiblicos domiciliarios
han quedado totalmente fuera del alcance
del gobierno municipal pues la ley determi-
na la forma juridica a imporer en las em-
presas de servicios publicos; la estructura
tarifaria, la estratificacién de las viviendas
y los niveles y criterios de otorgamiento
de subsidios también quedan en manos de
entidades nacionales; a través de las poli-
ticas de crédito y cofinanciacion, el Estado
central presiona la modificacién de las enti-
dades prestatarias de los servicios, tratando
de adecuarlas a rigidos moldes preesta-
blecidos; las trasferencias fiscales del Esta-
do nacional a los municipios tampoco son
de libre destinacién, recortando asi la fle-
xibilidad en la aplicacién de estos recur-
sos y limitando el poder de decisién de los
gobiernos locales sobre estos asuntos.

Indiscutiblemente, el Estado nacional debe
establecer sistemas de control y de coordi-
nactén de las acciones de los municipios,
con miras a garantizar la estabilidad fiscal
y monetaria, e influir sobre la equidad en
la distribucién de los costos y los benefi-
cios del desarrolle. No obstante, la solu-
¢ién adoptada por el Estado colombiano
extralimita claramente estas pretensiones,
busca centralizar las decisiones fundamen-
tales y coarta la capacidad de toma de de-
cisiones por parte de los gobiernos locales.

La descentralizacién pierde asi uno de sus
sentidos mas fuertes, con mayor significa-
do, el de acercar el Estado a la Sociedad
Civil y dotarlo de mayor capacidad de res-
puesta y de mejores condiciones para la
identificacién de las necesidades sociales
que debe atender. Este sentido implica,
entre otras cosas, que en el sistema haya
nitidez politica y capacidad de adaptacion
a las circunstancias particulares de cada
municipio.

La nitidez politica es un componente in-
dispensable si se quiere contribuir a forta-
lecer la democracia v a sanear el sisterma
politico con la descentralizacién. Si la po-
blacién identifica claramente quiénes son
los responsables de las decisiones que mas
la afectan y tiene ademas canales de comu-
nicacion y de expresion politica para ha-
cerles saber su sentir, el control politico y
ciudadano serd la mejor herramienta para
mejorar la gestién municipal, incluida 1a
de las empresas de servicios publicos. 5i
esta nitidez no existe, los responsables téc-
nicos y politicos podran oscurecer sus res-
ponsabilidades, diluirlas en otros agentes
¥y, por consiguiente, impedir o desviar la
sancién merecida por sus malos actos po-
liticos y administrativos. La excesiva inter-
vencion del Estado central en la toma de
las decisiones fundamentales en materia de
servicios piiblicos domiciliarios en nada
contribuye a la deseable nitidez politica del
sisterna: a los alcaldes, por ejemplo, les crea
la posibilidad de evadir sus propias res-
ponsabilidades, trasferirselas a las entida-
des nacionales y, por esta via, evitar que la
ciudadania y el electorado ejerzan compor-
tarnientos sancionatorios.

La flexibilidad es una condicién no menes
importante si se quiere que los beneficios
de la descentralizacion operen realmente.
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La promocion de las politicas de descen-
tralizacidn parte del reconocimiento de la
necesidad de contar con sistemas de deci-
sién y operacion que acerquen la oferta de
la demanda. Este acercamiento ha de per-
mitir a las empresas captar las necesida-
des de sus usuarios y hacerias esforzar
para adaptar sus servicios a éstas. La di-
versidad regional, social, econémica y cul-
tural de un pais como Colombia se traduce
en una muy alta heterogeneidad de sus
municipios. En estas condiciones, cuanto
mayores sean las posibilidades de adapta-
cién de éstos a sus propias circunstancias
particulares, mayores serdn las posibilida-
des de éxito en la gestién publica. Las
inflexibilidades ya sefialadas en la Ley 142
ponen en peligro la obtencion de los bene-
ficios de la descentralizacion, le recortan
sus posibilidades de adaptacion y aumen-
tan los riesgos de adoptar soluciones no
muy apropiadas al medio en el que pre-
tende aplicirselas.

4. Futuras orientaciones de politica

Del anterior analisis pueden extraerse una
serie de conclusiones que deberian contri-
buir a orientar el futuro desarrollo y apli-
cacién de la ley y de las politicas concer-
nientes a estos servicios, Para empezar, es
necesario reconocer que la promulgacion
de la ley tiene una motivacion valida como
es la de propiciar condiciones estructura-
les para una mejor prestacion de los servi-
cios publicos domiciliarios en el pais. Estos
motivos son igualmente validos en o que
hace a la necesidad de darles una “solu-
<idn de autonemia” a estas empresas, en-
tendida como el aislamiento que su gestién
debe tener de intereses clientelistas y
politiqueros. No obstante, la “solucién de
autonomia” finalmente adoptada es incon-
venlente por errar en elementos centrales

del diagnéstico y basarse en presupuestos
del todo discutibles.

Cuando se analizan los problemas de las
empresas se desconocen factores estructu-
rales que afectaron su desenvolvimiento en
los ultimos aftos y que no fueron tenidos
en cuenta a la hora de proponer las solu-
cicnes de fondo. El encarecimiento de la
deuda externa, la inestabilidad de las ta-
sas de interés y de la devaluacién y la difi-
cultad para conseguir recursos frescos
encarecieron la prestacién de los servicios
en las empresas de algunas de las grandes
ciudades del pais. La ley y la discusién de
los problemas asociados para nada tienen
en cuenta estos factores. Su consideracion
debiera haberse traducido en modifica-
ciones al sistema de financiacién, no sola-
mente para utilizarlo como elemento de
coercion para propiciar ajustes institucio-
nales, sino para dotarlo de la estabilidad
que requiete. En otras palabras, para rom-
per con el cardcter ciclico tan marcado de
la oferta de recursos, dependiente de una
fuente esencial como el Banco Mundial, y
para crear mecanismos de “amortiguacién”
para sobrellevar de mejor manera los cam-
bios bruscos en el entorno internacional.

El diagndstico de base para la promul-
gacion de la ley acierta en ubicar serias
deficiencias de tipe institucional y empre-
sarial. No obstante, se queda corto al pen-
sar que la modernizacién del servicio tiene
un mismo sentido y una misma trayectoria
para todos los municipios del pais. [.a hete-
rogeneidad del territorio nacional obliga a
repensar la manera tradicional de solucio-
nar ciertos problemas que tienen que ver
con la gestion priblica. Se suele proceder a
través de la proposicién e implantacién de
“modelos” institucionales y gerenciales
unicos —fetichismo institucional~—, inde-
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pendientemente de la diversidad de las
situaciones. En estas condiciones, la apli-
cacién de estos modelos ha llevadoe a que
€N uNnos poces casos se obtengan resulta-
dos exitosos pero que en otros, donde las
condiciones no se prestan, los impactos lle-
guen a ser desastrosos.

Adicionalmente, hay yerros indiscutibles
en los presupuestos utilizados para dise-
fAar la “solucién de autonomia” finalmen-
te propuesta. 5e supone que la creacion de
superpoderes aislados, de corte técnico, es
la solucién. Se parte de suponer que existe
una “verdad técnica” sostenida y defendi-
da por estos superpoderes; nada mas fal-
50 a la Juz de la experiencia reciente, por
ejemplo, de los fracasos y errores técnicos
de planeacién de un sector que hasta hace
poco era considerado “modelo de gestion”,
el eléctrico. Se supone, también errada-
mente, que el enclaustramiento de estos
cuerpos garantiza que quienes allilleguen
lo hagan por mérito y no por influencias,
desconociendo la arbitrariedad con la cual
proceden los tecnécratas en el proceso de
seleccion de personal que sesgan sus pre-
ferencias hacia un reducido circulo de co-
nocidos y recomendados que no nece-
sariamente cuentan con las capacidades
que teéricamente se les atribuyen. Se su-
pone, también erradamente, que la depen-
dencia directa de estas camaras del Presi-
dente las aisla de las presiones politiqueras
que alejan la consecucion de sus objetivos
de capacidad técnica y de mérito compro-
bado. Finaimente, el aislamiente creado
desarrolla una atmésfera inconveniente
desde ¢l punto de vista politico: ;quién
responde por las consecuencias sociales y
politicas de las decisiones tomadas por es-
tos organismos?, ;cudles deberian ser los
mecanismos de control politico que “ata-
jaran” decisiones inconvenientes?

Finalmente, la tradicién del pais pone en
evidencia una serie de dudas que podrian
echar abajo el esquema adoptado. La ley
implica un cambio de concepcién de la in-
tervencion del Estado en la econemia que
es sana y se adapta a las condictones de la
economia contemporanea: propone el paso
del Estado empresario al del Estado regu-
lador. Igualmente, la ley reconoce gque este
paso no implica desconocer el cardcter so-
cial de los servicios ptblicos domiciliarios
ni las responsabilidades fundamentales del
Estado. No obstante, se corre el riesgo de
caer en dos errores igualmente inconve-
nientes. En el primero, de pensar que este
transito implica la desaparicién completa
del Estado empresario: esta apreciacién
descalificaria iniciativas en este sentido que
deberan ser tomadas cuando las condicio-
nes particulares asi lo requieran. En el se-
gundo, de creer que Estadoe regulador y
Estado pequenio son una y la misma cosa:
el ejercicio efective del poder regulatorio,
de control y sancionatorio requiere de ca-
pacidad técnica, financiera y administrati-
va para que esta opcion no se conviertaen
la apertura a la “ley del mas fuerte”. Las
experiencias de principios de siglo, cuan-
do el Estado cumplia deficientemente es-
tas funciones, permitiendo la degradacion
en la prestacion de los servicios, o mas re-
cientes, con la Junta Nacional de Tarifas,
gue no tenia capacidad técnica para hacer
un adecuado control, nos hacen temer que
esta falsa idea del “Estado chico” haga ca-
rrera y pronto nos veamos abocados a co-
rregir situaciones altamente perjudiciales.

5. Los subsidios y el sistema
de trasferencias
La evaluacion de una ley no debe hacerse

vinicamente a la luz de las dificultades con-
ceptuales, sino también considerando las

— 156 —



FL AGUA POTABLE COMO BIEN MAYQR

consecuencias practicas de su aplicacion.
Para identificar las posibles consecuencias
hay que recurrir a la historia y a las expe-
riencias vividas por otros paises en con-
textos similares.

El sistema de trasferencias diseniado en
la ley traduce excelentes intenciones: pre-
tende crear las fuentes de recursos para la
financiacion de los subsidios y generar un
sistema redistributivo social y regicnal. No
obstante, genera un sistema tan complicado
que va a ocasionar problemas de estabi-
lidad financiera en las empresas, especial-
mente las estructuralmente deficitarias, al
quedar dependiendo de la agilidad de estas
transacciones. La tradicién colombiana en-
sefla que esta agilidad no es mayor y que,
adicionalmente, prioridades macroeconémi-
cas de control monetario e inflacionario in-
tervienen en estos procesos, aumentando
su inestabilidad e incertidumbre. Adicio-
nalmente, el sistema desestimula a las em-
presas estructuralmente superavitarias a
generar recursos excedentes, trasferibles a
otras empresas o regiones.

Asi las cosas es previsible que, en el mejor
de los casos, el sistema introduzea inconve-
nientes grados de inestabilidad de las em-
presas en regiones menos desarrolladas (que
son las que tienen menor capacidad de
autofinanciar sus subsidios). En el peor, las
empresas potenctalmente generadoras de
superavit no lo haran para evitar asi un
mayor encarecimiento en la provision del
servicio a sus propios usuarios. Una mayor
flexibilidad en los criterios de generacién de
excedentes propios para financiacién de sub-
sidios podria ser un paliativo a los riesgos
anteriormente mencicnados. Sin embargo,
los topes establecidos a los subsidios empeo-
ran la situacién ya que ponen obstaculos a
esta capacidad de autofinanciacién.

D). Comentarios finales

La penuria financiera del sector no puede
seguir siendo pasada por alto a la hora de
los diagnésticos. Cada que se lleva a cabo
una reforma institucional se anuncia la fi-
nalizacion de esta penuria v los resultados
suelen quedar muy por debajo de las ex-
pectativas. Las ltimas reformas, PAS y Ley
142, no son la exceprién. Mientras no se
ofrezca salida a esta penuria serd dificil
observar una mejoria sustancial en las con-
diciones de cobertura y calidad, por mas
esfuerzos que se realicen en materia de
saneamiento financiero y eficiencia en la
gestion de estos sistemas.

Los ciclos de financiamiento han depen-
dido excesivamente del crédito externo.
Mientras el pais no gane algo de autono-
mia financiera en este sentido, tendra que
seguir aceptando el intermitente cambio en
las reglas del juego impuesto por los orga-
nismos multilaterales, sin ninguna capaci-
dad de negociacién. Debe pensarse en la
necesidad de generar fuentes propias y
diseniar sistemas de financiamiento ade-
cuados a las caracteristicas de estas inver-
siones. Las ensefianzas del UPAC en el
sector vivienda pueden ser muy titiles por
el impacte generado en la modernizacion
de los sistemas de produccién.

Complementariamente, el pais no puede
seguir apostandole a salidas dogmaticas y
simplistas. Mientras las politicas no se di-
sefien atendiendo a la heterogeneidad
socioespacial del pais v a las especificida-
des del sector, no podran esperarse resul-
tados satisfactorios. Es necesario abrir la
paleta de las opciones organizativas, finan-
cieras, tarifarias, lo mismoe que los mode-
los de gestién a implantar.
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La cuenca hidrogrifica deberia ser consi-
derada la unidad de planificacién y de co-
ordinacion de la gestion municipal de los
servicios de acueducto y alcantarillado.
Los gobiernos locales pueden ser la uni-
dad adecuada de administracion de los sis-
temas, pero la planificacién de los mismos
debe atender las caracteristicas del recur-
$0 y, mas particularmente, las peculiarida-
des de la cuenca en la que se sitiia.

[1I. CONCLUSIONES

Los resultados no pueden ser mas persua-
sivos, La mirada tradirional del agua como
industria, e incluso como servicio publico,
deja de lado dimensicnes centrales de esta
actividad y dificulta su mirada en relacion
con la produccién de la ciudad, con la evo-
lucién del sistema socioespacial. Basta con
una sitnple evasion de los restrictivos mar-
cos en los cuales se ha enmarcado tradi-
cionalmente la vision de la problematica
del agua potable en el pais para compren-
der la verdadera dimension del problema,
la abigarrada interrelacién con elementos
y dimensiones de las mas variadas esferas
de la vida social y la enorme magnitud del
reto implicado en ¢l desec de comprender-
lo integralmente.

Como frute de un primer intento de ela-
beracion de una mirada comprensiva y
compleja del servicio de agua potable, des-
tacamos a continuacién algunas propues-
tas tedricas ttiles a la continuacion de este
esfuerzo y, lo que es mas importante, a la
aplicacién de estos enfoques al campo del
disefio e implementacién de las politicas
publicas.

Por las caracteristicas y particularidades del
agua potable como bien econémico propo-

nemos el término de bien mayor para sinte-
tizar sus propiedades mas importantes. 1.a
prestacion de este servicio tiene repercusio-
nes sobre los mas variados campos de la
economia y de la vida social, extendiendo
su ambito a las condiciones basicas de de-
sarrollo de la productividad social, de la
igualdad de oportunidades v del equilibrio
en las relaciones naturaleza-sociedad:

¢ Imposible garantizar la igualdad de
opertunidades deseada por las socieda-
des democréticas sin resolver previa-
mente la prestacion de un servicio de
agua potable adecuado v a costos razo-
nables; se trata entonces de un bien e-
ritprio. Las posibilidades de desarrolto
intelectual y productivo del ser huma-
no dependen de la buena calidad del
agua consumida en las edades mas tem-
pranas; la productividad urbana depen-
de estrechamente de la eficiencia,
cobertura y calidad del servicio, casti-
gando severamente a quienes se en-
cuentran por fuera de los sistemas
organizados; los niveles de pobreza son
altamente sensibles a las mismas con-
diciones de cobertura, calidad y precio
en la prestacion del servicio.

* Eldesarrollo de la economia se encuen-
tra igualmente condicionado por las
circunstancias de prestacion del servi-
¢io. Bl agua en su calidad de medio de
consumo superior se constituye en garan-
te de los consumos sociales mas diver-
sos; en su calidad de media de consunio
productive sienta las bases para el desa-
rrollo de la totalidad de las actividades
productivas. Asi la oferta y la deman-
da sociales de bienes y servicios se ha-
llan condicionadas por la calidad, la
eficiencia y el precio en la prestacion del
servicio,
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* Elagua como recurso natural no es ina-
gotable y su consumo debe respetar re-
glas determinadas para garantizar la
autorreproduccion del sistema hidri-
co, que es su fundamento. La sociedad
moderna establece asi una de las mas
importantes relaciones con el medio
natural vy se juega su sostenibilidad
como sistema social. Se trata as{ de bien
vital, condicionante de las posibilidades
de supervivencia de la raza humana, de
su organizacién social y de su cultura.

La conjugacion y entrelazamiento de estas
tres condiciones elementales del agua como
bien econémico justifican y casi que no
dejan mds alternativa de entenderla como
bien mayor: bien meritorio, medio de consu-
ma superior, medio de consumo productive,
bien vital.

La importancia de insistir en este concep-
to se entiende mejor cuando se considera
que el mercado como sistema regulatorio
no refleja fielmente esta importancia, exi-
giendo que la sociedad adapte su cultura
¥y sus instituciones para respetar la trascen-
dencia y el impacto del manejo de este re-
curso sobre las dimensiones ya senaladas.
Las externalidades, las caracteristicas de las
funciones de produccién predominantes y
¢l papel central de componentes come la
red de distribucién, caracterizables como
bienes publices imperfectos, explican las
dificultades enfrentadas por el mercado y
el sistema de precios como asignador efi-
ciente de recursos en un campo como este.

Los retos para la teoria, la investigacién, la
politica econémica y la regulacién de una
actividad con estas caracteristicas son de
magnitud considerable pues exigen un es-
tuerzo por atrapar sus especificidades y
dar respuesta adecuada a la correccion de

los sesgos que la operacién espontanea de
las leyes econdmicas ha de acarrear.

Finalmente, el andlisis desarrollade puse
de manifiesto, profundizé y desarrollo el
caracter del agua potable como atributo
urbane, como uno de los componentes cen-
trales en el proceso de produccion de ciu-
dad en su calidad de organismo complejo.
La aparicion de la ciudad y su capacidad
de supervivencia dependen de la conver-
sion del agua como recurso en bien econ6-
mico. El crecimiento de la peblacidn, su
concentracion y su densidad se ponen en
relacién permanente con las capacidades
de produccidn de agua, con la tecnologia
utilizada y con la cultura de use y consu-
mo para determinar cambios fundamen-
tales tanto en la organizacion de la ciudad
como en la manera social de organizarse
para resolver esta necesidad estratégica.

Las teorias necinstitucionales {Coase,
North) y los esfuerzos domésticos {Cinep)
por comprender esta dindmica, abren cam-
pos de analisis prometedores para scguir
ahondando en el conocimiento de estas
interrelaciones dinamicas. I'or lo pronto,
ofrecen una vision diferente de la tradicio-
nal en ia interpretacién de la historia secto-
rial y destacan aspectos usualmente sosla-
yados por los andlisis mas convencionales:

* Las representaciones mentales cumplen
un papel determinante en la orientacion
de los grandes cambios y en la insis-
tencia por desarrollar estrategias deter-
minadas en cada tiempo y lugar. En el
presente, estos modelos poseen algunos
sesgos y distorsiones que pueden con-
ducir a un nuevo fracaso en los intentos
por resolver los problemas del sector.
Particularmente su sesgo instituciona-
lista y su creencia en la aplicacion de
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un solo modelo y un solo tipo de solu-
¢idn se constituyen en los principales
escollos para progresar en materia de
soluciones efectivas.

La precariedad financiera aparece como
un factor estructural del atraso en mate-
ria de calidad y cobertura del servicio.
Esta precariedad no ha sido investiga-
da ni asumida en su especificidad y so-
luciones como la pregonada porlaLey
142, que en combinacién con la descen-
tralizacion no estdn dando resultados
satisfactorios pues los niveles de inver-
sién estdn muy por debajo de las nece-
sidades y de los promedios histéricos.

Entre la ciudad o municipio y la Na-
¢idén como escalones estatales con res-

CENTRO 7E

pore

ponsabilidades compartidas en la pres-
tacién del servicio aparece la necesidad
de fortalecer los niveles intermedios co-
mo el departamento, o de crear algunos
nuevoes respetando la cuenca como uni-
dad de planificacion, regulacién y con-
servacion del agua como recurso na-
tural.

El funcionamiento del esquema organiza-
cional propuesto porla Ley 142 deberia ser
revisado en funcién de los criterios ante-
riormente expuestos para proponer correc-
tivos antes de llegar a una situacién de
crisis y colapso inminente. Igualmente, los
retos en materia conceptual e instrumen-
tal en el campo de la reguiacién son apre-
miantes y estratégicos.
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Fabio Giraldo Isaza

A la memoria de Francisco Qspina Torres

“... nuestrit vida es ung continua agonid... myeroe cada dia... morimos cada din y nacemos
cada dia. Estamos continuamente naciendo y muriendp. Por eso el problema del tiempo nos
toca mds que los otros problemas metafisicos. Porque los otros son abstractos. El del tiempo

es nuestro problema. ;Quidn soy yo? jQuién es cada uno de nosotres? ;Quiénes somos?
Quizis lo sepamos alguna vez. Quizds no. Pero mientras tanto, como diju San Agustin, mi

En su 1iltimo libro, El fin de las certidum-
bres’, llya Prigogine nos permite acercar-
nos a lo que ha sido buena parte de su
trabajo intelectual en su larga y fecunda
vida. Con una sélida y convincente argu-
mentacién nos lleva, desde los griegos has-
ta nuestros dias, a escribir un nuevo
capitulo del conocimiento de la naturale-
za realizando una excursién sobre las ba-
ses de una ciencia en devenir. El autor,
desde una perspectiva cientifica, aborda los
problemas filosoficos que han ocupado
nuestra historia intelectual.

El libro estudia las grandes preguntas del
ser humano desde los albores del pensa-
miento occidental —;Se rige el universo
por leyes determinadas? ;Cudl es el papel
del ttempo?— mostrando como la fisica y
las matematicas del caos y la inestabilidad
han abierto un nuevo capitulo en esta fas-
cinante historia. Para el autor, la humani-
dad atraviesa una época de profundas
transformaciones y la ciencia vive una es-
pectacular transicién. En todos los campos

alma arde porgue quiero saberlo”,

Jorge Luis Borgesi

se habla de fluctuaciones, evolucion, diver-
sificacién. El mundo fisico ya no estd he-
cho solamente de movimientos periédicos
simples guiados por un mecanismo rever-
sible; la irreversibilidad es una propiedad
comiin de todo e] universo y posee unafle-
cha del tiempo que nos hace a todos enveje-
cer en la misma direccion.

El universo no es un mecanismo de reloje-
ria y el mundo no sélo opera a través de
leyes rigidas sino por el azar. La nocién de
caos nos obliga a reconsiderar la nocién de
“Leyes de la Naturaleza” introduciendo en
ella los conceptos de probabilidad e
irreversibilidad, abriendo el camino para
una nueva formulacién de dichas leyes. La
incertidumbre no es una rara consecuen-
cia de nuestra ignorancia de las condicio-
nes iniciales; es una propiedad inherente
de la materia. Segun Prigogine, en condi-
ciones alejadas del equilibrio la materia tie-
ne la capacidad de percibir diferencias en
elmundo exterior y de reaccionar con gran-
des efectos a pequenas fluctuaciones. Las

1. Borges, Jorge Luis (1980}, Borges oral, Editorial Bruguera, Barcelona.
2. Prigogine, Ilya (1996), El fin de los certidumbres, Editorial Andrés Bello, Santiago de Chile. En el presente
texto se utilizan en extenso los argumentos presentadc)s por el autor.
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leyes de la fisica clasica que prescriben el
movimiento de cada particula del univer-
so con exactitud y para siempre, se han
agrietado como explicacién anica de la di-
mension fisica, v la incertidumbre, el caos
y el azar han hecho su aparicién plantean-
dole nuevos retos a la aventura humana:
si la aspiracion de la fisica cldsica era des-
cubrir lo inmutabie, lo permanente, ahora
se habla no sélo de leyes sino también de
sucesos, donde no se niega la emergencia
de lo nuevo y de su actividad creadora.

A juicio de Prigogine, esta nueva vision
surge en el siglo XIX con un acontecimien-
to inesperado: el descubritniento de Jean
Joseph Fourier de la propagacion del calor
en los sélidos, que marcé el nacimiento de
la termodindmica con fa que Clausius, anos
después con ¢l concepto deentropio dertvé
las consecuencias cosmolégicas entrevien-
do la disipacion de la energia, la irreversi-
bilidad y la evolucién hacia el desorden”.
T.o que viene después se asocia con los
nombres de Max Planck, quien descubrio
que la energia no constituye una entidad
continua, que se presenta en unidades
discretas, en particulas llamadas “quan-
tas” —cuantos—, grdnulos discretos de
cnergia sdlo ajustables por pasos, no con-
tinuamente; y de Albert Einstein, quien al
aplicar la teoria cuéntica para explicar un
aspecto del comportamiento de la luz, de-
mostrd que ésta no viaja en ondas sino en
particulas separadas a las que ahora Ha-
mamos fotones o unidades discretas de
energia electromagnética.

Tales desarrolios le imponen limites a la
validez general de la teoria de Newton
sobre el movimiento de los cuerpos en el
espacio y en el tiempo cuando se trata de
dtomos o de particulas elemeatales; igual-
mente, la teoria de la relatividad muestra
la insuficiencia de la mecanica clasica cuan-
do se trata de describir fenémenos relativos
a energias altas, especialmente en cosmolo-
gia. Desde entonces, el indeterministmo se
impone en la fisica y la entropia se asocia
con la materia-energia y no con el espacio-
tiempo. Esta transformacion corresponde
a un proceso disipativo irreversible pro-
ductor de entropia, clave para entender el
nacimiento de nuestre universo que einer-
ge con una gran explosién.

La descripcion deterministica con la cual
el espacio-tiempo estaba dado, indepen-
dientemente de su contenido material, re-
cibe con los aportes de Prigogine —las
leyes fundamentales son irreversibles y
aleatorias— umn nuevo golpe: la fisica new-
toniana, al ser sacada de su primacia por
la mecanica cuédntica y la relatividad, ya
no puede gobernar soberanamente sin dia-
logar con la entropia o ciencia de los pro-
cesos irreversibles, es decir, orientados por
la flecha del tiempo. 1.a fisica ha conquista-
do nuevos estratos de la materia y el uni-
verso se ve con 0jos diferentes.

Pero no es nicamente el ideal de una cien-
cia omnisciente lo que se encuentra en vias
de extincion; esta también herida de muer-
te la descripeion dualista que separa natu-

3. La termodinamica, o estudio del calor, se ocupa de la relacion entre el calor y la energia o través de dos
principios: 1. la energia se conserva, es indestructible, siempre hay en el universo la misma cantidad de ener-
gia; 2.1a entropia del universo tiende a un maximo, es una medida del desorden, aleatoriedad o caos que hay
en un sistema. El efecto del aumento de entropia es que los fendmenos se desarrollan desde un estado de
relativo orden hacia un estado de desorden acompafiado de complejidad creciente.
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raleza y cuitura, ciencia y arte. Los nuevos
desarrollos de la fisica con sus problemas
de lo muy pequeno hasta lo mas grande
plantean nuevos desafios a la relacion entre
mente y materia. Ahora es factible estable-
cer un puente entre la concepcion estatica
de la naturaleza y la concepcion dinamica,
entre el universo gravitacional y el universo
terrnodindmico. Se ha dado una drastica re-
vision del tiempo; no es sélo un pardmetro
del movimiento, mide evoluciones hacia un
mundo en no equilibrio.

Estamos inmersos en un universo en evolu-
cidn que se enfria y enrarece. La materia se
organiza progresivamente y las particulas
de los tiempos mds remotos se asocian para
formar estructuras mas y més complejas. La
interaccion del hombre con la naturaleza esta
estrechamente relacionada con la idea de
que la irreversibilidad es un elemento que
¢l ser humano introduce a una naturaleza
fundamentalmente reversible: ;hay una
naturaleza “no observada”, diferente de la
naturaleza “observada”? El esquema con-
ceptual de Prigogine —inestabilidad (caos)
= probabilidad = irreversibilidad— nos
lleva a considerar que el futuro es incierto.
La transicion de las leyes de la mecanica
cudntica a las leyes de la dindmica cldsica
introduce, sin mds, el problema sobre los
conceptes con los que hemos formulado
nuestra imagen del mundo. El determinis-
mo, simbolo de la inteligibilidad cientift-
ca, se reduce hoy a una propiedad que sélo
es valida en casos limite, los sistemas di-
namicos estables.

La entropia es un gran mensaje sobre la es-
tructura del universo que no es inmovil ni

eterne, como lo han supuesto un buen nii-
mero de pensadores guiados por Aristote-
les. El universo por el contrario tiene una
historia, no ha dejado de evolucionar, en-
friandose, cambiando y reestructurdndo-
se hasta generar, en creaciones y mutacio-
nes de diversa complejidad, la vida y el ser
humano en ese largo proceso de transfor-
macién de la materia. Empero, el segundo
principionelo es tedo. Comeo sostiene Cas-
toriadis, emergen especies vivientes, nacen
y crecen bebés, los pintores componen
obras maestras. Tedo ello no “viola” 1a se-
gunda ley de la termodinamica, sencilla-
mente se sitta mas alld de su alcance; las
formas no son sélo destruidas, también son
creadas. El tiempo y su irreversibilidad se
comprenden cabalmente teniendo en cuen-
ta dos hechos: la creacién y la destruccion
de las formas"®.

La importancia del libro se percibe facil-
mente si recordamos como la dualidad
entre ser y tiempo y las relaciones y con-
flictos generados por las leyes enunciadas
por la fisica se encuentran en el centro de
las disputas entre ciencia y filosofia al tratar
de dar respuesta y solucién al problema
del tiempo. Este, para el pensar occiden-
tal, es el interrogante por excelencia don-
de, al decir del autor, se juega el significado
de la existencia humana: necesitamos una
nueva formulacion de las leyes fundamen-
tales de la fisica a las que debemos incor-
porar la dimensién evolutiva para no caer
en una concepcidn contradictoria de la rea-
itdad; se debe enraizar el indeterminismo
y la asimetria del tiempo con las leyes de
la fisica. 5i no se hace asi, dichas leyes son

4. Castoriadis, Cornelius (1993), “Tiempo v creacion” en Ff nundo fragmentado, Editorial Altamir, Buenos

Aires, p. 152,
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incompletas, tan incompletas como si se ig-
norase la gravitacién o la electricidad.

Prigogine, al mostrar que vivimos en un
universo en evolucién, sefala que nos en-
contramos en un momento en el que las
leyes de la naturaleza tienen una nueva
significacién: ya no tratan sélo de certi-
dumbres sino de posibilidades. Afirman el
devenir y no sélo el ser. Describen un mun-
do de movimientos irregulares, caéticos;
un mundo mas cercano al que imaginaba
Epicuro que al de las érbitas newtonianas.
Estamos frente a una gran renovacién; las
certidumbres, tan caras a las leyes de la
dindmica cldsica como a las de la fisica
cudntica, tienen que compartir su reinado
con las posibilidades; poseemos leyes y
acontecimientos deducibles de esas leyes
que actualizan sus posibilidades, llegan-
do asi a la frontera de nuestros conocimien-
tos en un ambito donde razonamiento
fisico y especulacién se delimitan con difi-
cultad para anudar nuevamente los lazos
que unen la exigencia humana con la na-
turaleza.

Esta conclusién es capital para las ciencias
de la naturaleza y para las ciencias huma-
nas. La cuestién del tiempo y el determi-
nismo esta en el centro de nuestra teoria y
de nuestra accidn. La tensién entre ciencia
y politica, justicia y saber, vuelve en este
bello libro a tomar la palabra. En la medi-
da en que democracia y ciencia son here-
deras de la misma historia, la relativizacidn
del determinismo ataca a fondoe el dualis-
mo filoséfico y nos pone ante la posibili-
dad de recuperar la unidad del ser, la idea
de una continuidad entre evolucién del
universo y vida terrestre donde las molé-
culas estdn compuestas de dtomos y las
células hechas de moléculas. La vida es el
resultado de la transformacién de la mate-

ria que, a partir del instante cero de nues-
tra historia —el Big Bang—, continia en la
tierra con la moléculas primitivas, las pri-
meras células, los vegetales, los animales
y el ser humano.

Empezamos a visualizar nuevas ciencias
¥, lo mas importante, nuevas sociedades,
nuevas formas de ser. Estamos frente a un
nuevo modo de pensar; no podemos limi-
tarmos a situaciones simplificadas e ideali-
zadas; tenemos que abordar nuevamente
la complejidad del mundo real abriéndole
camino a la creatividad humana. No po-
demos prever el porvenir de la vida, del
individuo, de la sociedad ni del universo.
De acuerdo con la entropia, el porvenir
permanece abierto, ligado a procesos siern-
pre nuevos de transformacion y aumento
de la complejidad. El micleo de la cuestién
del tiempo radica en tomar conciencia de
la emergencia de la alteridad en tanto crea-
citn/ destruccion de formas, considerada
como una dimensién fundamental del ser
como tal, del ser/ente total del que hacen
parte el mundo fisico, la vida y el ser hu-
mano en interaccidn e interdependencia de
cada unc de sus constituyentes fundamen-
tales en el transcurso del tiempo. En el
dominio de lo humano, la psiquis y la so-
ciedad pueden sufrir procesos de involu-
¢ién muy profundos pero éstos al final de
la vida quedan a merced del estrato fisico
y entran en la fecha del tiempo. De aqui
no se puede pasar a que estemos ante una
férmula absoluta del mundo. Los fenéme-
nos de lo viviente no se pueden reducir a
simples leyes fisico-quimicas, pero sélo
gracias a un tiempo comun podemos co-
municarnos con la naturaleza: cuando ha-
cemos una medicidn debemos tener una
idea del “antes” y ¢l “después”, y esta idea
debe corresponder al desarrollo de los fe-
némenos que observamos.
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Como la irreversibilidad es incompatible
con la dindmica, el futuro no esta dado. En
lugar del fin de la historia asistimos al fin
de las certidumbres. El intelecto poético
emerge sobre los cuestionamientos a la
mecénica y ala ciencia fundada exclusiva-
mente en las matematicas; la razén no es
ese poder sin limites segiin el modelo de
la ciencia desarrollado en occidente desde
Descartes e Einstein; las leyes funda-
mentales del universo, deterministas v
reversibles, que habian sido pilar de la fi-
sica durante los tiltimos siglos, han sido
acompanadas de las creaciones producidas
por la mecénica cudntica y la relatividad,
por la fisica del no equilibrio y por todas
las concepciones de la sociedad y la histo-
ria que no separan el sujeto y el objeto,
donde el mundo, el ser y el tiempo noe se
piensan con independencia de su propia
construccién, de su propia creacion.

Ciencia y arte son creaciones del ser hu-
mane para darle al mundoe sentido y sig-
nificacién. El saber debe volver a encontrar
los vinculos entre el ser y el tiempo, unien-
do y diferenciande al ser humano del uni-
verso. El tiempo es creacién y destruccién.
El tiempo es ser. La razén que nos permi-
ti6 alcanzar la certeza en muchos dominios
nos lanza a un mundo lleno de conjeturas
y de probabilidades en el que la accién co-
lectiva, esto es, la accién politica auténo-
ma, adquiere nuevas posibilidades.

Para Prigogine es claro que conservamos
la idea de leyes pero se debe introducir
también la de evento. Con ello se incorpo-
ra la innovacién en los dominios del arte,
la ciencia y la sociedad. Los procesos irre-
versibles, al admitir una descripcién en
términos de entropia creciente, conllevan
una ruptura de la simetria temporal. No
aparecen ex nihilo, en un momento dado

de la historia del mundo; son una propie-
dad que existe desde el “origen” de los
Hempos.

El dualismo filoséfico tambalea por todos
los flancos. Si a principios del siglo la teoria
cudntica y la relatividad pusieron en serios
aprietos los fundamentos de la ciencia, al
final del siglo XX, después de leer El fin de
las certidumbres, nos queda claro que el de-
sarrollo de la ciencia nos llevard a mo-
dificaciones profundas en nuestras formas
de pensar para estar en concordancia con
el universo abierto y evolutivo en que vi-
vimos los humanos. El universo que se
abre ante nuestros 0jos nos permite ima-
ginar un puente entre materia, vida y so-
ciedad y nos hace recordar el gran legado
drabe de Las mil y una noches donde cada
historia se incluye en otras historias. En
efecto, como sostiene el autor, la historia
de la materia esta engastada en la historia
cosmolégica, la historia de la vida en la
materia y, finalmente, nuestras propias vi-
das estdn sumergidas en la historia de la
sociedad.

5i, como piensa el autor, el indeterminismo
se impone en fisica, jqué podemos decir
de los saberes con pretensién antropold-
gica? Estamos frente a una redefinicién de
las leyes deterministicas que se convierten
en objetos probabilisticos y estocasticos.
Estono puede llevar a pensar que estamos
en un mundo sin previsibilidad, donde
toda accidn humana se volveria ilusoria.
Indeterminismo no traduce, en la concep-
cién de Prigogine, una opcién metafisica;
es consecuencia de la descripcién estadis-
tica que exigen los sistemas dindmicos
inestables. La medicién es un modo de co-
municacién en que la observacion presu-
pone una interaccién con un instrumento
0 con nuestros sentidos. La nocion de caos
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hace pensar endesorden, impesibilidad de
prevision. Pero no es asi. Al contrario, el
“caos” se puede incluir en las leyes de la
naturaleza, pero a costa de generalizar esta
nocion, incorporandole las de probabilidad
e irreversibilidad. La irreversibilidad lleva
a nuevos fendmenos de orden. Estamos,
como en otro lugar sostiene Prigogine, en
una “mezcla” de determinismo y proba-
bilidad; la existencia de puntos de bifur-
cacién muestra como en ese punto la
prediccién tiene un caracter probabilistico,
mientras que entre los puntos de bifurca-
cién podemos hablar de leyes determinis-
tas. Asi, la flecha del tiempo se realiza a
través de una sucesion de estadios descri-
tos por leyes deterministicas y leyes pro-
babilisticas”.

La meta de la investigacion no es ya el co-
nocimiento de los dtomos y de su movi-
miento “en si”, prescindiendo de la proble-
matica suscitada por nuestros procesos de
experimentacién. La meta es dar cuenia de
la manera como nos encontramos imbri-
cados en la contraposicién ser humano y
naturaleza sin caer en las divisiones del
universo entre sujeto y objeto, mundo in-
terior y mundo exterior, cuerpo y alma. En
la ciencia, sefala con lucidez el gran fisico
Werner Heisenberg, el objeto de la investi-
gacién no es la naturaleza en si misma, sino
la naturaleza sometida a la interrogacion
de los seres humanos.

Prigogine, al sefialarnos el nacimiento de
una nueva clencia —Ila fisica de los proce-
sos del no equilibrie con sus nuevos con-
ceptos, la autoorganizacién y las estruc-
turas disipativas—, le ha otorgado una

nueva significacion a la irreversibilidad a
traves de aportar en el nivel de la descrip-
cion fundamental de la naturaleza la nece-
sidad de una flecha del tiempo: pasado y
futuro desempenan papeles diferentes; las
leyes deterministicas no gobiernan el mun-
do pero tampoco lo rige el azar; el mundo
del mafana no se encuentra contenido en
el mundo de hoy. Esto no sélo es valido
para las ciencias de la naturaleza, es vili-
do para todos los saberes que se ocupan
del acontecer humanc.

En la famosa carta que Albert Einstein le
enviara a Max Bohr, decia: “usted cree en
un dios que juega a los dados, y yo en la
ley y el orden absolutos”. Al gran tedrico
de larelatividad lo atormentaba, sin duda,
el aspecto subjetivista de la mecénica
cudntica, el papel no razonable que atri-
buia al observador, Bohr, como lo hace con
brillantez Prigogine en este breve y dura-
dero libro, elucida coémo el observador y
sus mediciones ya no desempefian un pa-
pel activo en la evolucion de los sistemas
cuanticos, lo cual le permtite al autor plan-
tearse la pregunta: *; Habriamos podido re-
conciliar a Einstein con Bohr? Tal vez si,
porque conservamos —incluso poenemos
de relieve— el caracter probabilista de la
mecanica cudntica caro a Bohr, pero al mis-
mo tiempo eliminamos su aspecto subjeti-
vo, cumpliendo asi el anhelo de Einstein”.
Hoy en dia sabemos que las leyes determi-
nistas pueden producir comportamientos
que parecen aleatorios. El orden puede en-
gendrar su propio tipo de caos. Asi como
sostiene [an Stewart, la cuestion no es ya
si Dios juega o no a los dados sine ¢como
juega Dios a los dados.

5. Prigogine, Ilya (1997), Las feyes del caos, Editorial Crilica-Grijalbo Mondadori 5.4, Barcelona.
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Prigogine ha logrado sintetizar en este li-
bro esclarecedor su visién sobre los fuer-
tes cambios que hasta hoy ha sufrido la
fisica después de Newton, mostrandonos
el papel de los fenémenos irreversibles, las
fluctuaciones, los puntos de bifurcacion,
las estructuras disipativas o estructuras de
no equilibrio. Su trabajo no sélo ha influen-
ciado la fisica y la quimica; ha suscitado
nuevas investigaciones en las Ciencias
Humanas, donde es bueno recordar que las
leyes no se encuentran dictadas por Dios
ni por la naturaleza. La ciencia empieza a
ser capaz de describir la creatividad de la
naturaleza por medio de la alianza entre
ésta y el ser humano. Cada vez es mas di-
ficil sostener la separacion entre los saberes
de la naturaleza y los de la sociedad. El
dualismo cognoscitive materia-mente se
desmorona aceptandose que el mundo es
solo lo que es, la conducta y el pensamien-
to —el aspecto creador del lenguaje— son
propiedades del ser ente total, producto de
su compleja y diferenciada evolucién.

Desde esta ultima perspectiva, el trabajo
de Prigogine debe ser continuado y pro-
fundizado. La ontologia de la creacién que
viene proponiendo Cornelius Castoriadis
es un camino fecundo para ese proposito.
Existe un enorme campo de accion insti-
tuyente en el que podemos participar ac-
tivamente durante el curso de nuestro
destino. La evolucién de la materia sufre
cambios, las leyes que la organizan produ-
cen sistemas mas y mas complejos que
cuando permiten la irrupcidn de la vida

hacen aparecer leyes y cualidades que co-
mo tales no tienen ningun sentido en fisi-
ca. La emergencia de lo viviente ocasiona
una fragmentacién esencial del ser/ente
total al existir como un para-si, como una
esfera cerrada en una clausura de su mun-
do propio que se da de una vez para siem-
pre: los productos de cada especie son
estables y se repiten indefinidamente fun-
cionando segtin una inmensa red de si/no,
atraccion/repulsion, aceptacién/rechazo,
que posee una imaginacién “elemental”
que contiene una logica “elemental” de la
cual crea, cada vez, su mundo de repre-
sentaciones, de afectos y de intenciones que
existen en la clgusura: “nada puede entrar
alli —salvo para destruirlo— excepto lo
que segun las formas y las leyes de la es-
tructura ‘subjetiva’ del ser propio cada vez
considerado, y para ser transformado se-
glin formas y leyes”®. Lo viviente da vida
a una imagen —una “percepcién”—, pero
lo hace de una vez por todas, stiempre “del
mismo medo”, y lo hace en el sometimien-
to a la funcionalidad’.

I.a singularidad de lo humano es no estar
exclusivamente en la clausura de la signi-
ficacion. El puede a través de la sociedad
salir de dicha clausura, poner explicita-
mente en cuestion las leyes de su propia
existencia mediante la destruccién de la
funcionalidad biolégica; lo humano impli-
ca una ruptura en la evolucién psiquica del
mundo animal, una perturbacién —sjiem-
pre imperfecta e inacabada— del mundo
propio como exclusive, una creacién sin pre-

6. Castoriadis, Cornelius (1997), “Imagination, Imaginaire, Réflexion”, en Faite ef a Faire, Les Carvefours du

Labyrinthe V, Editions du Seuil, Paris, p. 126.

7. Castoriadis, Cornetius (1990}, “L'Etat du Sujet Aujourd Hui, en Le Monde Morcelé, Les Carvefours du Labyrinthe

11, Editions du Seuil, p 203. .
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cedentes en la historia del mundo, donde la
funcién representativa —componente esen-
cial de la imaginacién— se separa, se libera
o se distorsiona. La imaginacién en lo vi-
viente es funcional y con productos fijos, en
lo humano es desfuncionalizada y con pro-
ductos indeterminados. Existe un estallido
del psiquismeo animal en el hombre bajo la
presién del aumento desmesurado de la
imaginacién que fabrica por la sociedad al
individuo social. La fabricacidn social de los
individuos a partir de la psiquis animal pre-
supone en el “animalito humano” la domi-
nacidn del placer de representacion sobre el
placer de érgano y la autonomizacion de la
imaginacién como condicién para la exis-
tencia de la vida social.

La ruptura con la animalidad, nos ensefia
Castoriadis, esta condicionada por la emer-
gencia de la imaginacién radical de Ia psi-
que singular, y por el imaginario social en
tanto fuente de las instituciones, por lo tan-
to de los objetos y actividades que pueden
nutrir la sublimacién, el mundo de la sig-
nificaciéon y el sentido, irreductibles a lo
biolégico ¥ a lo animal que opera exclusi-
vamente en el universo de la sefial, del ins-
tinto. La sociedad es creacién y creacidn
de si misma: autocreacién. Es la emergen-
cia de un nuevo eidos y de un nuevo nivel
y modo de ser. La sociedad da sentido al
individuo a través de la institucion y de las
significaciones que estas instituciones encar-
nan. La sociedad no es un ensamblaje de
elementos preexistentes, es creaciénde una
forma nueva creada por la sociedad mis-
ma: para que una ciudad exista se necesita
de los ciudadanos y no de los “humanos”

en general; pero los ciudadanos no son
creados méas que en y por la ciudad: la ciu-
dad, la sociedad es siempre autoinstitucion.

La sociedad es autocreacién en tanto es
también y siempre auteinstitucion. En el
individuo a través de la sociedad esta la
petencia de crear lo otro que es fuente de
alteridad y que por ese camino se altera a
sf mismo. Es la capacidad de hacer surgir
lo que no esta dado ni es derivable combi-
natoriamente o de otra forma a partir de
lo dado: es Jo que nos permite crearnos un
mundo v buscar un sentido. Esto lo hace
la sociedad creando significaciones imagi-
narias sociales —lo imperceptible inma-
nente— que no existen en otras regiones
del set’. Dichas regiones se encuentran
estratificadas no de una vez por todas sino
“diacronicamente”, de una forma dinami-
ca, en una historia dende las etapas poste-
riores no anulan las anteriores sino que
coexisten en las mas diversas modalidades
a través de un modo de representar, un
moedo de desear y un modo de ser afecta-
do por una extrafia pluralidad que no es
un sistema sino un magma, esto €s, un
modoe de coexistencia sui géneris con una
“organizacion” que contiene fragmentos
de multiples organizaciones légicas pero
que no es reductible a una organizacién 16-
gica’. Esta estratificacién del ser es una ex-
presidn de su autocreacion, de su tempora-
lidad esencial, del ser como permanente
por-ser. El tiempo es el ser por cuanto es
alteridad, creacion y destruccion, caos y
abismo: lo que es puede ser de otra forma
y ese es su modo de ser.

8. Castoriadis, Cornelius (1997), “ Antropologia, filosofia, politica”, revista Ensaye y Error, afio 1, No. 2, Santafé

de Bogotd, 1997, ibid.
9. Castoriadis, Cornelius (1990), ibid., p. 206.
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EL AGUA POTABLE EN CIFRAS

Reseiia general de los principales indicadores en 1 prestacion
de los servicios de agua potable y saneamiento bésico.
Tendencias actuales

Oficina Técnica, CRA*

INTRODUCCION

La regulacion de los servicios publicos
domiciliarios es un mandato constitucio-
nal que implica una definicion clara de las
reglas de juego entre el agente regulador y
las entidades sometidas a la regulacion, con
el fin de alcanzar objetivos de calidad y
eficiencia en los mismos. La Comisién de
Regulacion de Agua otable y Saneamien-
to Bésico, como ente del nivel nacional
encargado de cumplir esta labor, ha pro-
curado la transparencia en la definicién de
los mecanismos de regulacién y la armo-
nizacién en las responsabilidades a cargo
de las entidades reguladas.

Infortunadamente, circunstancias como la
tendencia monopdlica natural del sector,
la trayectoria institucional caracterizada
por muiltiples agencias del gobierno cen-
tral actuando con diversas competencias,
la multiplicidad en niimero y nivel de com-
plejidad de las entidades prestadoras y las

condiciones generales de menor desarro-
llo del sector’, han dificultado la existen-
cia de un marco de transparencia con
amplio conocimiento por parte de los di-
versos agentes que intervienen en las dife-
rentes etapas de prestacion del servicio a
los usuarios.

E] presente articulo se propone come ob-
jetivo central la presentacion de algunos
indicadores generales sobre la prestacién
de los servicios de agua potable y sanea-
miento basico en el contexto general del
pais y en especial en los principales cen-
tros urbanos. Para ellg, enla primera sec-
cién se describen las variables globales
sobre las condiciones de los servicios de
agua potable y saneamtento y en la segun-
da se enfatiza en los ternas relacionados con
la gestion financiera, de costos y tarifas de
las principales entidades prestadoras de los
servicios publicos de agua potable y sanea-
miento basico.

* Documento preparado por Mario De Milleri, jefe Oficina Téenica de la Comisian de Regulacion de Apua
Potable y Saneamiento Bisico, con la colaboracion de los consultores Lida Ruiz Vasquez y Juan Carlos Cortés

Cely.

1. No precisamente por ausencia del recurso hidrico, sino por la inadecuada distribucion del mismo, las bajas
P P -1 : por }

coberturas del servicio, la deficiente calidad de agua suministrada, la falta de continuidad y las elevadas

pérdidas tanto téenicas como comerciales, sumadas a la debilidad en la gestion inliluciona! y empresarial.
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1. INFORMACION GLOBAL DE AGUA
POTABLE Y SANEAMIENTO BASICO

A comienzos de la segunda mitad del pre-
sente siglo, el proceso de migracién urba-
no-rural estaba en pleno auge, acentuado
por el fendmeno de la violencia politica en
el campo. Como se apreciaen el Cuadro 1,
hacia 1938 la poblacion rural del pais era
del 70% y para 1951 el censo nacional re-
gistré que de los 11,5 millones de habitan-
tes del pais, solo el 61% habitaba las zonas
rurales. En los inicios de los afios sesenta
se acentuan los fenémenos migratorios,
marcando una constante vocacién urbana
en el pais. Para el censo de 1964 la pobla-
cién urbana equivalia al 53,5% de los 17,4
millones de habitantes. Este fenémeno no
estuvo ajeno a las tendencias latinoameri-
canas de “explosion demografica”, que si-
tuaron al pais a comienzos de los afios
setenta en un hecho de magnitudes signi-
ficativas: la poblacion se habfa duplicado
en un lapso de 20 artos. Las cifras del cen-
so de 1973 indicaban que Colombia tenia
22,8 millones de habitantes de los cuales
el 59,5% vivia en las ciudades, y las pro-
yecciones subnacionales del censo de 1993
indican que este porcentaje alcanzara el
73,4% para el afo 2000.

CUADRO 1
COLOMBILA. POBLACION TOTAL CENSADA
Participacién urbana

Ao Poblacién total  Participacién
(habitantes) urbana {%)
1938 8.710.714 29,09
1451 11.548.172 38,69
1964 17.484.508 R3,37
1973 22.862.118 59,51
1985 30.062.198 65,35
1995 35.098.770 70,65
2000 37.816.470 73,45

Fuente: Censos DANE y proyecciones subnacionales,

Este fenémeno demografico ha puesto de
manifiesto, desde ese entonces hasta nues-
tros dias, las caracteristicas centrales de los
procesos de urbanizacién del pafs: margi-
nalidad urbana, presencia de grandes zo-
nas adyacentes a las zonas formales de
urbanizacién, con carencias significativas
de servicios piiblicos ¥ con marcadoes pro-
blemas de desempleo ¢ informalidad.

Los afos cincuenta definieron una nueva
fase expansiva de la economia colombia-
na. El producto interno bruto {PIB) crece a
tasas relativamente altas —4,5% en prome-
dio—, comportamiento que se sostiene
hasta 1974. Como resultado de esta fase,
se consolidan los sectores de industria ma-
nufacturera, agricultura y construccién. El
pais sufre el impacto de fenémenos eco-
némicos externos como la crisis petrolera
y las bonanzas cafeteras. En 1975 el PIB
crecté por debajo del 3%, coincidiendo con
la crisis petrolera internacional. El sector
cafetero se beneficia de las heladas en el
Brasil y se experimenta un aumento del
precio externo del café; para 1978 el creci-
miento en el producto fue del 8,5%, el mas
alto registrado en la historia de este siglo,
producte del efecto positivo de la bonan-
za cafetera de esos afios. Siguid a esta si-
tuacién una desaceleracion del crecimiento
del producto llegando al 0,9% registrado
en 1982. A partir de este afno, se acelera el
crecimiento econdémico hasta alcanzar una
tasa de crecimiento del 5,8% en 1986, gra-
cias al incremento de los precios intema-
cionales del café. En el periodo 1970-1980
el crecimiento promedio fue del 4,5% anual
y en el periodo 1980-1990 fue del 3,4%. De
acuerdo con las tasas de crecimiento pre-
vistas por el Departamento Nacional de
Planeacién que se muestran en el Grafico
1,durantela presente década el crecimien-
to promedio se sitia en 3,9%.
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GRAFICO 1. CRECIMIENTO DE LA ECONOMI{A
PERIODO 1990-1997
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Como se aprecia en el Gréfico 2 el PIB de
los servicios publicos domiciliarios ha
presentado una tendencia creciente en ter-
minos reales, similar ala queha experimen-
tado e} PIB total y urbano. En efecto, el
porcentaje de participacién de los servicios
publicos domiciliarios en el total de la pro-
duccioén agregada de la economia del pais,
ha representado para 1950 el 0,3% del PIB
total, en 1965 el 0,62%, en 1975 el 0,94%, en
1985 el 1,04% y para 1995 alcanz6 el 1,11%.

El comportamiento del gasto social ejecu-
tado desde comienzos de la década de los
ochenta, presenta la tendencia del Grifico
3, en la cual se observa que hasta 1989 se
logré el maximo nivel (5,2%), y a partir de
alli esta situacién ha alcanzado niveles del
1,5% promedio durante las dos tiltimas ad-
ministraciones. En el actual Plan de Desa-
rrollo “El Salto Social” se han previsto
inversiones del orden de $1,83 billones a
pesos de 1994, con los cuales se mantiene
la tendencia en el nivel de gasto social eje-
cutado que se ha presentado durante la dé-
cada actual.

Adicionalmente, si se compara proporcio-
nalmente la importancia relativa del sec-

GRAFICO 2. PIB TOTAL, URBANC
Y DE SERVICIOS DOMICILIARIOS
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tor de agua potable y saneamiento bésico
con respecto al sector vivienda y sc toma
como parametro el nivel de gasto social
ejecutado, se observa en el Grafico 4 que
desde inicios de la década de los ochenta
el gasto en agua potable ha estado en pro-
medio 0,3 puntos porcentuales de} PIB por
debajo del gasto en vivienda. La tendencia
para 1996, si bien muestra gue estos gastos
se equiparan, su participacion en términos
globales en relacién con el gasto social eje-
cutado, no aumenta significativamente.

Las situaciones anteriormente descritas,
entre ellas los bajos niveles de participa-
cién en materia de gasto pablice asociado
a los servicios de agua potable y sanea-
miento basico, contribuyen a explicar la tra-
dicional debilidad institucional del sector,
que incide negativamente en las condicio-
nes de vida de un segmento importante de
la poblacién en materia de necesidades
basicas no satisfechas’, por los bajos nive-
les de calidad y continuidad en la presta-
cidn de estos servicios,

2. Segtin las estadisticas generales utilizadas en el diagnéstice del sector para la formulacion del actual Plan
Nacicnal de Desatrollo, se estimo para 1995 que 8,7 millones de colombianos no contaban con servicie de
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GRAFICO 3. GASTO EN AGUA POTABLE COMO
PROPORCIGN DEL GASTO SOCIAL EJECUTADO

Fuente: DNFE.

En el Grifico 5 se presentan los niveles de
cobertura de los servicios de acueducto y
alcantarillado durante los periodos inter-
censales desde 1938 hasta 1993. Para el afio
1996, las estimaciones realizadas con base
en el dltimo censo de poblacién y vivien-
dade 1993 y de acuerdo con las previsiones
del Plan Nacional de Desarrollo indican
que la cobertura en acueducto en la zona
urbana es del 89% y en alcantarillado del
75%, mientras que en la zona rural se al-
canza el 45% en acueducto y 18% en al-
cantarillado.

Sin embargo, de acuerdo con el Informe
Mundial de Asentamientos Humanos para
1996 y los datos de alli tomados, en el Cua-
dro 2 se observa que Colombia tiene una
posicion ventajosa entre los paises de Amé-
rica Latina, en cuanto al porcentaje de po-
blacién con acceso a una cantidad adecuada
de agua potable segura localizada a una dis-
tancia conveniente de la vivienda del usua-
ric y la proporcion de peblacion con acceso
a una instalacion sanitaria para disposicion

{Continuacion Nota 2)

de excreta humana, en la vivienda o a una
distancia conveniente de la vivienda del
usuario. El ordenamiento de acuerdo con
el porcentaje de poblacidn urbana con ac-
ceso a agua potable en 1990, muestra que
aunque Colombia se encuentra por debajo
de niveles de naciones como Cuba, Costa
Rica, Chile, Panamad, Uruguay, Brasil y Ve-
nezuela, supera los indicadores de paises
como El Salvador, Repiiblica Dominicana,
Meéxico, Nicaragua, Bolivia, Perd, Argen-
tina, Ecuador y Paraguay, entre otros.

La ejecucién del Plan Nacional de Desarro-
llo con sus componentes basicos de aumen-
to de cobertura efectiva, mejoramiente de
la calidad del agua y los servicios y meder-
nizacion y consolidacion del sector, se ha fi-
jado como meta el aumento de 14 puntos
porcentuales en cobertura de acueducto y
de 13 puntos en alcantarillado. Para ello se
esperaduplicar las inversiones realizadas en
el sector durante el periodo 1991-1994 pa-
sando del 0,5% promedic del PIB al 0,72%
para 1995-1998, lo que representa un creci-

GRAFICO 4. PARTICIPACION PORCENTUAL,
DE LOS GASTOS 50CIAL, DE VIVIENDA
Y DE AGUA POTABLE EN EL PIB
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acueducto y cerca de 13,4 millones carecian de alcantarillado. Igualmente en calidad del servicio sélo el 62%
de los habitantes localizados en las zonas urbanas y el 10% en las zonas rurales recibian agua apta para
consumo humaneo. Documento CONPES 2767 de marzo/45.
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CUADRO 2

AMERICA LATINA. ACCESC A AGUA POTABLE Y SERVICIOS DE SANEAMIENTO. 1980-19%0

Poblacién estimada Torcentaje Acceso a agua potable () Acceso a servicio de saneamiento (*%)
Total (miles hab.)  Poab, urbana {% de poblacién) {% de poblacién)

Pais anio 2000 Total Urbana Rura] Total Urbana Rural

Anc 19%0 Adio 2000 1980 1990 1980 1590 1980 1990 1980 1990 1580 1990 1980 1990
Cuba 10.598 11.385 78 - 98,0 @0 100,0 - 10 -— 92.0 - 1000 —- 68,0
Costa Rica 3035 3.798 53 84,0 93,0 100,0 00,0 &80 86,0 87,0 970 934 100,0 820 94,0
Chile 13154 15311 k] 84,0 88,0 10,0 1000 17,0 210 50,0 83,0 99,0 100,0 4,0 20,0
Panamé 2.395 2,856 55 82,0 83,0 L0 100,0 63,0 66,0 45,0 54,0 620 10,0 28,0 84,0
Uruguay 2M5 3274 91 B0 75,0 96,0 1000 20 5,0 59.0 61,41 59.0 80,0 a0 65,0
Honduras 4879 5.485 47 43,0 770 50,0 43.0 40,0 63,0 35,0 ald 49,0 w80 26,0 43,0
Brasil 148477 174 825 &1 710 87.0 80,0 95,40 51.0 61,0 43,0 71,0 320 34,0 2,0 320
Venezuela 15,502 24170 £ ] 81,0 B9.0 91,0 53,0 340 a0 85,0 92,0 un,o 4rn 70,0 72,0
Colombia 32.300 37822 73 2,0 45.0 100,0 7.0 79,0 82,0 65,0 64,0 100,90 54,0 4.0 15,0
Tl Salvador 5172 €425 17 Sl 47,0 67,0 83,0 40,0 19,0 5.0 58,0 80,0 A0 26,0 38,0
Rep. Dominicana 7110 R.495 i) 39,0 [¥Kl] 85,0 RO 330 45,0 15.0 87.0 25,0 95,0 4.0 730
México 54511 107 410 T8 56.0 a0 B0 810 43,0 68,0 370 50,0 51.0 70,0 12.0 17.0
Nicaragua XIS 5169 Ll 33.0 B30 910 780 1,0 1,0 P 35,4 78,0 16,0 —
Bolivia §.573 §.325 23] 374 520 69,0 770 10,0 27.0 15,0 26,0 370 40,0 4.0 130
Perd 21.588 26,082 ) 5.0 390 a8.0 770 21,0 100 370 570 570 770 1340 D
Argentina a47 35,648 &9 Y] 85,0 63,0 730 17,41 170 79.0 69,0 59,0 75,0 320 35,0
Ecvador 10264 12,646 62 43,0 55,0 R2.0 63,0 16,0 440 2530 45,0 39,0 56,0 140 38,0
Haiti 6 486 7a5Y 35 33n 39,0 5.0 53] 25,0 KXRH 19,0 24,0 41,0 550 12,0 160
Faraguay 1317 5.6013 536 214 IR0 35,0 S0 10,0 21,0 91,0 2.0 95,0 56,0 LERL) 67,0

Fuente: Centro de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos. Un mundo en proceso de urbanizacion, Informe Mundial
sohre Asentamientos Hunnos 1996, t. 11, Tercer Mundo Editores-Fondo Nacional de Ahorro, pp. 303-505.
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GRAFICO 5, COBERTURA DE ACUEDUCTO
Porcentaje de viviendas servidas
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miento real superior al 60%. Los avances en
la gjecucién del Plan para los afios 1995 y
1996 indican que se han colocado inversio-
nes cercanas a los $360.000 millones logran-
do niveles de cumplimiento del 106% en la
meta financiera para el afio 1996”; se infiere
que las metas fisicas de cobertura se alcan-
zardn de manera significativa, aunque se
debe evaluar la calidad de las inversiones
con los recursos de preinversién, crédito y
cofinanciacién para proyectos del sector.

1. LA PRESTACION DE LOS SERVICIOS
DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO
BASICO EN LAS PRINCIPALES
CIUDADES DEL PAIS

A. Gestion empresarial en la prestacion
de los servicios

En esta seccidn se analizan variables e
indicadores obtenidos al procesar informa-

COBERTURA DE ALCANTARILLADO
Porcentaje de viviendas servidas

CEN3OS

WLesl EURBANA

cidn de estados financieros de las empre-
sas que prestan los servicios de agua pota-
ble y saneamiento basico para 15 ciudades
del pais. Para este analisis, se tom¢ infor-
macién de algunos rubros del balance y
estado de pérdidas y ganancias de los afios
1990, 1995 y 1996, para calcular a partir de
ellos varios indicadores basicos, segin los
datos disponibles®. No obstante, se realizé
un trabajo previo de andlisis de consisten-
cia de la informacion, el cual se destaca en
el Recuadro 1.

1. Generalidades empresariales del sector
agua potable y saneamiento basico

A diciembre de 1996 la Superintendencia
de Servicios Piiblicos Domiciliarios conta-
ba en su registro con un total de 1,928 em-
presas de servicios puiblicos, de las cuales
el 79% (1.527 empresas) prestan servicios
de acueducto, alcantaritlado o aseo, un 3%
son empresas de telecomunicaciones y el

3. Ministerio de Desarrolio Econ6mico, Informes al Congreso, Memorias 1994-95 y 1996-97.

4. Lainformacian disponible es: afio 1990 encontrada en el estudio “Evaluacién del desempefio de las entida-
des del sector agua potable y saneamiento basico en Colombia”, elaborado por Rubén Dario Avendario, Gabriel
Piraguive y Bibiana Visquez; del afio 1995 la registrada en los cuadros resiimenes de los Planes de Gestién y
Resultados (PGRs) que las empresas reportan al Ministerio de Desarrollo, y del afio 1996 los estados financie-
ros que envian las entidades directamente a la Comisién de Regulacion y Agua Potable (CRA).
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RECUADRG1
CONSISTENCIA DE LA INFORMACION DE GESTION DE EMPRESAS

Se revisd la consistencia de los datas, para
lo cual, una vez digitados los principales
rubros de los estados financieros se realiza-
ron dos comprobaciones: a) la verificacién
de la ecuacidn contable basica, es decir: ac-
tivo = pasivo + patrimonio; y b) el chequeo
de total ingresos - total costos = utilidad.

Estas dos revisiones elementales dentro del
analisis de estados financieros permitio de-
tectar inconsistencias en la informacién de
algunas empresas para los periodos estu-
diados, especificamente en lo relacionado
con la utilidad del ejercicio. Frente a esto,
se hicieron las correcciones necesarias para
ajustar las cifras, las cuales se explican en
cada caso de la siguiente manera:

Para el afio 1990:

- Enla Empresa de Acueducto y Alcanta-
rillado de Bogotd (EAAB), se corrigié la
inconsistencia de la utilidad, tomando los
estados financieros del ano.

Para el afo 1995:

- Enla EAAB, la Empresa de Acueducto,
Alcantarillado y Aseo de Barranquilla
(AAA), vy la Empresa de Obras Sanita-
rias de Pasto (Empopasto), la inconsis-
tencia se corrigid incluyendo los datos de
total ingresos y total egresos segun los
estados financieros reportados a la CRA
para dicho afio. El monto de utilidad co-
incide en las dos fuentes y los demés
datos se dejaron segun lo reportado por
el Ministerio.

— En las Empresas Municipales de Cali
{Emcali} se compararon las cifras con los
estados financiervs reportados a la CRA
y, dado que existian muchas diferencias,

se decidié tomar todas las cifras de di-
chos estados financieros.

— No se cuenta en la CRA con los estados
financieros de las empresas que prestan
los servicios en las ciudades de Villavi-
cencio y Santa Marta, motivo por el cual
no fue posible corregir la inconsistenciade
la utilidad. En esta ultima empresa se uti-
lizé el resultado de ingresos totales — cos-
tos totales, que difiere del presentado por
el Ministerio de Desarrollo del PGR apro-
bado. Adicionalmente, en estos dos ca-
s0s se presentan otras cifras que se consi-
deran extrafias para la certidumbre de los
datos como son: en Villavicencio el pa-
trimonio es negativo, y en Santa Marta
las cuentas por cobrar de clientes son
mayores que el activo corriente.

El otro punte a considerar sobre la consis-
tencia de la informacion radica en que los
cuadros del Ministerio de Desarrollo se pre-
sentan por ciudades, sin mencionar la em-
presa especifica a la cual corresponde la
informacion. Esta situacidn ocasiona que en
ciudades como el caso de Bucaramanga
donde existen diferentes entes prestadores
para los servicios de acueducto y alcantari-
llado, no se conozea a cudl de ellas se refie-
re la informacioén del afio 1995. Frente a esto,
Se supone que el ente prestador correspon-
de a la Compafiia de Acueducto Metropoli-
tano, dado que la variacién entre los afios
tiene un comportamiento mas razonable. En
el caso de Cartagena, se requiere precision
acerca de los datos de 1995, de acuerdo con
el momento del cambio en los informes con-
tables y financieros debido a la transforma-
cion de las Empresas Publicas de Cartagena
en Aguas de Cartagena.
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18% restante atiende los servicios de ener-
gia y gas”. Del total de entidades presta-
doras de los servicios de agua potable y
saneamiento basico, hay 479 Juntas Admi-
nistradoras Locales en la gran mayoria de
ciudades intermedias y municipios meno-
res’ que se encargan de la prestacion del
servicio, las cuales representan el 31% del
total de empresas registradas. Similar com-
portamiento ocurre con aquellos munici-
pios que prestan directamente el servicio
por medio de su administracion local, los
cuales representan el 27% del total de enti-
dades. 5i a este porcentaje se agrega el que
corresponde a establecimientos piiblicos
prestadores del servicio —21% del total de
entidades—, se infiere que el 48% de las
entidades prestadoras registradas, no ha
surtido auin los procesos de transformacion
institucional previstos en las Leyes 142 de
19947 y 286 de 1996". De otra parte, s6to el
4% de entidades estd registrado como em-
presas industriales y comerciales, el 2%
como sociedades de economia mixta y un
10% figuran como prestadores del sector
privado.

2. Prestadores de servicios de agua
potable y saneamiento bdsico
en las principales ciudades del pais

De acuerdo con las estadisticas demogra-
ficas, en el Cuadro 3 se muestra que la po-
blacién de las 15 principales ciudades

tomadas para el analisis de gestion de las
empresas prestadoras de servicios publicos
de acueducto y alcantarillad o, corresponde
al 38,9% de la poblacién total y al 53,4% de
la poblacién urbana para el afio 1997.

En promedio la tasa de crecimiento pobla-
cional para el periodo se sitia alrededor
de 2,28%, inferior en 0,4% al promedio
nacional. De ello se infiere que la pobla-
cién urbana sumadas las 15 ciudades, se
incrementa cada afio aproximadamente en
345.000 habitantes, lo cual equivale a una
nueva ciudad de lamagnitud deManizales,
que requerird como minime ampliar la
prestacion det servicio para 70.000 usua-
rios. Sin embargo, dadas la actuales ten-
dencias de significativos crecimientos en
los fendmenos de movilizacion urbano-ru-
ral por razones de orden publico, podrian
hacer falta otros estimativos recientes que
incluyan estas dinamicas poblacionales y
sus consecuentes impactos en la demanda
de servicios ptiblicos domiciliarios que aca-
rrean especialmente a las grandes metrd-
polis por su condicion de natural atraccion
de la poblacion migrante o desplazada.

En el Cuadro 4 se presentan las cifras ge-
nerales de indicadores de condiciones de
vida de las 15 principales ciudades del pais
relacionadas con los niveles de cobertura
urbana en los servicios de acueducto y al-
cantarillado para los afios 1993 y 1995.

5. Superintendencia de Servicios Priblicos Domiciliarios, Andlisis tnstitucional del sector, entidades prestadoras
de servicios, en “Supercifras No. 1: Publicacion de Ja S5PD™.

6. De acuerda con las tipologias de entidades prestadoras adoptadas para la evaluacion de fa gestion empre-
sarial pot medio de la Resolucidn 12 de 1995 de la Comisicn de Regulacion de Agrua Potable y Saneamicnto
Basico, el grupo 3 estd conformado por entidades que atienden menos de 30.000 suscriptores.

7. Segin lo establecen los articulos 17 y 180 de la misma, ¢n que se fijan mecanismos para la transformacian
de entidades descentralizadas en empresas de servicios pablicos.

8. Articulos 2 v 3" sobre el plazo previsto para la transformacién institucional.
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CUADRO 3

COLOMBIA. POBLACION TOTAL Y URBANA 1993-1997. 15 CIUDADES

Poblacibén total y urbana™

Ciudad 1993 1997 Tasa crecimiento anual
1993-1997 %™

Total Urbana Total Urbana Total Urbana
Bogota 54584.244  5469.105 6.004.782  5.988.206 2,47 247
Cali 1.847.176  1.809.054 1.985906  1.947.797 1,98 2,02
Medellin 1.834.881 1.733.832 1.970.691  1.8%67.003 1,95 2,02
Barranquilla 1.090.618  1.087.406 1157826  1.15h.561 1,63 1,66
Cartagena 747.390 £81.668 812 595 760.880 2,28 3,00
Cricuta 538.126 511.689 589,196 566875 2,47 2,79
Bucaramanga 472.461 467.631 508.240 504.452 1,99 2007
Pereira 401.909 332,472 434 267 365228 2,11 2,56
Ibagué 399.838 371.274 419 883 382.083 1,33 1,49
Manizales 345539 320.145 358.194 337135 0,98 1,41
Pasto 331.866 288.905 362,227 321.639 2,39 2,93
Santa Marta 313.072 2U8.159 343.038 328.790 2,49 2,67
Villavicencio 272.118 234,479 299,294 259.861 2,60 2,80
Armenia 258.990 250.883 283,842 276.195 2,50 2,62
Tunja 112,807 112.807 118.406 111513 1,32 1,73
Total 15 ciudades 14.451.035 13969508 15.648.389 15.183.221 2,03 2,258
Tatat nacienal 37.664.711 25849387 40.214.723  28.456.661 1,79 2,67
Propoteidn 15 ciudades 38.4% 54,0% 38.9% 534%

Fuente: Colombia, Poblacidn censada en 1993 y proyecciones 1995-1997. Boletin Desarrollo Urbano en Cifras.

No. 2, abril de 1997, pp. 12-13.

(1) Censo Nacional de Foblacidn 1993, DANE, y proyecciones con base en informacion censal.
(2) Proyecciones con base en tasas de crecimiento anuales estimadas, DANE.

{3) Tasa exponencial estimada para el periodo.

En relacién con el promedic del grupo, las
cuatro principales ciudades, con excepcidon
de Barranquilla, presentan mejores niveles
de necesidades bésicas insatisfechas y por-
centaje de miseria. Este mismo compor-
tamiento se observa en relacién con las
coberturas de acueducto y alcantarillado de
la ciudad de Barranquilla que durante los
dos periodos analizadoes presenta indices
por debajo. Son destacables los indicadores
de acueducto de Manizales, Bucaramanga
y Cali por los altos niveles de cobertura y
llaman la atencién los comportamientos
decrecientes en los casos de Armenia,
Tunja, Ibagué, Ciicuta, Barranquilla y es-
pecialmente Cartagena. Estas situaciones

son explicables por los diferentes sistemas
de medicién en las coberturas entre los da-
tos censales ajustados y la informacién su-
ministrada con los sistemas de macro y
micromedicién de las empresas prestadoras
en las ciudades.

En el Cuadro 5 se presentan datos genera-
les de las empresas prestadoras de acue-
ducto y alcantarillado que a diciembre de
1995 se encontraban prestando los servi-
cios en las 15 ciudades tomadas para el
analisis.

Al analizar los indicadores de recurso
hidrico producido por suscriptor al dia,
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CUADROG 4

COLOMBIA. INDICADORES DE CONDICIONES DE VIDA Y COBERTURAS EN ACUEDUCTO

Y ALCANTARILLADO. 15 CIUDADES. 1993-1995

Porcentaje Porcentaje % cobertura (4rea utbana)

Ciudad NBI 1993% Miseria 1993" Acueducto Alcantarillado

Total Urbano Total Urbana 1993"  1995" 1993" 19957
Bogota 1740 1720 3,50 3,50 970N 91,00 91,07 R140
Cali 20,60 20,40 4,70 4,60 98,97 8,70 96,03 94,00
Medellin 16,10 15,70 3.50 3,40 97,91 93,20 92,38 89,60
Barranquilla 27,850 27,70 8,80 8,80 94,78 81,40 74,34 65,60
Cartagena 33,10 31,80 13,10 12,60 94,73 72,00 6717 80,00
Cuicuta 3080 29,70 1080 13,10 96,19 92,00 85,62 82,05
Bucaramanga 17,80 17,60 420 4,10 97,48 100,00 9343 100,00
Pereira 23,60 2340 6,20 6,20 98,98 97,70 85,62 9240
Ibagué 22,00 20,20 5,60 4,60 99,14 92,00 93,35  9L00
Manizales 1560 14,40 3,00 2,70 99,18 100,00 95,57 92,00
Pasto 26,60 23,50 8,90 740 97,62 98,00 89,49 98,00
Santa Marta 34,30 33,20 11,80 10,90 89,52 70,00 71,30 70,00
Vitlavicencio 25,30 23,10 7,10 6,00 93,33 78,00 91,57 86,00
Armenia 1790 17,70 4,10 4,00 99,29 43,80 95,22 92,79
Tunja 1940 1790 4,60 4,20 498,70 89,00 94,70 87,00
Promedio 15 cindades 23,23 2223 6,66 6,21 96,92 89,79 88,46 85,60

Fuente: (1) Estimaciones MDE con base en censo de poblacion y vivienda DANE, 1993, Viviendas particula-
res habitadas con hogares presentes con conexidn domiciliaria a los servicios; las coberturas de los servicios,
(2) Informacion presentada por las empresas en planes de gestion y resultados ane 1995, MDE.

consumo medio al mes y niveles de pérdi-
da de agua se destacan los casos de Metro-
agua en Santa Marta, AQA-Seragua en
Tunja y Triple A en Barranquilla con un
consumo medio y porcentaje de pérdidas
de agua muy por encima de las demds
empresas. Esto puede corresponder a in-
convenientes para controlar los voltiimenes
de agua no contabilizada y a consumos
medios por encima de los rangos de con-
sumo basico’ que pueden dar indicios de
précticas culturales diferentes sobre la uti-
lizacién del recurso o excesivos niveles de
consumo que superan las necesidadesba-
sicas de los habitantes.

Por otra parte, empresas como la EAABen
Bogotd, Emcali, Acueducto de Bucaraman-
ga, Emaicuta, Empopasto y Empresas -
blicas de Manizales muestran niveles de
pérdidas de agua y consurmos medios aso-
ciados a précticas de manejo racional del
agua yno aniveles de ineficiencia y desper-
dicio en la utilizacidn del recurso. Especial-
mente la Empresa Mtblica de Manizales
presenta un indicader de pérdida de agua
muy por debajo del nivel minimo aceptable
por la Comisién de Regulacion, estableci-
do en un 30%. Este caso contrasta amplia-
mente con el existente, a diciembre de 1995,
en la Empresa Aguas de Cartagena cuyo
nivel de pérdidas alcanzaba el 54%.

9. Rangos de acuerdo con la reglamentacidn de la CRA: bdsico = hasta 20 m"/usuario-mes; complementa-
rio = entre 21 y 40 m?/usuario-mes; y suntuario = mas de 41 m*/usuario-mes.
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3. Andlisis de cifras contables
y financieras de las empresas

De acuerdo con la informacién de las em-
presas que se presenta en los Cuadros 6, 8
y 9 se han realizado andlisis sobre los
indicadores de gestién financiera de las
empresas. Para ello se ha recopilado infor-
macién de los afios 1990, 1995 y 1996 de
algunas empresas prestadoras en igual na-
mero de ciudades capitales de mayor po-
blacion en el pais. Sin embargo, en algunos
casos la asimetria de informacién no ha
permitido consolidar los datos completos
por empresa o por cuentas de los activos,
pasivos, patrimonio y estados de ingresos
y gastos.

Sise analiza el tamano de las empresas de
acuerdo con el valor total del activo, esto

CUADRO 5

es, la valoracién del conjunto de bienes y
derechos que posee cada empresa, se en-
cuentra que indiscutiblemente las tres en-
tidades mas grandes son, en su orden,
EAAB de Bogotd, Empresas Piblicas de
Medellin (EPM} y Emcali. De manera com-
plementaria, la relacién activo total por
usuario corrobora esta apreciacion tal y
como se aprecia en el Cuadro 7; en efecto,
alli las empresas de Medellin, Bogotd y
Cali, en su orden, tienen los mayores indi-
ces de bienes y derechos de la empresa en
relacion con el mimero de usuarios que
atienden en los servicios de acueducto.

Igualmente, llama la atencién el caso de la
Empresa de Obras Sanitarias de Pasto que
no se incluye en los datos del Cuadro 6
porque presenta unicamente datos del ac-
tivo total para 1995; sin embargo, aunque

PRINCIPALES DATOS DE EMPRESAS FRESTADORAS DE ACUEDUCTO Y ALCANTARILLADO.

15 CIUDADES. ANO 1995

Acueducto  Alcantarillado Total Produccién Pérdidas Consumao
Empresa suscriptores  suscriptores  empleados de agua deagua medio
mYmes % m?/mes

EAAB de Bogotd 1.032.814 930.000 2.500 47.269.167 36,40 25,07
EEPPMM de Medellin 581.710 556.235 20025 24178349 34,30 3643
Emcali de Cali 383.855 300.622 1,319 18,584920 33,60 33,13
Sociedad AAA de Barranquilla 249,937 132.420 864 16.075410 47,82 33,56
EAM/CDMB de Bucaramanga 146.187 142.268 393 (1) 7.481910 30,00 35,83
Aguas de Cartagena 102.750 69.946 389 5.690.760 54,00 25,48
Emcucuta 135.965 92.374 481 4.181.940 40,85 18,19
IBAL de Ibagué 66,379 65.215 200 3.888.000 40,00 35,14
Empresas Pblicas de Pereira 76.636 72884 382 4465200 43,00 33,21
Empresas Pudblicas de Manizales 115.060 80.604 222 2294820 2440 15,08
Metroagua S.A. de Santa Marta 38.9380 — 234 2.897.250 4390 41,70
Empopasta 43.703 42.506 89 1.784.940 30,00 27,65
Empresas Priblicas de Armenia 54,251 52.439 245 2372790 43,00 24,693
EAAV de Villavicencio 69,306 43.960 93 2164470 48,00 16,24
AQA — Seragua de Tunja 5.466 17.595 104 704.980 47,00 68,03
Total 15 ciudades 2942939 2,042,883 9,310 144,034,906 —_— _

Fuente: Planes de Gestion y Resultados de Empresas presentados al Ministerio de Desarrollo.
(1) Inctuye empleados de las dos empresas: Acueducto Metropolitanc y Corporacién Defensa de la Meseta

{alcantarillado).
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CUADRO®
INFORMACION GENERAL DE BALANCES CONTABLES (CUENTAS DEL ACTIVO)
Afios 1990, 1995 y 1996. Cifras en miles de millones de pesos corrientes

Empresa Activo total Activo corrienic Inventarios C X C clientes C X C largo plazo
1990 1995 1994 1990 1995 1996 15%0 1995 1996 1990 1995 1996 1990 1995 19%%

EAAB Bogota 7333 16475 19615 275 2493 2800 45 81 10,2 13,3 104,58 1590 19 141 125

EPM Medellin 1727 11696 16230 105 225 253 19 7.6 1,7 10,2 85 26 12.2

Emcali 74,7 449,9 9333 &7 548 51,¢ 30 89 13,9 27 245 214 17,0 6,0 55

Triple A de Barranquilla 63,4 79.3 31,1 356 2.0 1,8 21,0 323 7.1 6,40

Acueducto de Bucaramanga 17.5 45,7 594 3,2 ns 177 0,2 08 1,0 1,0 635 10,7 0,08 25 0,5

Aguas de Cartagena (*) 270 14,1 24,7 HY mws 17,0 06 0O 1,9 6,7 4,043 1,3 b 0

Emcucuta 25,1 707 85,1 1.7 12,2 131 01 0,7 1,6 13 0,4 2.2 0 3,9 07

IBAL [bagué 14,0 100,3 37 3,3 Lo 02 0.8 1.7 0,5

Emp. iblicas de Pereira 7.1 423 56,3 0,2 4.0 122 6,05 1,2 2.6 0,03 0,3 39 ] .3

Aguas de Manizales (*} 12.0 13,9 785 0 24 2.0 33 g4 07 1,012 0,6 07 1.6 0,2 1,9

Emp. Publicas de Armenia 3,2 59 0,7 14 0,03 006 0,04 3.7 a i]

Metroagua de Santa Marla U 7. 249 0 2,7 5.1 0% 0,1 3.4 3,9 4] 0

Total 1.099,.3 36485 5,131,7 651 4210 30194 11,9 346 4.8 286 1833 2784 217 499 2709

Promedio 51,7 22581 3019 51 264 304} 1,0 2,2 3.0 25 11,5 1a,d 18 32 3

Fuente; 1990: Estudioe de Evaluacion Tmpresas, Avendanio, et al., 1995 PGRs-MDE; 1996: estados financieros empresas.
i*) Datos para 1990 de fas empresas publicas, y para afos 1995 y 1996 de la entidad transformada institucionalmente.

CUADRQ 7
RELACION ACTIVQ TOTAL POR USUARIO DE ACUEDUCTO A 1995
Cifras en pesos corrientes

EAAB EPM Emcali AAA Ac. Metropol. Aguas de Emcicuta
Bopota Medellin Cali Barranquilla Bucaramanga Cartagena de Cucuta
1.395.154 2.(10.767 1.261.799 253980 312.482 138.113 520.266

1BAL Empresas Priblicas Aguas de Emp. Obras Empresas Piiblicas EAAV de Metroagua
Ibagué de Pereira Manizales Sanitarias de Pasto de Armenia V/cencio. Santa Marta
212.347 532.967 121.164 316.931 164.341 26.145 205.182

Fuente: estimaciones CRA con base en datos del Ministerio de Desarrollo Econdmico de PGRS aprobaduos para 1995,
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EL AGUA POTABLE EN CIFRAS

el valor del activo total asciende para ese
ano a $13.851 millones, cifra muy cercana
alade empresas como Aguas de Manizales
e IBAL de Ibagusé, la relacion de activo to-
tal por usuario es marcadamente superior
aestas dos empresas. De otra parte, se des-
taca la relacion de las empresas de Clicuta
y Pereira que se encuentran muy por enci-
ma de la de empresas que prestan el servi-
cio de acueducto en ciudades de mayor
poblacién como Barranquilla y Cartagena.

En cuanto a las variaciones de los periodos
analizados, cabe resaltar que el comporta-
miento de los afios 1990 a 1995 se debe estu-
diar con alguna cautela, dado que se trata
de recoger el efecto de cinco periodos. Sin
embargo, de la observacion de estos porcen-
tajes existen algunos puntos a destacar, como
por ejemplo el crecimiento del activo co-
rriente de la EAAB en Bogota del 90 al 95
(805,2%) con lo cual la empresa cambia ra-
dicalmente sus indicadores de liquidez,
como se verd mds adelante. Esta misma
empresa presenta en el afio 1995 una pér-
dida de $7.842 millones (Cuadro 9), a dife-
rencia de la utilidad que arroja en los otros
dos afios analizados, producto del compor-
tamiento de los ingresos v gastos; en espe-
cial, se observa un crecimiento bastantealto
en los costos operacionales de 1990 a 1995,

En la EPM de Medellin se observa un for-
talecimiento patrimonial de la entidad en-
tre 1990 y 1995 (Cuadro 8), mucho mayor
que el resto de cifras del batance™. Un com-
portamiento similar de fortalecimiento pa-
trimonial lo presenta la Compafiia de
Acueducto Metropolitano de Bucaraman-
ga, que presenta un aumento destacado en

su patrimonio, aun cuando en esta dltima
también crecieron considerablemente las
cuentas por cobrar de largo plazo.

Al examinar las variaciones porcentuales
en la empresa prestadora de la ciudad de
Cartagena se evidencia un decrecimiento
en casi todas las cifras de 1990 a 1995, lo
cual hace suponer que las cifras de 1995
corresponden a Aguas de Cartagena. Asi
las cosas, en 1995 dicha empresa apenas
estd iniciando sus actividades y es mas
pequeiia en tamano que Empresas Publi-
cas de Cartagena en 1990; de 1995 a 1996
la empresa presenta un crecimiento razo-
nable. Sobre la Triple A de Barranquilla es
preccupante el comportamiento mostrado
por el resultado del ejercicio de 1995 a 1996,
dado que pasd de una utilidad de $621
millones a una pérdida de $18.577 millo-
nes (Cuadro 9). Este resultado muestra que
mientras los ingresos crecieron 21,9% en
este periodo, los costos y gastos totales se
incrementaron un 61,9%.

En general, si se analizan las variaciones por-
centuales promedio de las empresas presta-
doras del grupo analizado, se cbserva en el
balance un fortalecimiento patrimonial dado
que estas cifras crecen mucho més que el
activo y el pasivo. Esta tendencia se eviden-
cta, en especial, de 1990 a 1995 en las cuatro
empresas prestadoras de las grandes ciuda-
des, y en menor proporcidn de 1995 a 1996.
Sobre los resultados del ejercicio, se puede
deducir que el atio 1995 fue dificii para las
entidades prestadoras de servicios de acue-
ducto y alcantarillado, dado que fue el afio
de los tres analizados en el que mas na-
mero de empresas presentaron pérdidas y

10. Los datos para 1995 corresponden al estado financiero de la empresa para los servicios de acueducto y
alcantarillado; 1os datos de 1990 han sido lomacdos de la fuente citada para este andlisis.
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REVISTA REGULACION N* 2

CUADRO &
INFORMACION GENERAL DE BALANCES CONTABLES (CUENTAS DEL PASIVO, PATRIMONIO)
Afios 1990, 1995 y 1996. Cifras en miles de millones de pesos corrientes

Empresa Pasive tatal Pasive cotriente Pasivo largo plazo Patrimonio
199G 1995 1996 1990 1995 1996 1990 1995 196 1990 1995 1996

EAAB Bogota 2329 TORG TR0 sle 982 1069 1723 5777 6301 5003 9395 L2074
EFM Medellin 150.9 7.3 4de 148 422 715 1361 2909 2081 21,7 8222 12093
Fmeali 519 388 4361 184 625 L7 196 1229 2332 2.7 2131 4T
Triple A de Barranquilla 47.0 67.3 27 287 242 4,5 16,4 12,0
Acueducto de Bucaramanga 16,6 26,7 24 41 11,2 135 125 13,3 15,8 038 18.9 30,0
Apguas de Cartagena (%) 17.5 87 16,0 539 1.6 %1 9.8 4.1 7.8 94 54 87
Emeiicuta A7 44,1 42 A 253 3le 61 187 17.1 16,3 28,6 38,8
IBAL Tbague 69 9.0 25 a5 4.3 55 7.1 91.2
Emp. Piblicas de Fereira iz 16,3 350 10 137 197 27 124 15,2 33 154 213
Aguas de Manizales (*) 7.8 71 6,3 .5 1.9 25 5.9 5.0 34 4,1 8.7 1.5
Fmp. Fiiblicas de Armenia 22 1.8 0.8 [ivd 14 1.1 3.2 7.0
Metroagua de Santa Marta &9 BB 2,6 7.2 1.2 1.5 1,0 11
Tatal re® 15100 19023 1091 340 4227 3692 10977 12222 6024 21278 32293

Fuente: 19%): Estudio de Evaluacién Empresas, Avendaiio ef al., 1995: PGRs-MDE; 19%6: estados financieros
empresas.

(*} Datos para 1990 de las empresas publicas, y para afios 1995 y 1996 de la entidad transformada
institucionalmente,

menores utilidades, entre ellas EAAB de
Bogotd, Emcicuta y Aguas de Manizales.
Sin embargo, este comportamiento cambia
en el afio 1996, obteniendo las entidades
utilidades importantes, con excepcién de
la Triple A de Barranquiila.

4. Indicadores de gestion financiera

Con la informacién disponible se realiza-
ron estimaciones sobre los principales

indicadores de su desempefio contable y
financiero", los cuales se presentan en los
Cuadros 10, 11 y 12 con el cbjete de esta-
blecer una clasificacién" que permita ha-
cer comparaciones sobre la gestion de estas
empresas prestadoras. -

En relacion con el tamaho de las empre-
sas, inferido como se anotd anteriormente
del tamafio del activo y la relacién activo
total /usuario, las tres entidades mds gran-

11. Se han seleccionado para este andlisis los siguientes: Liquidez: Activo Corriente / Pasivo Corriente, mues-
tra e} respaldo que se encuentra disponible a corto plazo para responder por las obligaciones, también de
corte plazo, de la empresa; Endeudamiento: Pasivo Total / Activo Total, indica qué porcentaje del Activo de
la entidad se encuentra financiado con recursos de terceros; Rentabilidad del Activo: Utilidad / Activo Total,
calcula el porcentaje del Activo que genera utilidades en la empresa; Coeficiente Operacional: Total Costos y
Gastos / Total Ingresos, muestra el porcentaje de los ingresos que se destina a cubrir los Costos y Gastos de la
empresa; si dicho indicador es mayur del 100% significa que la entidad presenta pérdidas.

12. En ningun caso esta clasificacion se constituye en argumento de caricter regulatorio sobre la evaluacion de
la gestién de las empresas. Para los efectos del presente documento, se debe tomar como un parametro de
analisis del desempeno durante los afos analizados, y muestra tendencias y niveles de comparacion entre ellas.
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CUADRO Y

INFORMACION GENERAL DE ESTADOS FINANCIEROS (INGRESOS Y GASTOS)
Afos 1990, 1995 y 1996. Cifras en miles de millones de pesos corrientes

Empresa Ingresos totales  Ingresos operacionales Costos totales Costos operacionales  Costos de personal Utilidad neta (1)
1940 1995 1996 1990 1995 19% 199 1995 19% 1990 195 1996 1990 1995 1996 1990 1995 1996
EAAB Bogotd 56,0 2588 36538 534 1875 2532 47,4 2666 190,7 374 1440 568 279 375 86 78 1751
EPM Medellin 248 1621 2114 28 986 1162 2.9 1385 1286 68 219 932 79 143 2B 235 828
Emcali 2042 1151 1475 14,3 82,8 94,8 16,1 81,9 1035 69 66,8 90,0 3 7 48 331 379
Triple A de Barranquilla 489 595 439 550 482 78,1 258 355 ?5 06 -185
Acueducto de Bucaramanga 3,7 181 229 33 a5 18,3 a7 174 16,6 14 7.5 18,3 1,0 6.5 0,05 0.6 8,3
Aguas de Cartagena (*} e 125 31 74 12,3 30,5 &,0 11,6 308 19 88 172 1% 1.5 L6 2.8 32
Emaicuta 44 141 173 g 12,6 144 2,6 16,0 154 09 11,1 0.6 55 86 L7 -8 0.5
IBAL Ibagué 65 B4 51 64 5.3 7.6 26 33 1Lt 14 12 0.8
Emp. Publicas de Pereira 1.3 11,0 188 13 8,2 17.8 1,1 104 168 03 6,9 05 37 44 0,1 05 240
Aguas de Manizales {*) 1.8 6,2 13 16 5.8 31 16 75 26 04 32 12 a5 4,2 02 -1,3 07
Emp. Piblicas de Armenia as 239 04 29 12 58 03 14 08 14 -0.3 03
Metroagua de Santa Marta 44 45 8.3 39 37 4,2 22 5.8 6.4 04 24 a1l i 08 L S . R TA
Tatal 1400 B83,4 5852 117,1 4543 6955 o1 6365 6965 58,7 3210 390,8 50,7 1086 27,9 305 484 2917

Fuente: 1990: Estudio de Evaluacién Empresas, Avendafio ¢ al.; 1995: PGRs-MDE; 1996: estados financieros empresas.
(*) Datos para 1990 de las empresas publicas, y para afios 1995 y 1996 de entidad prestadora transformada institucionalmente,
(1) Aunque los datos para EAAB de Bogot4 muestran comportamientos atipicos, corresponden a estados financieros con ajustes por inflacion.
(2} Para Metroagua de Santa Marta, la informacion PGRs del MDE presenta utilidad de $1,1 miles de millones, sin embargo en este caso se deja el dato
obtenido al aplicar la ecuacion contable: ingresos totales — costos totales.
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REVISTA REGULACION N 2

des son, en su orden, Empresas Publicas
de Medellin (EPM), EAAB de Bogota y
Emcali. En cuanto a la empresa prestadora
en la ciudad de Baranquilla (Sociedad Tri-
ple A), durante los afios 1995 y 1996 el mon-
to de los activos de esta sociedad es superado
por la empresa de una ciudad intermedia
como Emcacuta. Entre las demas entidades
se destaca la posicién de esta tltima em-
presa que durante los tres afios muestra
activos importantes que la ubican entre las
primeras por tamaiio, al igual que la Com-
pafiia del Acueducto de Bucaramanga.

En cuanto al indicador de liquidez, se des-
taca la posicién que ocupan Acuavalle y la
Corporacion para la Defensa de la Meseta
de Bucaramanga que presta el servicic de
alcantarillado, mientras que empresas como
Emcali, EPM de Medellin y Empresas Publi-
cas de Pereira muestran niveles de iliquidez
criticos en todos los afios, lo cual significa
que en el corto plazo pueden presentar difi-
cultades para afrontar sus obligaciones. De
otra parte, lama la atencién el comporta-
miento de la EAAB de Bogotd; si se observa
que mientras en los afios 1995 y 1996 contaba
Con unos recurses a corto plazo suficientes
para cubrir sus obligaciones inmediatas, en
1990 fue mayor el pasivo corriente que el
activo corriente, por lo cual el indicador de
liquidez es menor que uno para este afio.

En cuanto al nivel de endeudamiento, la
menor proporcion la presenta la CDMBde
Bucaramanga, seguida por empresas como
Acuavalle y la EAAB de Bogota, lo que sig-
nifica que una importante proporcion de los
activos de estas entidades son financiados
con recursos propios. El comportamiento de
este indicador en la EPM de Medellin se ex-
plica porel fortalecimiento patrimonial que
muestra dicha entidad en 1995 comentado

anteriormente, para lo cual mientras en
1990 el 87,39% de los recursos manejados
estaba financiado con dineros de terceros,
en 1995 y 1996 este indicador baja a 29,70%
y 25,49% respectivamente.

Es relevante destacar el comportamiento
totalmente atipico de la Empresa de Acue-
ducto y Alcantarillado de Villavicencio,
EAAV en el aho 1995 (260,15%), que presenta
un patrimonio negativo. Dicha situacién
puede obedecer a una mala calidad de las
cifras, 0 a que la empresa ha obtenido du-
rante varios afios un nivel de pérdidas con-
siderable, provocando un endeudamiento
de tales dimensiones que la haria inviable
financieramente. Al no contar con los es-
tados financieros de esta empresa para
otros anos, no es posible tener conclusio-
nes de mayor contundencia.

Analizando el indicador de rentabilidad del
activo se observa un buen nivel en empre-
sas como Erncaliy EP de Cartagena en todo
el periodo estudiado, mientras las otras en-
tidades varian mucho su posicion segiin el
afio que se examine. En este indicador, el
resultado mads atipico lo presenta para 1990
la CDMB de Bucaramanga que presta el ser-
vicio de alcantarillado, con un 52% de ren-
dimiento del activo; al examinar con mayor
detalle los estados financieros de esta enti-
dad, se encuentra que la empresa tuvo un
ingreso importante ($8.357 millones) por
recuperacion de inversiones, por lo cual se
puede afirmar que este resultado no es pro-
ducte de la actividad propia de la entidad.
Como es obvio, la rentabilidad del activo
desmejora en la medida en que el nivel de
pérdidas sea mayor. Por estas circunstancias,
llama la atencién la posicidn ocupada por la
EAAV de Villavicencio en 1995, y por la Tri-
ple A de Barranquilla en 1996,
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CUADRO 10

EMPRESAS PRESTADORAS DE SERVICIOS ORDENADAS EN 1950. INDICADORES FINANCIEROS

Active fndice de liquidez Nivel de endeundamiento Rentabilidad del activo Coeficiente operacional

Empresa Mill.de§ Empresa 5 Empresa % Empresa % Empresa %
EAAB Bogotd 733.310  Acuvavalle 3,92 Acueducto B/manga. 12,04  Alcantarillado B/manga. 52,00 Alcantarillado B/manga., 15,00
EPM Medellin 172.726  Alcantarillado B/manga. 3.29 Acuavalle 29,15  Emcdcuta 6,42 Metroagua de 5. Marta 51,89
Emcali 74.757 Emcicuta 2,00 EAAB Bogotd 31,77  Emcali £,44 Emcucuta 60,58
Aguas de C/gena, 27.045 Aguas de Manizales 156 Emaicuta 34,94 Aguas de C/gena, 6,02 Emcal 77,03
Emcticuta 25185 Aguas de C/gena. 151 Emp. Piblicas Armenia 41,268 EAAE Bogota 2,83 Aguas de C/gena. 78,80
Acueductode B/manga. 17.551 Emp. E de Armenia 084 Emp. Publicas de Pereira 52,87 Emp. Publicas de Pereira 2,59 EAAB Bogotd 84,64
Alcantarillado B/manga. 17.238  Acueducto B/ manga. 680 AguasdeC/gena. 64,B9  Aguas de Manizales 1,77 Emp.Pliblicas de Pereira 86,51
Aguas de Manizales 12.054 EPM Medellin 0,71  Aguas de Manizales 65,17 EPM Medellin 1,65 Aguas de Manizales #8,28
Emp. Publicas de Pereira 7180 EAAB Bogotd 0,45 Emcali 69,52 Acueducto B/manga. 0,31 EPM Medellin 88,52
Acuavalle 6710  Emcali .37 EPM Medellin 87,39  Acuavalle -0,28  Acueducto B/manga. 98,549
Emp. Piiblicas Armenia 5518 Emp. Piblicas Pereira 0,26 Acueducto B/manga. 9501 Emp. Publicas Armenia  -5,65  Acuavalle 100,67
Promedio 99937 Promedio 1.43 Promedio 53,10 Fromedio 678 Emp. Piblicas Armenia 133,23

Promedio 80,57

Fuente: estimaciones CRA-OT con base en informacion det estudio “Evaluacion del desempefio de las entidades del sector”, 1993, DNP. Avendaiio,

Piraquive, Visquez.

No estdn disponibles datos del Balance para Metroagua de Santa Marta.
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CUADRO 11

EMPRESAS PRESTADORAS DE SERVICIOS ORDENADAS EN 1995, INDICADORES FINANCIEROS

Active Indice de liquidez Nivel de endeudamiento Rentabilidad del activo Coeficiente operacional
Empresa Mill.de$ Empresa $ Empresa % Empresa % Emptesa %
EAAB Bogota 1.647.503 EAAB Bogotd 254  Emp. Piblicas Armenia 21,16 Metroagua de S. Marta 14,80 Emcali 71,24
EPM Medellin 1.169.683  Aguasde C/gena. 228 EPM Medellir: 29,70 IBAL Ibagué 864 IBAL bagus 8124
Fmeali 469990 Emp. Piblicas Armenia 2,02 Acuavalle 29,95 Empopasto 7,76 EPM Medellin 85,44
Ermcidcuta F0738  Acuavalle 184 FEmp. Diblicas Pereira 38,58 Emcali 704 Emp. Piblicas Armenia B7 B9
Acuavalle 64.213 Empopasto 167 EAAB Bogots 4297  Aguas de C/gena. 624 Aguas de C/gera. 92,93
Triple A de B/quilla. 63479 [BAL Ibagué 146 1BAL Ibagué 49,23 Fmp. Publicas Armenia 4,04 Acuavalle 94,31
Acueduc. de B/manga. 45710 Triple A de B/quilla. 137  Aguas de Mamizalcs 51,29 EPM Medellin 2,01  Emp. Piblicas Pereira 95,12
Ernp. Publicas Pereira 42377 EAAV de V/cencin 1,12 Emcali 54,65 Acuavalle 1,35 Acueducto de B/manga. 96,65
Aguas de C/gena. 14191 Acueducto de B/manga 1,06  Empopasto 56,50 Acueductode B/manga. 1,33 Triple Ade B/qunlla. 98,73
IBAL Tbagué 14095  Metroagua de Sta. Marta 1,03 Acueducto de B/manga. 5840  Emp. Ptiblicas de Pereira 1,27 EAAB Bogota 103,03
Aguas de Manizales 13941 Aguas de Manizales 1,02 Aguasde C/gena. 61,9% Triple A de B/quilla. (58 Emcicuta 113,23
Empopasto 13851 Emcali 0,79 Emacicua 52,38 EAAR Bogotd 0,48 Aguas de Manizales 121,00
Emp. Piiblicas Armenia 5918 EPM Medellin 0,53 Triple Ade B/quilla. 74,07 Emcucuta 2,65 Metroagua deS Marta 12800
Metroagua de 5. Marta 7993 Emcicuta 048 Metroaguade S Marta 8727 Aguas de Manizales 9,39  Empopasto 12997
EAAY de V/cencio. 1812 Emp. Piiblicas Pereira 1,29  EAVV de V /cendcio. 260,15  EAAV de V/cencio. -37 55  EAAV de V/cencio. 140,56
Promedio 24323 Tromedio 130  Promedio 65,23 Fromedio 0,08 Promedio 102 66

Fuente: estimaciones CRA con base en informacian presentada por las empresas en FGRs aprobados por Ministerio de Desarrollo.
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CUADRO 12

EMPRESAS PRESTADORAS DE SERVICIOS ORDENADAS EN 199. INDICADORES FINANCIEROS

Active Indice de liquidez Nivel de endeudamienta Rentabilidad del active Coeficiente operacional
Empresa Mill.de$ Empresa $ Empresa % Empresa % Empresa %
EAAB Bogota 1961543  Alcantatillado B/manga. 7,77 Alcantarillade B/manga. 7,61 Aguas de C/gena. 13,03 EAAB Bogota 52,13
EPM Medellin 1.623.011 EAAB Bogotd 262 IBAT. de Ibagué %05  Acueducto de B/manga. 10,61 EPM Medellin 60,83
Emcali 933378 ApuasdeC/gena. 2,08 EPM Medellin 2549  Aguas de Manizales 968 Acueducto de B/manga 72,56
IBAL de Ibagué 100.382  Acuavalle 2,02  Acuavalle 30,43 EAAB Bopotd 8493 Emcali 74,29
Emciicuta 88.143  Aguas de Manizales 1,33  EAAB Bogotd 3844 Alcantarillado B/manga. 782  Alcantar. de B/manga. 74,35
Acuavalle 84618 Triple A de B/quilla. 133 Emcali 46,73  EPM Medellin 510  Aguas de Manizales 77,33
Ttiple A de B/ quilla. 79.387  Acueducto de B/manga. 1,31 Acueducto de B/manga. 49,44 Emcali 4,06 Emp. Fublicas Pereira £9,33
Acueducto de B/manga. 59499  [BAL deIbagus 0,54 Emcticuta 55,89 Emp. Piiblicas Pereira 356 IBAL de Ibagué 89,90
Emp. Piiblicas Pereira 56.378 MetroaguadeS. Marta 0,71 Emp. Publicas Pereira 62,16  Emciicuta 1,00 AguasdeC/gena. 90,55
Alcantarillado B/manga. 47.048 Emp, Publicas Pereira 0,62  Aguas de C/gena. 6480 1BAL de Thagus 0,85  Emcicuta 94,94
Agruasde C/gena. 24742 Emcali 0,48  Aguas de Manizales B0.64 Acuavalle 1,29 Acuavalle U858
Metmagua de 5 Marta 9.970  Eraciicuta 0,42 Triple Ade B/quilla B4 80 MetroaguadeS Marta -108 Melroaguade S Marta 10165
Aguas de Manizales 7.878 EPM Medellin 035 Metroaguade 5 Marta 88,64 Triple Ade B/quilla.  -2340 Triple A de B/ quilla. 131,17
Promedio Promedio 1,74 Promedio 53,27 TPromedio 4,10 Promedio 87,68

320.733

Fuente: estimaciones CRA con base en informacidn presentada por las empresas en estados financieros a diciembre de 1996,
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Sobre el cocficiente operacicnal, es impor-
tante destacar que su comportamiento se
encuentra estrechamente ligado al resulta-
do de los estados de pérdidas y ganancias
de las entidades, de tal forma que con utili-
dad el indicador es mencr, mientras que
con pérdidas supera el 100%. En este mis-
mo orden de ideas, un valor como ¢l de
Acuavalle en 1990 (100,67%) implica que el
nivel de ingresos fue casi igual al de costos
y gastos. Por lo comentado sobre este indi-
cador, se observan niveles muy variables
segiin el afo que se estudie. En 1990 las
empresas prestadoras de servicios de acue-
ducto y alcantarillado presentaron buenos
resultaclos en su actividad financiera, arro-
jando casi todas ellas utilidades, por lo cual
el porcentaje oscila entre 52% y 101%, con
excepcion de CDMB de Bucaramanga, de
acuerdo con sus ingresos para este ano.

A diferencia de lo anterior, y como se ex-
plicd, el afio 1995 fue un periodo dificil
financieramente para las empresas, segan
se deduce del nivel de pérdidas o coeficien-
te operacional de varias de ellas: el indica-
dor desmejora considerablemente, siendo
¢l menor 71%, pero llegando al 141% el
mas critico —valor que corresponde pre-
cisamente a EAAV de Villavicencio—. Por
ultimo, en el ano 1996 se mejora un poco
la situacion, lo cual provoca que el coefi-
ciente operacional fluctue entre 52% y
131% —de la Triple A de Barranquilla que
presenta altas pérdidas para 1996,

Al analizar todos los indicadores en su con-
junto, una primera conclusion es que no
hay relaci6n entre el tamano de las entida-
des y su correcto o incorrecto comporta-
miento financiero. La EAAB muestra en
general una buena posicion en casi todos
los indicadores en 1990 (tercera en en-
deudamiento, quinta en rentabilidad del

activo y sexta en coeficiente cperacional},
menos en la liquidez en la que ocupa el
noveno puesto. En el afio 1995, en cambio,
ocupa buenas posiciones en los indicad ores
de estructura del balance (primera en liqui-
dez y quinta en endeudamiento}, mientras
que en lo relacionado con el estado de re-
sultados no ene una buena ubicacion, debi-
do a la pérdida presentada (duodécima en
rentabilidad del activo y décima en coefi-
ciente operacional}. En contraste, para el
ano 1996 la empresa mejoré considerable-
mente en todos sus indicadores, con lo cual
demuestra un buen desempeno financiero.

En la EPM de Medellin se observan pro-
blemas de liquidez en los tres afios dado
que en todos el indicador es menor que la
unidad; esto implica que la empresa no
cuenta con el suficiente activo corriente
para cubrir sus obligaciones a corto plazo.
En el afo 1990 esta entidad ocupé entre el
octavo y el décimo lugar en todos sus
indicadores mientras en 1995 obtuvo unos
indicadores més favorables: séptima, ter-
cera y segunda. En 1996 se mantienen las
tendencias de 1995; no obstante, continta
presentando los problemas de liquidez, por
lo que en este ordenamiento queda caside
altimas entre las empresas de la muestra.
Emcali, entre tanto, ¢s un poco mds esta-
ble ya que sc mantiene en lugares medios
dentro del grupo de empresas analizadas.
Comeo en los tres afios obtuvo un resultado
positivo, en los indicadores de rentabilidad
y operacionales muestra un buen compor-
tamiento, mientras que en nivel de endeu-
damiento la mejoria del indicador es lenta.,
Sin embargo, presenta problemas de liqui-
dez a corto plazo enlos tres periodos.

En la Triple A de Barranquilla se observa
un desmejoramiento general de 1995 a
1996, ya que disminuyd levemente su li-
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quidez e incrementd su endeudamiento; y
como presento en el afic 1996 unas altas
pérdidas, los indicadores relacionados des-
mejorarcn en el periodo. De las otras em-
presas de la muestra, indudablemente se
destaca el buen desempefio financiero de
la CDMB que presta el alcantarillado en
Bucaramanga, para los dos afios de los que
se dispone informacién de ella, ya que ocu-
pa una excelente ubicacién dentro de la
muestra. 5i bien en 1990 su buen resuitadoe
obedecid en gran medida a la recuperacion
de inversiones, sus indicadores sobre ren-
tabilidad se conservan en el afio 1996, y en
cuanto a estructura del balance mantiene
un muy bajo endeudamiento y una conve-
niente liquidez.

Porultimo, llama la atencién el comporta-
miento de Emcucuta, haciendo explicito el
deterioro en el manejo financiero que ha
venido sufriendo la empresa en estos seis
anos. Mientras en 1990 contaba con $2 de
activo corriente para cubrir cada $1 del
pasivo corriente, en 1995 y 1996 este indi-
cador disminuye progresivamente a $0.48
y $0.42 respectivamente. El endeudamien-
to que era bastante bajo en 1990 (s6lo 35%),
pasé a superar mas del 55% en los otros
dos afios, lo cual demuestra que la empresa
se vio en la necesidad de recurrir a terceros
para financiar sus actividades. En cuanto a
los indicadores de rentabilidad del activo
y coeficiente operacional, Emcicuta, que
ocupaba una buena posicién en 1990, pre-
sentdé una pérdida considerable en 1995
que la hizo desmejorar de forma importan-
te dichos indicadores. Y aun cuando en 1996
obtuvo utilidad, esta recuperacién fue muy

baja, por lo que continud en posiciones in-
feriores dentro del grupo de empresas.

Como conclusidn, se puede afirmar que el
ano 1995 fue dificil para las empresas cs-
tudiadas en ia muestra, ya que varias de
ellas presentaron pérdidas en sus resulta-
dos. Anivel individual, se observa un buen
desempefio financiero de la CDMB de
Bucaramanga, mientras se evidencia el
deterioro de Emcucuta, que la ha llevado
a las situaciones actuales en que debe ha-
cer reestructuraciones importantes para
asegurar su viabilidad. Finalmente, es im-
portante iniciar un estudio mds detallado
de la EAAV de Villavicencio, paraestudiar
si el problema es la calidad de la informa-

¢idn o si existe una situacidon alarmante en
dicha entidad.

B. Informacién de costos y tarifas
de prestacion de los servicios

De acuerdo con la Ley 142 de 1994 las tari-
fas de Jos servicios ptblicos domiciliarios
deben fijarse teniendo en cuenta los costos
en que se incurre para prestar los servicios:
operacién, administracion e inversién. En
desarrollo de lo anterior, la Comisién de
Regulacion de Agua Potable y Saneamien-
to Basico establecié la metodologia con la
cual las empresas de servicios piiblicos
domiciliarios de acueducto y alcantarilla-
do deben establecer sus costos y tarifas de
prestacion’. De esta forma, la estructura
de costos empresarial constituye uno de los
principales pardmetros, sino el mas impor-
tante, dentro del conjunto de enfoques exis-
tentes sobre regulacion para estos servicios

13. Resoluciones 08 y 09 de 1995 para empresas que atienden a mas de 8.000 usuarios, lo cual equivale aproxi-
madamente a municipios con poblacién mayor de 40.000 habitantes.
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(Recuadro 2), de los cuales ha surgido el
que se aplica para la determinacion de los
niveles tarifarios permitidos a fas entida-
des prestadoras en el pais —ingresos de
operacién'.

La estructura de costos de referencia para ta
fijacion de las tarifas de los servicios de acue-
ducto y alcantarillado estd determinada con
base en el costo medio de largo plazo
(CMLP) y el costo medio de administra-
cién (CMA). Mientras el primero constitu-
ye la base para establecer los cargos por
consumo (ya sea bésico, complementario
o suntuario}, el segundo constifuye el costo
de referencia para establecer el cargo fijo
mensual en la tarifa®®. En el Grafico 6 se pre-
senta un esquema sintesis de la estruc-
turacion de los costos de referencia para la
fijacion de las tarifas de los servicios de acue-
ducto y alcantarillado.

De acuerdo con la informacion disponible
en la Comisién de Regulacion de Agua
Potable y Saneamiento Basico, del grupo
de empresas correspondiente a las princi-
pales ciudades analizadas y que han presen-

tado estudios de costos y tarifas siguiendo
para ello las metodologias sefialadas en el
marce regulatorio de los servicios de acue-
ducto y alcantariltado, en los Cuadros 13
y 14 se presentan el resumen de los costos
de referencia y las tasas de descuento que
han utilizado estas empresas.

En relacion con la prestacion del servicio
de acueducto, el costo de referencia para
el cargo fijo en la tarifa, es decir el costo
medio de administracién (CMA), es mds
alte en las empresas de las ciudades de
Cali, Manizales y Cartagena y disminuye
ostensiblemente en las de Ibagué, Santa
Marta y Pereira. El caso del IBAL en Ibagué
indica muestras de eficiencia si se tienen
en cuenta conjuntamente otros indicadores
como menor coeficiente operacional para
el afio 1995 y menor planta de personal en
relacién con el numero de suscriptores y
el nivel de produccién de agua. Esta mis-
ma situacién se observa en relacién con el
costo medio de operacién (CMO) y el cos-
to medio de inversion (CMI), siendoe la
empresa de menor nivel entre el grupo se-
leccionado, a diferencia de Aguas de Car-

14. Niveles que deben permitir de acuerdo con la Ley 142 de 19%4: reponer el sistema actual, realizar un plan
4ptimo de inversiones para atender 2 demanda del servicio y remunerar el capital invertido.

15. Los costos de referencia se definen: el costo medio de administracién, expresado en $ por usuario al mes,
se establece del total de gastos administrativos dividido entre el niimero de usuatios que son atendidos por el
servicio respectivo; a su vez, el costo medio de largoe plazo resulta de la suma entre el costo medio de inver-
sién {CMI) ¥ el costo medio de operacion (CMO). EI CMO s el precio por m® calculado a partir de los gastos
de operacién en un afio base asociados con el volumen de demanda de ese afio. Para estos efectos, se incluyen
los gastos operativos y se dividen entre los metros cubicos producidos corregidos por un factor aceptable de
pérdidas en la produccion de agua. El CMI es el precio por m* que aplicado a una proyeccion de demanda en
un horizonte de largo plaze permite reponer el sistema actual, realizar un plan 6ptimo de inversiones para
atender la demanda del servicio y remunerar el capital invertido. Para ello, incluye dentro de su estimacion:
i) el valor a nuevo que tendria el sistema de acueducto o alcantarillado a precios actuales; 1) el valor presente
del plan de inversiones de coste minimo debidamente justificado con estudics de factibilidad, corregido por
un factor porcentual a recuperar con tarifas de conexidn; y iiij el valor presente de la demanda, calculade con
base en la proyeccion del agua en un horizonte de largo plazo y corregido por ¢l uvel de pérdidas de agua
aceptable definido por la Comisidn.
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GRAFICO 6

ESTRUCTURACION DE LOS COSTOS DE REFERENCIA PARA LA FIJACION DE TARIFAS
DE LOS SERVICIOS DE ACUEDUCTO Y ALCANTARILLADO

Wa]or de reposicion a nuev{)}—1
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Fuente: Cuadro de esquemas tarifarios - Cficinas de Regulacién-CRA.

tagena y EAAV de Villavicencio que estan
muy por encima del promedic de empre-
sas analizadas.

Finalmente en relacién con el costo medio
de largo plazo (CMLP), en la EAAV de
Villavicencio se presenta una cifra consi-
derable como resultante de la suma de los
costos medios de operacién y de inversion,
a diferencia del valor de]l IBAL en Ibagué,
gque se mantiene en valores muy inferiores
al promedio. Los valores de reposicion a
nuevo (VRA) y del plan de inversiones a
valor presente (VPI}, muestran que la es-

tructura de los sistemas de acueducto de
las empresas mds grandes tiene las mayo-
res valoraciones, con excepcitn de la Tri-
ple A de Barranquilla donde el proceso de
privatizacién del servicio y la entrada en
operacion de un nuevo prestador ha lleva-
do a revisiones para actualizar los costos
de referencia™.

En términos globales, segiin la metodolo-
gia de costos, aunque la fijacién de los car-
gos tijos de las tarifas si estd asociada con
niveles de eficiencia que dependen de la
magnitud de los costos medios de admi-

16. Segiin consta en solicitudes y recursos de reposicidn presentados porla empresa a fines de 1996 y comien-
zos de 1997, ante los cuales la Comisién de Regulacion de Agua Potable y Saneamijento Bésico ha proferido

las Resoluciones 33 de 1996 y 04 de 1997.
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~

1.

RECUADRO2

~

MECANISMOS DE REGULACION TARIFARIA

En general se reconncen cinco grandes cate-
gorias de esquemas o mecanismos de regu-
lacion tarifaria que pueden considerarse
como los principales:

Regulacidn via price caps o por precios
médximos*: el regulador elige directamen-
te un set de precios maximos que son
cargados a la firma regulada y éste asu
vez puede elegir precios menores que
los precios maximos. Los precios techo
son elegidos para una cesta de bienes
y /o servicios ofrecidos por la firma re-
gulada; ¢llos pueden ser expresados
como un indice de precios de esas ces-
tas y donde diferentes precios maximos
pueden ser aplicados a diferentes canas-
tas de bienes. Estos indices de precios
son ajustados periédicamente por un
factor de reajuste preanunciado, el cual
es exogeno a la firma regulada. En in-
tervalos de tiempode varios afios, el fac-
tor de ajuste, la canasta y los esquemas
de ponderacion de estos indices son re-
visados y posiblemente cambiados. La
fijacién de precios via price caps es dife-
rente a la modalidad RPI-X, basicamen-
te porque el factor de ajuste RP (reajuste
por inflacién} y especialmente X consti-
tuye una variable enddgena por parte
de la firma regulada. Este mecanismao
plantea la cuestién acerca del criterio en
que se basa la eleccion del set de precios

2.

para una canasta determinada; por ello
tratadistas de la literatura econdmica
como Laffont y Tirole (1993) no estan de
acuerdo con el mecanismo, sino que
proponen la fijacién de precios de acuer-
do con criterios de optimizacién social.

Regidacion por tasa de retorno™: la regula-
cién de la tasa de retorno opera cuando
una firma desea modificar ios precios,
para lo cual debe realizar una solicitud
al regulador, habiendo calculado previa-
mente los costos de operacion, capital
empleado y costo de capital. El regula-
dor audita esta informacion y establece
una tasa de retorno razonable sobre el
capital. Ademas, con la informacién de
ventas se obtienen las tarifas que gene-
ran esta tasa de retorno. Esta situacion
puede presentar problemas ya que no
entrega los incentivos para redueir cos-
tos, pues la regulacion valida cualquier
ineficiencia aumentando los precios.
Adicionalmente, esta regulacion indu-
ce a sobreinvertir en capital, con el ob-
jeto de aumentar el flujo de beneficios,
en la medida en que la tasa de retorno
es fijada en margenes superiores a la
tasa de costo del capital. Lo anterior no
incentiva a la empresa a incorporar tec-
nologias de punta que reduzcan costos
en el mediano plazo.

* Véase Acton y Vogelsang (1989), “Symposium on Price-Cap Regulation” en The Rand fournal of
Economics, otofio, 1989, vol. 20, No. 3. ; Laffont J.]. y Tirele [., “A theory of incentives in procurement
and regulation”, MIT Press, 1993.
** Véase Bitrén L. y Saavedra E. {1992} “Promocion de la competencia y regulacidn de los monopolios
naturales”, en Cdmo mejorar la gestion piblica, ediciones Cieplan-Flacso, 1992,

** Véase Demsetz H. (1968), “Why regulate utilities?”, Journal of Laws and Evoromics, vol. 11

(Continsia pagina siguiente)
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(

{Continuacion Recuadro 2)

3. Regulacién por competencia®™*: para evi-

tar poderes monopdlicos, el servicio
puede ser financiado y producido por
el Estado o alternativamente concesio-
nado a un operador privade, pero re-
gulade con base en un price cap 0 una
tasa méxima de retorno. En efecto elre-
gulador quiere proteger a los usuarios
de cualquier abuso potencial mono-
pdlico que pueda disfrutar el concesio-
nario privado. Pero ademds necesita dar
a los inversionistas la oportunidad de
obtener una rentabilidad competitiva v
razonable reconcciendo los riesgos en
que esta incurriendo. El gobierno podria
instrumentar un sistema de competen-
cia {licitacién o concurso) donde se par-
ticipard para obtener el derecho a ser
monopolista. La oferta podria tomar la
forma de un precio que el competidor
podria cargar a los usuarios. El oferen-
te que entregue el menor precio gana la
franquicia para la concesidn por un pe-
riodao fijado a priori por el regulador. S
los competidores tienen funciones de
costos similares y ademas pueden pro-
vectar de la misma manera la demanda
futura, entonces el precio relevante de-
beria ser aquel que financie costos fijos
y la firma ganadora estaria obteniendo
cierta rentabilidad por sus inversiones;
de esta forma, la regulacion podria ser
superflua y el gobierno sélo deberia
crear las condiciones para que se pro-
duzca la mayor competencia en las
propuestas.

4.

Regulacion via costo reembolso™**: el re-
gulador fija los precios de acuerdo con
uncriterio de optimizacion social, lo que
implica que el regulado tiene una fun-
cion de bienestar social a maximizar. El
regulador determina el menu de precios
que considere mds relevante en el senti-
do de maximizar la utilidad de los usua-
rios, de la firma concesionaria y de la
sociedad como un todo. Posteriormente
el regulador le paga completamente los
costos a la empresa, recibe los ingresos ¥
finalmente le entrega una transferencia
a la firma concesionaria, de tal forma
que la motive a participar en el negocio.
Dicha transferencia puede ser a una suma
estimada ¢ en funcidn de los costos. Si
esta transferencia ¢s de una suma esti-
mada, genera incentivos para reducir
costos por parte de la empresa, pero st
su costo es inferior a la transferencia,
deja a la firma sin una renta econdmica.
5i la transferencia se hace en funcion de
los costos, el regulador enfrenta un trade-
off entre cl par costo-transferencia.

Regulacién via empresa modelo (bench-
marking) o comparatioa (yardstick)**:
Este esquema fija las tarifas basado en
empresas modelos eficientes simuladas
(benchmarking) o por comparacién con
ofras empresas similares de existencia
real {(yardstick). Este enfoque regulador
refuerza a las empresas reguladas a
adoptar permanentemente las formas
de produccion eficientes. El principal

% Véase Laffont y Tirole (1993). Este esquema de regulacion se estd utilizando en Francia.
*++** La regulacion chilena de los servicios sanitarios, eléctricos y de telecomunicaciones se basa en el
mecanismo de empresa modelo.

{Conlintia pdgina siquiente)
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r {Continuacién Recuadro 2}

problema de este enfoque es el grado
de antagonismo que genera: el problema
es esencialmente agudo cuando existe
una sela empresa, pues sus costos in-
fluirdn en la definicién de la empresa

También puede consultarse:

Florida, junio de 1997,

de 1997,
p

Fuente: “Marco conceptual de la funcion reguladora en la prestacién de servicios piiblicos domicilia-
rios de acueducto, alcantarillado y aseo”. Informe a la Comision de Regulacion de Agua Potable y Sanea-
miento Bésico, Centro de Estudios de Transporte e Infraestructura S.A. — Deloitte Touche Tohmatsu
International. Versidn preliminar a junio de 1997, pp. 52-55. -

Sappington, David E:M., y Jamison, Mark A . “Design and implementation of hibrid regulatory plans”,
en Training Program or Utility Regulation and Strategy, Public Utility Research Center, University of

Lewis, Tracy R., “Methods of Incentive Regulation: fundamentals of incentive regulation”, en Training
Program on Utility Regulation and Strategy, Public Utiljty Research Center, University of Florida, junio

\

eficiente, de tal forma que las fijaciones
periodicas de tarifas entreguen serias di-
ficultades de negociacion y el calculo de
costos relevantes, tales como el capital,
cumple un rol central.

vy

nistracién, el otro componente de la tarifa,
es decir los Cargos por consumao, tiene im-
plicita una valoracién no sélo de eficien-
cia en los costos de operacion, sino también
en la magnitud de los “costos hundidos”
por el nivel de inversiones requeridas para
la reposicion del sistema y las inversiones
necesarias para garantizar la sostenibilidad
del servicio. Por esta razén, se presentan
—como se verd mis adelante— diferencias
en los niveles tarifarios de estas empresas
que ameritan andlisis particulares sobre la
estructuracién de los costos y la forma de
prestacién de los servicios.

En relaci6n con el servicio de alcantarilla-
do, se observan variaciones significativas
en los costos de referencia parael CMAen
los casos de Emcali y Empopasto que tie-
nen los valores mds altos en relacién con
el promedio del grupo. Al igual que ocu-

17. Mediante Resolucién 13 de 1995.

tre con los costos de acueducto, en TBAL
de Ibagué se presentan valores muy por
debajo del promedio en todos los costos
de referencia para alcantarillado. En el caso
de la Corporacién para la Defensa de la
Meseta de Bucaramanga, aunque las enti-
dades prestadoras de los servicios son di-
ferentes —la Compaiia del Acueducto
Metropolitano y la Corporacién— se ob-
servan costos por debajo de los promedios,
aunque en menor escala para el servicio
de alcantaritlado.

Finalmente, las tasas de remuneracién del
capital vinculado a la prestacion de los ser-
vicios que utilizan las empresas para el
calculo de los costos de referencia, oscilan
entre el 9% y el 14%, siguiendo los para-
metros sefialados por la Comisién'’. Sola-
mente la empresa prestadora de ia ciudad
de Barranquilla ha utilizado el maximo va-
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CUADRO 13
COSTOS DE REFERENCIA SERVICIC DE ACUEDUCTO ($ A DICIEMBRE DE 1996)
Empresa CMA CMO CMI CMLFP Tasa VRA' vrr
$/Usuad/mes  S/m’ $/m’ $/m’ de d/cto.  {miles de %) {miles de %)
EAAB Bogota 2.930 1o 347 457 10 1.308.419.123 n.d.
EPM Medellin 3.365 115 384 499 10 794.637.000 181.466.000
Emcali 3.811 172 215 387 10 265.824.000 136.285.000
Triple A B/quilla. 2.004 143 378 522 14 179.398.947 45.486.399
Cia. Acued. B/manga 2.860 117 210 327 10 173.387.000 n.d.
Emp. Publicas Pereira 1.716 93 230 323 9 88.859.144 21.610.008
Aguas de C/gena. 3.536 259 302 561 12 95.495.000 38.651.000
Emacicuta 1.845 102 158 290 12 84.255.947 20.183.346
Empopasto 1.952 75 375 450 12 61.366.890 3.983.810
Aguas de Manizales 3766 88 251 340 10 51.161.229 16.165.286
EAAV V/cencio. 2.485 179 427 607 12 43.714.608 12.824.177
Metroagua 5. Marta 1.719 185 301 486 10 45.596.715 48.384.628
Emp. Publicas Armenia 1.847 108 164 272 10 35.396.000 18.823.000
IBAL de Ibagué 905 43 11 154 10 34.734.000 26.605.000
Promedio 2.482 128 277 405 11 230.563.214 45.971.956

Fuente: estudios de costos y tarifas presentados por las empresas. Metodologia establecida en Resoluciones
08 y 09 /95. Base de datos Cficina de Regulacion.
1. VRA: valor de reposicién a nuevo; VPI: valor presente de inversiones en expansién.

CUADRO 14
COSTOS DE REFERENCIA SERVICIO DE ALCANTARILLADO {3 A DICIEMBRE DE 1996}
Empresa CMA CMO CMI CMLP Tasa VRA' ver
$/Usua/mes $/m’  $/m’  $/m® ded/cto. (milesde$) (miles de$)
EAAB Bogota 1.105 46 107 153 10 339.224.040 nd.
EPM Medellin 730 22 309 331 10 171.993.182 369.896.317
Emcali 2.863 87 273 340 10 486.027.000 109.094.000
Triple A de B/ quilla. 1.216 26 214 240 14 107.321.258 45.876.304
Corp. Def. Meseta B/manga. 677 26 228 254 9 150.276.518 28.133.605
Emp. Publicas Pereira 1.051 52 235 287 S 54.151.479 43.198.857
Aguas de C/gena. 2147 112 223 335 12 30.338.000 30.954.000
Emcicuta 243 34 126 180 12 22.938.256 40.094.124
Empopasto 917 43 284 327 12 22.592.708 17.080.252
Aguas de Manizales 1.499 39 216 255 10 37.445.146 13.773.134
EAAV V/cencio. 1.207 14 110 124 12 17.198.455 608.880
Emp. Publicas Armenia 742 63 70 132 10 13.918.000 3.983.000
IBAL de Ibagué 304 12 116 128 10 5(1.422.000 1.716.000
Promedio 1.131 46 193 237 i1 115.680.465 58.700.706

Fuente: estudios de costos y tarifas presentados por las empresas. Metodologia establecida Resoluciones 08 y
09/95. Base de datos Oficina de Regulacidn.

1. VRA: valor de reposicién a nuevo; VPI: valor presente de inversiones en expansion.
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lor de la tasa de descuento autorizada, tan-
to para el servicio de acueducto como para
el de alcantarillado; en el caso opuesto la
empresa que presta ambos servicios en la
ciudad de Pereira y la prestadora de alcan-
tarillado en la ciudad de Bucaramanga, ha
utilizado la minima tasa, lo cual puede ser
un indicador de la aplicacion de criterios
de mayor contenido social sobre las inver-
siones y los valores de costo a reponer via
tarifas.

La fijacién de las tarifas por las entidades
prestadoras a través de los organos esta-
blecidos para ello®, y su aplicacién debe
cefiirse a los niveles de subsidios y sobre-
precios permitidos por la ley, la gradualidad
de los aumentos tarifarios para llegar a las
metas mediante el plan de transicién hasta
el afio 2001 y los procedimientos de infor-
macién minimos para la aplicacion de las
estructuras tarifarias®.

De acuerdo con la informacién sobre planes
de transicion tarifaria de las empresas
prestadoras del servicio de acueducto en las
13 principales ciudades del pais, en el Cua-
dro 15 se presenta la tarifa media basica por
estrato para el servicio de acueducto ajunio
de 1997; éstas, al ser un reflejo de los costos
de referencia utilizados por cada empresa,
muestran las variaciones existentes en los
niveles que actualmente se cobran por car-
go fijo y rango de consumo bésico.

Aunque hay variaciones significativas al
comparar las tarifas de las ciudades de Buca-

ramanga y Ciicuta con respecto a las que
se cobran en las ciudades de Barranquilla,
Cartagena y Pasto, esta comparacion en tér-
minos absolutos no aporta evidencia sufi-
ciente sobre irregularidades existentes en
empresas prestadoras del servicio, ya sea por
limitar excesivamente las tarifas actuales en
relacion con la meta prevista al final de la
transicion, o por el hecho de estar haciendo
cobros excesivos al tener estructuras de
costos no eficientes que sustenten a los
entes de regulacién y vigilancia.

Si bien en el primer caso los niveles de de-
cisién que tomen las entidades tarifarias
para manejar posibles situaciones de ma-
lestar en la ciudadania, acarrean la adop-
cion de tarifas actuates muy por debajo de
las metas para cubrir los costos de referen-
cia, esta es una situacidén que debe ajustar
en el periodo de transicion la empresa, co-
rrigiendo, ademads de los niveles de subsi-
dio y sobreprecio, las variaciones por
incremento que estan reguladas especial-
mente para los estratos subsidiables.

En el segundo caso, dada la reconocida asi-
metria de informacion que caracteriza a un
sector de tendencia al monopolio natural
como el de agua potable y sancamicnto ba-
sico, son necesarios algunos mecanismos de
seguimiento y asistencia por parte del ente
regulador, asi como de vigilancia y control
por parte del ente encargado para tales efec-
tos, con el animo de evitar las practicas en
las que se abuse de la posicién dominante
por parte de las entidades prestadoras.

18. Especialmente las Juntas Directivas de las Empresas, que tienen esa facultad, o en el ente prestader que el
municipto haya delegadoe de acuerdo con los procedimientos definidos en el contrato de prestacion.

19. Establecidos en un conjunto de medidas regulatorias que desarrollan la Ley 142 de 1994 y la Ley 286G de
1996, mediante las Resoluciones 14, 15 y 16 de 1995; 03, 22, 23 y 25 de 1996; 02 y (8 de 1997,
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CUADRO 15

TARIFAS MEDIAS BASICAS PRINCIPALES CIUDADES

Valores a pesos de junio de 1997 {cifrasen $ / m’)

Tarifa media bésica = (tarifa de consumo bésico * 20 m®) + Cargo fijo ) / 20m*

Estrato Medellin  B/quilla. Bogotd Cali Clgena. M/zales. Pasto
Uno 67,76 117.66 64,56 101,88 196,99 76,10 154,95
Dos 135,59 169,18 164,17 217,05 262,40 135,50 214,00
Tres 302,96 24517 336,52 316,61 400,54 205,92 284,92
Cuatro 562,36 528,17 562,09 525,99 626,35 271,62 34142
Cinco 812,00 660,11 892,60 718,92 850,24 367,79 444,34
Seis 1.183,88 772,01 1.161,89 912,02 1.211,49 514,08 0,00
Estrato Armenia  B/manga. V/cencio. Neiva Cicuta Monteria

Uno 72,83 29,30 77,35 49,50 27,37 85,52

Dos 123,99 73,58 125,08 65,19 48,43 163,53

Tres 195,36 165,44 163,98 108,69 99,44 315,60

Cuatro 329,54 233,98 284,50 160,15 193,56 558,83

Cince 445,66 334,80 361,66 198,13 471,73 669,95

Seis 495,80 563,91 384,19 284,34 565,45 851,15

Fuente: planes de transicién de empresas, procesamiento CRA-OT.

En el Cuadro 16 se presentan los resultados
del seguimiento a las variaciones tarifarias
que han aplicado las empresas prestadoras
del servicio de acueducto en las principales
ciudades durante el primer semestre de 1997
y los incrementos en términos reales que se
han previsto dentro de los planes de transi-
ci6n y la gradualidad establecidos.

En términos generales, en las ciudades
analizadas se estd cumpliendo con las dis-
posiciones sefialadas por la Comision de
Regulacion de Agua Potable en cuanto a
los limites de los incrementos reales auto-
rizados y los niveles de actualizacion de

las tarifas™, asi como la sujecién a los to-
pes v la celeridad en la transicidn tarifaria
establecidas en las Resoluciones 22, 23 y
25 de 1996, En las ciudades de Medellin,
Barranquilla, Bogot4, Cartagena, Maniza-
les, Armenia, Bucaramanga, Villavicencio
y Monteria, los aumentos reales para todo
el afio 1997 (sumando las variaciones reales
de los dos semestres analizados) se ajustan
a los limites de incremento en los estratos
1,2 y 3 que se encuentran regulados’',

Para la ciudad de Cali, las tarifas en cargo
fijo y consumo bésico durante todo el afio
no sufriran modificaciones reales. Segun

20. Para 1997, 1a Resolucién 29 de 1996 estableci6 un porcentaje de actualizacion del 18% anual.

21. Las Resoluciones 23 y 25 de 1996 establecen aumentos reales hasta del 10%, 12% y 15% en los estratos 1,
2 y 3 respectivamente para la tarifa media bisica, y autoriza que se dupliquen cuando la tarifa del consumo
bisico sea inferior a 70 $/m®, 140 $/m?y 280 $/m’® respectivamente.
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CUADRO 16

VARIACIONES REALES DE LA TARIFA MEDIA BASICA DE LAS PRINCIPALES CIUDADES DEL PA{S
Periodos diciembre /96, junio /97 y dicembre /97

{Porcentajes)
Estrata Medellin Bfquilla. Bogoti Cali Clgena, M/zales. Pasto
Dic/9% - Jun/97 Dic9%  Jun/97 Did96 Jun/97 Did96 Jun/97 Did% Jun/97 Dic/%  Jun/97 Dic/9%6  Jun/97
Jun/97  Did97  Junf97 Did97  Jun/97 Dic/97 Jun/97 Dic97  Jun/97 Did9?  Junf97 Dic/97 Junf97 Did97
Uno 9,55 9,56 744 0,00 954 9,55 0,00 0,00 0,00 10,00 9,98 9,98 49,38 0,00
Dos 11,06 11,65 10,13 0,00 11,36 11,36 0,00 0,00 0,00 12,00 11,93 11,93 34,15 0,00
Tres 7,02 743 9,26 0,00 7.11 7,23 0,00 0,00 0,00 14,74 14,84 14,85 33,34 0,00
Cuatro 757 9,72 33,50 0,00 4,03 4,14 000 0,00 0,00 5,61 741 743 24,94 0,00
Cinco 10,31 11,75 27,52 0,00 241 247 0,00 0,00 Q,00 2399 4,72 4,78 16,07 0,00
Seis 6,67 7,73 2246 0,00 082 083 000 000 000 1511 1,82 1,86 na. na
Estrato Armenia B/manga. V/cencio, Neiva Cacuta Monlteria
Dic/9% Jun/9?7 Dic/9% Jun/97 Dic/96 Jun/57 Dic/96 Jun/97 Dio96  Jun/97  Did96  Jun/97
Jun/97 Dic/9? Jun/97 Dic97 Jun/97 Dic97 Jun/97 Dic/97  Jun/9? Did97  Jun97  Dic/97
Uno 12,91 6,26 953 9,53 20,00 0,00 0,00 0,00 0,82 0,83 4,03 4,02
Dos 1,67 575 11,36 11,37 23,99 0,00 0,00 0,00 249 2,51 4,14 397
Tres 9,72 5,05 8,71 891 3000 00 000 000 489 502 349 3,37
Cuatro 3,92 2,00 85,04 8,31 48,11 9948 0,00 0,00 8,31 8,55 19,45 16,28
Cinco 348 1,79 0,21 0,72 3756 8730 0,00 0,00 0,00 0,00 16,90 14,45
Seis 3,00 1,54 -2,79 -2,10 34,17 85149 0,00 0,00 0,00 0,00 7,74 -8,39

Fuente: procesamiento CRA-OT con base en planes de transicién suministrados por las empresas.
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acuerdo de lajunta directiva de la empre-
sa del 8 de julio del presente afio, se han
aprobado aumentos reales en los rangos
de consumo complementario y suntuario
del sector residencial y de los sectores in-
dustrial y comercial para alcanzar las me-
tas establecidas por la Comisién en la
Resolucion 22 de 1996.

Para la ciudad de Cucuta los incrementos
reales estan por debajo de los topes sefiala-

dos en tas Resoluciones de la CRA, 1o cual,
en parte, ha sido sefialado en el conjunto de
medidas sugeridas en el Plan de Recupera-
cidén y el Programa de Gestion que la Comi-
sién y la Superintendencia de Servicios
Publicos estan disefiando para la Empresa.
Los aumentos tarifarios, en este caso, po-
drian hacerse hasta los limites establecidos,
para no afectar en mayor medida la viabili-
dad empresarial y la sostenibilidad en la
prestacion del servicio.
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ACTUALIDAD JURIDICA EN SERVICIOS PUBLICOS
TOMO I - JUNIO DE 1996

Superintendencia de Servicios Publicos

L

ACTUALIDAD
JURIDICA

EN SERVICI0S PUBLICOS

L

Prélogo tomo uno

Actualidad juridica en servicios piiblicos: asi
hemos titulado este primer tomo, que con-
tiene la recopilacion de los conceptos juri-
dicos esenciales, las normas legislativas y

reglamentarias, asi como jurisprudencia
sobre el derecho de estos servicios, pro-
ducidos desde mi designacion al cargo de
Superintendente —que honrosamente me
hiciera, el 22 de noviembre de 1994, el se-
fior Presidente de la Republica, doctor Er-
nesto Samper Pizano—, y a partir del 11
dejulio de 1995, fecha en la cual la entidad
asumio6 oficialmente sus competencias. Es,
por lo tanto, la experiencia del primer afio
y casi cuatro meses de vida de la Super-
intendencia.

Esta Superintendencia, sin duda alguna,
tiene el desafio inmenso en la definiciéon y
puesta en marcha del régimen constitucio-
nal y legal de los servicios publicos domi-
ciliarios, y el ejercicio de las facultades de
inspeccidn, control y vigilancia sobre las
entidades y empresas prestadoras en todo
el pais.

El derecho de los servicios publicos tiene
su origen en el propdsito del Constituyen-
te de 1991 por dotar a la Carta, la ley y las
instituciones de regulacién y control, con
instrumentos juridicos que permitan des-
monopolizar el manejo estatal de los ser-
vicios publicos, y modernizar, fisica y
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técnicamente, la infraestructura de acue-
ducto, alcantarillado y aseo, de energia vy
gas, y de telecomunicaciones, sobre el
plano de 1.580 empresas registradas por
nosotros, v la administracton de 1.058 mu-
nicipios.

Dentro de este gran reto, sc busca romper
la crisis crénica por la que atraviesan los
servicios en la mayoria de ciudades v po-
blaciones del pais, manifestada en deficien-
te calidad, bajas coberturas, tarifas y costos
elevados, corrupeién administrativa, prac-
ticas poiiticas y burocréticas contra la efi-
ciente gestion de las empresas, y atropellos
y desconocimiento de los derechos de los
usuarios.

Con fundamento en la Constitucion Poli-
tica, al Primer Mandatario de la Nacion le
corresponde sefialar las politicas generales
de administracidn y control de eficiencia
de los servicios publicos, y las facultades
para delegar su ejercicio en la Superinten-
dencia de Servicios Publicos Domiciliarios.
La Ley 142 de 1994 —como resultadoe de
dichos findamentos— desarrollé las ins-
tituciones de regulacién y control de los
servicios pablicos, v le otorgd a la Super-
intendencia atribuciones precisas para la
inspeccion, vigilancia y control de las per-
sonas que los prestan, bajo principios de
caracter especializado y de aplicacién pre-
ferente.

Se crearon entonces ruuevas reglas juridi-
cas —no previstas hasta entonces en el es-
quema del servicio publico tradicional y
el derecho administrativo—, que muy se-
guramente daran lugar a conceptos, doc-
trinas v fallos por las Cortes, Tribunales y
Jueces del pais, y a una nueva formacion
académica en las universidades. Serd la
contribucién del derecho de los servicios
publicos en la implementacion fisica, terri-
torial y econdmica de la infraestructura del
pais, en su desarrollo moderno, competi-

tivo y abierto hacia el siglo XXI, y al mejo-
ramiento esencial de la calidad de vidade
sus habitantes.

Esta Superintendencia ejerce facultades de
alta policia administrativa, econémica, es-
pecializada y técnica, a efectos del sumi-
nistro en los servicios publicos y del control
de las personas prestadoras, bajo faculta-
des sancicnatorias y de intervencién esta-
tal, por las violaciones contra la ley y los
actos administrativos a que €stas se deban
sujetar. Sus medidas comprenden desde la
imposicion de multas, de planes de ges-
tién y la toma de posesién de entidades o
empresas, entre otras.

En consecuencia, hemos resuelto infinidad
de conflictos de los ciudadanos frente a las
empresas, hemos adelantado la divulga-
cion de la ley y de las normas que la regla-
mentan en gran cantidad de escenarios;
efectuamos el registro de las empresas que
existen en ¢l pais v el de los operadores,
en el caso de que ocurra discontinuidad,
falla o falta del servicio; hemos impartido
expresas y perentorias instrucciones a las
empresas de servicios ptiblicos para dise-
fiar, estructurar y poner en funcionamien-
to las oficinas de atencién al usuario; se ha
reglamentado el pago de las indemnizacio-
nes a los ciudadanos, cuando se ocasionan
perjuicios por la no prestacién del servi-
cio; se ha normativizado el control social
en los servicios piiblicos, y hemos suscrito
convenios con otras entidades a fin de ade-
lantar la participacion de los ciudadanos o
usuarios en e] controel social de los servi-
cios publicos, la participacion de los ciu-
dadanos o usuarios en ¢l control social de
los servicios pblicos, en todes los muni-
cipios, con la interaccion tanto de los
personeros como de los alcaldes.

Estamos efectuando el disefio de metodo-
logias que perrmtan elaborar los progra-
mas de gestion, o aplicar los indices de
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eficiencia y los indicadores de gestion, asi
como las normas de calidad, y hemos abier-
to los procedimientos tendientes a recibir
propuestas y contratar la realizacién del
plan unico de cuentas, PUC, a que se deben
cenir las empresas de servicios piiblicos.
Asimismo, estamos disefiando la creacidn
de sistemas uniformes de informacion y
contabilidad que permitan el control de las
empresas, Hemos iniciado gestiones para
lograr el balance en el sistema de controles
del Estado colombiano —con el Ministerio
Publico y las Contralorias— y para definir
y asumir competencias administrativas
frente a la Superintendencia de Industria
y Comercio, a la Superintendencia de Socie-
dades, y frente al Departamento Nacional
de Cooperativas, respecto de las empresas
de servicios publicos, que hoy se deben
cefiir a la Ley de Servicios Publicos.

La presente obra se dirige al conocimiento
de expertos juridicos y técnicos, de los es-
pecialistas en cada sector, gerentes y fun-
cionarios de las empresas prestadoras, de
las Comisiones de Regulacién y de los
Ministerios concernientes, asi como de las
autoridades territoriales —gobernadores,
alcaldes y personeros—, y también cree-
mos que sera de utilidad a los usuarios, en
nuestro propdsito por divulgar las normas

de los servicios publicos, hacer conocer los
conceptos que hemos emitido y contribuir
a la formacion de la opinién general y es-
pecializada, con base e la experiencia ya
cumplida en esta etapa de creacion y posi-
cienamiento de la Superintendencia.

La responsabilidad ante el reto de nuestra
misidn es grande y la asumimos, porque
estamos seguros de que contamos con un
equipo humano de excelencia —dotado de
calidades eminentemente técnicas—, con
la infraestructura informatica y de sistemas
mas moderna del Estado, y la claridad que
tenemos dentro del escenario de nuestras
competencias.

Hemos empezado a cumplir esta respon-
sabilidad con realidades: hoy podemos de-
cirle al pais que la misién confiada a esta
entidad, ante los compromisos por que los
usuarios reciban servicios piblicos domi-
ciliarios eficientes y mejoren su calidad de
vida, asi como asegurar el debido ejercicio
de sus derechos, es el resultado de las de-
cisiones que hemos tomado frente a las
empresas ¥ a los municipios, en todo el
territorio nacional.

José Fernando Castro Caycedo
Superintendente

ACTUALIDAD JURIDICA EN SERVICIOS PUBLICOS
TOMO T - MARZO DE 1997

Superintendencia de Servicios Piblicos

Prologo tomo dos

Este compendio documental representa un
nuevo esfuerzo editorial por parte de fa

Superintendencia de Servicios Priblicos, el
cual constituye nuestra contribucién al de-
sarrollo de esa nueva rama del derecho que
bien puede ser denominada “de los servicios
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* Actualidad
- Juridica

rame
MARZO DE 1997

pliblicos domiciliarios” o “de la infraestructura
vy su regulacion”, ta cual de conformidad con
el modelo adoptado por el legislador de
1994, ostenta los atributos propios de un
cuerpo normativo flexible, agil, moderno,
competitivo y abierto hacia las perspectivas
vanguardistas de las normas econémicas
que han de imperar en el sigio venidero,
todo lo cual debe redundar, necesariamen-
te, en un fortalecimiento empresarial de los
agentes que suministran este tipo de ser-
vicios y por ende de la calidad de vida de
los colombianos,

El segundo tomo de esta obra que tenernos
el gusto de presentar, con el animo de que
los conceptos, tesis, teorias y posiciones que
ella refleja, sean complementados, discuti-
dos, valorados bajo los parametros de la cri-
tica constructiva, v por qué no, revaluados
en ¢l tiempo y en su alcance, estd funda-
mentalmente dirigido a ampliar el conoci-
miento de expertos juridicos y técnicos, de

los especialistas en cada sector, de gerentes y
funcionarios de las empresas prestadoras y
de las entidades territoriales que hacen sus
veces, asi como de las agencias guberna-
mentales propias de este sector de la eco-
nomia come son las comisicnes de
Regulacion, los Ministerios de Desarrollo,
Minas y Energia y Comunicaciones.
Actualidad juridica en servicios publicos cons-
tituye una herramienta fundamental en
nuestro propdsito de contribuir, no sélo a
lograr la ansiada decantacién de un mo-
delo novedoso y complejo en su concep-
cidn y ampliacién, sino que al Hempobusca
generar reflexiones a través de la divulga-
cidn de lo que constituye nuestra primera
aproximacion al tema.

Es indudable que desde los aibores de la
adopcion del Cédigo Civil en 1887 y en
especial de su articulo 26 se ha reconocido
en nuestro ordenamiento la importancia de
las bondades propias de la interpretacién
normativa, ya sea por via de la conceptua-
lizacién propia de las agencias guberna-
mentales, ya a través de la jurisprudencia
y la doctrina o bien proveniente de la aproxi-
macién de los particulares a laaplicacién de
cada una de las normas. Lo anterior consti-
tuye factor clave en la decantacién defini-
tiva de modelos propios del desarrollo de
cada uno de los sectores de la economia,
como lo es el de los servicios puiblicos do-
miciliarios.

Se trata pues de una labor integradora que
no puede ser acometida de forma indivi-
dual o absolutista, sino que por el contra-
rio debe ser concebida como una actividad
conjunta, dindmica y abierta a nuevos ele-
mentos interpretativos.

Lo anterior lleva a pensar que la interpre-
tacién normativa, cualquiera que sea la
fuente de donde ésta provenga, enriquece
y otorga un valor especial al texto de la
disposicién cualquiera que ella sea, facili-
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tando, de paso, la consecucion del fin alti-
mo de este tipo de normatividades, pro-
pias del derecho econdémico, normalizador,
intervencionista-indirecto y de infraestructu-
ra, que es el de servir de vehiculo idéneo y
expedito al trafico econémicoy ala conso-
lidacién de las diferentes relaciones econé-
micas dentro de un conglomerado social,
lo cual se logra inica y exclusivamente con
arraigo en la certeza absoluta respecto de los
alcances de cada disposicién y de los limi-
tes que la misma impone al actuar de cada
unc de los agentes activos en la aplicacién
del modelo.

Asi las cosas, se tiene como un estatuto nor-
mativo carente de interpretacion, presupo-
ne la existencia de frias disposiciones
carentes de alma en la dialéctica del pro-
ceso de su aplicacién y de reconocimiento
de la realidad a la cual van dirigidas.

Bajo los anteriores parametros, apelamos
ala indulgencia de los destinatarios de esta
obra, con el fin de que la misma no solo
sea recibida, sino también valorada, com-
prendida e interpretada en su justa propor-
cidon, con la benignidad propia de la
aplicacion de un criterio constructivo y
agudo.

VIGENCIA DE DISPOSICIONES APLICABLES A LOS SERVICIOS PUBLICOS
DOMICILIARIOS DE ACUEDUCTO, ALCANTARILLADO Y ASEO

Comisién de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Bésico

VIGENCIA

Presentacién

La ausencia de un marco normativo claro
y con una visién de largo plazo para los
servicios publicos de acueducto, alcanta-
rillado y aseo, llevé al gobierno nacional a
enfrentar por medio de decretos y resolu-
ciones los permanentes e innumerables
problemas entre los usuarios, las empre-
sas y los administradores municipales. Sin
embargo, este loable propésito, por su vi-
sién de corto plazo, dio como resultado una
multiplicidad de normas, no todas coheren-
tes entre si, lo cual provocéd una gran confu-
sion en todos los niveles relacionados con
los servicios publicos domiciliarios de
acueducto, alcantarillade y asec (empre-
sas, usuarios, administraciones locales y
aun organismos de control y vigilancia)
sobre la prevalencia de las disposiciones
aplicables en cada tema o cn cada caso.
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En la Asamblea Nacional Constituyente se
consideré que el tema de los servicios pu-
blicos debia tratarse en la Constitucién, en
forma independiente y auténoma dentro
del conjunto de las propuestas econémi-
cas. Alli se definieron responsabilidades y
se sentaron los principios basicos de ope-
racion de estos servicios.

Siguiendo el mandato constitucional, el
Congreso de la Republica expidié la Ley
142 de 1994 con Ja que busca establecer una
estructura clara en materia de servicios
puiblicos domiciliarios, desarrollando orde-
nada y jerdrquicamente el tema, de tal for-
ma que se pudieran determinar claramente
las competencias de los diferentes niveles
legales, como se expuso en su oportunidad
en la Asamblea Nacional Constituyente'.
Sin embargo, y no obstante lo establecido
en el articulo 84 de la Constitucion Politi-
ca, sobre la prevalencia de normas que re-
glamentan derechos de manera general, la
variedad de regulacidn en materia de servi-
cios publicos domiciliarios de acueducto,
alcantarillado y aseo mantiene la confusion
y la falta de claridad acerca de la vigencia
y la prioridad de una norma sobre las de-
mas, su complementariedad, su concor-
dancia, etcétera, lo cual produce conflictos
en su aplicacion para el intérprete, el usua-
rio, las empresas prestadoras de servicios
publicos e incluso los altos tribunales y
demas personas relacionadas con el tema.
Haciendo un rapido recuento, tenemos que
la normatividad aplicable a los servicios

puiblicos de acueducto, alcantarillado y aseo,
hasta el 31 de diciembre de 1995, era basica-
mente la siguiente:

a. La Constitucion Politica de 1991, Capi-
tulo 5 del Titulo XII, sobre el Régimen
Econdmico y de la Hacienda Publica, el
cual debe entenderse en conjunto con
los articulos 1o., 20., 56, 189 numeral
11, 298, 300, 311, 313 numeral 1o., 315,
numeral 3o., 334, 350 y 356 de la mis-
ma Constitucion.

b. La Ley 142 del 11 de julio de 1994, so-
bre el Régimen de los Servicios Publicos
Domiciliarios, por la cual se pretende
crear el marco general de gestion de los
servicios publices demiciliarios.

¢. LosDecretos 2104 y 2105 del 26 de julio
de 1983 del Ministerio de Salud Publi-
ca, reglamentarios, parcialmente, del
Titulo IIT de la parte 1V del libro I del
Decreto-Ley 2811 de 1974 y los Titulos
I'y XIdela Ley 09 de 1979 en cuanto a
residuos solidos, y en forma parcial, del
Titulo II del Decreto-Ley, en cuantoa la
potabilizacion del agua.

d. Los Decretos 394 de 1987, estructura na-
cional de tarifas para los servicios de
acueducto y alcantarillado, y 196 del 26
de enero de 1989 del Departamento
Nacional de Planeacién, reglamentario
de los Decretos-Leyes 3069 de 1968 y
149 de 1976, que establecid la estructura
nacional de tarifas para el servicio de
aseo.

1. Gaceta Legistativa No. 23 del 11 de octubre de 1991. Helena Herrdn de Montoya. Proyecto de ley de servicios

pliblicos domiciliarios, p. 2:

(..

“Vale la pena destacar que el marco legal es bastante complejo y estd conformado por multiplicidad de nor-
mas, donde existe confusién en las cotnpetencias de los difetentes niveles legales. Con el esquema propuesto
se garantiza una estructura clara con una impottante simplificacion en el tratamiento del asunto en la biis-
queda de un desarrolle ordenado y jerdrquico a partir de la Constitucion y de las [eyes mds generales sobre

cada uno de los temas”, {...)
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El Decreto 951 del 4 de mayo de 1989,
del entonces Ministerio de Obras Pu-
blicas, hoy Ministerio de Transporte, v
del Departamento Nacional de Planca-
cibn, que es el reglamento general para
la prestacion de los servicios de acue-
ducto y de alcantarillado en todo el te-
rritorio nacional.

El Decreto 1842 del 22 de julio de 1991,
emanado del Ministerie de Desarrollo
Econémico, que constituye el ” Estatu-
to Nacional de Usuarios de los Servi-
cios Publicos Domiciliarios”, expedido
en ejercicio de las facultades conferi-
das por las Leyes 126 de 1938 y 155 de
1959, y los articulos 334 y 189, ordinal
11, de la Constitucién Politica de Co-
lombia.

. Las Resoluciones 130 del 2 de julio de
1592 y 144 del 31 de julio de 1992 de la
Junta Nacional de Tarifas, que someten
al régimen de libertad regulada y deter-
minan la metodologia y criterios para el
efecto, las tarifas de asco y de acueducto
y alcantarillado, respectivamente.

. El Decreto 2785 del 22 de diciembre de
1994 del Ministerio de Desarrollo Eco-
nomico. Este decreto reglamento latrans-
formacion y adecuacién estatutaria de
las entidades prestadoras de los servi-
cios priblicos domiciliarios de acueduc-
to y saneamiente basico, la creacién de
nuevas empresas relacionadas con los
mencionados servicios, y dicté otras
disposiciones.

El Decreto 707 del 28 de abril de 1995
que reglamento el pago de la contribu-
cién especial por concepto del servicio
de regulacién de agua potable y sanea-
miento bésico, de que trata el articuio
85 de la Ley 142 de 1994.

El Decreto 1429 del 25 de agosto de
1995, reglamentario del Capitulo I del
Titulo V de la Ley 142 de 1994, en rela-

cién con el control social de los servi-
cios publicos domiciliarios.

k. Tas resoluciones expedidas por la Co-
mision de Agua Potable y Saneamien-
to Bdsico, en ejercicio de la delegacion
de funciones del Presidente de la Re-
publica.

Después del 31 de diciembre de 1995 han
sido expedidas nuevas disposiciones, en-
tre las que se destacan por su relevancia y
jerarquia la Ley 286 de 1996 “‘Por la cual se
modifican parcialmente las Leyes 142 y 143
de 1994 y el Decreto 605 de 1996 “Por el
cual se reglamenta la T.ey 142 de 1994 en
relacion con la prestacion del servicio pa-
blico domiciliarie de aseo”.

A pesar de lo sintética y ordenada que
pueda parecer csta lista, representa en con-
junto mds de trescientas paginas que con-
tienen diferentes normas sobre los servicios
publicos domiciliarios, donde algunas re-
emplazan, sustituyen, derogan o comple-
mentan las anteriores. A éstas deben afia-
dirseles otras normas que tratan ¢l tema
tangencialmente, como por ejemplo la Ley
60 de 1993 y Ia Ley 99 de 1993. También
deben agre-garse los pronunciamientos
permanentes del Consejo de Estado, la
Corte Suprema de Justicia y la Corte Cons-
titucional sobre estos temas. Toda esta
normatividad ha creado una torre de ba-
bel para todos los interesados en la mate-
ria, lo cual hace que muy pocos —sies que
alguno— puedan decir, con claridad y sin
discusion, cudl es la norma que deben apli-
car en cada caso particular.

Objetivos generales
Son tres los objetivos de esta publicacion:

1. Establecer qué normas estan vigentes
y cuales no, en materia de servicios pa-
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blicos domiciliarios de acueducto, al-
cantarillado y aseo.

Establecer las concordancias entre las
normas vigentes, con la misma Ley 142
de 1994, los pronunciamientos jurispru-
denciales, las normas constituctonales
y demds regimenes aplicables, como
son el Codigo de Comercio, el Cédigo
Civil, el Codigo Contencioso Adminis-
trativo, la Ley 60 de 1993 (sobre distri-
bucién de recursos y competencias), la
Ley 80 de 1993 (Estatuto de Contrata-
cidn de la Administracion) y la Ley 136
de 1994 (Régimen de Municipios) para
que se pueda determinar claramente
una reglamentacién unificada y com-
pleta sobre la materia.

Mantener un estudio permanente sobre
la nuevanormatividad o las normas in-
terpretadas, de manera que se pueda
entregar a nuestros suscriptores un ana-
lisis detallado de los efectos que éstas
tienen sobre las reglas vigentes.

Objetivos especificos

1.

Divulgar en forma unificada las dispo-
siciones vigentes que se aplican a la
materia.

Ahorrar tiempo a los investigadores e
interesados en el tema, al tener una
fuente achualizada a la cual puedan acu-
dir para conocer mejor las disposicio-
nes aplicables a estos servicios.
Identificar cudl ha sido la posicion de los
drganos jurisdiccionales en conceptos o
sentencias sobre los servicios publicos
y su tratamiento en la Constitucién Po-
litica.

Iniciar el proceso de dominio piiblico de
aplicacién de la normatividad vigente.
Apovyar a los funcionarios municipales,
usuarios, ESP y demas autoridades rela-
cionadas con la prestacién de los servi-

cios piblicos domiciliarios de acueduc-
to, alcantarillado y aseo, para lograr
mayor eficiencia en el servicio.

6. Identificar qué materias requieren re-
gulacién por parte de la CRA.

Particularidades

La publicacion se ocupa de los textos del
articulado vigente de las leyes, los decretos
y resoluciones respectivas y sefiala cuales
normas fueron dejadas sin efecto por el 6r-
gano competente —es decir, el que la dict6
o por uno de superior jerarquia con facul-
tades para hacerlo— ya sea por derogacién
tdcita o expresa, porque fue modificada o
reformada por otra disposicion de la mis-
ma categoria o de categoria superior, 0 por
sustitucion de su texto por otro. Igualmen-
te, contiene la referencia de las normas
que dejaron de ser aplicables por haber
sido declarada su inexequibilidad por la
autoridad respectiva, v el extracto de la
sentencia.

Para elaborar este trabajo, la Comisién de
Regulacion de Agua Potable y Saneamien-
to Basico, CRA, quiso observar los precep-
tos que, sobre incompatibilidades entre
disposiciones, contiene el articulo 10 de la
Ley 57 de 1887 y las normas que, sobre
derogacion expresa, ticita y organica, con-
tienen los articulos 71 y 72 del Cédigo Ci-
vil y 30. de la Ley 153 de 1887.

De igual forma, con el fin de establecer la
vigencia de las dispesiciones sobre la ma-
teria, la CRA tuvo en cuenta la jurispru-
dencia emitida por el Consejo de Estado
sobre la derogatoria y vigencia de la ley.
El documento muestra, ademas de normas
referentes al sector de los servicios pibli-
cos domiciliarios de acueducto, alcantari-
llado y aseo, disposiciones relacionadas
indirectamente con el tema, de las cuales
serdn presentados Unicamente los articu-

— 210 —



RESENAS BIBLIOGRAFICAS

los pertinentes, como son los casos de la
Constitucién Politica, la Ley %a. de 1979, el
Decreto 2811 de 1974, la Ley 60 de 1993, la
Ley 89 de 1993, la Ley 99 de 1993 y la Ley
136 de 1994, entre otras.

Como su nombre lo indica, Vigencia de dis-
posiciones aplicables a los servicios puiblicos de
acueducto, alcantarillado y aseo, tinicamente
se centra en el estudio de las normas vigen-
tes, y por eso s6lo se presenta el texto de los
articulos vigentes. Para aquellos articulos
derogados, sustituidos o modificados, se
presenta la referencia de la norma que los
afecté. Ello significa que este trabajo no

reemplaza esas normas, las cuales deben
mantenerse a mane para su consulta y para
estudio de los actos relacionados con los ser-
vicios ptblicos celebrados bajo su vigencia.
Por tltimo, es importante recalcar que esta
publicacién tiene como objeto ser una guia
para la aplicacién de las disposiciones, sin
que implique el ejercicio de funciones pro-
pias de las autoridades competentes, para
dejar sin efecto una disposicion. Espera-
mos enriquecerla con sus conocimientos y
opiniones, y que sea de utilidad en sus la-
bores diarias.

CRA

ESTUDIO DE LEGISLACION COMPARADA DE LOS SERVICIOS
DE SANEAMIENTO DE COLOMBIA, CHILE Y PERU

Jorge Danos Qrdéﬁez (Pertd)
Jorge Paredes Alvarez (Chile)
Jorge Pinzon Sdnchez (Colombia)

Presentacién

Esta publicacién contiene el informe final
del estudio de legislacién comparadadelos
servicios de saneamiento que se realizé en
1996 en la Oficina de Asesoria Juridica de la
Superintendencia Nacional de Servicios de
Saneamiento del Pert, SUNASS, en el mar-
co del proyecto “Asesorfa a la SUNASS”,
que cuenta con la valiosa cooperacion de
la Deutsche Gesellschaft fiir Technische
Zusammenarbeit, GTZ, de la Reptiblica Fe-
deral de Alemania.

El informe da cuenta de profundos cam-
bios institucionales que se vienen produ-
ciendo en los Gltimos afios en los servicios

de agua potable y saneamiento en Colom-
bia, Chile y Peri y da a conocer los logros
y dificultades especificos y comunes que
enfrentan las entidades reguladoras de un
servicio piiblico de vital importancia para
la salud de la poblacién y el desarrollo de
nuestros paises,

El propésito de esta publicacion es contri-
buir a una amplia difusidn del informe
entre las personas e instituciones vincula-
das al sector saneamiento del pais y de los
paises hermanos de la regién.

Este informe es el resultado del esfuerzo
conjunto de muchas personas, pero en es-
pecial cabe destacar el importante rol cum-
plido para cristalizar este proyecto por la
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rROAGUA GZ

JSunass

ESTUDIO DE
{EGISIACION
COMPARADA DE
LOS SERVICIOS
DE SANEAMIENTO
DE COLOMBIA,

CHILE Y PERU

doctora Ana Maria Vidal Cebidn, de las
SUNASS, y por ¢l licenciado Hans-Peter
Schoner, de 1a GTZ.

Tres abogad os calificados en la materia de
nuestros tres paiscs, los doctores Jorge Pin-
zon Sdnchez, consulter colombiano, Jorge
Paredcs Alvarez, counsultor chileno y Jor-
ge Dands Ordoriez, consultor peruano, han
sido quienes han tenido a su cargo la re-
daccién de tres informes especificos de
cada pais, los que estan integrados en esta
publicacion a cargo de la SUNASS.

Estos tres destacados abogados fueron con-
vocados para apoyar lalabor normativa de
la SUNASS en materia de prioritario interés
para el desarrollo del sector saneamiento en
el pais. Ellos analizan e} marco doclrina-
rio, constitucional y legal de los tres pai-
ses, con especial atencidén en las siguientes
materias:

1. Elrégimen legal de las empresas pres-
tadoras de servicios de saneamiento y
su relacién con las entidades encarga-
das del rol regulador del Estado.

2. Las modalidades de participacidn del
sector privado en la prestacion de los
servicios de saneamiento.

3. El régimen legal de los servicios de sa-
neamiento en los dmbitos rurales, en los
cuales se ubica la poblacién con meno-
res recursos econdmicos del pais.

4. lalegislacionde aguas y suimpacto en
cl uso del recurso hidrico para consu-
mo humano y la prestacion de los ser-
vicios de saneamiento.

La metodologia empleada para realizar el
estudio incluyé el trabajo de gabinete de
los consultores en sus respectivos paises
asi como la realizacion de dos talleres de
trabajo y un Foro en Lima, en abril, mayo
y agosto de 1996, con los cspecialistas antes
mencionados, los representantes de diver-
sas entidades del sector sancamiento, los
asesores legales de las Entidades Presta-
doras de Servicios de Saneamiento del Perq,
EPS, y profesionales de la SUNASS, del Mi-
nisteric de la Presidencia. de otras entida-
des publicas y privadas del pais asi como
de la GTZ.

Ademas el doctor Jorge Danés, responsa-
ble del informe final integrador, resume en
esta publicacidn sus experiencias recogidas
en el trabajo de campo realizado en Are-
quipa, Cusco, La Libertad, Lambayeque y
Lima, donde entrevisto a los directivos y
asesores legales de las respectivas entida-
des prestadoras, asi como a expertos del
Proyecto Especial Programa Nacional de
Agua Potable y Alcantarillado, PRONAP,
la Asociacién Nacional de Entidades de
Agua Potable y Saneamiento del Perq,
ANESATA, y del Centro Panamericano de
Ingenieria Sanitaria y Ciencias del Ambien-
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te, CEPIS, Estas experiencias le permitie-
ron contrastar la aplicacién de las normas
legales vigentes y la viabilidad en la reali-
dad peruana de las propuestas que tiene
en estudio la SUNASS en estas materias,
Dado el caracter especifico, comparativo y
participativo delestudio, el Foro fue el mo-
mento culminante del mismo. Tras el ana-
lisis de la legislacién sobre servicios de
saneamiento dictada en los ultimos anos
en los tres paises, los consultores presenta-
ron las principales conclusiones del estudio
ante un auditorio selecto y especializado,
cuyas intervenciores y sugerencias sirvie-
ron de referencias para el dialogo con los
expositores, y para enriquecer las propues-
tas de los consultores.

En especial, tanto las exposiciones en el
Foro del doctor Bugenio Celeddn Silva,
Superintendente de Servicios Sanitarios de
Chile, como del economista Diego Fernan-
dez Giraldo, Coordinador General de la
Comision Nacional de Regulacion de Agua
Potable v Saneamiento Basico de Colom-
bia y de la ingeniera Lida Oblitas Chavez,
titular de la SUNASS, contribuyeron a en-
riquecer las conclusiones y recomendacio-
nes del estudio.

La participacion de las maximas autorida-
des de estos entes reguladores de Chile,

Colombia y Perti como expositores en e]
Foro, permitié conocet, apreciar y compa-
rar en forma directa los aspectos centrales
de nuestro marco legislativo, asf como los
logros alcanzados en la reciente experien-
cia peruana en materia de prestacion de los
servicios de saneamiento, y las valiosas ex-
periencias de los hermanos paises de Co-
lombia y Chile, para asimilar lo mejor de
dichas experiencias en la evolucion legis-
lativa que se requiere realizar en el Perq
en las materias del estudio.

Les agradecemos a todos los lectores de
este informe por su deferencia y los invita-
mos a comentar con la SUNASS sus impre-
siones, 1as cuales nos permitiran continuar
esta labor permanente de aprendizaje co-
lectivo acerca de las funciones e impor-
tancia que tienen las diversas entidades
publicas encargadas de las tarcas de direc-
¢ién, regulacion, fiscalizacion y prestacion
de los servicios de saneamiento, que cum-
plimos cada uno dentro de nuestros ambi-
tos de competencia, tomando en cuenta la
diversidad y complejidad que tienen y los
logros y experiencias acumuladas en los
altimos afios.

Lima, diciembre de 1996

ECONOMIA DEL AGUA Y SECTOR PRIVADO

Ministerio de Desarrollo Economico
Viceministerio de Vivienda, Desarrollo Urbano y Agua Potable

Presentacién

La presente publicacién recoge los principa-
les documentos e intervenciones presenta-
das al Seminario Opciones de Participacion

del Sector Privado en Agua Potable y Sa-
neamiento Basico, realizado en Cartagena
en febrero de 1995, bajos los auspicios del
Ministerio de Desarrollo Econémico, el
Banco Mundial y el Programa de las Na-
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ciones Unidas para e] Desarrollo, PNUD.
De igual manera se han incorporado ar-
ticulos teéricos de reconocidos autores in-
ternacionales, con el propésito de ofrecer
nuevos elementos de analisis a la compren-
sién de tan importante tema.

Sin la participacion decidida del sector pri-
vado no se podrdn lograr las metas de co-
bertura y calidad del servicio y, mucho
menos, se podra dar un manejo empresa-
rial a las empresas productoras de este pre-
cioso bien, cuyos costos de produccién y de
distribucién deben recuperarse para abonar
asi gradualmente la deuda social y ambien-
tal que sumal manejo le ha generado al pais.
El gran objetivo de la Politica de Agua Po-
table se puede resumir en un hermoso
cuento de Italo Calvino que lef hace algin
tiempo por insinuacién de FranciscoOchoa,
titulado La lamada del agua, donde el autor
narra sus reflexiones en torno a un hecho

aparentemente rutinario, como es hacer
girar una llave de paso para activar una
ducha;

“Acabo de despertarme, tengo todavia los
ojos llenos de suefio, pero soy perfectamen-
te consciente de que el gesto que realizo
para inaugurar mi dfa es un acto decisivo
y solemne que me pone en contacto con la
cultura y la naturaleza al mismo tiempo,
con milenios de civilizacién humana y con
el alumbramiento de las eras geolégicas
que han dado forma al planeta. Lo que le
pido a la ducha es sobre todo que me con-
firme como amo del agua, como pertene-
ciente a esa parte de la humanidad que ha
heredado de los esfuerzos de generaciones
la prerrogativa de llamar el agua para que
le llegute con la simple rotacién de un gri-
fo, como detentador del privilegio de vi-
vir en un siglo y en un lugar en los se puede
gozar en cualquier momento de lamas ge-
nerosa profusién de aguas limpidas. Y sé
que para que este milagro se repita cada
dia tienen que darse una serie de condi-
ciones complejas, por lo cual la apertura
de un grifo no puede ser un gesto distrai-
de y automatico, sino que requiere una
concentracion, una participacion interjor”.
Los nueve millones de colombianos pobres
que atin no han heredado la prerrogativa
de “Hamar el agua”, de vivir de manera dig-
na, de disfrutar los privilegios de la civi-
lizacién, son el objetivo deliberado de
nuestras politicas del Salto Social: que cada
dia mds colombianos puedan llamar el
agua, €s una accién trascendente de la po-
litica v de la ética social, donde la co-
participacion ptblico-privada desempeiia
un papel determinante.

Fabio Giraldo Isnza
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