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EDITORIAL

Este nimero de la revista Regulacidn lo
dedicamos principalmente a difundir los
resultados y discusiones en torno al estudio
sobre el “Marco concepiual de la funcion
reguladora en la prestacién de los servicios
piiblicos domiciliarios de acueducto,
alcantarillado y aseo”, adelantado por el
consorcio Centro de Estudios de Transpor-
te e Infraestructura S.A. Deloitte Touche
Tohmatsu Internacional, llevado a cabo
entre enero y septiembre de 1997, bajoe la
supervision del coordinador general de la
Comision Reguladora de Agua Totable y
Saneamiento Basico (CRA).

.os objetivos del estudic iban desde el
desarrollo del marco tedrico y funcién de
la regulaci6n, hasta la elaboracion de
propuestas para realizar modificaciones
legales, identificando acciones de cardcter
regulatorio para ser desarrolladas por la
Comision, En una primera etapa, tras la
precision de los objetivos del estudio, se
modificaron parciaimente los términos de
referencia, buscando que los consultores,
en su mayoria economistas de profesion,
captaran la necesidad de articular el
desarrollo del marco legal con el desarrollo
del marco econdmico: en los informes
preliminares se daba una severa desco-
nexién entre lo econémico y lo politico y
un desproporcionado énfasis microeco-
nomico en detrimento del tratamiento
constitucional y juridico.

La anterior omisién, muy comin en los
medios tecno-econdémicos, desconocia que
las discusiones sobre la regulacion en Co-
jombia deben partir necesariamente de los
cambios institucionales mas importantes
que se han desarrollado en el pais en los
Gltimos afios; la Constitucién Politica de
1991 (donde se introduce la tutela de los
servicios publicos y la obligacién del Estado
de garantizar las condiciones para que
todos los ciudadanaos, sin excepcidn, reci-
ban servicios publicos en forma eficiente,
con buena calidad y dentro de un marco
regulatorio transparente y agil), y los
procesos de apertura e internacionaliza-
cion de la economia, de donde emerge la
Ley 142 de 199, creando las Comisiones
de Regulacién para que definieran las
normas que permitan el libre ejercicio de
la competencia en el mercado de los servi-
cios pablicos.

Como es natural, tante la Constitucion
Politica como las leyes que la desarrollan
reciben lecturas politico-ideclégicas; de ahf
que la mayor discusién en la materia que
nos ocupa, se centre en los articulos consti-
tucionales que consagran los servicios
piiblicos como una funcién inherente a la
finalidad social del Estado; ellos nos
enfrentan a la discusién sobre la relacion
entre el mercado y el Estado, la cual en
nuestro medio s¢ mueve entre dos
extremos: el de aquellos impulsados por
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la ideologia neoliberal, que postulan el
mercado como un instrumento per se para
resolver todos los asuntos humanos, y el
de quienes an creen en la intervencion
directa del Estado en aquellos campos
donde el propio mercado y particularmen-
te la empresa privada, han demostrado set
mds eficaces.

La anterior discusidn fue de importancia
en los debates sostenidos con los consul-
tores y aunque no era factible, ni del interés
para el interventor del contrato, sacar a la
mayoria de ellos de sus posiciones econo-
micistas, si se logré un consenso: lo
economico se encuentra subordinado a lo
politico y en el caso del agua potable y el
saneamiento basico, estamos frente a un
bien meritorie que lleva a tratamientos
economicos en materia de costos, tarifas,
criterios de eficiencia, evaluacién de
gestién de las empresas, pero que también
conlleva planteamientos de politica social
-subsidios, estratificacién, gradualidad
tarifaria- y discusiones intensas en materia
del medio ambiente. Dicho en dos
palabras, la regulacion de los servicios
publicos en los paises de la periferia del
capitalismo no se agota en la discusion
micro-tarifaria empresarial, ella engloba
asuntos de politica econdmica, esto es,
asuntos sociales y ambientales que en
dltima instancia son la razén de ser de la
politica.

En el marce anterior, muchos de los
debates contenidos en esta publicacién se
enmarcan en esta interesante discusién. En
ella es obtigado resaltar la pregunta politica
basica: ¢Cuadles son las mejores institucio-
nes que los colombianos podemos
construir? Una de ellas es sin duda el mer-
cado. La Ley 142 de 1994 abre un amplio
dispositivo para hacer operar los instru-

mentos del mercado y al reconocer sus
enormes fallas en la produccién de un bien
en condiciones de monopolio natural, deja
claro el camine de la regulacion econémica
del servicio ptiblico: regimenes tarifarios
con utilidades justas, buena calidad en la
prestacion del servicio, acorde con los
ingresos de las familias colombianas, Para
ello se requiere de reguladores orientados
por el bien comin que eviten las précticas
empresariales muy corrientes en nuestro
medio, de privatizar los beneficios y socia-
lizar las pérdidas.

La otra institucidon que gobierna y tutela la
accion del mercado, es la democracia. La
regutacion en Colombia se tleva a cabo en
el marco de una democracia suprema-
mente restringida donde se dificulia el
derecho a la informacion y a la partici-
pacion. Hay severas asimetrias en la
informacion sobre las cuales en la con-
sultoria y cn el trabajo realizado por la CRA
en 1997, se ha avanzado en forma
significativa. Las asimetrias en la partici-
pacion son inherentes al colombiano de
hoy y reclaman una accién que lleva al
corazon de nuestras instituciones: mayor
educacidon, mejor reparticién de los
recursos, mayor claridad en las politicas
publicas, mayor articulacién y coordina-
cion en las distintas entidades que inter-
vienen en los nucvos marcos regulatorios,
en fin, mayor democracia, mayor partici-
pacion.

Contratodolo anterior, conspira lo que con
brillantez Ignacio Ramonet, director en
Paris del mensual Le Monde Diplomatique,
ha denominado el pensamiento @nico;
aquel que descansa sobre los dogmas
religiosos de la globalidad, la compe-
titividad, el fin de la historia y el fun-
cionamienlo libre de un mercado tota-

_x_



FL, ACUA POTABLE FN CIFRAS

litario sin admitir ninguna otra politica
econdmica que ¢l neoliberalismo, el cual,
deja probleméticamente de lado los
derechos sociales del ciudadano en nom-
bre de la raz6n competitiva, abandonando
a los mercados financieros la direccién total
de la sociedad.

Desgraciadamente el lector no encontrara
sino marginalmente alusion a las asime-
trias mencionadas: las de informacién y las
politicas. Sobre las primeras trabaja
fuertemente la CRA; sobre las Qiltimas, ini-
ciamos la discusion; somos conscientes que
estamos engullidos por el pensamiento
inico que montado por la ideologia, o
mejor, por la religion neoliberal, nos ha
querido ofrecer un mundo con pretension
universal pero que expresa basicamente
los intereses de un conjunto de fuerzas
econgmicas multinacionales que dan mas
importancia a lo econdmico que a lo
politico, llevando a la sociedad a una cesion
del poder de los ciudadanos, sin debate
critico, en favor de unas fuerzas invisibles

que, atendiendo al nombre universal de
mercados, se han apoderado no sélo de la
direccidén econdmica de la sociedad, sino
de la conduccitn de nuestra vida material

v psiquica.

Este credo, repetide constantemente en
todos los medios de comunicacién —con-
trolades por los mayores beneficiarios del
pensamiento Gnico-, por tecnderatas,
politicos, ya sean de izquierda, centro o de
derecha, ha llegado a tener tal fuerza de
inlimidacién que ahoga toda tentativa de
reflexién libre y hace muy dificil la
discusion central de la democracia: la
justicia v la libertad, esenciales para entre-
gar con la participacién directa de los
ciudadanos, servicios ptblicos eficientes y
de alta calidad.

Fagioy GRALDO [SAZA
Enern 1998
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MARCO CONCEPTUAL DE LA FUNCION REGULADORAEN LA
PRESTACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS DOMICILIARIOS DE
ACUEDUCTO, ALCANTARILLADO Y ASEO
Resumen ejecutivo

Consultoria D.TEL

CAPITULO 1.
ANTECEDENTES

1.1 Presentacion y agradecimientos

E] presente documento es el resultado del
estudio del “Marco conceptual de la functin
reguladora en la prestacion de los servicios
piiblicos domiciliarios de acueducto, alcan-
tarillado y aseo”, que fue realizado por solici-
tud de la Comision de Regulacién de Agua
Potable y Saneamiento Bdsico de Colombia,
la que ademds ejercié la supervision del
mismo. La consultoria fue adjudicada
mediante concurso internacional de méri-
tos y contratada por el Programa de las Na-
ciones Unidas para el Desarrollo (PNUD),
dentro del proyecto Col/95004/a/01/99 de
Cooperacion Técnica a la Comision de Regu-
lacién de Agua Potable y Saneamiento Basico.

El estudio fue desarrollado por el Consor-
cio conformado por las firmas Centro de
Estudios de Transporte ¢ Infraestructura 5.A.
(CETI) de Argentina y Deloitte Touche
Tohmatsu ILA Group Ltd. de Estados Unidos
de América, con el liderazgo de la primera
delas nombradas. Ademés, actuaron como
colaboradoras las firmas colombianas
Deloitte & Touche y Centro de Estudios de
Transporte ¢ Infraestructura 5.A.

La direccion de los trabajos estuvo a cargo
de Roberto Chama, como director general,

Rubén Dario Avendafio como director
residente y de Emilio Lentini como coordi-
nador del proyecto.

Edmundo Dupré actué como experto
asesor en aspectos de teorfa economica y
regulacion sectorial y Thelma Triche parti-
cipd en temas vinculados con las experien-
cias internacionales.

El cuerpo de profesionalesde la consultoria
estuvo organizado por areas funcionales
en correspondencia con las principales
materias desarrolladas. El responsable del
area legal fue Jorge Pinzon, asistido por
César Barriga. El rea econdmica y de
teoria de la regulacién estuvo a cargo de
Sergio Hinojosa. El drea técnica contd con
el aporte de Mauricio Enrique Jiménez,
Alejandro Gualy y José Ricardo Rubianoy
el area institucional con el de juan Manuel
Uribe. Los temas relacionados con el servi-
cio de aseo fueron responsabilidad de
Edgardo Scocco, asistido por Jessica Codoy.
Colaboraron técnicamente Vanessa Casta-
fio, Andrea Pedrotti, Veronica Goldmann
y Carolina Fernandez. En la edicion del
documento participaron Jenny Guzman,
Soffy Montoya y Herndn Sudrez.

Fl grupo consultor agradece al personal
técnico y administrativo de la Comision de
Regulacion de Agua Potable y Saneamiento
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Bdsico y de la representacion del Programa
de tas Naciones Unidas para el Desarrollo, por
la colaboracion prestada, destacando el
deferente trato recibido por parte de Flor
Elba Castro y Jaime Nino.

Se desea expresar un especial recono-
cimiento por los importantes aportes y
comentarios efectuados por el Experto -
Coordinador General de la Comisién de
Regulacidn, Fabio Giraldo, y los restantes
integrantes del Comité de Expertos de la
Comision, Diego Ferndndez y Gustavo
Jiménez. Destacando que a partir de estas
intervenciones se generaron debates que,
sin lugar a dudas, fueron de gran utilidad
para la orientacion de los andlisis y enri-
quecieron fos resultados del estudio.

Por tiltimo, un agradecimiento por el apo-
yo brindado, a Daniel Feged y Mario An-
drade, socios de Deloitte & Touche de
Colombia

1.2, Origen y objetivo del estudio

El presente estudio del “Marco conceptual
de Ia funcion reguladora en Ia prestacidn de los
servicios publicos domiciligrios de acueducto,
alcantarillado y aseo” fue realizado por
solicitud de ta Comisién de Regulacion de
Agua Polable y Saneamiento Basico, que
ejercio la supervision del mismo. La con-
sultoria fue adjudicada mediante concurso
internacional de méritos y contratada por
el Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD), dentro del proyecto
Col/95004/a/01/9% de “Cooperacidn ‘L écnica
a la Comisién de Regulacion de Agua
Potable y Saneamientec Basico”.

La Comision definié como objetivo del
estudio establecer el marce de la funcién
reguladora en la prestacion de los servicios
pablicos domiciliarios de agua potable,

alcantarillado y aseo en Colombia y apoyar a la
Comisidn de Regulacion en promover la efi-
ciente prestacion de dichos servicios, mediante
la puesta en marcha de un sistema requlatorio
del sector.

De igual manera, fijo como objetivos espe-
cificos los siguientes:

* Desarrollar conceplualmente el marco
de la funcion de regulacion del sector
agua potable y saneamiento bésico,
dadas las caracteristicas especificas del
sector en Colombia.

* Identificar y proponer las reformas
legales e institucionales para el desarrollo
del marce conceptual desarrollado,

* Proponer unareglamentacién que faci-
lite y promueva el desarrollo de la Ley
142 de 1994 dentro del marco esta-
blecido.

* Identificar las actividades que se de-
beran desarrollar para hacer operativo
¢l marco conceptual que se defina.

* Analizar y diferenciar el esquema
regulatorio aplicable tanto a los sectores
privado y pablico, asi como una carac-
terizacidn de las entidades que distinga
entre las diferentes empresas presta-
doras de servicies, tomando en cuenta
sus necesidades y caracteristicas.

¢ Identificar el plan de accién de corto
y de mediano plazos, determinando
la prioridad de las acciones de carac-
ter regulatorio a desarrollar por la
Comision.

» Transferir los conocimientos técni-
cos que faciliten la conformacién de
un equipo de profesionales que
permita a la Comisidn llevar a cabo
¢l plan de accidn institucional.
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Sobre esta base el equipo consultor desa-
rrollé ¢l estudio encomendado, con énfasis
en los servicios de acueducto y alcanta-
rillado y referenciando el servicio de aseo
a cuestiones muy especificas relacionadas
con el mecanismo de regulacién recien-
temente implantado.

1.3. Metodologia del estudio

A partir del analisis previo de los ante-
cedentes, el equipo consultor elaboro una
propuesta de metodologia acorde con la
importancia y especificidad de esic
estudio. De manera preliminar, se procura
precisar el objetivo del estudio, integrando
los aspectos fundamentales que permili-
rian garantizar la solidez y aplicabilidad de
la propuesta. En este sentido se interpreto
que el producto que se aspiraba obtener
consistia en la definicién del marco concep-
tual de regulacion, la elaboracion de los
instrumentos legales necesarios para su
implantacion y la seleccion de los meca-
nismos que deberfa utilizar la Comisién de
Regulacion de Agua Potable y Sanea-
miento Bdsico para alcanzar los siguientes
objetivos;

» Cumplir con los mandatos consti-
tucionales, legales v de politicas, en
relacién con las finalidades establecidas
para ios servicios analizados, en sus
diferentes dimensiones: calidad de vida
de la poblacién, social, medioambien-
tal, técnico, econtmico y desarrollo
urbano.

« Inducir a la modernizacién integral del
sector promoviendo el mejoramiento
de la calidad, cobertura, y eficiencia de
los servicios, en el marco de los prin-
cipios de la Constitucion Politica y dela
Ley 142,

+ Fomentar el desarrollo de estructuras
empresariales sustentadas en princi-
pios mercantiles como medio para fa-
vorecer la eficiencia en la prestacion de
los servicios y administracién de la
infraestructura bdsica.

» Promover la apertura ala competencia,
donde ella sea posible, y la participacion
del sector privado en la prestacién de
los serTvicios.

+ Implementar la racionalizacion del sis-
tema tarifario y la administracign trans-
parente de os subsidios.

En este contexto, se incorporaron elemen-
tos que complementan la visién de la
solicitud original y aclararon algunos crite-
rios adoptados para el desarrollo de la
metodologia que se propuso. Estos ele-
mentos formaron parte del enfoque y
desarrollo de la metodologia, contribu-
yendo a explicar los objetivos planteados
para el estudio por el equipo consultor y
la forma en que el mismo seria desarro-
llado, de acuerdo con las siguientes pautas:

* Se adoptd el criterio de desarrollar las
actividades priorizando la discusion
participativa de los documentos de
trabajo con los funcionarios a cargo del
provecto.

» Se genero entre la coordinacién de la
Comisién de Regulacion y la direccidon
del equipo consultor una visién com-
partida del estudio, recogiendo el en-
tendimiento comin de los objetivos,
alcances, metedologia y tiempos de
realizacién del estudio. Por ello se
adoptd el criterio de detectar y resolver
cualquier refinamiento de la propuesta
técnica antes de comenzar las tareas, de
manera tal de arribar a acuerdos sobre
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aspectos metodoldgicos o tiempos de
realizacién del estudio, que garanti-
zaran ¢l éxito de la consultoria soli-
citada,

* Se realizaron seminarios-taller como
parte de las actividades de la metodo-
logia v como paso previo a la consi-
deracién delas alternativas propuestas,
con el objetivo de ampliar los elementos
de juicio que pudieran haber surgido
del desarrollo de las actividades.

* Se conformé el equipo consultor con
expertos internacionales que, ademas
de poseer experiencia especifica en tra-
bajos sectoriaies en Colombia, han teni-
do un papel protagdnico en el disefio,
organizacion e implantacién de la fun-
cion reguladora en los procesos de
Argentina, Brasil, Chile, Venezuela y
otros paises latinoamericanos.

* Seincluy6 en el equipe consulter, como
premisa fundamental fijada por el con-
sorcio, a expertos colombianos que ase-
guraran el conocimiento adecuado de
la realidad local.

La melodologia preveia que el estudio se
desarrollara sobre la base de la ejecucion
secuencial de actividades clave previa-
mente identificadas, cuya interrelacion fue
generando la retroalimentacion deseada.
Las actividades clave fueron las siguientes:

*  Vision compartida del estudio.

* Diagndstico de la situacion en Colom-
bia. Marco legal e institucional. Organi-
zacion y desemperio de la prestacion.
Mecanismos de regulacion implemen-
tados.

* Anadlisis referencial. Marco tedrico y
andlisis de experiencias internacionales.

* Vision estratégica del sector y sus pro-
blemas.

* Marco conceptual de la regulacion.

* Propuesta. Marco legal e institucional.
Descripeion conceptual de los mecanis-
mos de regulacion.

*» Programa de implementacién y plan de
accion de la Comision de Regulacién.

* Capacitacion del personal de la Comi-
si0n y organizacion del Seminario Na-
cional.

Con este enfoque metodolégico y ejecu-
tando las actividades clave sefialadas, se
desarrolld el contenido analitico del docu-
mento del estudio, cuya sintesis se pre-
senta en este resumen ejecutivo y cuya
descripcién de contenido se relaciona en
el siguiente numeral,

14. Indice de contenido del documento
principal
El documento principal se ha dividido en

9 capitulos cuyo contenido se resume a
continuacién:

Capituln 1, Vision del estado regulador: Este
capitulo hace una referencia al rol del Esta-
do en diferentes enfoques tedricos y espe-
cialmente a la interpretacion del rol del
estado regulador a partir de la expedicion
de la Constitucién de 1991.

Capitulo 2, La regulacién de los servicios
publicos de agua potable y saneamiento bisico:
En esta seccidn se hace una ubicacién me-
todoldgica de la naturaleza teérica del tipo
de servicios a regular, asi como del fun-
damento legal de la intervencion estatal en
materia regulatoria de los servicios de agua
potable y saneamiento bésico en Colombia.

—6—
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Capitulo 3, Marco teorico de la regulacion: Este
capitulo realiza una revision exhaustiva de
los diferentes enfoques tedricos sobre el
tema regulatorio aplicables a este tipo de
monopoelic natural. La revision tedrica,
ademds de la visidn neoclasica de regula-
cién de monoepolios naturales, considera el
valor de otros enfoques recientes de la
teoria econdmica tales como la teorfa de
juegos, la economfa neoinstitucional, la
teoria de los costos de transaccion y de
contratos, leoria de agencia, relacionando
las perspectivas desde los enfoques de
interés publico e interés privado.

Capitulo 4, Marco legal de la vegulacion de los
servicios pablicos de agua y saneamiento: En
este aparte se estudian en profundidad los
diferentes aspectos legales de la prestacion
de los servicios publicos domiciliarios en
Colombia, enfatizando en la Constitucion
de 1991 y los posteriores desarrollos legales.

Capitulo 5, Marco institucional, organizacion
y desempenio de la prestacidn de los servicios de
agua potable y saneamiento: En este aparte
se evaliia el desempeno institucional secto-
rial del sector de agua v saneamiento Co-
lombiano, ademas de realizar una eva-
luacion del desempefio de las entidades
prestadoras de los servicios publicos domi-
ciliarios de agua potable v sancamiento
basico.

Capitulo 6, Andlisis de los mecanismaos de
regulaciin implementados: Utilizando las
herramientas teoéricas desarrolladas en el
capitulo 3, se realiza en este capitulo una
evaluacion de los diferentes mecanismos
y normas regulatorias desarrotladas en el
pais por la Comision de Regulacién de
Agua Potable y Saneamiento Basico, as
como por otras entidades que regulan
estos setvicios en Colombia. En particular

se analizan los mecanismos desde las pers-
pectivas de la escuela marginalista neo-
clasica, desde la perspectiva de la teoria de
agencia, de cconomia de la informacidn,
de conlratos y de la teoria de captura.

Capitulo 7, Definicion del marco conceptual de
la regulacion y propuesta de marco legal y
mecanismos regulatorios: Este capitulo
formaliza la propuesta de marco regula-
torio para Colombia a partir del diagnds-
tico desarrollado en el capitulo 6. En este
aparte, ademas, se formaliza la propuesta
de marco legal para la funcién reguladora,

Capitulo 8, Programa de implementacién: En
este capitulo se desarrolla el programa de
trabajo para implantar el marco regulato-
rio, ademas de definir los términos de
referencia de los estudios necesarios para
llevar a cabo dicha implementacion.

Capitulo 9, Disefio conceptual del sistema de
apoyo g la toma de decisiones: Complemen-
tario a las tareas previstas en los capitulos
7 v 8, en este capitulo se desarrolla una pro-
puesta del sistema de toma de decisiones
asociado al proceso regulatoric propuesto.
Eldiseno siguelos principios de un sistema
DSS (Decision Support System),

Anexo No. 1, Anilisis de experiencias inter-
nacionales de requlacién: Como soporte a las
prepuestas de marco regulatorio para Co-
lombia, en este anexo se hace un andlisis
descriptivo y comparativo de las expe-
riencias regulatorias de Alemania, Ar-
genlina, Chile, Estados Unidos e Inglaterra
y Cales.

Anexo No. 2, Andlisis de los sistemas de
informacion sectorinles: La informacién es
esencial a la funcién reguladora, por este
motivo y come complemento al capitulo

— 7
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5, el trabajo desarrollé una evaluacién de
las diferentes bases de datos de las
empresas de agua potable y saneamiento
con que cuenta el pais, Sivico de la
Superintendencia de Servicios Publicos,
PGR de! Ministerio de Desarrollo, de
empresas de la CRA, entre otros,

CAPITULO 2.
MARCO TEORICO DELA
REGULACION

El contenido de este capitulo tiene como
objeto presentar los desarrollos tedricos
que sustentan la funcion de regulacién de
un servicio piiblico que opera en condi-
ciones de monopolio natural como son los
servicios de agua potable y saneamiento
bésico. Para el desarrollo del estudio del
Marco Conceptual de la Funcién Regu-
ladora se realizd una revision de las co-
rrientes tedricas que han orientado su
esfuerzo a esta materia, particularmente
los enfoques mds recientes. Este analisis
estuvo dirigido a profundizar en elemen-
tos tedricos que permitieran identificar las
debilidades del marco regulatorio Colom-
biano de los servicios de agua potable y
saneamiento.

Este estudio, complementado con el
andlisis de las experiencias internacionales
que se presenta en el Anexo 1, del docu-
mento principal, permitio realizar una re-
visién especifica y minuciosa del marco
legal colombiano y de su institucionalidad
como paso previo al disefio de la propuesta
regulatoria. Como resultado de esta tarea
se ha obtenido una solida fundamentacion
tedrica de las acciones recomendadas, asi
como una adecuada interpretacion de la
realidad Colombiana,

2.1. Enfoques generales de la teoria dela
regulacion de monopolios

Dos grandes enfoques tedricos aportan los
fundamentos para los andlisis en este cam-
po: el interés piblico {ataca los fracasos del
mercado desde el punto de vista de la efi-
ciencia) y el interés privado (enfatiza las
demandas politicas-captura).

Un enfoque tedrico general de la regu-
lacién empezara por sefialar los supuestos
basicos de cada lado del problema regu-
latorio y derivara enddgenamente sus
mecanismos de operacion. Los enfoques
tedricos enfatizan aspectos parciales del
mercado regulador, suponiendo que sus
partes son neutrales en la determinacion
de las politicas y acciones reguladoras. Por
gjemplo, Ja visidn delinterés piiblico de la
regulacion, no le asigna papel alguno a la
revelacién de demandas individuales, ni a
los procedimientos del lado politico de la
oferta; especialmente supone un gobierno
que tiene una funcién a maximizar y que
trabaja con individuos representativos,
basando sus acciones y decisiones en de-
mandas sociales.

De igual manera, la teoria de la “captura”
de la regulacion —enfoque del interés pri-
vado- supone un proceso de revelacion de
demandas muy especial, donde sélo las
demandas de las firmas reguladas pueden
ser traducidas en decisiones de politica. En
esta teoria los diferentes sectores pueden
influir en decisiones de regulacién.

2.1.1 El enfoque del interés piiblico: fracasos
del mercado, monopolio natural
y “costos hundidos”

Para este enfoque, las fallas de mercado son
el fundamento para la regulacion de las

8
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empresas de servicios publicos, las que se
caracterizan por presentar fuertes econo-
mias de escala y de alcance. Se argumenta
que la fijacién de limites a la entrada y a
los precios eliminaria la duplicacion de
plantas o instalaciones innecesarias, admi-
tiendo que el ejercicio del poder mono-
polico es mas eficiente.

No obstante, esta visién ha sido discutida
por Demsetz quien argumentd que en
presencia de economias de escala, la lici-
tacion del derecho a servir un mercado
serfa una alternativa institucional mas
eficiente que una regulacién directa. El en-
foque de los mercados desafiables (contes-
table markets) tiene una vision similar. Este
enfoque postula las condiciones bajo las
cuales, en ausencia de “costos hundidos”
{sunk cost), un monopolio natural fija pre-
cios que, aunque no promueven la entrada,
le daran un retorno normal. Sin embargo,
para no regular el mercado este enfoque
requiere de condiciones extremadamente
rigurosas. Primero, la ausencia de inver-
siones hundidas permite fa libre entrada y
salida a la industria, y 1a hace “competitiva
en principio”. Segundo, un conjunto de
condiciones de demanda y tecnologias es
presentado de modo que el equilibrio de
mercado sea eficiente en términos de
“segundo mejor”.

En el enfoque del interés pablico es impor-
tante considerar los costos de informacién
y asimeirias. Un argumento estandar es
que, dado que la informacién es un bien
publico, ir de “colados” {free riders) impide
el desarrollo de un monto éptimo de
informacion. Asi, el gobierno internaliza la
informacién como bien publico, por medio
de la fijacién de niveles de calidad y
estandares. Pero, nuevamente, s¢ supone
que las agencias reguladoras procesaran el

monto dptimo de informacion del modo
correcto. Esto significa que este enfoque ve
a las agencias pitblicas resolviendo meca-
nicamente un algoritmo de calidad-estan-
dar previamente estipulado.

En resumen, para el desarrollo de las regu-
laciones, el enfoque del interés piiblico ve
al proceso politico y a las agencias regu-
ladoras buscando politicas que mejoren el
bienestar.

En este enfoque los instrumentos clésicos
de regulacion son las tasas de retorno,
regulacion sobre ventas, sobre costos, price-
cap © precio tope RP1-X (+K), costo reem-
bolso y Demsetz.

2.1.2 El enfoque del interés privado,
la teorig de la captura

En este enfoque las regulaciones son
desarrolladas para promover los intereses
de las industrias reguladas. Asi, mientras
las agencias reguladoras supuestamente
promueven el interés publico, éstas son
“capturadas” por la industria que regulan,
dado que lo que estdn favoreciendo son
demandas politicas de algin sector que a
cambio de beneficios ofrece regulaciones
especiales.

La principal prediccién de esta teoria es
que las tasas de retorno resuitan mayores
en empresas reguladas que no reguladas,
lo cual serfa contrario a la esencia de la
regulacion. Esta mayor rentabilidad en
firmas reguladas se daria precisamente por
la “captura del regulador”.

La teoria de regulacion del interés privado
(captura) es esencialmente una extension
de la teoria econdmica del comportamien-
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to gubernamental. Como tal, el principal
rol de las agencias reguladoras es la
distribucion de riqueza entre log diferentes
miembros de la sociedad. Asi, los grupos
con mayor poder politico seran mas
beneficiados que otros, debido a su ta-
mafio, homogeneidad de intereses o habi-
lidad para transformar poder econdémico
en poder potitico. Por ende, se supone que
los reguladores responden a las mismas
presiones politicas. Sin embargo, no se
supone que protegen los intereses de
consumidores y productores, sing intereses
de ambos lados. La teoria de la captura es
un case especial de la teoria del interés
privado, donde los reguladores no pon-
deran los intereses de los otros grupos de
la sociedad.

Asi, la demanda de regulacién comienza
con un conjunto de grupoes que se podrian
beneliziar de ella, influenciando las decisio-
nes de los reguladores por medio de cana-
les. En una democracia legislativa, el canal
natural es el Congreso. Ya que los parla-
mentarios estdn interesados en ser reele-
gidos, ellos influirdn sobre las decisicnes
de las agencias reguladoras, de modo que
puedan promover sus intereses politicos.

2.1.3 Enfoque de interés publico y la
solucion neocldsica

Quizés la principal caracteristica del mer-
cado de saneamiento basico es que resulla
muy dificil que el mercado, por medio del
sisterna de precios, pueda asignar recursos
de una manera relativamente eficiente,
Como ocurre en otros servicios de la econo-
mia. En general el mercado fracasa, por

una parte, porque los servicios de acue-
ducto y alcantarillado son considerados
por los usuarios como vn servicio de uti-
lidad ptiblica. Adicionalmente resulta
imposible conciliar eficiencia econdmica
(Regla de Samuelson), financiamiento y
declaracién de preferencias por el servicio.
Lo anterior porque es muy costoso juntar
a todos los usuarios y €stos tienen todos
los incentivos a subdeclarar su disposicién
a pagar y sus preferencias por el servicio.

Por otro lado, aparece el problema del
monopolio natural, al ser mds conveniente
que un solo agente preste el servicio,
principalmente por la existencia de un gran
costo fijo dado por la infraestructura sani-
taria'. Finalmente, bajo ciertas condiciones
los usuarios producen costos (beneficios)
al resto de los usuarios, provocandose una
discrepancia entre costos privados y costos
sociales (beneficios privados y sociales} por
el uso y consumo del servicio.

En resumen, problemas de bien piblico,
monopolio natural y externalidades son los
causantes del fracaso de mercado y, por lo
tanto, del no cumplimiento de eficiencia
en la asignacion de recursos. Sin embargo,
las consideraciones anteriores s6lo estan
basadas en aspectos de eficiencia y es
necesario pensar que a pesar de la exis-
tencia de una solucion eficiente a las fallas
de mercado, ésta no garantiza condiciones
de equidad.

En particular el fendmeno de monopolio
natural, el cual estd dado principalmente
por las economias de escala, implica que
cuando se fijan tarifas a costo marginal,

1. Para un buen anélisis del tema general del monopolio naturat véase Train (1993), Philips (1986), Sibley (1987),
Panzar (1989}, Braeutigam (1989) v Armstronget al. (1994) aplicado al caso de 1a regulacion de aguas en Inglaterra,
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dado que los costos medios estan por
encima de los costos marginales, la firma
no puede financiar sus inversiones y la
operacién no puede llevarse a cabo en la
préctica, a menos que el Estado entregue
un subsidio que permita al monopolista
operar exactamente con cero rentas econo-
micas o permita tarifacion no lineal, del
tipe cargo fijo mas cargo variable.

Una solucién a este problema es aban-
donar el deseo de obtener un 6ptimo de
primer mejor, y buscar un segundo mejor.
Una alternativa es buscar la tarifa (o vector)
socialmente ptima, en el sentido que
minimice la pérdida de eficiencia econd-
mica derivada de pasar de un primer a un
segundo mejor, pero sujeto a que el mono-
polista se financie. Esto ha sido deno-
minado tarifacién eficiente a lo Ramsey y
se basa en el calculo de precios para cada
tipo de usuario en funcion del inverso de
la elasticidad precio. En ambos casos, la
principal dificultad de la tarifacién, via
costo marginal, estd en el conocimiento
correcto de la funcion de costos de la pro-
vision del servicio de acueducto y alcan-
tarillado.

Se debe destacar, en todo caso, que en la
basqueda de la eficiencia social se ha
descartado como solucidén a la oferta de
servicios publicos el fomento de la com-
petencia; pues aunque cxisten modelos
que plantean la competencia monopo-
listica, se ha demuostrado que se pierde la
diferencia que se presenta en el com-
portamiento de los costos medios de largo
plazo decrecientes, y por lo tanto el exce-
dente del consumidor asociado a éstos,
toda vez que el monopolio es regulado
eficientemente. Se argumenta que, en la
presencia de estas economias, la ﬁjacién de

limites a la entrada y a los precios elimi-
naria la duplicacién de plantas innece-
sariamente. Establecida la existencia de
fallas de mercado, la superioridad del mo-
nopolio como unidad productiva radica en
la capacidad de regularlo para optimizar
el bienestar social. Siguiendo a Demsetz,
el problema no es el monopolio en si, sino
la regulacidn, y la mejor regulaciéon es
fomentar la competencia por el derecho a
ser monopelista,

5in embargo, aun si existiera un meca-
nismo que resolviera correctamente los
fracasos de mercado senalados anterior-
mente, todavia persistiria el problema de
la informacidn asimétrica. El regulador
debe garantizar una nocidén de servicio
publico que abarque los principios de
universalidad, de igualdad de accese y de
calidad del servicio; donde su cometido es
definir y defender el interés colectivo. El
objetivo principal de la empresa es, natu-
ralmenle, maximizar sus ganancias. Asi, la
preocupacion del regulador es establecer
con el operador privade un contrate cuyo
tenor le permita ajustar lo mejor posible el
comportamiento de la empresa al interés
colectivo. Sin embargo, los instrumentos
de regulacién no se establecen en una
esfera tedrica donde la informacién es
transparente y los intereses de ambas par-
tes estan perfectamente definidos (interés
colectivo-ganancias). Se plantea un pro-
blema de déficit de informacion para el
regulador. En efecto, éste solo dispone de
una informacién incompleta sobre la ma-
nera como la firma produce el servicio; de
hecho dispone solo de datos contables a
partir de los cuales no puede comprender
el esfuerzo de gestion de la empresa y, en
particular, su margen de maniobra para
reducir costos.
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2.2. Nueva economia de laregulacién

Una de las ramas més dindmicas de la
microeconomia s la Economia de la Regu-
lacion, que corresponde a [a cara de politica
publica de la Organizacion Industrial, un
drea que se ha desarrollado en forma im-
portante a partir de principios de los 80.

Existen ires desarrollos tedricos recientes
delinstrumental microeconémico que han
modificado de manera fundamental la
forma de enfrentar y analizar los proble-
mas de regulacién por el lado del enfoque
del interés publico. Estos desarrolios son:
la Economia de la Informacion, la teoria
de los Costos de Transacci6n y la Teorfa de
Juegos. Este instrumentat ha probado ser
extremadamente 11l para analizar situa-
ciones de mercado en las cuales el para-
digma de la competencia no funciona, que
es del Ambito de la organizacion industrial
como rama de la microeconemia. No
resulta extrano, por lo tanto, que su uso se
haya extendido hacia la economia de la
regulacion.

La Economia de la Informacién ha
permitido incorporar de manera explicita
los problemas de asimetria de la infor-
macidn que existen entre el ente regulador
y las empresas reguladas, con tos que se
ha podido avanzar en el disefio de contra-
tos y mecanismos de incentivos que
tiendan a minimizar los preblemas. Las
asimetrias de informacion se pueden deber
a la existencia de informacion “privada”
que poseen las firmas reguladas (y no el
regulador) respecto de alguna variable
exdgena, como alglin pardmetro tecnolo-
gico 0 de productividad, y que corres-
ponderia a la situacion que la literatura
denomina seleccién adversa, o pueden
deberse a informacién “privada” respecto

de alguna variable endégena no veri-
ficable, tal como el esfuerzo de reducir
costos y que corresponde a lo que la litera-
tura denomina riesgo moral. En presencia
de entes reguladores benevolentes el pro-
blema de informacion asimétrica funciona
sélo en la direccion regulador-empresa
regulada. No obstante, cuando existen
incenlivos y comportamientos por parte
del regulador no predecibles por la firma,
el problema de la informacion asimétrica
tiene una doble direccién. Ambas consti-
tuyen restricciones bajo las cuales se debe
desarrollar el proceso regulatorio (Laffont
y Tirole, 1993). El reconocimiento de este
hecho ha centrado el analisis, cada vez en
mayor grado, en los incentivos que enfren-
tan los agentes participantes en ¢l proceso
regulatorio, s decir: la firma regulada, el
regulador, los grupos de interés y los
consumidores, bajo distintos esquemas de
regulacion y dada la estructura de infor-
macidn existente.

Otro desarrollo tedrico fundamental que
ha influenciado el pensamiento en el area
de la regutacion es lo que se conoce carma
la Teoria de los Costos de Transaccion y que
se asocia fundamentalmente con los nom-
bres de Coase y Williamson (1985). El
punto crucial de esta teoria es que debido
a la existencia de costos de transaccitn,
resulta muy costoso escribir contratos
completos. Williamson se refiere a cuatro
tipos de tales costos. Dos que ocurren al
momento de suscribir el contrate y dos que
ocurren después, cuando el contrato esta
en vigencia. Los primeros se refieren a que
habrd contingencias que no pueden ser
previstas, y aun si son previstas, es muy
dificil incluirlas todas en un contrato. Los
segundos se deben a que el monitoreo de
un contrato puede ser costoso, de la misma
manera que puede ser el fiscalizarlo y
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hacerle cumplir. En consecuencia se
deberia esperar que los contratos que se
suscriban sean incompletos. Hay dos
implicaciones fundamentales que surgen
de lo anterior. La primera es que el disefio
de las instituciones es endégeno y respon-
de, entre otras variables, a un intento por
minimizar los costos, incluidos los de
transaccion. La segunda es que el hecho
que los contratos sean incompletos, es la
base para una teoria de la propiedad, pues
en este caso la propiedad importa, ya que
no es necesariamente cierto que cualquier
asignacion de derechos puede ser
revertida o anulada por un contrato (ex-
cepto anulando la propiedad-expro-
piacién}. Esta idea, que ha dado lugar a
teorias de integracién vertical (Grossman
y Hart, 1986), también debe ser el punto
de partida para el andlisis de la privati-
zacidon o de concentracion de servicios
ptiblicos por parte del Estado, para com-
parar la propiedad piiblica versus la
propiedad privada de una empresa
regulada.

Por otra parte, la Teoria de Juegos ha
permitido comenzar a pensar y a modelar
en forma explicita las interacciones
estratégicas que tienen lugar entre agentes
racionales e inteligentes, sean éstos firmas
que participan en un mercado oligopdlico
0 sean un ente regulador y una empresa
regulada. Ademads ha obligado a pensar en
forma rigurosa respecto alos conceptos de
equilibrio, que parece lo mas relevante
para distintas situaciones descritas en un
juego. Adicionalmente su uso ha llegado a
destacar y entender con mayor profun-
didad tres temas muy importantes para la
regulacion: la eliminacion de amenazas no

crefbles del conjunto de equilibrios posibles
de un juego, el valor de los compromisos
(commitment} y las posibilidades concretas
de los acuerdos de cooperacion entre juga-
dores. Estos tres temas se asocian respec-
tivamente con desarrollos de Nash, Selten
y Harsanyi”. No obstante la teoria de
juegos fue creada por Von Newmann y
Morgensten en su cldsico libro The
Theory of Games and Economics Behavior
en 1944,

Por el lado del interés privado recien-
temente ha cobrado importancia el tema
de la leoria de la Captura del Regulador.
En efecto, una de las tarcas principales de
la economia y las ciencias politicas es
explicar el patrén de intervencion guber-
namental en las industrias. Como ya se ha
mencionado, dos enfoques principales han
sido propuestos para este fin: i) la teoria
del “interés piblico” destaca el rol del
gobierno en corregir imperfecciones del
mercado tales como la existencia de precios
monoepdlicos y externalidades y ii) la teoria
del “interés privado” o “captura” ve a las
agencias reguladoras que enfrentan
restricciones informativas, y no son vistas
como maximizadores del bienestar social.
La teoria de la “captura” o “grupos de
interés” destaca el rol de estos grupos en
la formacion de la politica pablica. Su
origen proviene del pensamiento marxista,
que postulaba que las empresas grandes
controlaban las instituciones y a los cientifi-
cos politicos de principios del siglo veinte.
El trabajo de Stigler (1971} extendio consi-
derablemente este paradigma al notar que
el proceso regulador también puede ser
capturado por empresas industriales pe-
quenias. Stigler neutraliza el argumento

2. Estos tres autores recibieron el Premio Nobel de Economia en forma compartida el ario 1994,
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“Dios ha salido de la maquina” (Deux ex
maching) donde no es tan claro que cuando
aparece el regulador arregle los problemas
del mercado. Stigler senala que hay que
entender el entorno de la regulacion y del
sistema politico. Los votantes demandan
regulacion y los politicos la ofrecen a toda
la sociedad, pero terminan favoreciendo a
un grupo pequeno de interés. En particular
senala que la regulacion es adquirida por
la industria y esta disefiada y operada pri-
mordialmente para su beneficio.

El grafico sintetiza los desarrollos tedricos
mas recientes.

A pesar de la importancia y alcance de los
desarrollo tedricos, lo que realmente ha

punte de vista del conocimiento actual. La
necesidad de regular no se discute. No exis-
te la alternativa que el Estado se sustraiga
completamente a su rol regulador. 51 es
discutible en cambio, y motivo de debate,
¢l objetivo de la regulacion, su calidad, su
efectividad y su 4mbito.

CAPITULO 3.
LA REGULACION EN COLOMBIA:
MARCO GENERAL

3.1. Vision del Estado regulador

El &mbito de estudio del Marco conceptual
de la funcién reguladora se ha enfocado
desde una perspectiva de anélisis global,
que permita en primer lugar tener una

ECONCMIA DE LA AEGULACION - DESARROLLOS RECIENTES

| ENFOQUE INTERES PUBLICO

| enFoQUE INTERES PRIVADO

TEORIA DE LOS
COSTOS DE
TRANSACCION

ECONOMIA DE LA
INFORMAGION

convertide a la regulacién en un tema
particularmente relevante en los pafses de
menor desarrollo son sus implicaciones de
politica publica, especialmente en aquellos
donde se han realizado procesos de rees-
tructuracién y redefinicion de las insti-
tuciones recientemente.

Los procesos de privatizacion, participa-
cién privada bajo cualquier esquema, e
incluso los casos de monopolios pablicos,
constituyen una oportunidad especial, tal
vez linica, para llevar a la practica esque-
mas de regulacién “éptimos” desde el

TEQRIA DE
JUEGOS

TECRIA DE LA
CAPTURA

visidn general del papel del Estado frente
alasociedad, y en segundo término lograr
denominaciones de algunos elementos
comunes a las propuestas modernas de
regulacién. El trabajo parte de la definjcién
que €] Estado debe realizar respecto de la
institucionalidad regulatoria en cuanto
éste se constituye en la instancia que cata-
lizara las reglas de juego a que deben
ajustarse los distintos agentes que inter-
vienen en la prestacion de los servicios de
acueducto y alcantarillado y asumir el pa-
pel de protector de los intereses de los
sectores sociales, asi como de los inver-
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sionistas sectoriales. A partir de ese
enfoque general en donde se redefine el
papel del Estado regulador, se analizan las
diferentes acciones del agente regulador
colombiano en materia de agua potable y
saneamiento basico y se define un plan de
trabajo congruente con una visién mas
moderna del regulador.

Este marco de referencia es central en este
servicio piiblico por tratarse de un sector
en el cual el ingreso del sector privado a la
prestacion directa e indirecta del servicio,
ha alcanzado en Colombia un alto grado
de dinamismo y el gobierno mismo ha
definido como una de sus politicas la pro-
mocion del ingreso del sector privado a la
prestacion de los servicios publicos con el
fin de introducir eficiencia en la gestion de
los servicios. Si bien esta participacién ha
de traducirse en mayores indices de bien-
estar de la comunidad, a su vez genera una
mayor demanda de regulacion de un
servicio que por sus caracteristicas tecno-
logicas e institucionales representa un
ejemplo cldsico det monopolio natural.

Para comprender mejor el cambio del
papel del Estado se intenta desarrollar una
vision general del papel que le ha tocado
desempeniar en consonancia con las ideas
y definiciones generales que a (o largo de
este siglo lo han ido calificando como
“Estado interventor”, "Estado empresa-
rio”, “Estado benefactor”, “Estado
paternalista”, siempre como etapas previas
al actual “Estado regulador”. Sin embargo
las funciones cldsicas del Estado empre-
sario han sido, por lo menos, cuestionadas.
Con referencia a los servicios publicos, la
aparicion del fendmeno de la privatiza-
cidn genera efectos contrapuestos, se
abandona el clientelismo politico y los
favoritismos del Estado por un lado, mien-

tras que por el otro, el concepto de servicio
piblico con su connotacion de equidad v
derecho social, es superado por una vision
individualista que se impone a la sociedad
v a los valores tradicionales que han acom-
panado la gestion de las denominadas
empresas piiblicasdesde su creacion hasta
el pasado reciente.

Adicionalmente, definimos la regulacion
no cemo un evento aislado sino como un
proceso dindmico y permanente que debe
basarse en un disefio institucional estable,
en lo posible impersonal y transparente y
en la aplicacién de pardmetros regulatorios
que tienen como objetivo compatibilizar el
interés piblico y privado en la prestacion
de servicios publicos esenciales, en este
caso de los servicios de agua potable y sa-
neamiento bdsico, como expresion parti-
cular del desarrollo aqui delineado.

3.2. Laregulacién y los principios generales
de la Constitucién Politica de Colombia

La visién del Estado regulador se da a
partir de nuestra propia Constitucion Poli-
tica de 1991 (en adelante C.P), la que
incluye en el titulo correspondiente al
régimen econémico y a la hacienda pablica
un capitulo denominado “De la Finalidad
Social del Estado y de los Servicios Piblicos”
(arts. 365 a 370). Regulacion especial que
no tiene antecedente en el sistema consti-
tucional anterior y cuya premisa funda-
mental consiste en que los servicios publicos
son inkierentes a la finalidad social del Estado
(C.1, art. 365), como quiera que entre sus
fines esenciales se encuentran servir a la
comunidad, promover la prosperidad general y
garantizar la efectividad de los principios,
derechos y deberes consagrados en la Consti-
tucion (C.I2, art. 2).

— 15—
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Esta premisa constitucional se comple-
menta con otros principios del mismo nivel
normativo: la direccién estatal de la eco-
nomia y su funcién de intervencion; la
funcion social de la empresa y su cardcter
de motor del desarrollo; la libertad de com-
petencia y de iniciativa econdmica privada;
la funcién social de la propiedad privada
y, a fortiori, de la propiedad piiblica; y los
derechos colectivos de consumidores v
usuarios.

Los principios senalados permiten la cons-
truccion de un marco o modelo consti-
tucional en materia econdmica, al cual ha
hecho referencia expresa la Corte Consti-
tucional, al serialar que la Constitucion de
1991 no es un texto indiferente frente al com-
portamienio econdmico del Estado o de los
particulares, Las reglas fundamentales
introductdas por la Constitucion se convierten,
a la vez, en razdn de ser y en limite de las
acciones piiblicas y privadas (Sentencia C-074/
1993).

3.2.1 Direcciom e intervencion estatal en
y sobre la economia

En los términos del articulo 334 de la C.F,
la direccién general de la economia esta a
cargo del Estado, el cual debe intervenir,
por mandato de la ley, entre otras cosas,
en los servicios piblicos y privados, para
racionalizar la economia con el fin de conseguir
el mejoramiento de la calidad de vida de los
habitantes, la distribucion equitativa de las
oportunidades y los beneficios del desarrotlo y
la preservacién de un ambiente sanv; y de
manera especial, de acuerdo con el mismo
precepto, para asegurar que todas las personas,
en particular las de menores ingresos, tengan
acceso efectivo g los bienes y servicins bisicos.
Desde la reforma constitucional de 1936 ce
incluyeron en ella como dos de sus ele-

mentos esenciales, la intervencion estatal
sobre la economia y la consagracion expre-
sa de la funcién social de la propiedad.

El Estado social de derecho no puede
abstenerse de cumplir sus deberes esen-
ciales en materia de servicios pablicos, y
cuando la prestacion de los mismos puede
ser objeto de competencia y se promueve
su organizacion empresarial, existe una
relacion directa entre la regulacion de los
mismos ¥ la funcién estatal de director de
la economia, papel que le es esencial den-
tro de cualquier concepcién o regulacion
constitucional contemporénea, como lo
confirma el hecho de que aun las politicas
de apertura, desregulacion y liberalizacion
dependen enteramente de decisiones
estatales, de modo que el Estado juega su
papel protagdnico hasta en el momento
mismo en que se repliega o limita su inter-
vencidn en materia econdmica, lo cual
confirma que la direccién e intervencion
estatal en materia econémica constituyen
un deber esencial del Estado en los
términos de una Constitucion que le asigna
dicha funcién. Seghn la propia Corte
Constitucional en la sentencia que acaba
de citarse, “... el intervencionismo del articulo
32 es genérico por ef sujeto pasive del mismo,
virtualmente toda la economia, y por sus fines,
universales dentro del praceso de produccion,
distribucion y consumo” (C.5]., Sentencia
citada, G. ). 2338, pdg. 109).

En consecuencia, en la norma general
sobre direccion e intervencion estatal en
materia econémica que se ha mencionado
se encuentra una pauta utilizable para la
expedicion de leyes que contengan man-
datos que se refieran a los servicios pu-
blicos, tal v como sucedia en el régimen
constitucional derogado. 5in embargo, en
la C.P. vigente se incluye un capitulo
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especial sobre la materia, al cual se debe
hacer referencia aqui, y que es un gjemplo
mas de una tendencia presente enla Cons-
titucion de 1991, advertida por la doctrina
(c.f. Tafur Galvis, Alvaro), consistente en
constitucionalizar desarrollos normativos
que usualmente son propios de normas
juridicas de inferior jerarquia, particu-
larmente de las leyes. Y hay que agregar
que en la C.P. se hace referencia especifica
a las denominadas leyes de intervencidn
econémica, como lo es la Ley 142 de 1994,
para establecer que en ellas el Congreso
debe precisar sus fines y alcances y los limites
a la libertad econdmica (C.P, art. 150-21),
disposicién que constituye una autorres-
triccion del poder estatal, acorde con las
reglas constitucionales sobre la libertad de
empresa y de iniciativa econdmica pri-
vada.

3.2.2 Lg empresa

Sin perjuicio de la direccion general de la
economia por parte del Estado, en el sis-
tema constitucional colombiano se estable-
ce el principio de la libertad de la actividad
econdmica y de la iniciativa privada, de
manera que para su ejercicio nadie podrd
exigir permisos previos ni requisitos, sin
autorizacion de la ley, y el Estado, por mandato
de la ley, impedird que se obstruya o restrinja la
libertad econémica y evitard o controlard
cualguier abuso que personas o enipresas hagan
de su posicidn dominante en el mercado nacional
(C.P, art. 333). Se precisa en el mismo pre-
cepto constitucional que dicha libertad
econdmica estd sujeta a los limites del bien
comiin, y que la ley delimitard el alcance de In
{ibertad econdmica cuando asi lo exijan el interés
social, el ambiente y el patrimonio cultural de
la Nacién. En concordancia con ello, se
schiala que la libertad de competencia su-

pone responsabilidades y que la empresa,
como base del desarrollo, tHene una funcién
social que implica obligaciones.

En concordancia con ello, en fa Ley 142 de
1994, por la cual se establece el régimen de
los servicios pablicos domiciliarios, se esta-
blece una regulacién orientada & la orga-
nizacién empresarial de la prestacién de
los servicios piblicos domiciliarios, de
manera que los principios aludidos
resultan bisicos para precisar el sentido y
alcance del nuevo régimen.

3.2.3 La funcion social de la
proptedad

En ¢l capitulo “De los derechos sociales, econd-
micos y culturales” de la C.F. (art. 58) se
garantiza la propiedad privada, consa-
grando su proteccién frente a las leyes
posteriores a su adquisicion; se establece
que dicha propiedad es una funcidn social
que implica obligaciones; que le es inhe-
rente una funcién ecoldgica; que como
todo derecho particular, cede en caso de
conflicto frente al interés publico v social;
se sefiala la especial proteccién y promo-
citn de la propiedad solidaria y asociativa
y, por Gltimo, se indican los principios
propios de la expropiacién.

Este es un principio constitucional de gran
importancia para el tema de los servicios
publicos, no s6lo en lo que se refiere a cues-
tiones como la posibilidad de apropiacion
y a las reglas de usos del agua, sino en
relacién con los bienes que en general
pueden resultar afectos a la prestacion de
un servicio publico domiciliario, bien sea
por declaratorias de utilidad piblica, por
la constitucion de servidumbres o incluso
por expropiaciones.

— 17—
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3.2.4 Los consumidores y usuarios

Como titulares de los denominados dere-
chos colectivos, los consumidores y usuarios
también son objeto de prevision consti-
tucional especifica, novedosa respecto del
régimen anterior. De acuerdo con lo
dispuesto en el articulo 78 de la C.B, Laley
regulard el control de calidad de bienes y
servicios ofrecidos y prestados a la comunidad,
asi como la informacion que debe suministrarse
al publico en su comercializacion. (...) Serdn
responsables, de acuerdo con la ley, quienes en
la produccicn y en la comercializacion de bienes
y servicios, atenten contra la salud, la seguridad
y ¢ adecuado provisionamiento a consurmdores
y usuarivs. El Estado garantizard la parti-
cipacién de las organizaciones de consumidores
y usuarios en el estudio de las disposiciones que
les conciernen. Para gqozar de este derecho las
organizaciones deben ser representativas y
ohservar procedimientos democriticos trternos.

Aunque con anterioridad a la entrada en
vigencia de la Constitucién de 1991 existian
ya disposiciones legales de protecci6n al
consumidor, enalegislacién especial sobre
servicios publicos domiciliarios se han
introducido normas especificas. Ademas,
en la C.P se ha incluido una norma expresa
en el régimen de los servicios pablicos, de
acuerdo con la cual La fey determinard los
deberes y derechos de los usuarios, el régimen
de su proteccion y sus formas de participacion
en la gestion y fiscalizacion de las empresas
estatales gue presten el servicio.

3.2.5 El Estado social de derecho y I salud,
¢l saneamiento ambiental y el medio
ambiente

En los términos del articulo 2 de la C.P,
entre los fines esenciales del Estado se
encuentran los de servir a la comunidad,

promover la prosperidad general y garan-
tizar la efectividad de los principios, dere-
chos y deberes consagrados en la Cons-
titucion, Tales propdsitos tienen expre-
siones concretas en el campo constitucional
en la consagracién de la atencion de la
salud y el saneamiento ambiental como
servicios plblicos a cargo del Estado (C.F,
art. 49). A ello se ahade el hecho de que
por primera vez en la Constitucién colom-
biana, y dentro del titulo correspondiente
alos derechos, garantias y deberes, es decir
como parte del conjunto normativo cuya
efectividad le corresponde garantizar al
Estado, se ha incluido un capitulo corres-
pondiente a los derechos relacionados con
el ambiente, materia en la cual sc sientan
dos pautas basicas: el derecho de todas las
personas a gozar de un ambiente sano y la
garantia dela participacion comunitaria en
las decisiones que puedan afectarlo (C.E,
art. 79); y la planificacion y control estatal
del manejo y aprovechamiento de los
recitrsos naturales (C.I, art. 80).

3.3. La regulacion y la naturaleza del agua
potable y el saneamiento basico

3.3.1 El agua potable como recurso natural
y la prestacion de los servicios de agua
potable

Para efectos del desarrollo del presente
estudio del Marco conceptual de funcion
reguladora en Colombia, es preciso hacer
varias diferenciaciones en cuanto a la
definicién del agua potable. Una primera
distincion, de la cual se derivan impor-
tantes implicaciones en materia regula-
toria, ticne que ver con la diferencia que
establece la legislacién colombiana entre i
agua como recursonatural y laprestacion del
servicio publico domiciliario de acueducto
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Esta caracteristica determind un conjunto
de instituciones y creencias que se asocia-
ban a la libre disponibilidad del bien,
generandose una clara contradiccién entre
su indudable im portancia yla expresion de
valor del mismo. Culturalmenle en mu-
chas sociedades hizo carrera el concepto
de que el agua era un don natural, que por
su extrema necesidad debia ser gralis. Las
instituciones y las creencias asociadas al
agua, al contrario de reconocet su indu-
dable importancia, tienden a subvalo-
rarla.

3.4. Evolucion de 1a regulacion sectorial
en Colombia

La aparicion de agencias especialivadas en
la regulacién de los servicios piiblicos
domiciliarios en Colombia obedece a la
dinamica del desarrollo del Estado colom-
biano durante el presente siglo y que con-
cluye con la expedicién de una nueva
Constitucién en el afno de 1991 y la Ley 142
de 1994. La 1iltima fase de evolucidn
sectorial se destaca por el papel del Estado,
especializando sus funciones como
requlador a partir de la expedicion de la
Constituciéon de 1991 y la posterior
aprobacion de la ley por la cual se fija el
régimen de los servicios publicos domici-
liarios. Esta surge luego de casi 50 afios de
centralismo en los cuales el sector estuvo a
cargo del Instituto de Fornento Municipal,
Insfopal, y es posterior a la fase de descen-
tralizacion de los servicios al dmbito muni-
cipal,

Con la Ley 142 surge la regulacion con
personeria y organizacion propias, hacien-
do un reconocimiento explicito a los
siguientes factores, que hasta ese momento
no se reconocian o se hacia de manera par-
cial. La industria del agua es monopdlica.

Por ende, el Estado debe regular la exis-
tencia y distribucion de las rentas mono-
policas y la generacion y apropiacién de
las rentas monopdlicas no son exclusivas
del sector privado. Por el contrario, la
historia sectorial colombiana demuestra
que estas rentas se han generado y cap-
turado por empresas publicas {oficiales)
y por agentes al interior y exterior de
éstas.

I.a historia reciente de la regulacién
sectorial en Colombia registra el esfuerzo
del Estado por introducir, especializar y
tecnificar esta labor, después de haber
recorrido un camino erratico de interven-
cion delas empresas de servicios pitblicos.
Igualmente, una accion estatal orientada
a una gestion mas proxima a la regulacion
econdmica y de gestion de las empresas, y
buscando una estructura institucional acor-
de con estos propositos. Igualmente mues-
tra al Estado facilitando el acceso al
mercado de agua potable (competencia),
intentando instrumentar una estructura
institucional acorde con estos principios.
Un paso vital se dic con la Ley 142, al reco-
nocer que la especificidad del sector esta
definida porlaprestacion de un servicio. Esa
visién mas integral concentra el trabajo de
regulacion en la gestion de las entidades
que prestan estos servicios en mercados
que se pretende sean mas competitivos.

3.5. Visin estratégica sectorial.
Problemas

La principal caracteristica de las empresas
prestadoras de los servicios de agua
potable y saneamiento en Colombia es la
ineficiencta, producto de un conjunto de
causas dindmicas en la historia del pais que
han conducido a esta situacion.

20—



REVISTA REGULACION N2 3

¥ —por extension— del servicio de alcanta-
rillado.

Con la expedicion de la Ley 99 de 1993 que
cred el Ministerio del Medio Ambiente y
el Sistema Nacional Ambiental y la Ley 142
de 1994 que estableci6 el régimen de los
Servicios Pablicos Domiciliarios, se hizo la
distincion conceptual del agua como
recurso natural renovable, del agua como
insumo para la prestacion de los servicios
publicos esenciales, los servicios pfiblicos
domiciliarios de acueducto y alcantarillado.
Siguiendo el criterio de especializacién de
las agencias del Estado, el Ministerio de
Salud se encarga de la regulacion de la
calidad del agua para consumo humano. De
esta manera en Colombia se separa de la
esfera del agua como recurso y de la
prestacion de los servicios publicos, las
caracteristicas fisico-quimicas y bacterio-
logicas que garanticen adecuadasalubridad
aquien la consume. Es por ello que el imbi-
to de la regulacién que cabe a la Comisidon
de Regulacion de Agua Potable y Sanea-
miento Béasico —y de este estudio en parti-
cular— tiene como limite la regulacién de
la prestacién del servicio.

3.3.2 La prestacion de los servicios de
acueducto y alcantarillado: el cardcter de
meritoriedad y las externalidades

a} La meritoriedad del agua (Teoria de los Bienes
Meritorios)

El acceso ai agua potable es considerado
por parte del Estado colombiano como un
bient meritorio. En términos tedricos equivale
a decir que el gobierno-Estado considera
que la demanda revelada por este servicio
es menor a la socialmente deseable. Por
ende, su meritoriedad radica en que el

gobierno es capaz de percibir y medir

mejor los beneficios derivados de su
consumo por parte de la sociedad, que la
sociedad misma. Por ello, en el mercado la
intencién del gobierno es ofrecer el servi-
cio en mayor cuantia que la que se ofreceria
si se hicieran explicitas las demandas de los
individuos.

b) Servicio piiblico esencial

Otro elemento de importancia desde el
punto de vista de las caracteristicas de los
servicios de agua potable y saneamiento,
es su cardcter esencial. Ser esencial implica
que las actividades asociadas directamente
a la provision del servicio tienen proteccion
especial por la ley —por ejemplo, no existe
el derecho de huelga en los servicios que
se han definide como esenciales- y ala vez
ningun ciudadano puede ser excluido del
acceso al servicio por razones que no estén
plena y totalmente justificadas.

c) Otras caracteristicas relevantes

El agua potable, como se ha demostrado
en varios paises, no sélo ha generado aso-
ciaciones obvias en cuanto a su cardcter
econdmico y de salubridad, sino también
en otros aspectos como los culturales,
institucionales y politicos. El agua potable
ha estado asociada al bienestar de la
sociedad, asi como al desarrollo de los
asentamientos humanos y por su relativa
escasez determina la existencia de los
mismos. Cirdades sin acceso al agua sim-
plemente no son tales, por ella su impor-
tancia para la “generacién” de ciudad. Esta
caracteristica esencial, antafio nolo era por
la relativa abundancia del agua. En el
pasado, la determinante de la ubicacién de
un asentamiento humano estaba definida
por la {acilidad de acceso al agua, de tal

forma que su costo de provisién fuese nulo.
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3.5.1 El diagnostico bdsico y el problema
regulatorio

Varios son los enfoques desarrollados por
la nueva teoria de la regulacion para ana-
lizar la realidad sectorial colombiana. Entre
ellos los de la teoria de agencia, la de costos
de transaccion y teoria de contratos, la
teoria de la captura del regulador. A conti-
nuacion, se precisa el entendimiento del
preblema regulatorio-problema de agen-
cia, se indican los problemas de la compe-
tencia por el derecho a ser monopolista, los
problemas de la tarifacion eficiente a costo
marginal de largo plazo, el problema de la
“verificacién” de los costos de operacion y
administracién, la obligatoriedad del
marco contractual ex ante, la coordinacion
y consistencia en la aplicacion de sancio-
nes, Se aborda también la necesidad de
disponer de un sistema de subsidios “efi-
cientes” y consistentes con la tarifacion, los
problemas de externalidades en la salud y
el medio ambiente, la conveniencia de la
participacion de los usuarios, y el control
de la eficiencia econémica en la organiza-
cion industrial de sector.

En Colombia, la accién regulatoria de los
servicios de acueducto v saneamiento ha
demostrado no ser efectiva, ya que no
existe una estructura de sanciones, incenti-
vOs ¥ efecutores que oriente el comporta-
miento adecuado de los agentes. Esta
situacion se da en un contexto paolitico-
organizativo que favorece las desviaciones
de los comportamientos deseados.

a) La prestacion de los servicios en el nivel local

Informalidad en la organizacion empresarial. La
mayoria de las entidades presiadoras del
servicio de agua potable y saneamiento
basico en el nivel municipal no pueden
considerarse como empresas en el sentido
moderno; mas bien son instituciones u
urganizaciones cuasiempresariales que
retinen algunas caracteristicas de empresa,
y que han asumido en nombre de los
usuarios y por tradicién local, la res-
ponsabilidad por la prestacién de los
servicios de agua y saneamiento’. Esta
informalidad puede considerarse como la
expresion de un universo de relaciones
politicas y compromisos institucionales y
personales que se autoalimentan en un
escenario proclive al clientelismo politico
y a la generacion de incentivos claros a la
ineficiencia e incluso a la corrupcién-merat
hazard,

El contexto de las relaciones politicas en ef nivel
municipal. Herencia de mas de un siglo de
centralismo, las relaciones politicas giraban
en torno a un Estado otorgador de dadivas
~herencia de las instituciones espariiolas
(North, 1990)- v un cenjunto de agrupa-
clones urbanas sin identidad politica
propia que obtenian “favores” del Estado
central. En un escenario como ese, prospe-
raron los padrinazgos politicos regicnales
alimentados por las necesidades locales, lo
que permitié generar clientelas cautivas de
volantes. Esta practica definio de manera
importante la identidad politica local
caracterizada por los “favores” inmediatos,
que sobrevivian al amparo—o desamparo-

3. Para una descripcion de las caracteristicas institucionales de los prestadores, véase Capitulo 5 del informe

principal de este estudio.
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de un Estado central repartidor de rentas.
De esta manera se generd una subcultura
cuyo eje giraba alrededor del incentivo de
obtencidn de rentas del Estado central que
luego, con el advenimiente de la descen-
tralizacién, no desaparecid. La reforma no
alcanza para remover una cultura politica
producto de afios de centralismo.

En este contexto la prestacion de los servi-
cios piblicos de la importancia del agua
potable, la educacién o la salud, convierten
a estos servicios esenciales en medios para
obtener visibilidad politica, obtenida por
aquel que provee el servicio o el que no
deja que la tarifa se incremente. De otra
parte la necesidad de estos servicios para
la comunidad se constituye en un pode-
Toso incentivo para la intermediacién poli-
tica. Sin embargo éste es tan alto, que el
mantener latente ta necesidad —es decirno
resolverla— se convierte en un incentivo
ain mas poderoso,

Como se demuestra en estudios del
gobierno (Departamento Nacional de
Planeacidn, 1994) en las empresas de
servicios putblicos se generan rentas de
monopolio que se han capturado princi-
palmente por los siguientes grupos: los
burécratas presicnando a que las empresas
se conviertan en proveedoras de empleo,
los amigos de los politicos via contratos y
los sindicatos via compensaciones sala-
riales superiores al promedio de la eco-
nomia®,

La combinacién de la informalidad organi-
zacional de las empresas del sector, carac-

terizado por un desorden generalizado,
carencia de informacién e inexistencia de
sistemas de control, asi como debilidad en
la gestion, se convierte asi en un activo
altamente “rentable” en términos politicos.
Bajo estas condiciones se facilita la accién
de disimular o esconder las ineficiencias o
bien de justificarlas y se minimiza el
accountability. La informalidad empresarial
permite asi mantener controladas o captu-
radas las seudoempresas para orientar su
accion a favor de los intereses de grupo y
por lo tanto desviarlos de los objetivos
naturales de eficiencia en beneficio de la
comunidad.

b} El problema requlatorio con una vision de
problema de agencia

En el marco de las condiciones descritas,
¢l enfoque de la teoria o problema de agen-
cia aporta elementos que permiten identi-
ficar y analizar cuestiones fundamentales
de la probleméatica en andlisis. Este
enfoque tedrico utilizado para el anélisis
de la relacion entre los propietarios de la
empresa y los ejecutivos de la misma —sus
mandados— y que radica en la falta de
coincidencia de objetivos entre ambos, es
aplicado en este estudio para analizar los
problemas regulatorios del caso colom-
biano. Con esta visidn, se asimila el proble-
ma regulatorio al problema de agencia,
asimilando la relacién principal-agente a
la de regulador-regulado. Sobre esta base
se analiza la organizacitn de la prestacion
de los servicios piiblicos de agua potable y
saneamiento basico en Colombia, identi-
ficando los problemas de agencia que se

4. Fara un ejemplo concreto de estas practicas hoy, véase: Jiménez Gustavo, La viabilidad empresarial de los servicios
de acueducto, alcantarillado y aseo en Colombia, Fora Nacional Instrumentos de Gestién Empresarial en los Servicios
Piblicos Domiciliarios, Acodal, Andescu, Santa Fe de Bogotd, mayo 29y 30 de 1997
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presentan en los distintes niveles de la
organizacion sectorial que inciden en la
aparicion de los problemas regulatorios.
Estos problemas se presentan condiciona-
dos por €l contexto politico, econdmico y
cultural del escenario municipal donde se
desenvuelve la prestacién de estos servi-
cios.

De acuerdo con esta vision -Grafico 2.1-
se considera comoprincipal ala comunidad
—usuarios reales y potenciales— quienes
“volan” por los servicios que desean recibir
y que estdn en consonancia con el objetivo
de lograr el bienestar general de la comu-
nidad’. De otro lado, el agente es el muni-
cipio y la empresa prestadora de los ser-
vicios. En el caso colombiano no es claro
que exista comunidn entre los objetivos del
principal, en este caso los usuarios del
servicio, y el agente, representado por los
minicipios o las empresas piiblicas. El
origen del problema radica en los siguien-
tes hechos:

i. El municipio no siempre representa a
la comunidad en sus intereses y por ello
no asume su papel de principal —alcal-
de y concejo—.

ii. Caon pocas excepciones, no existe sepa-
racién clara de roles entre el municipio
y la entidad que presta los servicios.

iii. No existe una clara delimitacion del
ambito de las empresas.

iv. No media una relacion formal de los
derechos y obligaciones entre las em-
presas y los municipios.

Como resultado en este sistema de inter-
relaciones no se pueden proveer los ade-
cuados incentivos para que el agente persi-
ga los mismos objetivos del principal y no
busque objetivos alternativos, que bajo las
circunstancias actuales del pais, son perfec-
tamente posibles.

Teniendo en cuenta lo anterior, con la
expedicion de la Ley 142 se crea un sistema
regulador de los servicios publicos por el
cual las comisiones de regulacién susti-
tuyen al municipio como representantes
de la comunidad frente al preblema de la
eficiencia sectorial. Asien el modelo colom-
biano s¢ establece un nuevo principal en
este caso en cabeza de las comisiones de
regulacion. Su responsabilidad, entonces,
es la de crear un conjunto de incentivos
adecuados para que el agente -municipio
y empresa- persiga el objetivo que es
comun al regulador y a la comunidad: Ia
eficiencia.

¢) Multiplicidad de autoridades nactonales de
requlacion y precaria coordinacion

Un segundo nivel en el que se presentan
serios problemas de regulacion surge de
la institucionalidad colombiana por una
excesiva especializacion de funciones en
materia regulatoria de las entidades del
nivel nacional, lo que con la visiGn de este
andlisis puede ser definido como la exis-
tencia de multiples principales. Tal como
se describe en detalle en el Capitulo 5 del
informe principal, en el pais son por lo
menos siete las entidades que de alguna
manera regulan la prestacion del servicio

5. No vbstante debe reconocerse que pueden plantearse conflictos entre comunidades locales de diferentes
municipios cuyos objetivos difieren e incluso se conlrapenen (por ej.: problemas de contaminacion aguas abajo
por descarga de efluentes no tratados, 1a solucién puede presentar conflicto entre las comunidades).
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GRAFICO 2.1

EL PROBLEMA REGULATORIO EN LOS SERVICIOS DF AGUA EN COLOMBIA EN EL NIVEL LOCAL, CON

UNA VISION DE PROBLEMA DE AGENCIA
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de agua potable en alguna parte del
proceso: €l Ministerio de Desarrollo tiene
control sobre los Planes de Gestién y Resul-
tados, PGR; sin embargo éstos no se dise-
fian con base en los Planes de Viabilidad
Empresarial, PVE, ni tienen en cuenta los
costos e inversiones que se aprueban en
las tarifas que define la Comisidn de
Regulacion de Agua Potable y Sancamiento
Bdsico, CRA.

Como ya varios autores lo han hecho
manifiesto (Oxera, 1996) la falta de
coordinacion entre tres instrumentos de
regulacion tan importantes como los
Planes de Gestién y Resultados, PGR, las
tarifas y los Planes de Viabilidad Empre-
sarial, PVE, afectan negativamente la
credibilidad del sistema de regulacion. De
otro lado el Departamento Nacional de
Planeacion tiene una injerencia directa
sobre los servicios por cuanto es la autori-
dad en materia de metodologia para la
estratificacion econdmica, instrumento
vital para la operacion del sistema de subsi-
dies. Por su parte la Financiera de
Desarrollo Territerial, Findeter, y su Fondo
de Cofinanciacifén para la Infraestructura
Urbana, FIU, otorgan financiamiento bajo
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condiciones que estos mismos organismos
definen. Es decir otorgan incentivos con lo
que de facto se convierten en otro regulador
dentro del sistema.

Un segundo elemento que genera proble-
mas se origina con las funciones de vigi-
lancia, control y sancién de la Superin-
tendencia de Servicios Publicos Domiciliarios,
55PD, entidad encargada en forma exclu-
siva de esta funcién. En desarrollo del pre-
sente estudio se han reportado los casos
de empresas y municipios que han sido
objeto de sancién por parte de la SSPD y
que a la vez han recibido aportes para
proyectos por parte del FIU, transmitiendo
en esta forma desde el nivel central de
gobierno sefales equivocadas a los agentes
regulados. De igual manera al transferirse
recursos incondicionados a los agentes re-
gulados, se estd minando de similar forma
la autoridad regulatoria.

Adicionalmente, los Ministerios del Medio
Ambiente y de Salud se encargan de
regular y controlar los aspectos en materia
ambiental del agua como recurso natural
y del agua para consume humano respecti-
vamente. Esta distribucién de funciones en
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el modelo institucional colombiano puede
a primera vista ser consistente con un prin-
cipio de especializacion funcional, sin
embargo introduce problemas regulato-
rios, por cuanto cada agencia en aras de
cumplir con su funcién asignada por ley
no tiene incentivos a cooperar con las
demds. Este hecho desde la perspectiva del
regulado muestra un conjunto no cohe-
rente de acciones e instituciones con pro-
positos que para él no se distinguen clara-
mente como objetivos que persigan la efi-
ciencia, sinc como miiltiples entidades que
persiguen diferentes propésitos no comu-
nes al fin central de eficiencia sectorial,

d) La relacion municipio-empresa

La relacién entre el municipio y la empresa
piblica también presenta condiciones
desfavorables para una adecuada accién
reguladora. Esto se origina fundamen-
talmente en la poca claridad y delimitacién
de losroles de la empresa y del municipio.
Para ilustrar el punto recurrimos al caso
contrario, donde existe un contrato entre
un municipio y una empresa privada, tal
como ocurre en la ciudad de Tunja.
Mediante el contrato se separa completa-
mente la gestion del servicio del municipio
y la empresa prestadora tiene por efecto
del mismo un conjunto de obligaciones con
incentivos claros y predeterminados. Visto
esto como un problema de agencia, en este
caso tanto el principal como el agente
cuentan con un marce cbjetivo predeter-
minado dado que mediante el contrato
existente se define con absoluta claridad los
roles de cada uno de ellos, sus incentives,
sus herramientas de control y la compen-
sacién. Ademas el contrato tiene un objeto
claro, y una duracién definida en el tiempo,
asi como un conjunto de sanciones,

Por el contrario, en una empresa pablica,
tal como esta previsto en el caso colom-
biano, muchas de las veces se presentan
los siguientes casos tipicos:

* Laresponsabilidad porla prestacionde
los servicios es compartida entre la ad-
ministracién central municipal y las
empresas.

* No media relacion contractual alguna
entre la empresa y el municipio donde
ésta presta el servicio.

* El derecho de prestacién del servicio
—derecho de acceso al mercado mono-
polico- fue adquirido por tradicion, es
indefinido y no delimitado en el
tiempo.

La poca especificidad de las relaciones
entre las empresas que prestan los servicios
permite el surgimiento de problemas de
regulacion y que éstas se acentiien en otros
derivados, tales como los comporta-
mientos oportunistas y el riesgo moral.

El segundo problema surge cuando el
agente regulador —quien sustituye al
principal- se encuentra regulando mas de
1000 agentes —empresas— pues por la
simple escala del problema, el regulador
no tiene informacién completa. Por ende
s6lo de manera limitada puede fijarse en
los resultados, pero no puede visualizar los
objetivos alternativos de los agentes
regulados. Hoy en Colombia, por la incapa-
cidad del regulador de asumir su papel de
principal, subsisten los problemas de
regulacidn-agencia en el nive! local debido
al enorme universo de empresas que tiene
por regular.
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e) La competencia

En relacién con la competencia existen
varios limitantes en el caso colombiano;
6stos son:

El acceso al recurso agua no tiene costo, El
monopolista no paga por el acceso al
recurse. El acceso exclusivo al recurso
agua no necesariamenle ¢s una ventaja
para el monopolista. 5i en la tarifa el
monopolista cobra el recurso por el cual
€] no paga, entonces s{ €5 una ventaja
financiera; si nolo hace, nole represen-
ta ventaja desde este punto de vista, Sin
embargo, si el recurso agua lo obticne
el monopolista en calidad de derecho
o concesidn exclusiva, aunque no pague
ni cobre, por la via de la posesion de
estos derechos, puede inhibir la entrada
al sector de posibles nuevos concesio-
narios. Los derechos de agua deben ser
de propiedad del Estado y garantizar
su derecho al proveedar de los servi-
cios, conforme a los requerimientos
establecidos durante la discusion de las
tarifas y los PCR. Accede a los derechos
suficienites para satisfacer las necesida-
des estimadas de la poblacion, cuando
se produce el agua potable a costo
eficiente. l.as pérdidas de agua en la
red, méas alld de lo técnicamente
aceptable, deben afectar el patrimenio
de la empresa y no el patrimonio
nacional.

El acceso al mercado de las empresas
publicas se considera un “derecho ad-
quirido” por éstas. Las empresas publi-
cas que en su mayoria prestan los
servicios de agua potable y sanea-
miento basico no ganaron este derecho
en competencia —como si deben hacerlo
las privados que deseen ingresar a este
mercado con posterioridad a la expe-

dicidon de la Ley 142 de 1994, El derecho
adquirido de los actuales prestadores
tiene como principal efecto inhibir la
entrada a potenciales prestadores de
mayores niveles de eficiencia. Esto sig-
nifica que los usuarios estdn pagando
mas de lo que deben, o que el Estado
esta subsidiando mas de la cuenta. Los
reguladores se verdn impedidos de
utilizar este mecanismo de control de
las asimetrias de informacion, pu-
diendo determinar costos marginales
de largo plazo mas altos de los que se
obtendrian en competencia por el mo-
nopolio.

* El acceso a los mercados de prestacion
de los servicios publicos no garantiza
transparencia. Como concluye un estu-
dio reciente (Ministerio de Desarrollo
Econémico, Departamento Nacional de
Planeacion, 1997) el acceso a los merca-
dos de prestacién de los servicios de
agua potable y saneamiento bésico
puede realizarse sin garantizar con-
currencia de oferentes y sin garantizar
las mejores condiciocnes técnicas y
financieras para los futuros usuarios.
Caso especial es el de 1a escogencia de
socios privados de una empresa de
economia mixta, el cual, por no estar
reglamentado, ha permitido negocia-
ciones bilaterales entre municipios y
oferentes sin competir por ese derecho.
Los efectos de esta situacién son simila-
res alos descritos anteriormente, ya que
esie procedimiento no ofrece las garan-
tias minimas de que el prestador que
accede a la explotacion del servicio sea
el mas eficiente.

La regulacién en materia de competencia
por los mercados estd por definirse. Las
pocas normas que existen en el pais aplican
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para los contratos generales del Estado
~Ley 80 de 1996 pero estd pendiente de
disefio la regulacidon en esta materia. Si-
guiendo el principio de competencia pro-
puesto por Demsetz, es claro que en el pais
no hay competencia para acceder a este
mercado, no porque el marco legal vigente
dentro delaley nolo permita, sino porque
ésta no se ha reglamentado.

) Las tarifas

El conjunto de empresas de agua potable
y alcantarillado —propiedad municipal-
poseen tamafios de escala que en general
no configuran una situacién de costos
decrecientes a escala, supuesto bésico de
la tarifacién tipo segundo mejor o tarifa-
cidn por partes. En el pais se pueden dis-
tinguir por lo menaos tres tipos de entidades
donde los criterios tarifarios aplicables son
diferentes. De un lado existen sistemas
donde se presentan economias de escala,
en Jos que en equilibrio, los costos medios
son superiores a los costos marginales. Para
este escenario, es claro que un método
tarifaric de eficiencia que permita al mo-
nopolista cobrar como precio el costo
marginal de largo plazo, implicaria que
éste no cubriese sus costos medios, por lo
que la tarifacién por partes debtera cubrir
los costos marginales de largo plazo mas
la diferencia para alcanzar los costos
medios totales de largo plazo.

No obstante lo anterior, existen en el pais
multitud de empresas que tienen tamafios
de escala que no configuran una situacién
de costos decrecientes a escala, supuesto
basico de la tarifacién del tipo segundo
mejor o tarifacion por partes. Esto lleva a
la necesidad de modificar el marco
regulatorio vigente, por cuanto no todos

los sistemas se comportan de la misma
manera para efectos tarifarios,

g) Los costos asociados a las tarifas

Un segundo elemento del sisterna regu-
latorio en materia farifaria lo constituyen
ios costos que actualmente se admiten en
la tarifas.

Costos def agua. La forma de tarifar actual-
mente no contempla el costo del recurso
agua. Si bien, baju la legislacion actual la
competencia por esta tarifacion corres-
ponde al Ministerio del Medio Ambiente,
una adecuada consideracién de los costos
del recurso es indispensable para una
tarifacién eficiente.

Asimetrias de informacién de costos. Un
segundo elemento que se percibe es que
la tarifa no considera costos de eficiencia.
Aungque se hace referencia a que los costos
son a precios de eficiencia, en la préctica la
CRA, no la 55PD), podria verificar si tales
costos son o no de eficiencia. Los para-
metros de comparacion descansan sobre
un supuesto muy fuerte de que la empresa
regulada provee la informacién necesaria
para verificar que cubre los costos de un
servicio eficiente.

Mecanismos de ajuste tarifario. Un tercer
elemento de los costos que se reconocen
en la tarifa lo constituyen los mecanismos
de reajustes tarifarios, los cuales no
consideran los criterios dindmicos del
desempeno de las empresas, sino criterios
estdticos. Bajo el sistema de actualizacion
tarifaria vigente se inducen grandes
inequidades: por ejemplo la rentabilidad
proveniente de mejoras por el uso de tec-
nelogia mas eficiente o mejoras en la
productividad se admite que sea capturada

— 7



PRIMERA PARTE

por la empresa y no compartida con el
usuario.

De otro lado, los mecanismos de ajuste por
inflacién han permitido una total captura
del regulador por parte del gobierno quien
ha impuesto a la CRA sus metas de infla-
¢ion como criterio de ajuste tarifario, no los
costos de real prestacién del servicio, indu-
ciendo la descapitalizacion empresarial.

h} Marco contractual

Como se menciono atras, en el caso colom-
biano no existe un claro marco contractual
en el que se desempefien las empresas
prestadoras de agua potable. La Constitu-
cién y la Ley 142, asi como las reglamen-
taciones expedidas a la fecha por las
difcrentes autoridades de regulacién, no
retinen los suficientes elementos para ase-
gurai un marco contractual transparenle,
objetivo, obligatorio, estable y equilibrado,
aunque si proveen el marco juridico para
desarroliar este marco completo.

Comeoe se menciond para el caso de em-
presas privadas, la Ley 142 previd la
celebracién de contratos entre la autoridad
concedente -generalmente el municipio-
y la empresa prestadora del servicio. No
obstante, el marco de celebracion de los
contratos es exiguo y las “reglas de juego”
no son claras ni uniformes por cuanto los
aspectos ex ante de la prestacion no se han
definido todavia. Igual sucede con el marco
ex post, el cual estd en etapa de desarrollo,

La gran mayoria de las entidades que
prestan los servicios son de derecho pu-
blico y para ellas no media marco con-
tractual alguno distinto a los planes de
gestion y resultados. Como se menciond,
las empresas pablicas han adquirido su

derecho de prestacion del servicio de facto.
Por las caracteristicas de heterogeneidad
de las entidades prestadoras y la cantidad
de las mismas, se ha creado un ambiente
propicio a la generacion de elevados costos
de transaccidn y se ha dado lugar a com-
portamientos oportunistas por parte de los
prestadores.

1) Incentivos y sanciones

Otro elemento que hace parte del marco
regulatorio es la existencia de un pobre
sistema de sanciones que ademads genera
incentivos para el comportamiento opor-
tunista. Las sanciones son —en su gran
mayoria— multas a las empresas, lo que en
ias condiciones actuales de la regulacion se
transforma en un costo adicional potencial-
mente trasladable a la tarifa que pagan los
usuarios o —lo més probable- que debe ser
financiado con recursos de rentas gene-
rales del municipio.

Las multas a la empresa afectan el resul-
tado de sus accionistas y no a los usuarios,
en la medida que a la empresa no le sea
permitido transferir estos costos a las tari-
fas aprobadas. 5i la empresa, producto de
los menores fondos dispenibles por multas
consecutivas, postergara inversiones acor-
dadas, entonces si se estd penalizando al
usuario en la forma de cancelar tarifas por
servicios que no recibe. Finalmente, si la
empresa compensa los cargos por multas
con menores costos empeorando los
servicios, entonces nuevamente los usua-
Tios estarfan pagando tarifas mayores a las
debidas. Sin embargo, se debe hacer notar
que si la regulacion fuera eficiente, ni los
servicios se podrian empeorar ni las
inversiones postergar, luego los accionistas
terminarian pagando efectivamente las
multas.
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Por lo general, debido a la ausencia de obli-
gaciones contractualmente establecidas,
las empresas que incumplen conla presta-
cién de los servicios en forma eficiente no
son sancionadas y si existen sanciones,
éstas no se coordinan entre las distintas
entidades del Estado,

Las posibilidades de comportamiento
oportunista en un sistema de prestacién de
los servicios como el colombiano son altas,
per la inexistencia de contratos y por lo
tanto por la imposibilidad de sancionar en
forma efectivas a los infractores.

Pero el comportamiento oportunista no s¢-
lo es posible del lado de la empresa presta-
dora del servicio. Este también se da desde
la perspectiva del usuario y aun del mismo
gobierno. En la regulacién actual no exis-
ten sin embargo regulaciones que pena-
licen este tipo de comportamiento.

J) Substdios

El sistema de subsidios existente en Colom-
bia es especialmente complejo por cuanto
incorpora al consumo penalizaciones para
los individuos de los cuales se presume un
mayor ingreso via estratificacion socioeco-
noémica. Tal como estan disefiados los
subsidios no ienen mecanismos de asigna-
cién transparente y ademas proveen
sefiales de consumo equivocadas, por
cuanto inducen el despilfarro en los niveles
mas bajos de ingreso. De igual manera, el
sistema de subsidios introduce serias dis-
torsiones al financiamiento de las empre-
sas por cuanto los subsidios cruzados
limitan el sobrecobro, pero no el sobre-
subsidio. Ademds, los mecanismos presu-
puestales del gobiernc local que no
permiten presuputestos desbalanceados,
impiden las transferencias via presu-

puestal. Este hecho tiene una incidencia
importante sobre varios aspectos de la
regulacién sectorial, por cuanto limita la
eficiencia y la competencia.

k) Externalidades en salud y ambiente

Las entidades de regulacién de los aspectos
ambientales, en orden el Ministerio de
Salud y el Ministerio del Ambiente, tienen
una importante incidencia sobre el sector
de agua potable y sobre la regulacion
sectorial, por cuanto de un lado definen las
condiciones de uso del recurso y de otro
los niveles minimos y méximos de calidad
fisico-quimica y bacterioldgica del agua
para hacerla apta para el consumo huma-
no. Ambos aspectos inciden en forma
importante en la regulacién sectorial por
cuanto afectan el desempefio de las
empresas y el costo del servicio.

1) Barticipaciin de los usuarios

En la Constitucidn y la Ley 142 los usuarios
tienen un papel participativo importante
en las decisiones de las empresas y en el
control de la prestacion de los servicios
piblicos por parte de estas entidades. En
este sentido, se contempla la creacién en
cada municipic de los Comités de Desa-
rrollo de Control Social. Sin embargp en la
practica las autoridades locales no han
logrado hasta la fecha poner en funciona-
miento dichas entidades. Por otra parte, el
marco regulatorio vigente resulta débil en
relacién con la instrumentacién de meca-
nismos para hacer efectiva la partici-
pacion de los usuarios, por ejemplo el
derecho a la informacién se ha regla-
mentado en forma timida y no se prevén
sanciones por su incumplimiento frente
a los usuarios.
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m) Eficiencia economica en la estructura
ndustrial

Otro elemento de singular importancia en
el tema regulatorio son las economias de
escala y las economias de alcance. De
acuerdo con la disposicion institucional co-
lombiana, la autonomia municipal fue una
conquista politica que ha tenido impor-
tantes efectos sobre la solidez de las estruc-
turas de poder en el pais y sobre la legi-
timidad del Estado. No obstante uno de los
principales problemas de la autonomia
local es que desincentiva la bisqueda de
las economias de aglomeracion —econo-
mias de escala y de alcance- en la pres-
tacion de los servicios.

La Ley 142, previendo este hecho, dot a
las Comisiones de Regulacion de la potes-
tad de fusionar y escindir empresas, persi-
guiendo el criterio de eficiencia. No
obstante lo anterior, hasta la fecha la
regulacién expedida no ha generado regla-
mentaciones que incentiven la busqueda
de economias de escala y de alcance, y por
el contrario, la reglamentacion vigente
reconoce la validez de las empresas que
prestan los servicios pablicos municipales
en forma segmentada, desechando la
posibitidad de menores tarifas producto de
una gestion aglomerada de sistemas en
una sola empresa.

Este hecho es de especial relevancia por
cuanto a la fecha es claro que empresas
como Acuantioquia que poseian impor-
tantes niveles de economias de escala a
nivel departamental, fueron escindidas sin
que la Comisi6n de Regulacion formulara
reglamentacién alguna.

3.6, Los desarrollos regulatorios sectoriales
3.6.1 Antecedentes

Revisados los grados de cumplimiento de
los criterios de optimalidad econdémicos
(sequndo mejor, tarifacion eficiente) y las
sefiales entregadas en los distintos niveles
de contratos que afectan a los sujetos de la
regulacién, para que satisfagan los com-
promisos contraidos o ejecuten las accio-
nes deseadas (confratos y costos de fransac-
cién) la regulacion de agua potable y
saneamiento basico en Colombia se ha
desarrollado con las siguientes carac-
teristicas:

A nivel de la satisfaccion de los criterios de
optimalidad, en Colombia ya existe un
marco juridico que permite entregar en
concesién los servicios de agua potable y
alcantarillado, por tanto, licitar tales
funciones en una competencia a la Dem-
setz, y se encuentra vigente una ley -Ley
142~ que autoriza la tarifacion por partes.
Desde este punto de vista Colombia posee
las herramientas bésicas para otorgar sefia-
les de mercado que orienten hacia una
escala de produccién del servicio a nivel
de eficiencia de largo plazo.

Sin embargo, con base legal, se ha creado
un conjunto de empresas de agua potable
y alcantarillado de titularidad municipal,
que tienen tamafios de escala que en
general no configuran una situacion de
costos decrecientes a escala, supuesto
basico de la tarifacion del tipo segundo
mejor o tarifacién por partes. Esto lleva a
la necesidad de modificar esa realidad, o
que la realidad modifique el marco regula-
torio vigente.
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CUADRO2.2

BUSQUEDA DEL SEGUNDO MEJOR EN COLOMBIA

PROBLEMA TEORICO

PRACTICA EN COLOMBIA

MARCO LEGAL

Licitacion a la Demsetz

Los municipios han delcgadola pres-
tacion de los servicios a empresas
piiblicas a plazo indefinido y sin con-
dicicnantes.

Los servicios pueden ser concesionados
silo st {a nueva empresa ingresa al mer-
cado.

Pueden ser vendidas respetandola
Constitucion, art. 60 y Ley 226 de 1995
(vferta preferente y especial a los traba-
jadores de la totalidad de las acciones)

Los prestadores del servicio no pagan un
precio porel agua

Constitucion. Especialmente
art. 336 -inc. 7 y 8§

Ley 142.de 1994,
Especialmente art. 73.15

Ley 80 de 1993

Ley 256 de 1995

Resol. 07/94,03 y 18/95 y 02 y 11/96

Constitucion, art, 60
Ley 226 de 1995
Ley 142de 1994
Cédigo de Comercio

Ley 99de 1993
Cadigo Civil

Tarifacion por partes

Estudio tarifario a término indefinido
incluyendo cdlculo Costos Medios
Totales de Largo Plazo.

Separacion de tarifas en cargos fijos

Ley 142
Resol 08 y 0845, 12,15y 19 de 1996

y cargos variables,

No introducir modificacién alguna a la
estructura institucional actualmente vigen-
te en las empresas de agua potable; vale
decir refrendar la existencia de numerosas
empresas de tamafio pequefio a nivel
municipal, implica renunciar a transferir al
consumidor los beneficios de las econo-
mias de escala, alcance y un mejor servicio
en general, como lo prueba ampliamente
la experiencia internacional en esta mate-
ria. Para efectos del presente estudio en
Colombia se reconoce la existencia de una
enorme diversidad de tipos de empresas
prestadoras existentes, las cuales podrian
aglomerarse en tres tipos:

» Empresas detipo 1 son aquellas empresas
multiproducto que tienen economias
de escala y de alcance potenciales.

* Empresas de tipo 2 son aquellas que no
poseen economias de escala.

* Empresas de tipo 3 son las de localidades
urbanas menores y rurales.

Las empresas de tipo I comprenden todas
aquellas susceptibles de tener subaditi-
vidad de costos —un monopolio natural
multiproducto. Este supuesto estd fun-
dado en la intuicitn tedrica dada por la
tecnologia requerida en la produccion de
las empresas de acueducto y alcantarillado
caracterizada por subdatividad de 1a fun-
Ci6én de costos. Para estas empresas se
cumple que:

SCO{ZCo +ZCB
¥d =0 + [ ; donde C = CMgTLP

Las empresas pueden tener menores cos-
tos marginales totales de largo plazo,
debido a la suma de las economias de
escala y las economias de alcance. Ello
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implica que las empresas no deben estar
necesariamente en un mismo Municipio o
una misma cuenca geografica. La {inica
restriccion es que se satisfaga la ecuacion
arriba sefialada. En este caso o y 3 corres-
ponden a dos empresas municipales dife-
rentes que se pueden fusionar y se gana
en eficiencia en ese proceso.

Una segunda interpretacién de la ecua-
cion es cuando o es la produccién y
distribucién de agua potable, y p es la
disposicién y tratamiento de aguas servi-
das. En este caso, la ecuacion seriala la
conveniencia de producir ambos servicios
en una sola empresa denominada §.

Las economias de escala indican que los
costos de produccién son decrecientes a
medida que aumenta el nivel de produc-
cién agregado, dada la existencia de costos
fijos hundidos. Las economias de alcance
(también denominadas de &mbito o diver-
sidad) muestran que es més barato que una
sola firma produzca la totalidad de los
servicios a que éstos sean separados para
distintas empresas. El reconocimiento de
lo anterior debe llevar a la autoridad a
buscar una regulacién que dé cuenta de la
presencia de un monopolio.

Como ya se ha mencionado, las empresas
de tipo 2 son aquellas que no poseen
economias de escala ni de alcance. Dentro
de este tipo se diferenciaran dos grupos:
Grupo A, auténomas, y Grupo B, con baja
capacidad de gestion; y las empresas de tipo
3 son las de localidades urbanas menores
y rurales.

Hoy la Comision de Regulacion mantiene
un sistema regulatorio que trata con
similares mecanismos a la totalidad de las

entidades, limitando enormemente su
potencial regulatorio, ademéas por la
inexistencia de un marco contractual esta-
bie ¥ completo tanto ex ante como ex post
donde se desarrolle la actividad de estas
empresas y donde el regulador pueda
cumplir sus funciones.

Este marco contractual tiene un compo-
nente estratégico o permanente y abre la
puerta a algunos cambios tacticos o coyun-
turales; sin embargo, estos iilttimos cambios
deben estar previstos en el contrato perma-
nente (contrato ex ante) y establece 1as reglas
del juego de la empresa proveedora de los
servicios del inicio al término de contrato.
En sentido estricto en Colombia este con-
tratoex ante existe pero es incompleto y no
es impersonal,

En cuanto a los factores coyunturales del
contrato, deben ser materia de negociacion
entre el ente técnico-regulador y el regu-
lado, v en el caso colombiano con la
pertinente participacion del municipio
como titular del servicio. Sin embargo,
tanto las materias que las partes pueden
negociar, los plazos en que deben nego-
ciarlas y la resolucion de los conflictos,
deben estar estipuladas en el contrato ex ante o
de largo plazo, de tal manera que el
contrato coyuntural permita corregir los
errores y omisiones provenientes de las
asimetrias en la informacién tanto del
regulador como del regulado (p.ej.:
horizonte temporal) y evitando los
problemas de la captura del regulador por
parte del regulado. Este es el contrato ex
post, el cual en el pais se ha desarrollado
sin tener en cuenta el marco completo
exante. El Cuadro 3.2 resume la situa-
cién regulatoria contractual de Colom-
bia hoy.

— N
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CUADRONOQ.3.2

EL MARCO REGULATORIO ACTUAL DEL CONTRATO

PROBLEMA TEGRICO

PRACTICA EN COLOMBIA

MARCOLEGAL

Contrato ex ante:

cubrir todas las contingencias posibles
asociadas a la obtencion del derecho

de agua, solicitud y administracién de

una concesion y la fijacién tarifaria
eficiente. Implica fijar las reglas con que

se determinara ex post todas aquellas
variables no posibles de determinar ex ante .

Contrato ex post:

son los compromisos y contratos que surgen
dela prictica cotidiana de regular la admi-
nistracién de una concesion y que estipulan
la revision de los pardmetros técnicos de
gestidn asociados a la concesion, como tam-
bién las tarifas que pagan los usuarios.
Involucra el control de la administracion de
multas y penalidades de los infractores por
el no cumplimiento de los pardmetros esta-
blecidos en estos contratos ex pust.

Marco General del Contrato
definido. Concesiones.

Atribuciones de 1laCRA, SSPD,
Ministeric de Desarrollo
EconOmico, Ministerio del

Ambiente, Ministerio de Salud,

DINE Municipios.

Reglamentacién sobre procedi-

mientos especificos para

Constitucion de 1991.

Ley 142 de 1994.

Ley 80 de 1993

Codigo Civil

Cadigo de Comercio
Constitucién, Leyes y Decretos
varios, referentes a la

estructura y funciones de las
entidades

No

otorgar concesiones de servicios

de acueducto.

Revision larifaria periGdica por

No

cambios tecnoldgicos, mejoras en

productividad, etc.

Revisién Tarifaria porinflacion Limitada por Pacto Social

causada.

Resolucién de Conflictos y
Multas. Formas; Causas.

Consideraciones Ambientales,
externalidades.

Consideraciones de riesgo
del inversionista

Calidad del agua
Costo de agua cruda

Formalizacién contractual de
la prestacion de los servicios

Se aplican similares considera-
ciones que para ¢l contrato
ex ante.

R S

Ley 142/ 93 y reglamentaciones
de la 5SPD

Ley 99de 1993

No hay reglamentacion
especifica en relacidn con los
servicips

No

Decretos 1594/84, 2104 y 2105/93.

Ley99 de1993
Sin reglamentacion especifica

Ley 142, inicamente aplicable
aagentes privados, noa los
pablicos.

Normas regulatorias de laCRA

(Continia pagina siguiente)
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iCont. Cuadra 3.2)
Comportamiento oportunista

Multas a infurmacion distorsionada.
Multas a cambios especificaciones
Man de Gestion y Resultados

Plan de Viabilidad Empresarial

Reglamentacion 557D
Resol. CRA12/95 ¥ 18/96
Resol. MDE 1471/95
Resol, CRA 59

Alcance parcial

Racionalidad limitada Tarifacién sobre base “Empresa No

Modelo”

Alternativas de correcrion de No

tarifas frente a “cambios importantes

en los supuestos”
CAPITULO 4. ponda, la funcién de regulacién en el
DEFINICION DEL, MARCO Pstado —constituido por sus representan-

CONCEPTUAL DE LA REGULACION Y
PROPUESTA DEL MARCO LEGAL Y
MECANISMOS REGULATORIOS

4.1. El proceso de regulacion con una
vision contractual

El sector agua potable y saneamiento basi-
co se caracteriza por ser un menopolio con
economias de escala y de alcance (mono-
polio natural), la existencia de importantes
externalidades y la necesidad de altas
inversiones irreversibles que llevan al pres-
tador a incurrir en costos hundidos signi-
ficativos. No es deseable desaprovechar
estas economias, pues pueden ir en bene-
ficio del usuario. Generar competencia no
monopdlica es socialmente inferior como
solucién. Estas caracteristicas dan las bases
para la justificacion econdmica de la regu-
lacion.

De acuerdo con elenfoque que se propone
aqui, la Tegulacion de un servicio piblico
puede ser analizada como una relacién de
agencia entre la sociedad que posee ¢l rol
de principal y una empresa (privada o
publica) que presta el servicio que desem-
pefia el rol del agenie (firma regulada). La
sociedad delega, de acuerdo con la organi-
zacioén politico-administrativa que corres-

tes: autoridades de los Poderes Ejecutivo
y Legislativo en una entidad especializada.
Si bien el problema de la agencia surge de
la teorfa de las finanzas, en el presente
estudio, siguiende a algunos autores, se ha
considerado que contribuye a interpretar
y aporlar soluciones para el problema re-
gulatorio.

A partir de este enfoque, el proceso de regu-
lacion e visualiza aqui como un contrato,
en sentido amplio, entre el regulador y la
empresa prestadora. En el caso colom-
biano las partes del contrato se amplian
con la participacion de los municipios, ya
que de acuerdo con la institucionalidad del
pais, €stos detentan la titularidad del
servicio. Este contrato, entendido como
acuerdo que obliga a las partes, debe
contener, enire otros, los siguientes
elementos bésicos: objeto, nominacién de
las partes, obligaciones y derechos de las
partes, plazo de vigencia, honorarios o
remuneraciones y los mecanismos de
penalizacion y de resolucién de conflictos.
De esta forma la preocupacion del
regulador es establecer un contrato cuyo
tenor le permita ajustar, lo més posible, el
comportamiento de la firma u otros
participantes (por ej.: el municipio) al
interés colectivo. A este respecto, 1a teoria
de la regulacion identifica y analiza las
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dificultades que existen para que lo
deseado se verifique en la realidad y pro-
pone las bases para disefiar los meca-
nismos que pueden dar la solucién a los
dilemas presentados.

Por otra parte, se debe reconocer que la
relacién contractual analizada, se da en
presencia de informacion incompleta o
asimétrica en beneficio del regulado, que
induce al comportamiento oportunista de
este dltimo para lograr ventajas de la
relacién contractual. Esto implica, desde la
perspectiva de la solucidn, lanecesidad de
seleccionar los medios v evaluar los costos
de eliminar esa asimetria. Para ello se debe
recurrir a dos planteamientos, uno de tipo
estdtico y otro dindmico. Ambos se refieren
a los problemas que debe afrontar el
regulador para obtener la informacion
adecuada, cuando existen dificultades para
obtenerla y verificarla, manteniendo el
supuesto que los objetivos del Estado y el
regulador son coincidentes.

El primer caso se refiere a las distintas
asimetrias que se presentan en la deter-
minacién de los parametros bésicos de la
prestacion del servicio, principalmente:
funcién de costos, funcién de demanda y
los esfuerzos y recursos aplicados al
mejoramiento de la eficiencia. En cuanto a
los aspectos dinamicos, se consideran las
relaciones que se repiten entre el regulador
y el regulado en los periodos siguientes,
por lo que la firma regulada actiia estraté-
gicamente con relacién a la informacion
suministrada —falsea informacion- porque
sabe o supone que el regulador la utilizara
en las siguientes negociaciones; con €sto
también se relaciona el grado de compro-
miso que asume el regulador en utilizar la
informacién suministrada por el regulado.
Ademaés, debe considerarse el problema de

divergencia entre los objetivos del regu-
lador y el Estado, que puede ser extendido
a las diferentes relaciones principal-agente
que se dan en este proceso en Colombia
(Estado central, entidades con funciones
regulatorias, departamentos, municipios,
empresa prestadora).

En definitiva, la dificultad fundamental del
reguiador es como tomar decisiones bajo
informacién asimétrica, con alta probabi-
lidad de presencia de comportamientos
oportunistas, donde la empresa y otras
instituciones o grupos participantes utili-
zan esta asimetria para abusar del poder
monopdlico, obtener rentas excesivas o
mantener altos niveles de ineficiencia. En
este contexto aparecen problemas de
riesgo moral ~moral hazard— y seleccion
adversa tanto de parte de los roles del
agente como del principal, en la fase esta-
tica y en la dindmica.

No obstante o anterior, resolver el pro-
blema regulatorio mediante contratos
presenta dos cuestiones que se deben tener
en cuenta para el disefio de los mecanis-
mos: los costos de transaccién que implican
los contratos v la captura del regulador
(Williamson, 1985).

Ademas, la nocion bdasica de la teoria de
los costos de transaccion sefiala que no se
realizard una transaccién contractual cuyos
costos superen a los beneficios de llevarla
acabo. También indica que son diversos los
factores a tener en cuenta cuando se lleva
a cabo una transaccion: los factores humanos,
las cualidades de las transacciones y las formas
de “gobierno de las transacciones”. Los dos
primeros elementos introducen los con-
ceptos de comportamiento oportunista y
racionalidad limitada, y se relacionan con
los costos gque implican su consideracion
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en ¢l disefio del contrato, para prever las
contingencias en la relacidén contractual y
los incentivos que se incluyan para evitar
las consecuencias de las conductas oportu-
nistas de las partes.

Los individuos completamente racionales
y oportunistas configuran los modelos de
seleccion adversa, riesgo moral y trans-
mision de sefiales. Por su parte, los indivi-
duos con racicnalidad limitada que actian
con astucia, configuran el mundoe de la
teoria de los costos de transaccién. En
general los individuos serdn capaces de
decidir con base en cémo los otros actuaran
y reaccionaran dados unos incentivos. Pero
los incentivos que se utilicen ya sea para
llevar a cabo una accién determinada o
para transmitir sefiales deben respetar la
habilidad de los individuos para mentir,
hacer trampas e incluso robar, si todo ello
les resulta provechoso.

La racionalidad limitada y el compor-
tamiento oportunista son cualidades de
transacciones complejas. Son las conside-
raciones humanas y los aspectos concretos
de la transaccion los que producen costos
de transaccién significativos, por lo que la
teorfa identifica tres aspectos o cualidades
de una transaccién que permiten visualizar
la naturaleza de los costos de transaccién:
la especificidad de los activos, el grado de
incertidumbre y la frecuencia.

El modo de gobernar las transacciones se
refiere a la forma en que los términos del
contrato se adectian a las circunstancias a
medida que éstas se presentan. En este
contexto, la cuestién que se plantea es qué
tipo de estructuras de gobierno contractual
minimizard los costos de transaccidon en
situaciones especificas. Al respecto, la
teoria aporta una clasificacién de acuerdo

con la especificidad de los activos impli-
cados y con la frecuencia de la transaccién.

Por altito, la teoria desarrolla desde el
enfoque del interés privado, el problema
de la captura, que analiza el comporta-
miento de las agencias reguladoras que
enfrentan restricciones informativas y no
son maximizadores del bienestar social,
dado que su accionar es influenciado por
los grupos de presion o las firmas regu-
ladas para que sus decisiones sean des-
viadas a favor de esos grupos o las empre-
sas reguladas, en perjuicio de la
comunidad. También se presenta la captu-
ra del regulador por parte de las auto-
ridades politicas, cuando estas ultimas
condicionan las decisiones del regulador
en detrimento de los objetivos de eficiencia
o autofinanciamiento fijados para la
prestacion del servicio.

El marco descrito aconseja que la funcién
reguladora se fundamente enun esquema
de incentivos y senales que induzcan a los
participantes a tener comportamientos
consistentes y coincidentes con los objeti-
vos y metas que determine el regulador,
reconociendo las restricciones que plantea
la definicion de una relacién contractual y
el monitoreo y cumplimiento de las
obligaciones correspondientes.

En este sentido, se requiere que sobre una
base contractual integral, transparenie,
objetiva ¢ impersonal, se disefie un sistema
de incentivos que minimice los efectos
perniciosos que senala la teoria —economia
de la informacién, costos de transaccion y
captura-. Este sistema debe maximizar la
relacion beneficio-costo de la regulacion,
ser transparente y de facil monitoreo, debe
evitar al maximo posible las negociacio-
nes entre regulador y regulado, asi como
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la intervencion directa del regulador en la
actividad del regulado, valiéndose de un
efectivo cuadro de premios y castigos que
induzca el “buen” comportamiento del
regulado.

En este contexto, el esquema de incentivos
debe estar soportado por una organizacion
institucional adecuada, dado que resulta
fundamental evitar el accionar de ml-
tiples reguladores (principales), que ade-
mds de generar confusiones en la relacion
con el regulado, provean incenfivos o seha-
les contradictorias, provocando, indu-
ciendo o facilitando comportamientos no
deseados de los regulados.

4.2. Una vision integral del proceso de
regulacion
4.2.1 Integralidad enddgena y sectorial

En primer lugar la visién integral se refiere
a que la funcién reguladora comprenda
todas las dimensiones que participan en la
prestacion de los setvicios analizados. Estas
resumen el conjunto de condicionantes
que inciden en el sector, en vista de los
cuales surge la conclusién que el sistema
de regulacién a proponer debe constituir
el medio idoneo para recrear un esquema
de incentivos que induzca a resolver
coordinadamente la totalidad de los problemas
involucrades en los servicios. Por lo tanto,
se considera imprescindible que una
concepcion infegral de estas caracteristicas
prevalezca en el esquema de incentivos
que conformara el sistema de regulacién,
comprendiendo la accién normativa sobre
los aspectos politico-sociales, legales,
ambientales, técnicos y econdmico-
financieros de los servicios.

La consideracién de los aspectos politico-
socinles se refiere a internalizar en el siste-

ma regulatorio los mandatos constitu-
cionales y legales que reconocen la
meritoriedad del servicio de agua potable y
saneamiento y el cardcter esencial que
tienen dichos servicios para la comunidad.
Esto implica que el sistema regulatorio
debe contemplar el respeto a ia politicas
gubernamentales que se establezcan para
el cumplimiento de los principios consti-
tucionales, generales y especificos del
servicio en cuanto a su naturaleza de servi-
cio publico. Sobre esta base, en la exposi-
cién de motivos de la Ley 142 el gobierno
precisa y especifica estos principios cons-
titucionales, reconociendo tres atributos
basicos de los servicios pablicos que
resultan relevantes para el desarrolio de la
funcién reguladora de los servicios de
acueducto, alcantarillado y aseo:

i) su importancia en la calidad de vida y
niveles de salud de la poblacion;

ii) su prestacion eficiente como condicién
necesaria para mejorar la produc-
tividad y la posibilidad de competencia
en un mundo de apertura; y

iii) su impacto en el presupuesto de inver-
sion y en los recursos de crédito del
Estado.

Los aspectos legales deben ser considerados
con el fin de reconocer la vigencia de
normas bdsicas que reglamentan las
relaciones entre los distintos participantes
en el sector -Estado nacional, gobiernos
departamentales y municipales, comuni-
dad, usuarios, prestadores—y cuyos vacios
e imperfecciones requieren de acciones
correctivas para aicanzar el curaplimiento
de los objetivos de desarrollo sectoriat y
vigilar el buen funcionamiento del
mercado.
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Los aspectos ambientales comprenden todo
lo que se vincula con el uso racional y pre-
servacidn del recurso agua y del medio
ambiente en general, considerando las
externalidades, que deben ser identificadas
y valoradas para su incorporacién en la
ecuacién econdmica del servicio.

Losaspectos técnicos se refieren a cuestiones
relativas a la calidad del servicio y a la
infraestructura bdsica, cuyas condiciones
actuales demandan la implantacién de un
marco de incentivos para el mejoramiento
generalizado de las instalaciones y de la
prestacion del servicio.

Los aspectos econdmico-financieros compren-
den las cuestiones relativas al financia-
miento de la operacion y de lasinversiones
—tarifas y subsidios— que requieren incen-
tivos para mejorar la eficiencia de los siste-
mas y lograr el autofinanciamiento de la
prestacidn, previendo los esquemas que
garanticen el acceso de toda la poblacién
al servicio.

Fl sistema de regulacion comprendido en
esta concepcién promovera la solucion
conjunta de los problemas involucrados,
por lo que significa considerar la relacion
bésica que existe entre los tres pilares del
servicio: ef costo, la calidad y la cantidad. Fl
costo comprende los gastos en que se debe
incurrir para la operacitn, mantenimiento
e inversién; la calidad implica los
elementos que determinan la optimizacion
técnica de la prestacion —continuidad, pre-
sién, calidad de agua potable, tratamiento de
efluentes, eficiencia en gestion, etc— y la
cantidad representa la oferta del servicio
—volumen de productoe y cobertura—.

Estos tres elementos fundamentales del
servicio tienen una relacién directa entre

si que fundamenta el funcionamiento y
operacién de los servicios publicos, v su
consideracion no debe omitirse al mo-
mento de disefiar el sistema de regula-
cion. En consecuencia, el sistema re-
gulatorio debe balancear los conflictos que
se plantean, por una parte, entre la calidad
del servicio y las inversiones requeridas, y
por la otra, entre las tarifas y la capacidad
de pago de la poblacion. Por lo tanto, el
sistema de regulacién debe comprender el
establecimiento de un matco normative y
contractual que considere de manera
conjunta los aspectos descritos, como una
forma de responder de manera integral a
las diferentes dimensiones que inciden en
la prestacion de los servicios.

4.2.2 Integralidad del esquema de
incentivos

La integralidad de la funcién reguladora
también se refiere a la utilizacién de todo
el instrumental que propone la teoria para
disefiar un esquema dptimo de incentivos
para inducir la obtencién de mayores
niveles de eficiencia. En este sentido, una
adecuada regulacién no s6lo debe contem-
plar los mecanismos que propone la teoria
neocldsica para la tarifacién eficiente del
monopolio natural, sino extenderse al
diseno de otros instrumentos que respon-
den al propésito de minimizar los efectos
negativos identificados y analizados por
los desarrollos mas recientes de la teotria
de la regulacion.

De esta manera, en este concepto de
integralidad de la funcién de regulacién se
consideran las adecuaciones institucio-
nales y de procedimientos dirigidos a supe-
rar o minimizar los problemas de agencia que
se presentan en el sector. En este ambito
se encuentra la necesidad de eliminar los
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efectos de la multiplicidad de reguladores,
de mejorar la relacién municipio-empresa
prestadora, la diferenciacion de los presta-
dores a los fines de una regulacién posible
y eficaz, y supresion de los incentivos
contradictorios o contrapuestos.

Se contemplan mecanismos que posibilitan
introducir y mejorar el grado de competencia
por el mercado, de acuerdo con el plan-
teamiento tedrico de Demsetz de competir
por el derecho a ser monopolista proveedor
de servicios. Adicionalmente, se reglamentan
los criterios de asignacién del uso del agua
con el objeto de racionalizar su uso.

Comprende la implementacion de un
marco legal y de instrumentos que
permitan desarrollar contratos —en sentido
amplio- que contengan las previsiones que

GRAFICO 4.1
ENFOQUE INTEGRAL DE LA RECULACION

den respuesta a los problemas que plantea
la asimetria de informacion y los costos de
transaccion, mediante un esquema de
incentivos transparentes y de administra-
cion simple y monitoreo factible e inclu-
yendo mecanismos que minimicen los
costos de transaccion. Se incluyen normas
y mecanismos para disminuir la captura del
requlndor, tanto por parte de las autoridades
politicas como por las empresas reguladas.
En cuanto a la organizacién de laindustria,
se considera pertinente reforzar los instru-
mentos que conduzcan al aprovecha-
miento de las ecoromias de escala y de alcance
que presenta el sector.

El Grifico 4.1 intenta reflejar la idea de
integralidad propuesta para la funcion de
regulacién de los servicios de agua y sanea-
miento basico de Colombia.
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4.3 Propuesta analitica
4.3.1 Clasificacion de entidades reguladas

Tal como se describe en el Capitulo 3, en
Colombia existen por lo menos tres tipos
de entidades prestadoras de servicios, para
las cuales se proponen los siguientes meca-
nismos de regulacion:

a) Regulacion de las empresas Tipo 1
{empresas multiproducto que tienen economins
de escala v de alcance potenciales)

El marco regulatorio vigente es aplicable a
este conjunto de empresas, y dado el requi-
sito que las define, se sabe que es deseable
la tarifacidn del tipo segundo mejor, Para cada
una de estas empresas se debe determi-
nar el grupo de tarifas eficientes, las que
van acompariadas de compromisos por
gjecutar un conjunto de obras sanitarias a
un determinado nivel de eficiencia, que
puede ser definido por ciertos parametros
conocidos, en plazos también predefini-
dos. Esto constituye un plan de gestién, lo
que, dadas las fallas de mercado men-
cionadas, lleva el tema de la regulacién a
otro componente relevante: el marco con-
tractual.

Este marco contractual tiene un com-
ponente estratégico o permanente y abre
la puerta a algunos cambios tacticos o co-
yunturales; sin embargo, estos ultimos
cambios deben estar previstos en el contra-
to permanente (contrato ex ante), y establece
las reglas del juego de la empresa pro-
veedora de los servicios del inicio al térmi-
no de contrato. Estas reglas deben ser
impersonales y no sujetas a cambios de
corto plazo ni a la voluntad del regulador.
Es por eilo que se propone que el contrato
ex gnile sea materia de ley. El objeto es esta-

blecer un contrato lo méas objetivo posible
respecto de los incentivos, y lo menos arbi-
trario respecto de la voluntad del agente
regulador para alterar tales senales o incen-
tivos.

En cuanto a los factores coyunturales del
contrato, deben ser materia de negociacion
entre el ente técnico-regulador y el regu-
lado, y en el caso colombiano con la
pertinente participacién del municipio
como titular del servicio. Sin embargo,
tanto las materias que las partes pueden
negociay, los plazos en que deben nego-
ciarlas y la resolucién de los conflictos,
deben estar estipuladus en el confrato ex ante o
de largo plazo, de tal manera que el con-
trato coyuntural permita corregir los erro-
res y omisiones provenientes de las asime-
trias en la informacion tanto del regulador
como del regulado (p.ej.: horizonte tem-
poral) y evitando los problemas de la
captura del regulador por parte del regula-
do. Este es el contrato ex post.

b) Regudacion de las empresas Tipo 2y 3
(que no poseen economias de escala yy urbano-
rurales y menores)

Una adecuada regulacion de este grupo de
empresas requiere distinguir aquellas que
son urbanas y aquellas que son rurales de
pequeno tamafo. La diferenciacién entre
ellas estara dada por la densidad de usua-
rios por kildmetro cuadrado del drea abas-
tecida y por si tienen capacidad técnica
propia o requieren asesoria permanente.
Por ejemplo, si son capaces de enfrentar
adecuadamente obras de inversion tales
como habilitacién de pozos profundos, las
conducciones necesarias para llevar el agua
hasta las plantas de tratamiento de agua
potable o estanques de acumulacion; las

40—



REVISTA REGULACION N¢ 3

gestiones de financiamiento asociadas a ellas
y, en general, la conduccién de los recursos
humanos para el éxito de la operacion.

I.as empresas de Tipo 2 serian las de mayor
densidad y capacidad de gestion. Dentro
de este tipo de entidades serd conveniente
a su vez hacer una separacion: el Grupo A
constituido por las empresas que tienen la
posibilidad de ser autosuficientes financie-
ramente, y el Grupo B que serian las enti-
dades con baja capacidad de gestion y no
financiables.

La diferenciacién entre Grupo A y Grupo
B seria que las primeras deberian ajustarse
al cumplimiento de las normas generales
que la Comisién aplica a las empresas de
Tipo 1, mientras quelas segundas deberan
contratar con terceros la operacion, mante-
nimiento y administracion de inversiones
—por ejemplo con empresas de Tipo 1- que
se rigen por las normas generales de la Co-
misién.

Las entidades de Tipo 2 deberdn tener una
organizacion de dedicacién exclusiva a las
actividades de acueducto y alcantarillado,
constituirse en sociedades por acciones y
dar cuenta de su gestion conforme lo de-
terminan las sociedades comerciales.

Sibien la tarifacién debe seguir los criterios
de eficiencia para dar sefiales adecuadas,
en este caso no debiera existr la tarifacion
por partes, sino tarifacién a Costo Marginal
de Largo Plazo, vale decir, aquel valor que
le permitird a la empresa cubrir sus costos
de operacién, mantenimiento e inversio-
nes de largo plazo, esto es, en una escala
de produccién 6ptimo eficiente.

En el caso de las entidades Tipo 3 que
corresponden a localidades menores y

zonas rurales, dada la baja densidad de
usuarios y el pequefo niimero absoluto de
los mismos, se tarifara para cubrir los costos
medios de operacién y mantenimiento,
por lo que se deberan subsidiar las inver-
siones con aportes del Estado. Para la
operacion y mantenimiento de las insta-
laciones de servicio se podria establecer un
cunvenio de asistencia técnica con la
entidad mds cercana de Tipo 1 o Tipo 2-A
0 un operador privado con demostrada
capacidad. Las entidades de Tipo 3 tendran
como funciones: i) vigilar el adecuado uso
de las instalaciones, ii) coordinar las
revisiones técniicas y las nuevas inversiones
con la empresa que brinda la asistencia
técnica y iii) cobrar la tarifa del servicio.

4.3.2 Politica tarifaria y subsidios
a) Estructura y valores tarifarios

La propuesta pasa por buscar tarifas a cos-
to marginal o incremental a largo plazo, y
en caso que el Estado no esté dispuesto a
entregar (y primero disefiar) subsidios no
distorsionadores (tipo lump sum), se debe-
ré buscar un ment tarifario consistente con
este criterio. En caso contrario se requeriria
la tarifacion de segundo mejor via Ramsey,
para lo cual resultaria necesario realizar un
estudio de elasticidades definiendo
usuarios tipo. El mendy tarifario determi-
nado en el marco regulatorio debe con-
siderar implicitamente: tarifacién en dos
parles, es decir un cargo variable asociado
al costo marginal de largo plazo y un cargo
fijo de tal forma de cubrir costos medios y/
0 discriminacion en tercer grado en
funcién de las elasticidades de las
demandas de los usuarios, es decir reco-
nocer la existencia de distintos tipos de
usuarios. El mena debe ser opcional e
incentivar la autoseleccién por cada una de
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las empresas reguladas y la fijacion de la
politica tarifaria via precios maximos (price-
cap} debe estar basada en criterios del tipo
Benchmark o Yardstick-modelo de empre-
sa eficiente. Es el rol de la Comisién de Re-
gulacion generar este modelo para las em-
presas reguladas.

b) Costos del agua

La forma de tarifar actualmente no con-
templa el costo del recurso agua. Si bien
bajo la legislacién actual la competencia
por esta tarifacion corresponde al Minis-
terio del Medio Ambiente, una adecuada
consideracién de los costos del recurso es
indispensable para una tarifacién eficiente.
Para lo cual se propone reglamentar el
costo de uso del recurso agua cruda y la
contaminacién de sus cursos.

¢) Asimetrias de informacion de costos

Un segundo elemento que se percibe en
los costos que se consideran en la tarifa, es
que no consideran costos de eficiencia.
Aunque se hace referencia a que los costos
son a precios de eficiencia, en la préctica la
Comisién puede verificar si tales costos son
o no de eficiencia. Los pardmetros de com-
paracion descansan sobre un supuesto
muy fuerte de que la empresa regulada
provee la informacion necesaria para veri-
ficar que cubre los costos de un servicio efi-
ciente.

d} Mecanismos de ajuste tarifario

Un tercer elemento de los costos que se
recoriocen en la tarifa lo constituyen los
mecanismos de reajustes tarifarios, los
cuales no consideran los criterios dindmi-
cos del desempeno de las empresas, sino
criterios estdticos. Bajo el sistema de

actualizacién tarifaria vigente se inducen
grandes inequidades: por ejemplo la renta-
bilidad proveniente de mejoras por el uso
de tecnologia més eficiente o0 mejoras en
la productividad se admite que sea captu-
rada por la empresa y no compartida con
el usuario. De otro lado, los mecanismos
de ajuste por inflacién han permitide una
total captura del regulador por parte del
gobierno quien ha impuesto a la CRA sus
metas de inflacién como criterio de ajuste
tarifario, nc los costos de real prestacidn
del servicio, induciendo de esta manera la
descapitalizacién empresarial.

e) Politica de reajuste tarifario

En funcién del men tarifario elegido por
cada empresa regulada, se debe definir
claramente la posibilidad de reajustar tari-
fas por inflacién al costo real del servicio,
tipo de cambio, una combinacién o un fac-
tor asociado a eficiencia (X). En particular,
a modo indicativo:

* Actualizacion trimestral por indexacion.

* Revisién quinquenal con el criterio RPI-
X con distribucién negociadaex antfe de
los excedentes por mayor eficiencia.

*  (l4usula temporal paralos primeros 5 afnos
que el operador retenga los excedentes.

*» (Correccién de tarifas ante cambios
sustanciales en los supuestos.

+ Los costos de referencia se calcularan
con base en empresa modelo.

* Bench-marking: establecer el lay-out
dptimo por empresa tipo, segun locali-
dad y servicio de agua o alcantarillado;
determinar pardmetros técnicos Opti-
mos y proyecciones econémico-finan-
cieras.
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* Definicion de la periodicidad de revi-
sion y la facultad de revision. Esia
facultad de solicitar revision tarifaria
puede estar convenida en el contrato,
determinando las competencias e inter-
vencidn de las empresas reguladas, las
autoridades municipales y la Comisién
de Regulacion.

Subsidios: se propone reglamentar subsi-
dios a la demanda (usuarios) que sefialicen
el costo del recurso y subsidien s6lo los
consumos basicos, ademds que faciliten el
financiamiento delos sistemas, También se
debe reglamentar el subsidio a las inver-
siones permitiendo que sélo se cubran con
tarifas los gastos de operacion y manteni-
miento.

4.3.3 Propuesta para resolver los problemas
de regulucion identificados desde la vision
de la teoria de agencia

Multiplicidad de reguladores: Concentracién
de la responsabilidad regulatoria, coordi-
nacién y acotar la responsabilidad de los
reguladores. La Superintendencia de Ser-
vicios Publicos Domiciliarios debe ser
capaz de generar la eficiencia via la ame-
naza de intervencién de la empresa; esta
atribucion debe ser explicita. La Comisién
de Regulacién debe concentrar la funcién
regulatoria, estar coordinada forzosamen-
te con otros organismos y ser capaz de
hacer cumplir el marce regulatorio.

Riesgo moral y captura de los principales:
Incorporacién de mecanismos que tiendan
ala eficiencia y eviten el problema del ries-
go moral y la captura de los principales
(reguladores nacionales y municipios).
Incentivos correctos y redactados contrac-

tualmente, claros y explicitos basados en
multas y premios. [anto las empresas regu-
ladas como los principales deben tener
todos los incentivos a comportase bien en
un contexto dindmico.

Comportamiento de los principales: Los con-
tratos deben contener sefiales explicitas
que reflejen el comportamiento adecuado
de los principales (reguladores nacionales
y municipios).

4.3.4 Promocidn de la competencia

Diseito de mecanismos de licitacion: En este
caso es fundamental permitir la participa-
cidn del sector privado por medio del dise-
fio de licitaciones a la Demsetz de tal forma
de promover la competencia,

Variables posibles de licitacion: Definir las
variables de licitacién para adjudicar la
concesion u otro tipo de modalidad de ges-
tion a las empresas prestadoras, tales co-
mo: menor tarifa, plazo, sistema de rea-
juste tarifario, canon o pagos de la em-
presa prestadora al municipio, subsidio del
municipio a la empresa prestadora, etc.

4.3.5 Tratamiento de externalidades y
competencias de regulacion de salud y
medio ambiente

TLos mecanismos regulatorios deben incor-
porar criterios medioambientales y de sa-
lud en las tarifas, PGR y demaés instru-
mentos de gestién. Deben instrumentarse
los procedimientos que coordinen la
accion de los organismos intervinientes,
aprovechando la composicién actual del
organo méximo de la Comisién de Regu-
lacién.
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4.3.6 Conductas estratégicas y ln
cooperacion en el marco confractual

En el supuesto que el regudddor que tiene
un contrato ex ante actia comé un jugador
Ay la firma regulada que tiene un contrato
ex post (no importa la propiedad) actaa
como jugador B (en este ejercicio se excluye
ta consideracién del municipio). Un tercer
agente dado por la Superintendencia de
Servicios Pablicos Domiciliarios cs €] con-
tralor méaximo de los contratos ex ante y ex
post. 5i el disefic del contrato tuviera los
incentivos, castigos y sefales de compro-
misos, aun en una situacién donde cada
jugador maximice su bienestar, seria po-
sible que no se diera el dilema del prisio-
nero, dende las estrategias 6ptimas serian
“Pareto superior”. Por ejemplo, la sola
amenaza de una comision arbitral que
acta bajo criterios de equidad y que repre-
senia los intereses de los tres agentes pue-
dellevar aquelosjugadores Ay B se pongan
de acuerdo en la politica tarifaria méas
adecuada o la posibilidad de encontrar un
factor de ajuste tarifario. En el caso de una
negociacion de confrato, probablemente la
estrategia de ambos jugadores sca no
negociar y acatar las reglas contractuales.

Silos juegos fueran repetidos, cadauno de
los jugadores tendria la oportunidad de
ganarse la fama de cooperar e incentivar
al otro a hacer lo mismo. La viabilidad de
este tipo de estrategia de cooperacién
dependerd del niimero de veces que sc
realice este tipo de acuerdo social. Si el
juego se repite varias veces, los jugadores
si tienen la posibilidad de influir en la
conducta del adversario: si uno se niega a
cooperar esta vez, el otro puedc negarse a
cooperar en la siguiente. S5i a ambos les
preocupan lo suficiente los resultados
futuros, especialmente en ambientes de

contratos de largo plazo, esta amenaza
puede tener la credibilidad y reputacién
suficiente para convencer al adversario de
que siga la estrategia eficiente en el sentido
de Pareto,

4.4. Propuesta analitica e identificacion
de mecanismos

A partir de la definicion bésica de los tipos
de empresa, de la teoria y del analisis de
las experiencias internacionales, se facilita
la identificacién de los principales proble-
mas que plantea la regulacién de los
servicios analizados en Colombia. Asimis-
mq, con similar fundamento, se disefia la
propuesta, para seguidamente revisar si el
marco legal colombiano satisface la
resolucion del problema o si es necesario
completarlo o modificarlo.

En los cuadros que se incluyen a conti-
nuacidn se presentan analiticamente las
propuestas agrupadas de acuerdo con su
inclusién en el contrato ex ante o en el con-
trato ex post y, dentro de éstos, clasificados
de acuerdo con la problemadtica que se
pretende atacar.

Las propuestas se presentan segtin el si-
guiente ordenamiento:

CONTRATO EX ANTE:

*» Eficiencia econdmica

* Subsidios

* Competencia

* Organizacién industrial

» Participacidn comunitaria
¢ Incentivos y sanciones

CONTRATO EX POST:

* Marco contractual
* Estructura institucional al nivel municipal
= Estructura industrial
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PROPUESTA DE MARCQ REGULATORIO EX ANTE

Principios Referencia Problema Mecanismo Mecanismo Herramienta
Generales Legal Legal Prictico
Eficiencia econdmica L142,2.5,11.1,A164 1. Aguarecurso gratuito 1. Reglamentar Ley 99, 1. Establecer criterios 1. Metodologfa de

CN, L142 A 164

L1142 A87

2. No se consideran ele-
mentos de ambiente en
forma adecuada

3. Metodologia tarifaria
de Costo Medio de Largo
Plazo no es criterio de
eficiencia econdmica

4. El criterio de tarifacion
no deberia ser uniforme
para todos los sistemas

5. Sistema tarifaric no
prevé mecanismos de
revigion tarifaria que
incentiven eficiencia
frente alos problemas

6. Indexacion adminis-
trada

Titulo [1, Cap. 11, art. 43
Reglamentar tasa de
utilizacion del agua

2. Reglamentar Ley 9%

3. Resoluciones tarifarias
modificatorias de las
resoluciones 8y 9 de
1995

5. Revision normas de
actualizacion tarifaria

6. Revision normas de
actualizacion tarifaria

econdmicos para co-
brar por el agua

2. Forzar a que la CRA

incorpore dentro de
las normas de regula-

cign tarifaria los aspec-

tos ambientales

3. Establecer el Costo
Marginal de Largo
Plazo como criterio
permitiendo Costo
Medio cuando las
condiciones lo justi-
fiquen

4. Establecer excep-
ciones. Diferenciar
criterio de eficiencia
a partir de las dife-
rentes economias de
escala de las firmas

5. Definicion de cti-
terios y plazos para
realizar revisiones
tarifarias por parte
de las entidades
prestadoras del ser-
vicio.

6. Establecimiento de

parametros no politicos

de aumenta de tarifas
de agua

cilculo de precio del
agua en bruto.

2. Metodologia de
evaluacién delain-
cidencia tarifaria de
las normas per ues-
tas

3. Metodologia de
determinacién tari-
faria

4. Metodologia de
diferenciacion de
empresas de acuer-
docon la presencia
de economias de
escala en los sisternas

5. Resolucian de la
CRA reglamentando
los criterios y proce-
dimientos de revi-
si0n tarifaria e
indexacion
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Principios Referencia Problema Mecanismo Mecanismo Herramienta
Generales Legal Legal Prictico
7. El sistema tarifario 7. Establecimiento deun 7. Desarrollo de Em- 7. Modelo de costos
vigente no permite sistema transparentee  presa modelo para por tipo de empresa
calcular costos de impersonal de verifica-  regular tarifas a benchmarking
referencia de eficiencia; cion de costos de eficiencia
ademaés las asimetrias de  referencia
informacion le impiden
reconocer 1os reales costos
de prestacién del servicio.
En la préctica en Colombia
esté vigente un sisterna de
tarifacién de tasa de retorno.
Subsidios Ley 142, Art. 89 y 1. El sisterna de subsidios no 1. Proyecto de Ley modi- 1. Norma de implan- 1. Nuevosistemade
Tit. VI, Cap. III es transparente y provee  ficatoriodelaley 142 taciényreglamenta- subsidiosala
seflales equivocadas alos  que sefialice el costo del  cién del régimende  demanda
usuarios. Ademds, impide  recurso y limite el subsidios
el autofinanciamientode  subsidioséloalos
las empresas consumos basicas y en
un esquema que facilite
el financiamiento de las
empresas
2. Existen serios problemas 2. Proyectodeley para 2. Normadeimplan- 2. Nuevosistemade
de financiamientoenlas  implantar sistema de tacion y reglamenta-  subsidios a la oferta
entidades tipo 2y 3, pues  subsidios presupuesta-  cién del régimen de
no poseen econornias de  les alas inversiones subsidios presupues-
escala tales (cofinanciacién)
Competencia £142,26,11.1,11.2 1.Noestidreglamentado  1.ReglamentarLey 99, 1.Establecercriterios 1. Procedimiento
el derecho de uso delagua TituloIl, Cap. II, art. paraasignaciondel  para acceder al
ni de acceso en competencia 39 uso delagua permiso de derecho
al mismo. Se otorga de uso del agua

Ley 142, Tit. VI,
Cap. 1V, CN Art. 336,
inc.7y8§

mediante un procedimiento

no transparente e ineficiente

en términos econdmicos.

2. Ausencia de competencia 2, Reglamentacion Ley
ala entrada al mercado de 142 o modificacién

la prestacién y las normas

no son transparentes ¢

1. Borrador de norma

con la fijacién de criterios

y procedimientos para

acceder al mercado,
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Principios Referencia Problema Mecanismo Mecanismo Herramienta
Generales Legal Legal Prictico

impersonales impersonales y transpa-

2.1 Derechos Adquiridos rentes para todos

2.2 Empresas Mixtas 2. Borrador de decreto

reglamentando acceso de

Organizacién institucional L 141, Tit. V, Cap. 11,

[y IV

1. Miltiples reguladores.
El MDE regula aprobacién
de planes de gestion,
ademés de aprobar los
reglamentos de usuarios

2. Falta de coordinacién
entre agencias

3. Elregulador carece de
autonomia ¢ independen-
cia regulatoria. Est captu-
rado por el gobierno

1. Proyecto de Ley

2. Proyecto de Ley

3. Proyecto de ley
otorgandole mayor
independenciaala
CRA

particulares a empresas

mixtas

1. Proponerquelos  1Leyquetrasladela

PGR los regule y responsabilidad de

apruebe la CRA los PGR del MDE a
laCRA

2. Incluirque enla
CRA tenga la SSPD
voz {y voto restringido}
y mecanismo forzoso
de coordinacién en las
decisiones de la S5FPD

y la CRA.

2.1 (Opcional) unificar 2.1 Ley que traslade
enunasolaentidad la la CRA ala S5PD
regulacion, vigilancia

y conitrol.,

2. Ley que permita
voz y votoala SSPD

3. Norma que otorgue 3. Proyectode Ley
autonomia administra- que otorgue inde-
tiva, patrimonial y pendencia ala CRA
presupuestal, ademas  en los términos
limitar la tutela del definidos
Ministerio de Desarro-

llo sobre la CRA.

Participacion
comunitaria A 80

L. 142, Tit. ¥, Cap. 1,

1. Los mecanismos de
participacidn comunitaria
noscon transparentes

1. Proyecto de ley
reglamentandola
participacién comuni-
taria en tas empresas

1. Comités de desarro- 1. Mecanismo de

e de los servicios seleccion de miem-
priblicos locales bros dela comunidad
en los comités de

desarrollo.

€ aN NOIDYINIHY Y1SIARY



PROPUESTA DE MARCQ REGULATORIO EX ANTE

Referencia Problema

Legal

Principios
Generales

Mecanismo Herramienta

Prictico

Mecanismo
Legal

L 142, Art. 9.2y 53. R4 2. lainformacién sobre

de 1994 dela CRA la gestién de las empresas
reguladas no se entrega al
usuario

2. Textobdsicodela  2.Indices compara-
informacion minima  tivos

proveidaalos

usuarios

2. Norma legal que
obligue la difusién de
lainformacion com-
prensible alos
usuarios sobre los
costos y gestion de

Incentivos y sanciones

1. No existen mecanismos
de sanciones eficientes y
adecuados a los prestadores

ley 142, Titulos L 11,
Cap. IV, Art. 80, Titulo
VII, Cap. IV

Ley 142 Tit. VIIL 2. El régimen sancionatorio
a los usuarios es

insuficiente

3. No existen mecanismos
que limiten la discreciona-
lidad del gobierno

Ley 142, Art. 38, 59,
60, 83

Ley 142, Titulo V, Cap. 4. Baja capacidad de!

v municipio para controlar
los contratos con
prestadores

1. Proyecto de ley 1. Establecer mecanis- 1. Régimen
modificatoria de la mo sancionatorio sancionatorio
142 {criterios, procedimien-

tos y tipo de sanciones)

2. Proyectodedecreto 2 Redaccidn de norma 2. Régimen

que establezca los de aplicacion obligato- sandionatorio basico
principios que garanticen ria y definicion del

la eficacia del régimen  régimen sancionatorio

y obliguen a las empresas bésico

a su aplicacion

3. El propdsito general del
marco ex anie €5 precisa-
mente dar un marco para
evitar el comportamiento
oportunista de la CRA

4. Proyecto de norma que
permita que la autoridad
de control obligue a los
municipios con baja
capacidad de gestién a
contratar servicios de
auditorfa/supervision/
intervencidn para
controlar el contrato de
prestacién. Analizar la
relacion con lo estipulado
enel art. 51 de la Ley 142
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PROPUESTA DE MARCQ REGULATORIO EX ANTE

Principios Referencia Problema Mecanismo Mecanismo Herramienta
Generales Legal Legal Practico
Estructura industrial L142,A73.14 1. La estructura institucio- 1. Proyectode ley 1. Criterios econé- 1. Norma legal con

nal de multiples empresas
definidas con criterios
administrativos, legales y
politicos, y la autonomia
originada en el proceso de
descentralizacidn y que da
autonomia total a tos
municipios, induce una
arganizacion industrial
ineficiente en términos
econdmicos pues no
pertite la captura de
economias de escala.

La CRA no ha hecho uso
de su poder de escindir

y unificar, fusionar empresa
y ha permitido escisidn sin

reglamentando los
criterios para que
obligatoriamente se
permita escindir y
fusionar empresas
cuando se presenten las
condiciones econdnicas
paraello

atender criterios de eficiencia.

micos (de escala) para
reglamentar.

sustento técnico que
permita medir
cudndo hay econo-
mias de escala que
justifiquen fusion,
ademads de una
norma y metodolo-
gia para reconocer
cuando es econd-
micamente
justificable una
escision.
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PROFPUESTA DE MARCO REGULATORIO EX POST

Principios Referencia Problema Mecanismo Mecanismo Herramienta
Generales Legal Legal Prictico
Marco contractual L 142, Titulo IV, 1. Ausencia de precisidn 1. Proyectodeleyque 1, Definir contenidos 1. Norma obligatoria

Capitulos { y I

de obligaciones y derechos  obligue a las ESP a

de las ESP suscribir un contrato con
contenidos minimos
definidos por la CRA.

2. Las empresas ptblicas 2. Definir contenidos

minimos de contratos
ex post establecienda
los compromisos y
especificaciones que
surgen de la préctica
regulatoria diaria; e.g.,
calidad del agua en esa
localidad particular,
pérdidas de agua
aceptables en esa
empresa, coeficientes de
consurno de energia,
ete.

no poseen relaciones
contractuales con los
municipios, aunque las
privadas s estin
obligadas a tenerlas.

3. Los planes de gestidn y
resultados no tienen objeto
i NO se tsan como meca-
nismos contractuales para
forzar la integracion legal
de los compromisos de las
empresas en Gestién
eficiente, Tarifas y Calidad
en la prestacién del
SETVICID.

minimos de los
contratos

2. Modificar los PGR
introduciendo las
siguientes reformas:

2.1 Que sean suscritos
entre el municipio y la
empresa respectiva, y

regulados por la CRA.

22Quela
responsabilidad por su
reglamentacion y
revision sea trasladada
desde el MDE a la CRA.

y contenidos
minimes por Hpo de
gestion
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PRIMERA PARTE

4.5. Planteamiento conceptual del proceso
y mecanismos regulatorios propuestos

4.5.1 Proceso regulatorio

A partir de esta concepcién integral de
marco regulatorio, la propuesta reconoce
la necesidad de instrumentar un proceso
regulatorio orientado, por un lado, a es-
tructurar una organizacién industrial ade-
cuada, y por otro, a desarrollar un es-
quema que, basado en una relacién con-
tractual, contemple la respuesta a los
problemas que plantea la regulacién de un
monopolio natural, de acuerdo con los
enfoques tedricos desarrollados en el
presente documento.

En relacion con la organizacién industrial
se pretende alcanzar:

* Laorganizacion industrial 6ptima apro-
vechando las economias de escala y al-
cance.

GRAFICO 4.2
Crit_erios de |
r fusion y escision’
Clasificacion | ;
de sistemas | Tarifacién |
| por esiructura | “ diferenciada
de costos I | —
||
o Empresas |-
[ Griterios de | modelo

| Requedmientos
. para penmanecer
cn &f mercada |

ccalidad, equidad. ‘
eficiencia, !
tarifas ‘

; T

TR
Raquerimientos

para acceder

al marcaria |

| Concurso !

» Lascondiciones basicas necesarias para
la regulacion eficiente, a través de la for-
malizacidn de las empresas y la mejora
de su capacidad de gestion.

En cuanto al contrato, se busca un esquema
de derechos y obligaciones, informacién,
amenazas e incentivos que oriente y esti-
mule & que los prestadores alcancen mayo-
res niveles de calidad y eficiencia en la
operacidn de los servicios.

a) Regulacion para l organizaciin
mdustrial

En el Gréfico 4.2 se representa este com-

ponente del proceso regulatorio que se

debe desarrollar a partir de dos elemen-

tos basicos:

+ La clasificacion de sistemas por estruc-
tura de costos.

* La definicion de los criterios de calidad,
equidad, eficiencia y tarifas

Contrato
PGR

!J Organizacion ;
) industn’aj

{virtualfreal}
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A partir de los elementos mencionados se
desarrollardn los siguientes mecanismos
de regulacidn: i) los criterios para fusionar
o escindir empresas, i) las metodoelogias
tarifarias acordes con las estructuras de
costo contempladas en la clasificacidn, iii)
el desarrollo de “empresas modelo” que
simulen el funcionamiento de los tipos de
empresas existentes de acuerdo con la
clasificacion de empresas, iv) los reque-
rimientos que deben cumplir la empresas
para permanecer en el mercado y v) los
requerimientos que deben cumplir las
empresas para acceder al mercado.

b) Criterios de fusion y escision

Estos criterios {condiciones tecnoldgicas y
econdmicas) deben ser definidos con base
en la clasificacion de empresas, con el
objeto de llevar a la préctica la facultad que
la Ley 142 da a la Comision de Regulacion
para exigir la fusion o escisionde empresas
prestadoras, con el fin Gltimo de mejorar
su eficiencia (“abaralar costus”) o eliminar
practicas restrictivas de la competencia.

¢} Tarifacion diferenciada

En cuanto a la metodologia tarifaria, con
base en el criterio de eficiencia, ésta debe
definirse acorde con la estructura de costos
de las empresas, para lo cual hay que tener
en cuenta las diferencias en los sistemas y
definir una metodologia para cada tipo de
empresa identificado de acuerdo con la
estructura de costos,

La definicién de la estructura tarifaria im-
plica la determinacién de los niveles de
subsidio que se pueden ofrecer. Estos se
hacen necesarios para reconocer las
diferencias en la capacidad de pago de los
usuarios y la necesidad de todos de acceder

a estos servicios, buscando criterios de
fijacion de subsidios que sean transpa-
rentes y no afecten la eficiencia econdmica.

d) Empresas modelo

El desarrollo de “empresas modelo” por
tipologia de empresas, servird para mejo-
rar la calidad de la informacién manejada
por la Comisién para cumplir con su fun-
ciébn. La empresa modelo permitira
precisar los niveles de calidad del servicio
y eficiencia que potencialmente pueden
alcanzar los prestadores. Este mecanismo
serd particularmente utilizado por la
Comisién para opinar sobre la viabilidad
de los planes de gesti6n y resultados
presentados por las empresas asi como los
niveles tarifarios correspondientes.

¢) Requisitos para permanecer en el mercado

El establecimiento de requisitos para per-
manecer en el mercado se debe realizar
teniendo en cuenta que la regulacion en
este caso busca replicar los efectos de un
mercado competitivo debido a las condi-
ciones de monopolio en las que se prestan
estos servicios; en este sentido se deben
utilizar mecanismos sustitutos de la com-
petencia abierta como incentivo a la
eficiencia y al mejoramiento de la calidad
del servicio. Desde este punto de vista,
resulta importante crear “amenazas” a
quienes no presten un buen servicio, facili-
tando los mecanismos de entrada a otros
prestadores y levantando barreras legales
e institucionales para laz entrada al mer-
cado,

)} Requisitos para acceder al mercado

También se deben fijar criterios y procedi-
mientos claros para acceder al mercado,
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exigiendo requisitos que garanticen que
entre quien ofrezca mejores condiciones,
debido a la dificultad de competir ai
interior del mercado, ya que, en términos
pricticos, la inexistencia de procesos
transparentes de entrada constituye una
barrera para que entidades con posibilidad
de prestar un buen servicio puedan
hacerlo, ayudado por las barreras tecnolé-
gicas que hacen poco probable que en una
localidad varios prestadores se disputen el
mercado. Un caso similar ocurre con las
concesiones de agua, ya que aunque en
teoria cualquier particular puede solici-
tarlas, ante la falta de procedimientos
claros de asignacidn, el municipio puede
discriminar su adjudicacién.

g) Concurso

Las herramientas anteriores conllevan la
realizacién de un concurso por la presta-
cién de los servicios en una localidad o
sistema, el cual puede ser “real”, en cuyo
caso los posibles prestadores buscardn la
mejor opcion de prestacion de los servicios
para ofrecer un mejor precio, garantizando
los pardmetros de calidad previamente
establecidos. También puede ser un
concurso “virtual”, sobre la base de!l esta-
blecimiento de condiciones para permane-
cer en el mercado que hacen que el pres-
tador enfrente la amenaza de perderlo por
incumplimiento de los pardmetros de cali-
dad y eficiencia exigidos.

) Contrato

En cualquiera de los casos anteriores, el
prestador y el municipio, como respon-
sable directo del servicio, deben celebrar
un contrato en el cual se establezcan los
compromisos y especificaciones ajustados
a las condiciones previstas por las auto-

ridades concedentes. For ejemplo: calidad
del agua, niveles de calidad del servicio,
niveles de eficiencia operativa, adminis-
trativa y comercial, valores tarifarios, san-
ciones y otras.

Las materias que las partes pueden y
deben negociar, los plazos en que deben
negociarlas y laresolucion de los conflictos,
deben estar estipuladas en el contralo ex
ante, de tal manera que elcontrato particular
0 ex post especifique las condiciones
particulares de cada servicio y permita
instrumentar los mecanismos de incenti-
vos adecuados asi como proveer las
condiciones para atemperar los efectos de
las asimetrias de informacién y el esquema
de incentivos que prevea los comporla-
mientos oportunistas.

El contrato ex post debe contener, entre
otros, los siguientes elementos basicos: el
objeto, la nominacién de las partes, las
obligaciones y derechos de las partes, el
plazo de vigencia, los honorarios o remu-
neraciones y los mecanismos de penali-
zacién vy de resolucién de conflictos. En las
obligaciones de la empresa prestadora, se
deben incluir los indicadores de calidad del
servicio y eficiencia que constituyen la base
del Plan de Gestién y Resultados, por el
cual la empresa asume compromisos sobre
la base de aspectos especificos y medibles
de acuerdo con lo disefiado por el puni-
cipio como responsable del servicio, respe-
tando las normas definidas por la auto-
ridad regulatoria. De igual manera se in-
cluirdn las tarifas asociadas con el nivel de
calidad especificado en el contrato y las
proyecciones financieras que sustenten
esas tarifas y demuestren la viabilidad
técnico-econdmica de la empresa.

Mediante la implementacion y operacién
de los mecanismos descritos se ira confor-
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mando la organizacion industrial espe-
rada, en la biisqueda de mejorar la calidad
y cobertura de los servicios, alcanzando
mayores niveles de eficiencia. Las empre-
sas que rompoenen esta organizacion
sectorial son el objeto del proceso regu-
latorio que se describe a continuacién,

1) Regulacion de Ia gestion de los
prestadores

Sobre la base de la definicién de las
condiciones contractuales se desarrolla
otro aspecto del proceso regulatorio, que
se relaciona con la generacién de un
esquema de incentives adecuado para
alcanzar los objetivos generales de calidad
del servicio y eficiencia de la prestacion.

En el Gréfico 4.3 se representa este com-
ponente del proceso regulatorio, que se
desarrolla a partir de la existencia del
contrato.

j) Contrato

El marco contractual se define a partir del
conirato ex ante que Suministra las pautas y
orientaciones de aplicacién generalizada
para el establecimiento de las condiciones
de prestacion de los servicios y que, en
concordancia con las normas de caracter
superior y las politicas de gobierno, da las
bases sobre el funcionamiento esperado de
los prestadores y la forma y mecanismos
que se utilizaran para orientar su compor-
tamiento en busca de los objetivos gene-
rales de calidad, eficiencia v equidad.

Sobre la base del contrato ex ante, se desa-
rrolla el contrato ex post que establece las
condiciones especificas del servicio que
debe cumplir un prestador para ofrecer la
calidad y cantidad definida por el muni-
cipio correspondiente.

En la elaboracion de este contrato, el
municipio debe definir las metas de calidad

GRAFICO No. 4.3
_ . | | ‘Aceptacién
d
| ! CRA ) mpresa_mo &0 L Objecic')n
i empresa real I .
L e EE— i Sanciones
Contrato | linformacisn |-
! .
| , - MUNI mon e e | Sanciones
Lo . M‘?;as .. Ejec. polizas
| 7. resultades  Revocatorias
I - 8SPD. . . _ Intervenciones
| A
"I Comites |

usuarios i
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y gestion del servicio de acuerdo con sus
condiciones particulares y con base en
éstas definira el ptan de inversion. Esta es
la base para la elaboracién del Plan de
Gestién y Resultados que se constituye en
informacién sobre la forma como debe
prestarse el servicio, tanto para los usuarios
como para las autoridades competentes.

Conlos parametros de eficiencia definidos
acorde con las normas gue se dicten al
respecto, se deben estimar los costos
asociados con el servicio disenado aplican-
do la metodologia tarifaria correspon-
diente.

k) Informacion

El contrato de servicio provee la infor-
macién basica para instrumentar el pro-
ceso regulatorio y define los indicadores a
los cuales es necesario auditar y moni-
torear, fundamentalmente en los Planes de
Gestion y Resultados. Por esta razon, se
exigird a la empresa presentar dicha
informacion a las autoridades y a los usua-
rios para que ejerzan las funciones de
control correspondientes. Igualmente,
deberén reportar periédicamente los
resultados obtenidos para los indicadores
del contrato, para poder comparar con las
metas establecidas.

Ademds de lo antetior, las autoridades
deben obtener informacion de diferentes
fuentes para disminuir las asimetrias
existentes, Fn este sentido, la obligacion
para los prestadores de constituirse en
sociedades por acciones contribuye a la
consecucién de informacién confiable, ya
que éstas estan sujetas al Codigo del
Comercic de acuerdo con el cual deben
tener sistemas contablies debidamente
reglamentados, organizados, actualizados

y bien soportados, y estdn en la obligacién
de presentar los estados contables anual-
mente, lo cual se constituye en una fuente
de informacién para verificacion.

1} Control y monitoreo

Comision de Regulaciin de Agua Potable
y Saneamiento Bdsico

La Comisién de Regulacién contrastard la
informacién sobre el funcionamiento de la
empresa real comparando con la empresa
modelo; en caso de obtener resultados
similares ésta dard su no objecion, de lo
contrario exigira los ajustes que corres-
pondan en funcién de los parametros de
eficiencia considerados en la modelacion.
En caso de identificar incumplimiento a la
reglamentacion podra imponer sanciones
de manera coordinada con la Super-
intendencia de Servicios Piblicos.

En particular, la Comisién revisard que la
fijacién de tarifas se ajuste a la metodologia
establecida para tal fin, respetando los
pardmetros de calidad del servicio y
eficiencia definidos para el tipo de empresa
analizada.

I.a Comisién realizard un seguimiento con-
tinuo con el fin de identificar la reaccion a
los mecanismos utilizados, asf como para
observar la evolucion de la informacion y
el funcionamiento de las empresas, para
lograr comprender cada vez mejor el
comportamiento de los regulados y tener
mejores herramientas de decision.

Municipio

El control del cumplimiento del contrato
es una responsabilidad natural del muni-
cipio. Para esto, debera crear una oficina
especializada para realizar el control y
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verificacion de su cumplimiento, compa-
rando los resultados de la gestién con las
metas establecidas.

En caso de incumplimiento, de acuerdo
con lo pactado en el contrato y lo estable-
cido en el marco general podra aplicar las
sanciones correspondientes, ejecutar las
polizas de incumplimiento del contrato o
incluso revocar la prestacion del servicio y
llamar nuevamente a concursg o intervenir
la empresa. Si la oficina creada para este
fin resulta ineficaz, a juicio de la Super-
intendencia de Servicios Pablicos, el
municipio tendra que contratar agentes
externos especializados en estas labores,

Superintendencia de Servicios Publicos
Domiciliarios

La Superintendencia verificard que el mu-
nicipio realice la auditoria de los contratos
de manera efectiva. Adicionalmente, como
autoridad competente del orden nacional,
realizard el seguimiento directamente, con-
trastando los resuitados obtenidos por la
empresa con las metas establecidas en los
contratos.

En caso de incumplimiento, ésta podra
aplicar las sanciones correspondientes
segun el régimen establecido, pedir al
municipio que revoque el contrato, inter-
venir o tomar posesion de la empresa.

m} Usuarios

Los usuarios, a través de los Comités de
Desarrollo y Contirol Social, prestaran una
labor de apoyo a la Superintendencia,
informando de las irregularidades del
servicio en cuanto a las variables de calidad
que ellos pueden observar directamente o
por haber recibido quejas de sus vecinos.

Para cumplir esta labor recibirin capa-
citacidn y enviardn la informacion a la
Superintendencia en formatos previamen-
te establecidos, para que ¢lla aplique el
régimen de sanciones definido y tome las
medidas correctivas necesarias.

4.5.2 Mecanismos regulatorios

El proceso regulatorio descrito exigird la
implementacién de un conjunto de meca-
nismos. A continuacion se presenta una
descripcion conceptual de los principales
mecanismos requeridos para poner en
préctica la funcién reguladora propuesta.

a) Procedimientos para flexibilizar barreras a la
competencia

Debido a la dificultad que imponen las
condiciones tecnolégicas de estos servicios
para la competencia, se debe tratar de ge-
nerar competencia por el mercado, con el
objetivo de aprovechar las ventajas que
csto implica para incentivar la busqueda y
mejoramiento de la eficiencia en la pres-
taciéon de los mismos. La normatividad
vigente busca promover la competencia,
sin embargo es necesaric implementar
mecanismos que posibiliten eliminar
barreras existentes en la practica. Para lo
cual se propone la implementacion de los
mecanismos que se explican a continua-
cidn.

Se cxige que todos los prestadores, salvo
excepcion legal, para poder desarrollar
prestacién de los servicios deben celebrar
un contrato de servicio o contar con un
permiso de servicio con el municipio titu-
lar. Para acceder a un contrato es necesario
haber ganado el derecho a la prestacién a
través de un concurso de méritos realizado
par el municipio, con procedimientos y
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criterios de seleccidn claros y transparentes
orientados a lograr mayor calidad y efi-
ctencia.

Ademds del concurso para entrar al mer-
cado, se debe crear la amenaza de compe-
tencia, generando mecanismos para que
quien detenta la prestacion del servicio
pueda perderla si incumple las obliga-
ciones adquiridas, o si existe un prestador
potencial que pueda ofrecer mejores
condiciones de prestacion.

Elconcurso para tener el derecho ala pres-
tacion de los servicios piblicos domici-
Harios de acueducto y alcantarillado, puede
ser iniciado por disposicién del municipio
titular o de los particulares en los eventos
en los que éstos promuevan el concursoen
condiciones de eficiencia superiores a las
obtenidas por el prestador que estd en
posesicn del servicio.

En el segundo caso, el titular del servicio
puede permanecer si iguala o mejora la
oferta de quien toma la iniciativa. Para
evitar procesos injustificados el propo-
nente debe ofrecer garantia de seriedad y
contar con las condiciones técnicas,
econdmicas, financieras y de infraestruc-
tura que, a juicio del municipio, le permitan
realizar ia prestacion.

En el caso de la conformacion de socie-
dades mixtas, también se hace necesario
garantizar que cuando se incorpora un
nuevo s0cio, este sea seleccionado por medio
de un concurso, definido por la entidad, que
logre la mejor oferta de entrada.

b) Acceso y costo del agua

Teniendo en cuenta que actualmente el
agua cruda no tienen ningan costo para

st uso empresarial, esto puede facilitar el
uso ineficiente del recurso asi como la
inadecuada asignacién de éste entre los
diferentes usos que tiene. Adicionalmente,
para los prestadores que ya cuentan con
la posibilidad de tener este recurso, esto
se puede convertir en una ventaja compe-
titiva y si no existen procedimientos claros
para obtener el recurso, los municipios
puede discriminar su asignacién.

Por todo lo anterior, se debe reglamentar
el usc del recurso y establecer su costo
econémico y las prioridades de asignacién
en forma eficiente bajo consideraciones de
salubridad, econémicas, sociales y ambien-
tales, de manera que se obtenga el mayor
beneficio socioecondmico de su utilizacion
para la sociedad.

Se propone reglamentar los procedi-
mientos de administracién y asignacién del
recurso y la metodologia para determinar
su costo.

c) Contratos y Planes de Gestion y Resultados

Como se ha visto en la propuesta, la reali-
zacién de un contrato de servicio entre el
municipio y el prestador es de gran impor-
tancia en el proceso regulatorio, pues en
este contrato se establecen las condiciones
de prestacion del servicio y los compro-
misos y especificaciones ajustados a las
condiciones especificas de lalocalidad. De
la misma manera, se deben definir las
sanciones por incumplimiento y los
mecanismos de resolucién de conflictos,
con lo cual, este contrato sintetiza la labor
del regulador y a partir de €l se requiere
simplemente seguir su cumplimiento, Este
proceso debe enmarcarse en las condi-
ciones impuestas por el contexto del
contrato ex ante.
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En particular, 1a “contractualizacion” de los
Planes de Gestién y Resultados, es decir
incluir en los contratos la formalizacion de
los compromisos indicados, requiriendo
que se establezcan los pardmetros necesa-
rios de calidad y eficiencia asi como la viabi-
lidad financiera, de manera que sea claro
identificar las fallas en la prestacién que
ameriten inducir a la competencia. Adicio-
nalmente la exigencia de acordar estas
metas induce a la planeacién del servicio
en el mediano plazo, lo cual favorece la
prestacién organizada de estos. Como el
incumplimiento de estos contratos puede
implicar la pérdida del derecho a prestar
el servicio, esta amenaza se convierte en
un incentivo importante para lograr el
cumplimiento de los compromisos en
relacién con una adecuada prestacidn.

El marco contractual general, y toda la
reglamentacién desarrollada por este
medio debe ofrecer incentivos claros, tanto
positivos como negativos, para orientar la
conducta de los prestadores. Desde este
punto de vista, se debe cuidar la relacion
de todas las normas desarrolladas con el
fin de lograr una accion integrada en todos
los aspectos. Al acordar las sanciones por
incumplimiento del contrato éstas se de-
ben establecer de manera consistente con
los objetivos perseguidos, para orientar de
manera adecuada el comportamiento del
prestador a la persecucion de los objetivos
generales.

En la reglamentacidn de sanciones se
proponen tres mejoras fundamentales:

* Con el objetivo de establecer un marco
coherente entre las sanciones que se
imponen a los prestadores con los in-
centivos que se les otorgan a través de
la financiacién, el mecanismo propues-

to obliga a que los prestadores para
poder obtener créditos y financiacion
de las entidades financieras del gobier-
no, deban presentar previamente un
certificado que para el efecto expida la
Comisién de Regulacion. En el evento
de que, a pesar de la norma, las enti-
dades de crédito o las estatales desem-
bolsen dinero, la norma propuesta
prevé la pérdida de los intereses, sin
perjuicio de las sanciones administra-
tivas y penales que se impongan a los
responsables.

* Las sanciones impuestas a los pres-
tadores por conductas que lesionen los
intereses de los usuarios deben implicar
devoluciones de dinero a los usuarios.

¢ Las sanciones a los usuarios por uso
indebido o fraudulento del recurso de-
ben estar definidas claramente dentro
del régimen general y su especificacion
debe hacer parte de los contratos de
condiciones uniformes, entre las em-
presas y los usuarios, para garantizar
transparencia en el proceso, ya que en
la actualidad no se tiene claridad en el
proceso.

Se propone reglamentar el contenido mini-
mo de los contratos y definir un formato
estdndar para la elaboracién de los Planes
de Gestion y Resultados, los cuales deben
especificar los indicadores de calidad v
eficiencia y los rangos aceptables para cada
uno, asi como los aspectos econdmico-
financieros que comprueben la viabilidad
de lo planeado.

d) Metodologia de tarifacidn y subsidios

Reconociendo que las empresas presta-
doras pueden tener estructuras de costo
diferentes dependiendo de los requeri-
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mientos de inversion de su sistema, el
tamano de su demanda y la existencia o
no de economias de escala v alcance, se
deben desarrollar criterios de tarifacion
diferenciada de acuerdo con la clasificacion
de las empresas o sistemas,

La fijacion de tarifas debe seguir criterios
de eficiencia econ6mica, en los términos de
la teorta neoclasica, pero debe contemplar
la necesidad de financiacion de los sistemas
en los casos en los que el costo medio
supera al costo marginal. Adicionalmente
se tendra en cuenta que el precio debe ser
una senal de uso racional del recurso.

Igualmente, la determinacion de tarifas
debe contemplar la necesidad de cubrir los
costos de prestacidn del servicio, asu-
miendo un nivel de eficiencia. De esta
manera, se incentiva a los prestadores a
busca, mejores niveles de eficiencia para
obtener mayores beneficios. Este hecho se
debe tener en cuenta para disenar los
mecanismos de actualizacion de las tarifas,
ya que se debe considerar la evolucion de
los costos relacionados, pero también las
reducciones en los costos por mejoras en
la eficiencia.

En relacion con los subsidios, dadas las
caracteristicas de estos servicios, se debe
garantizar que todos los habitantes puedan
tener acceso a ellos, para lo cual se debe
considerar su capacidad de pago. Como el
responsable directo del servicio es el muni-
cipio, este se debe encargar de financiar las
diferencias, sin embargo, desde el nivel
central del Estado se deben establecer los
mecanismos para otorgar los subsidios, de
manera que se logre la eficiencia en su
asignacién y no ofrecer sefales contra-

dictorias en cuante a la utilizacién del
recurso,

Se propoene establecer una metodologia
tarifaria por tipologia de empresa, la cual
trabajara con los indicadores de eficiencia
de las emptesas modelo como referencia,
ademas el cdlculo tarifario debe estar direc-
tamente asoctado con los compromisos del
Plan de Gestién y Resultados. También se
propone un sistema de subsidios a la de-
manda y a la oferta.

¢) Empresa modelo

Bajo el esquema regulatorio sobre base
contractual, la Comisién de Regulacion
debera intervenir para convalidar los com-
promisos planteados por las empresas en
los Planes de Gestion v Resultados, asi
como las tarifas propuestas para poder
cumplir con los compromisos asumidos.
Para lo anterior, como un método de gene-
rar informacién propia que permita hacer
comparaciones vy tomar decisiones, se
propone ¢l disefo de “empresas modelo”
que simulen el funcionamiento de empre-
sas en condiciones de eficiencia.

Comao se propugna un mecanismo regu-
latorio -diferenciado sobre la base de
tipologias de empresas en funcién de su
estructura de costos, se requiere desarrollar
empresas modelo para cada una de ellas,
para lo cual se deben analizar los tipos de
empresas existentes e identificar los aspectos
de su tipologia que implican diferencias en
cuanto a los pardmetros de calidad del
servicio y a los indicadores definidos para
medir su eficiencia; de esta manera deberdn
desarroflarse tantos modelos como situacio-
nes diferentes se identifiquen.
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) Fusion de empresas

Con el objeto que la Comisién pueda ejer-
cer la facultad de decidir sobre la fusién de
empresas con €l fin de aprovechar las
economias de escalas mediante la opera-
cién conjunta de sistemas, se debe elaborar

unainetodologia que permita identificar las
empresas comprendidas en esta situacion.

Se propone la realizacién de estudios
previos para implementar la metodologia
y procedimientos que soporte la accion de
la Comisién en esta area.
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LA REGULACION DE LOS SERVICIOS DE AGUA POTABLE
(Comentarios al informe de la firma consultora
Deloitte Touche Tohmatsu International - DTTI)

Eduardo Sarmiento Palacio

1. INTRODUCCION

En los Gltimos afios se acumulé una
amplia evidencia en la cual se muestra que
el sector privado estd en mejores condi-
ciones para administrar las empresas
industriales y comerciales. La propiedad de
las empresas publicas plantea grandes
interrogantes tedricos y practicos que estén
muy lejanos de dilucidarse. Asi como hay
ejemplos de empresas privadas que en
ciertos sectores se desemperian mejor que
las piblicas, también hay ejemplos en la
direccién opuesta. En tal sentido, Ja
conveniencia de la forma de propiedad no
es algo que se pueda tener en forma inde-
pendiente del sector y de las caracteristicas
de la economia,

La privatizacion y la liberacién de los
servicios piiblicos aparece como otra de las
sabidurias convencionales del modelo
neoliberal que carece de fundamento
cientifico. Con el argumento de que el
mercado promueve la competencia y la
eficiencia, la privatizacién se ha justificado
como un programa éptimo. Muchos paises
han embarcado en procesos ciegos de
traslados de los activos de las empresas
publicas a los inversionistas privados sin
examinar sus efectos reales. El resultado ha
sido la venta de las empresas a precios
inferiores al costo de oportunidad y al
traslado de poderes monopolicos al sector
privado.

Las empresas de servicios publicos estén
sujetas a condiciones tecnoldgicas que se
apartan de las presunciones tradicionales.
En las entidades de telecomunicaciones,
energia eléctrica, combustibles, agua, etc.,
los equipos estan expuestos a economias
de escala y la tecnologia estd determinada
por redes que también exhiben economias
de escala y generan maltiples productos
complementarios. En efecto, la produccion
a gran escala integrada da lugar a reduc-
ciones significativas de costos. En los cursos
més elementales de finanzas puablicas,
economia industrial ¥ microeconomia se
aprende que dentro de este contexto de
economias de escala la competencia deja
de existir. El mercado conduce a situaciones
ineficientes e inequitativas.

En los servicios de acueducto y alcanta-
rillado los costos medios decrecientes se
dan en los conductos, los recipientes, las
redes, los sistemas de purificacién y los
embalses. Mids afin, 10s enormes costos fijos
que significa la construccion de la red,
contribuyen a que las economias de escala
en ¢l conjunto sean mayores que en las
partes. Asi, en general se encuentra que las
economias de escala se presentan en todas
las dimensiones, es decir, tanto en plantas
pequenas como grandes. Las posibles
excepciones se dan en empresas que estan
expuestas a ineficiencias en la operacién o
en la administracién. Por otra parte, los
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servicios de agua tienen algunos de los
elementos de servicios puablicos; por su
abundancia, el consumeo del bien por parte
de unos individuos no excluye el de otros.
Para completar, la actividad por su influen-
cia y relacion con la salubridad tiene gran-
des externalidades; la demanda individual,
especialmente en los estratos bajos, es
inferior a la demanda sociaimente deseable.

Las economias de escala, los elementos de
bienes pablicos y las externalidades le dan
al agua una caracteristica muy diferente a
lade la mayoria de los bienes y constituyen
claras fallas de mercado. La competencia
no conduce a las soluciones mas eficientes
ni a la satisfaccién de las necesidades
sociales. La libertad economica y la proli-
feracién de empresas lleva a la prestacién
del servicio en plantas de mayor costo y la
realizacién de inversiones innecesarias
para captar el mercado. Asimismo, los
inversionistas privados emplean la natu-
raleza oligopélica del mercado para cargar
precios por encima de los costos margi-
nales v de los costos medios. Adicio-
nalmente, los agentes privados no tienen
ningdn estimulo para darle acceso al
servicio a la poblacién. En sintesis, el mer-
cado conduce a un estado de altos costos,
amplios margenes de ganancia y baja
cobertura del servicio.

La solucién tradicional a las fallas de mer-
cado ha sido la prestacién del servicio por
parte de las empresas publicas. Estas
empresas aparecen comg un medio para
ofrecer los servicios al costo minimo y
suministrar el servicio por encima de los
deseos individuales.

II. ANTECEDENTES

En los iltimos cincuenta afios el manejo
de los servicios piblicos se ha realizado

mediante las empresas prblicas. Con ello
se pretendia sacar ventaja de las economias
de escala, suministrando servicios a un
precio cercano al costo marginal, darle ac-
ceso al servicio a todos los grupos sociales
y crear condiciones para mantener una
inversion que permitiera un crecimiento
de las empresas acorde con las necesidades
de la poblacién. En cierta forma, se consi-
deraba que estdbamos ante monopolios
naturales y que su mejor manejo en favor
del bien comun se da cuando la propiedad
y la administracién estd en manos del
Estado.

En el pasado se pueden distinguir dos
etapas. La primera corresponde al periodo
de 1950-1989 en que las empresas de servi-
cios publicos estaban bajo la adminis-
tracion y direccién de Insfopal. La segunda
parte se inicia cuando se establece la
autonomia municipal y las empresas de
servicios pasan a depender de los munici-
pios. En este sentido, se puede hablar de
un manejo centralista y descentralizado de
las empresas ptiblicas,

Hasta el momento no hay una evaluacién
detallada del desempenio de las empresas
publicas dentro de los dos periodos. En
principio hay empresas que funcionaron
mejor en uno que en el otro. Sin embargo,
el informe de los consultores (DTTI) se
precipita a afirmar sin presentar mayores
evidencias que ambos sistemas fueron
inadecuados y propiciaron la ineficiencia
de las empresas. De alli se pasa a justificar
rapidamente el sistema de privatizacién y
competencia.

En esta parte el informe (DTTI) se torna
ideologico. En principio no hay bases para
decit que un sistema centralizado o des-
centralizado propicia o reduce la inefi-
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ciencia. En ambos casos existen elementos
que pueden inducir al buen manejo de las
empresas y no pueden ser descartados a
priori. Por ejemplo, el sisterna centralizado
favorecia la posibilidad de un control y
fiscalizacidn de las empresas de acuerdo
con criterios generales. Asi, Insfopal o
Planeacion Nacional estaban en capacidad
de establecer normas generales de com-
portamiento y de presionar a los muni-
cipios v empresas publicas a cumplirlas. Sin
duda, el control de estos entes fue mucho
mayor cuando Planeacién recibia un alto
apoyo presidencial. Asimismo, la regto-
nalizacién ofrece mayores posibilidades
para una fiscalizacién de las empresas por
parte de la sociedad civil, de suerte que los
mismos ciudadanos soo los encargados de
fijar las necesidades y de exigir un
cumplimiento. Asi las cosas, no hay bases
solidas para rechazar la entrada de dos
sistemas. En ambos casos hay instru-
mentos e ideas que pueden contribuir a la
eficiencia de las empresas.

También es posible mostrar que ambos
sisternas tienen elementos que propician
la ineficiencia. El sistema centralizado de
administracién requiere un aparato
administrativo que estd expuesto a gran-
des deseconomias. Ademads es ineficiente
toda vez que implica la solucién de
problemas tipicamente municipales en
oficinas centralizadas que desconocen la
informacién y no estdn en capacidad de
hacer un seguimiento de las obras y las
empresas, verificar su eficiencia y no
conocen los problemas en el sitio. Asi-
mismo, la autonomia municipal induce a
cada municipio a crear empresas muni-
cipales y hace muy dificil la fiscalizacion,
toda vez que el municipio ¥ la empresa
corresponden a los mismos grupos de
interés. En razén que el gerente de las

empresas es designado por el alcalde
dentro de intereses similares, no se puede
esperar que el primero le establezca serias
sanciones al segundo por el incumpli-
miento de objetivos.

III. LEY 142

La Ley 142 de 1994, al igual que las reformas
de libre mercado o neoliberales, surgen de
la critica a los enfoques estatistas. Se da por
hecho que todo lo anterior esta influido por
la intervencion del Estado que es incon-
veniente y, en consecuencia, se plantea
como alternativa la competencia y la
libertad econémica; se considera que el
sistema centralista indujo una gran inefi-
ciencia en las empresas y que la descen-
tralizacién no modificé el desempefio. Sin
entrar a definir las ineficiencias y los
factores especificos que las causaron, de un
tajo se atribuyen los problemas del pasado
a la intervencién del Estado y se propone
como solucién la competencia y la libertad
econdmica. También, y como consecuencia,
no se entran a definir estos conceptos ni a
senalar cdmo se aplicaran. Cualquier cosa
que huela a mercado es buena.

La Ley 142 es una interpretacion infor-
tunada de la Constitucién. El articulo 333
de la carta establece el derecho a la com-
petencia y al libre mercado; y, a renglén
seguido, establece que estos derechos
deberan delimitarse cuando asi lo exijan
el interés nacional, el patrimonio cultural
y el medio ambiente. Infortunadamente la
Ley 142 en su excesivo celo por el principio
constitucional del derecho a la competen-
cia y el libre mercado, omite el paragrafo
que faculta restringirlas. En ningiin
momento se dice que la Comision de
Regulacién delimitara las actividades de
acuerdo con propdsitos econdmicos
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especificos. Su funcion no puede ir més alla
de reglamentar las condiciones de ingreso
de los participantes, como el otorgamiento
de permisos, licencias o concesiones. Por
lo demés como los derechos sélo se pueden
limitar por ley, no existe una facultad
expresa que garantice la regulacion de las
empresas publicas por el bien coman. No
es exagerado afirmar que la Ley 142
proclama el derecho a la libertad econd-
mica independiente de sus resultados eco-
némicos y sociales.

La mejor ilustracién de lo anterior estd en
las tutelas que dictarninaron la apettura del
mercado de la telefonia de larga distancia.
Semejante reforma no fue el resultado de
un debate en el Congreso ni en las altas
instancias del ejecutivo para esclarecer sus
conveniencias econdmicas y sociales. La
dectsion final de sometert a la competencia
al sector de las telecomunicaciones se
adopto en virtud del derecho a la compe-
tencia y libre mercado de la Ley 142 sin
ninguna contemplacion de los efectos
sobre el bien comiin. Por su parte, la
discrecionalidad de la Comisién de
Regulacién se redujo a establecer las con-
diciones de entrada, mds concretamente,
el valor de [a concesion que les permite a
los inversionistas emplear los equipos
existentes y el espectro electromagnético.
Es dificil encontrar una jurisprudencia més
clara sobre el derecho a la competencia
independientemente de los resultados y
efectos sobre el bien comin,

Con esta introduccién queda en claro el
verdadero espiritu de la Ley 142, Con base
en el derecho de la competencia y la
libertad econodrmnica, o si se quiere, con la
exoneracion de las empresas piiblicas de
permiso para desarrollar su objeto social,
establece la competencia como regla de

comportamiento de las empresas de
servicio pablico. En los municipios se
autoriza a todo el mundo a participar en
las actividades de servicie phblico y el
monopolio pablico trata de sustituirse por
reglamentaciones de la Comisiones de
Regulacion. La dnica limitacién para la
participacion de los agentes econémicos
son las regulaciones de las comisiones de
regulacion que no pueden ir mucho més
alld de reglamentar las condiciones y los
términos de la competencia, licencias, con-
cesiones, permisos, etc.

[V. PROPUESTA DE LOS CONSULTORES
PARA LOS SERVICIOS DE AGUA
POTABLE

Las deficiencias de la Ley 142 se relievan
en el caso del agua potable. En esta ley se
establece como atribucién central de las
comisiones de regulacion promover la
competencia y la libertad econdmica. Sin
embargo, en el caso del agua, como en los
otros servicios pablicos, predominan las
economias de escala y en muchos casos se
trata de mercados reducidos. Por defi-
nicién, estamos ante monopolios naturales
que estan en capacidad de atender toda la
demanda a menaores costos. Asi, unadelas
tareas de ta Comisién de Regulacion es
remplazar los monopolios piiblicos por
monopolios privados. La otra funcién es
promover la competencia y la libertad
econdmica independiente de las condicio-
nes institucionales.

El drama de las comisiones de regulacion
reside en que se les ha dado como funcidn
promover la competencia y la libertad
econdmica en un mundo en donde no pue-
den prosperar por razones econémicas e
institucionales. Asf, unas veces para forzar
la privatizacién ofrecen las empresas por
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debajo de su costo de oportunidad. Tal el
caso de las ventas de las hidroeléctricas que
se colocaron en precios por kilovatio
instalado que no llegan ni a la tercera parte
de lo que cuesta construirios. En otros casos
se encuentran ante la tarea de propiciar la
competencia y la libertad econémica inde-
pendientemente de las condiciones insti-
tucionales. Sin hacerlo explicito, en muchos
casos se estin dando senales para que los
municipios acometan plantas de tamafio
ineficiente y dupliquen inversiones para
captar mercados.

El documento de los consultores intenta
salvar estas dificultades dotando a las
Comisiones de Regulacidn de subastas,
contratos y empresas modelo. Las mayores
dificultades se dan en los monopolios
naturales. La solucién tradicional esta en
la administracion y propiedad por parte
del Estado. En general se encuentra que la
intervencion oficial garantiza la eficiencia
del monopeolio al cargar precios iguales al
costo marginal y al darle acceso a grupos
que demandan el servicio por debajo de
las conveniencias sociales y permiten su
financiacién a través de cargos generales,

En teorfa el monopolista privado seria igual
al monopolista piiblico dentro de un con-
trato perfecto que contemple todas las
contingencias. Sin embargo, por definicion
no hay contrato perfecto. Por eso, el mono-
polio privado eficiente y distributivo es
s6lo una simulacién imperfecta del mono-
polio pblico.

La primera dificultad del contrato estd en
el contro] de precios en una actividad en
donde la calidad es primordial. La fijacion
de precios para eliminar el control mono-
polico puede levar a obtener las rentas
bajando la calidad del servicio. Del mismo

modo, el control de los precios y la calidad
de los servicios puede llevar a buscar las
rentas en bajos niveles de inversidn. Asi,
los controles de tarifas tendrian que acom-
pafiarse de regulaciones de calidad y de
requisitos de inversién.

Por su parte, la libertad econdmica entra
en contradiccidn con la descentralizacidon
administrativa. Sin duda uno de los efectos
mas claros de la descentralizacion fue el
estimulo en los municipios a tener sus
propias empresas. En los Cuadros 1y 2 se
encuentra que el 20% de la poblacién esta
cubierta por el 80% de las empresas.
Dentro de este contexto no tiene ningyin
sentido promover las empresas ni facilitar
la entrada libre al mercado. Por el contrario,
lo que hay que estimular son fusiones y
uniones con el propdsito de reducir los
costos y sacar ventajas de las economias
de escala y de alcance.

La alternativa propuesta por los consul-
tores para promover la competencia es la
de simular un mercado por conducto de
las licitaciones, Por medio de éstas se invi-
taria a los agentes privados a presentar sus
propuestas para adelantar los trabajos de
suministros de agua al igual que el alcan-
tarillado, de suerte que se escogeria la méas
conveniente desde el punto de vista eco-
ndmico y social. Asi, la licitacion induciria
una competencia que llevaria a la solucién
econdmica mds eficiente.

La primera anotacion es institucional.
{Quiénes serian los responsables del con-
trato y como se aseguraria su cumpli-
miento? La experiencia colombiana es que
los acuerdos que resultan de las licitaciones
se modifican en forma considerable como
consecuencia del desequilibrio entre los
contratantes. Incluso, en reas como la
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infraestructura fisica, los gobiernos no
tienen los poderes para obligar a los
contratistas a cumplir las especificaciones
técnicas. Tan cierto es esto que la norma
general es que los proyectos cuesten tres
veces mas de la cifra que sirvié para asignar
el contrate y se demore tres veces méas de
lo previsto.

CUADRO1

COLOMBIA - DISTRIBUCION DE LA POBLACION
Y MUNICIPTIOS POR TAMANO

RangodeFPob. Municipios Pob. Urbana %
MENOSDE 12000 487 2.990.693 116
12001 - 30000 372 1.957.587 7.6
30001 - SKI00 104 1.740.698 6.7
50001 - 100000 54 1.739.444 6.7
100001 - 500000 38 6.128.211 237
MAS DE 500000 6 11,292.754 43.7
TOTAL 1061 25.849.387  100%

Fuente: elaboracion propia con base en datos del Censo
1993

En las empresas de agua el problema es
més complejo. En primer lugar no es claro
entre quiénes se realizaria el contrato. En
el caso que éste se efectuara entre el muni-

CUADRO?2

cipio y la empresa no habria bases para
imaginar la capacidad de aquellos para
fiscalizar y sancionar a las tltimas, cuando
ambos grupos pertenecen a los mismos
intereses politicos. La otra posibilidad es
que el contrato se realice entre la comisién
y la empresa. Esta opcion plantea la duda
de que un ente centralizado sancione a una
entidad municipal dentro de las normas
generales de descentralizacion. Asf las
cosas, la propuesta de los contratos se ve
debilitada por la indefinicién de las
contrapartes y por la falta de un marco
institucional que garantice el cumpli-
miento.

Las conclusiones de los consultores tienen
un alto grado de ingenuidad. Las priva-
tizaciones de los monopolios naturales se
justifican con el modelo de contrato perfec-
to que no existe en la realidad. La compe-
tencia y lalibertad de mercado se justifican
dentro de licitaciones que no son viables
porque no se sabe cudles serian los agentes
contractuales y carecen de medios institu-
cionales que aseguren su cumplimiento.

COLOMBIA - TIPOS DE EMPRESA DE ACUEDUCTO Y ALCANTARILLADQ

Acueducto y Alcantariliado

Fobla- No.total ___ Tipo de Entidad Prestadora )
cién de M/pal. Junta Privada  Pablica Mixta Emp.Ind. Otros
empresas Ac. Comunal y Cial.
Menos de 7000 231 97 65 14 32 5 2 16
7001 a 12000 307 93 m 21 53 1 3 25
12001 a 15000 125 36 56 4 15 1 5 8
15001 a 30000 407 102 151 20 105 3 13 13
30001 a 40000 58 20 12 2 16 0 5 3
40001 a 50000 4 7 9 7 9 1 8 3
50001 a 100000 43 6 5 6 17 4 4 1
100001 a 150000 19 0 0 2 15 1 1 0
150001 a 350000 43 0 17 13 5 4 4 0
350001 a 500000 85 3 48 8 21 2 2 1
Mas de S000{0 18 ¢ 0 8 3 2 5 0
TOTAL 1380 304 474 105 291 24 2 70

)

Fuente: Base de datos conformada ¢n ¢l estudio Marco Regulatoric. [nformacion basica ano 1995,
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Curiosamente, las fallas de mercado de los
sectores ptiblicos se han convertido en una
fuente de confusion que solo puede llevar
a decisiones equivocadas. La Ley 142 tiende
a resolverlas mediante privatizaciones en
actividades que por su naturaleza econé-
mica pueden ser mejor administradas por
el sector pdblico y promoviendo la compe-
tencia y la libertad econdmica dentro de
un marco de centralizacién que promueve
la proliferacién de empresas de tamano
ineficiente. Por su parte, el informe preten-
de el mismo propésito simulando median-
te contratos y licitaciones condiciones de
mercado para un mundo de dngeles. En
ambos casos sus autores se apartan de la
teoria general de bienestar que sugiere que
las distorsiones econdmicas deben corre-
girse de la forma mas directa. Tal como lo
predice esta teoria, el intento de corregir
las distorsiones del mercado de servicios
de agua potable por medios indirectos crea
otras distorsiones, configurando una tipica
situacién de segundo mejor que no da
ninguna base que garantice un mejora-
miento con relacion al estado inicial. El
remedio puede resultar peor que el mal,

V. ORIENTACION DEL SECTOR CON
CRITERIO PRAGMATICO

El alcance de la Ley 142 y el sentido de las
funciones de las comisiones de regulacion
se esclarecen cuando se parte de un diag-
néstico y se especifica de qué se esta
hablando. No se gana mucho atribuyendo
los problemas del sector a las précticas o a
las concepciones ideologicas que prevale-
cieron en el pasado. La causa verdadera de
las deficiencias del sector ests en el manejo
inadecuado de las empresas y se originan
en que los intereses de los directivos no
coinciden con el bien comiin. Asi, muchas
veces sus poderes monop6licos se emplean

con finalidades de interés personal o pro-
positos politicos. Dentro de este contexto
de monopolio natural, la discrecionalidad
y la efectividad de la comisiones de regu-
lacién estd en establecer condiciones que
lleven a emplear los poderes monopdlicos
en favor del bien comam. Parte del propo-
sito se lograria estableciendo normas
adecuadas de comportamiento de las em-
presas. Al mismo tiempo, convendria
establecer sistemas de fiscalizacion y
rendimiento de cuentas que garanticen el
desempeno adecuado de las empresas. En
esto puede ser de gran utilidad el concepto
de empresas modelo presentado en el
informe de los consultores. Esta metodolo-
gia permite elaborar cuadros comparativos
de desempefio de las empresas, lo que
suministraria los elementos de juicio para
que los reguladores, fiscalizadores y la
sociedad civil se manifiesten sobre la
gestion de sus directivos y presionen por
comportamientos y manejos mejores.

En general se pueden distinguir dos tipos
de empresas de suministro de agua. Las
primeras corresponden a las couatro gran-
des ciudades y a los municipios de mas de
100 mil habitantes. Del otro lado estén las
empresas de los municipios de menos de
100} mil habitantes.

Las empresas del primer grupo corres-
ponden a las unidades encargadas del
suministro de agua y alcantarillado de las
grandes ciudades. Estas empresas estan
representadas por los sistemas de purifi-
cacién y tratamiento de aguas, los embal-
ses, las redes de suministro y desalojo de
las aguas. Por lo general, se trata de activi-
dades expuestas a grandes economias de
escala fisicas y de alcance. En todos los
procesos los costos evolucionan més
lentamente que la produccion. Por esa
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razdn, no tiene mucho sentido pensar en
muchas empresas para el suministro del
servicio en forma competitiva. Las em-
presas nuevas no estan en condiciones de
competir con las existentes si tienen que
cubrir todas la etapas de purificacidn,
embalses, transporte y distribucion. La
participacion del sector piblico se reduce
a transferir las empresas al sector privado
o la entrega de parte de las actividades en
concesion, por ejemplo, 1a administracion
o construccién de plantas de tratamiento.
En ambos casos se estaria transfiriendo un
monopolio publico al sector privado.

La transferencia s6lo se justificaria si la
nueva actividad fuera regulada de tal
forma que cumpliera con las mismas
funciones det monopolio publico. Como
minimo se requeriria que el monopolio
ofrezca el servicio a los costos marginales
a largo plazo y establezca un sistema de
tarifas diferenciales y programas de inver-
sidon que le aseguren el acceso del servicio
a toda la poblacion.

En el ofro grupo estén las empresas de los
municipios de menos de 100 mil habitan-
tes. En estos casos el tamafio de los merca-
dos no da espacio para mas de una
empresa. La entrada de nuevos partici-
pantes llevaria a fraccionar atin mas el
mercado. Por lo demads, en este tipo de
actividades no parece estar mayormente
interesado el sector privado en participar
en una abierta competencia por un servicio
que tiene un alto componente social, En
este sentido, el ingreso de nuevas empre-
sas se harfa sobre las ineficiencias de las
anteriores y nunca habria un mimero sufi-
cientemente grande para que subsistan los
mas eficientes, Por lo general, se tratara de
obtener rentas monopolicas y se intentardn
alianzas no explicitas para lograrlo. Mien-

tras las empresas ptablicas amplien las
rentas como propasito politico, las empre-
sas privadas lo hardn con propositos de
lucro econdmico.

Nunca se dara la competencia entre un
nimero grande de competidores que lleve
a sacar a los mas ineficientes. Mas bien, se
tendria un nameroe reducidode participan-
tes que, en forma explicita o no, formarian
alianzas para sacar ventajas de la posicion
dominante del mercado. 5i bien es posible
que las nuevas empresas no incurran en
las ineficiencias existentes, lo que sies cier-
to es que su eliminacién no resultard en
mayores beneficios al consumidor sino en
mavores rentas econdmicas.

En el caso de las empresas pequeiias el
concepto de competencia y de libertad
econdmica debe ser remplazado por ¢l de
eficiencia o costos minimos. Seria muy
grave que los agentes publicos interpre-
tasen la nueva visién como un mandato a
constituir nuevas plantas para ganarle a
otros municipios. Por el contrario, Io que
se impone es una visidn de coordinacion
para que las distintas autoridades se junten
para realizar fusiones de obras conjuntas
en favor de sus regiones. En este caso una
de las tareas centrales de la Comision de
Regulacién es la de elaborar estudios que
le permitan formular recomendaciones
sobre las decisiones mas convenientes de
inversion. A la luz de la proliferacion de
las empresas, me temo que la eficiencia y
la reduccién de costos estd més en la fusion
y la complementacion que en la creacién y
entrada de nuevas empresas y agentes.

La propuesta de crear un marce de
competencia mediante los sistemas de
licitacion contiene una alta dosis de inge-
nuidad. En la préctica, se ve limitada por
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Ja dificultad de encontrar contrapartes que
actlien como contrapesos y por la carencia
de medios institucionales que aseguren el
cumplimiento de los compromisos. El siste-
ma podria convertirse en un factor de privi-
legio y conveniencia.

En la prdctica, existen dos maneras para
propiciar la mayor eficiencia de las empre-
sas. Primero estableciendo requisitos en
materia de tarifas, cobertura, tasa de retor-
no, calidad e inversién para que el poder
monopdlico se utilice en favor del bien
comiin. Segundo, la divulgacién de infor-
macion sobre la gestiéon comparada de las
empresas v lacreacion de sistemas de fisca-
lizacién y rendicién de cuentas que contri-
buyan a evaluar el estado de las empresas
y sancionen los manejos impropios.

No existen muchos mecanismos gue obli-
guen a cumplir los requisitos de eficiencia
establecidos a las empresas. A lo sumo
puede aspirarse a generar indicadores e
informacion sobre la gestion y desempeno
de las empresas. En esto puede cumplir un
papel preponderante la Comision de
Regulacién elaborando una informacién
amplia sobre el funcionamiento de las em-
presas y mostrando su comportamiento
relativo y para tal efecto puede ser de gran
apoyo la metodologia de las empresas
modelo. Esta practica permite identificar
los aspectos sobresalientes de las empresas
y suministrar una base cientifica para su
comparacion.

Ahora, en lo que respecta a las sanciones
por incumplimiento no es facil precisar
hasta dénde se puede avanzar. En prin-
cipio se podria esperar que los contratos
s6lo tengan alguna significancia en las
empresas privadas. En el caso de las
empresas publicas la forma mas eficaz de

fiscalizacion es la misma ciudadanta. La
contribucion de los organismos de regula-
cidén, seguimiento y fiscalizacion, se en-
cuentra en el suministro de la informacién.
El juicio final, al igual que las sanciones,
s0lo pueden realizarse por conducto de los
usuarios y la sociedad civil que son los lla-
mados a acudir, con base en la informacion
de gestion, a los medios democraticos para
remover a los funcionarios que incumplen
sus compromisos y reelegir a los compe-
tentes.

VI CONCLUSIONES

En el informe de DTTI (Deloitte Touche
Tohmatsu International} se presenta una
amplia y detallada revisidn de la literatura
sobre los servicios de acueducto y alcantari-
llado que contribuye a concretar los aspec-
tos centrales del debate. En la primera
parte del trabajo se reconoce que las
actividades de servicios prblicos, en parti-
cular las de agua potable, estén expuestas
a econpmias de escala y alcance, elementos
de bienes puablicos y externalidades que
llevan al fracaso del mercado. La compe-
tencia y la entrada libre de participantes
no asegura €l ofrecimiento del servicio a
los menores costos ni en las cuantias social-
mente deseables.

Este diagnédstico plantea serios conflictos
con la Ley 142 que reglamenta los servicios
piblicos. En una interpretacién equivo-
cada del articulo 333 de la Constitucion,
esta ley proclama el principio de la com-
petencia y el libre mercado indepen-
dientemente de los resultados. La dnica
limitacion estd en las comisiones de regu-
lacion que en la préactica aparecen como
medios para facilitar, promover y por
tltimo reglamentar la competencia. De alli
resultan todo tipe de inconsistencias. Las
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comisiones en su intento de promover a
cualquier costo las privatizaciones no du-
dan en ofrecer las empresas por debajo de
sus costos de oportunidad, como ocurrid
en la energia, el carbdn y Telecom, o
trasladar poderes monopdlicos. Asimismo,
se ven comprometidas en la promocion de
la competencia y la libertad econdémica
dentro de un marco de descentralizacion
que ha inducido a la proliferacion de em-
presas de tamario ineficiente.

Uno de los resullados centrales de la teoria
del bienestar sugiere que las distorsiones
del mercado deben corregirse en la forma
mas directa. De otra manera, ia correccion
de la distorsion se realiza a cambio de crear
otra distorsion, configurando una situacion
de segundo mejor que no garantiza un
mejoramiento. En efecto, la formuta ldgica
es la presencia de empresas ptiblicas que
saquen ventaja de las economias de escala
y ofrezcan tarifas que permitan el acceso
al servicio a toda la poblacién.

Si bien el informe ne incurre en los errores
conceptuales garrafales de 1a Tey 142, se
aparta de este principio de la teoria de
bienestar proponiendo un complejo siste-
ma para que las soluciones resulten de la
aclividad privada y la competencia. Asi, en
la privatizacidn de los monopolios pabli-
cos, © si se quiere su traspaso al seclor
privado, se justifica dentro de contratos
que obliguen al inversionista privado a
comportarse como un monopolista pibli-
co. A su turno, la competencia en sistemas
expuestos a economias de escala se trata
de promover a través de licitaciones orien-
tadas a trasladar tos servicios a los agentes
que estén en capacidad de ofrecerlosen las
condiciones mas econdmicas. Por daltimo,
se plantean una serie de entes como em-

presas modelo y agentes fiscalizadores con
capacidad de alemorizar y sancionar los
agentes privados para que cumplan con los
contratos y licitaciones.

Las propuestas del informe son cuestio-
nadas en el mismo informe por irrealistas.
En primer lugar, se encuentra que no pue-
de haber un contrato perfecto que contem-
ple todas las contingencias, En segundo
lugar, no hay bases institucionales que
aseguren el cumplimiento de los términos
de las licitaciones. Asi las cosas, el mono-
polista privado no esld en condiciones de
cumplir los objetivos del monopolista pii-
blico. A su turno, las licitaciones no garan-
tizan la mejor solucién econdmica y
pueden convertirse en un factor de privi-
legio y corrupcion.

'lal vez la principal deficiencia de la Ley 142
y delinforme estd en buscar la solucién de
los problemas de los servicios piiblicos en
esquemas ideoldgicos. En ambos casos se
considera que el centralismo de Insfopal
condujo a un sistema deficiente y que ta
descentralizacion aplicada desde 1988 no
cambio las condiciones. Sin entrar a
identificar los aspectos concretos que
causaron la supuesta ineficiencia, se pasa
a proponer como solucidon a todos los
problemas de los servicios, la libertad
econdmica y la competencia. La diferencia
esta en que la Ley 142 plantea realizarlo
directamente propiciando la competencia
y la libertad econémica como comporta-
miento general y pone a las comisiones de
regulacion a materializarlo en contra de la
naturaleza de las economias de escala, en
tanto que el informe de los consultores
intenta hacerlo mediante mecanismos de
mercado simulando una competencia para
un mundo de dngeles.
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En cierta forma, se incurre en el error de
convertir los instrumentos en objetivos. En
lugar de definir los problemas y buscar los
medios para resolverlos, se procede a
hacerlo acogiendo y desechando esquemas
generalistas que tienen cosas buenas y
malas. Asi hay elementos del centralismo
y de la descentralizacién que bien apli-
cados pueden mejorar la eficacia del
servicio. Lo propio puede decirse de la
competencia bien entendida. En cste
sentido, la solucion esta en el manejo
pragmético y no en planteamientos ideolo-
gicos dictaminados por dogmas.

No habia razén para pensar que el cen-
tralismo o el descentralismo resolvieran los
problemas de eficiencia de los servicios
publicos. Las deficiencias de éstos estan
basicamente en las desviaciones entre ¢l
bien comtin y los intereses individuales de
los directivos y empleados y en la falta de
contrapesos institucionales para corre-
girtos. Dentro de este contexto, la solucion
sblo puede lograrse mediante acciones ins-
titucionales de diverso tipo que no nece-
sariamente corresponden a una concep-
ci6n ideolégica.

Los tratamientos son diferentes para las
empresas grandes y las empresas de los
municipios pequetios. En el primer caso las
prioridades deben orientarse para
garantizar que los poderes monopdlicos se
empleen en favor del bien comtin. En tal
circunstancia, los esfuerzos de la Comision
de Regulacién deben estar en una serie de
orientaciones sobre las tarifas, la amplia-
cién de la cobertura, la tasa de retorno, el
manejo financiero. Asimismo, tendrian
que establecer severos sistemas de segui-

miento para inducir su cumplimiento. En
el caso de las empresas priblicas menores
las acciones deben orientarse a motivarlas
para obtener buenos mdices de gestién que
pueden ser derivados de la metodologfa
de las empresas modelo. En las empresas
privadas la presién podria ejercerse a
través de contratos y en las priblicas me-
diante la divulgacion de la informacién y
su empleo como elemento de juicio por
parte de los usuarios y la sociedad civil.

Por Gltimo, 1a forma de propiedad no pue-
de ser el resultado de postulados genera-
listas aplicados independientemente de las
condiciones econdmicas de las institu-
ciones. Una de las tareas centrales de la
Comisién de Regulacién se encuentra en
la realizacién de trabajos que permitan
establecer el tipo de propiedad més conve-
niente en los casos de las empresas
mayores y el tipo de funciones y de coordi-
nacion en las empresas menores.
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LA REGULACION DELOS SERVICIOS DE SANEAMIENTO
BASICO

Hugo Palacios Mejia*

I. PROPOSITO

Este documento contiene un andlisis de
algunos aspectos del estudio titulado Marco
conceptual de la funcion reguladora en la
prestacion de los servicios piiblicos domiciliarios
de acueducto, alcantarillado y aseo, que entre-
g6 en septiembre de 1997 un consorcio
compuesto por las empresas Centro de Estu-
dios de Transporte ¢ Infraestructura S.A. y
Deloitte Touche Tohmatsu International a la
Comisidn de Regulacion de Agua Potable
y Saneamiento Bésico, de Colombia.

En adelante, ese estudio serd mencionado
comoé estudio, y la Comision como la Comi-
sion 0 la CRACG.

El estudio permite comprender, con mas
claridad, algunos de los problemas espe-
cificos del sector y de la actividad regu-
ladora; contiene informaciones y analisis
de mucho interés, sobre todo en cuanto a
la tecria de la regulacion se refiere; y avanza
en propuestas especificas de reforma
institucional, sobre algunas de las cuales
convendria generar un consenso que pu-
diera incorporarse en un proyecto de ley.

Se trata de un esfuerzo muy ambicioso,
que se refiere a muchos temas, y de alli

surgen las que, 2 mi juicio, son sus prin-
cipales deficiencias. Resulta casi imposible,
cn un trabajo que se refiere a tantos asun-
tos, tratarlos todos con el detalle debido, o
alcanzar consistencia completa en los plan-
teamientos. Y, por supuesto, salvo que se
pretenda realizar otro estudio igualmente
ambicioso, no es posible ahora referirse
sino a algunas de las muchas cuestiones
que el estudio suscita y, en particular, a las
que provoca €l Capitulo 7 “Definicién del
marco conceptual de la regulaciéon y
propuesta del marco legal y mecanismos
regulatorios”.

Frente a esa realidad, anotar algunas
deficiencias, reales o supuestas, del estu-
dio, de ninguna manera implica restar mé-
ritos a un trabajo que los tiene en abun-
dancia. Espero que los comentarios que
siguen se lean desde esta perspectiva.

1. COMPETENCIA V§. MONOPOLIO
BENEFICO

Uno de los criterios orientadores del estu-
dio consiste en suponer que los arreglos
institucionales del sector deben favorecer
soluciones regulatorias, antes que generar
competencia, porque las caracteristicas del

* Exministro de Hacienda y Crédito Piblico; exgerente del Banco de la Repuiblica; Profesor distinguido de Ja

Universidad Javeriana.
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sector (importantes externalidades, altas
inversiones irreversibles) favorecen la pre-
sencia de monopolios naturales, con econo-
mias de escala y de alcance, benéficas,
finalmente, para los usuarios (p. 190).

La Ley 142 de 1994 ofrece una solucién
regulatoria para ordenar el sector, de modo
que no hay novedad alguna en proponer
regulacidn. Es el tipo de regulacion el que
importa.

La regulacion que ofrece la Ley 142 se
caracteriza por estar exclusivamente a
cargo de entidades publicas, pero que
operan con cierta independencia dentro
del gobierno; por distinguir, en forma
relativamente nitida, entre las funciones de
“regulacion” y las de “vigilancia” o “policia
administrativa”; y por ofrecer libertad de
entrada al sector, pero con controles sobre
los precios y los contratos que pueden
celebrarse con los usuarios y otras em-
presas competidoras o complementarias.
Las autoridades disponen de facultades
para imponer sanciones a quienes violan
cualquiera de las normas que laley, o ellas,
producen.

Al abordar la posibilidad de sistemas de
regulacién alternativos debe tenerse en
cuenta que algunos de ellos pueden ser
muy costosos (en términos econdmicos y
politicos); hasta el punto de anular las
ventajas que un sistema organizado sobre
la base de “monopolios naturales” pudiera
tener sobre otro en el que se estimulara la
competencia empresarial. No todos los
esquemas de regulacion son eficientes.

En todo case, antes de postular como regla
general para el sector el patrocinio de
aquellas empresas que pudieran organi-
zarse como “monopolios naturales”, resul-

ta indispensable examinar si puede haber
tal regla, o respecto de qué tipo de empre-
sas, en el sector de saneamiento ambiental,
puede, eventualmente, ser valida la hipd-
tesis de que éste favorece la presencia de
“monopolios naturales”, éSe aplica, igual-
mente, aquella regla a las de captacion y
purificacion de agua, que a las de distri-
bucién, o a las de alcantarillado y trata-
miento, o a las de recoleccion de basuras?
¢Serdanmonopolios naturales las empresas de
distribucién de agua por carrotanques que
operan en algunos sitios de la costa
atlantica y de Bogeta? iEs posible, dentro
de la realidad colombiana, tratar esta
modalidad de distribucién como si fuera
una anomalia excepcional, sin trascen-
dencia econdmica ni social? {Las diferen-
cias regionales en cuanto a la dispo-
nibilidad de recursos, no justificaran
tratamientos diferentes? Pero, en efecto,
aiin habiendo sentado la premisa de que
no conviene generar competencia en el
sector, porque en €l obran las economias
de escala y de aglomeracitn, el estudio
reconoce més adelante (p. 212) que hay
ciertas empresas que no poseen economias
de escala, y propone regulaciones dife-
renciales; hace falta, pues, o més claridad,
0 mds consistencia.

Otra pregunta que deberia responderse,
antes de aceptar el criterio general orien-
tador del trabajo, es hasta donde es vilido
en el caso de empresas que prestan mas
de un servicio (por ejemplo, empresas que
distribuyen agua, recogen y procesan
aguas servidas, y recogen basura).

En efecto, la teoria econdmica considera
que cuando se trata de un sector en el que
las empresas producen multiples bienes o
servicios, el monopolio natural no se presenta
sino cuando existen, al misno tiempo, cco-
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nomias de escala y economias de aglomeracion,
expresion esta ultima que emplea la Ley
142 de 1994, en el numeral 14.4, para refe-
rirse al fenémeno que en inglés se denomi-
na como economies of scope. En el estudio se
laman economias de alcance. Las economias
de escala, en algunas empresas de este tipo,
pueden ser anuladas por las deseconomias
de aglomeracidn.

Y por supuesto, antes de llegar a con-
clusiones sobre la prevalencia de monopolios
naturales en este sector, y sobre la conve-
niencia de fomentar competencia en €I,
seria necesario distinguir enire las diferen-
tes etapas en las que puede dividirse la
prestacién de un servicio. El estudio se
refiere, de paso, a este aspecto de las
condiciones tedricas en las que puede
existir el monopolio natural, al tratar de la
“subaditividad” (p. 213). Pero, de nuevo,
insiste en la diferencia entre diversos tipos
de empresas, y en la necesidad de tener
diversos esquemas regulatorios, porlo que
el lector queda perplejo frente al alcance
real del ambicioso planteamiento inicial (p.
190) sobre la prevalencia del “monopolio
natural” y la inconveniencia de “generar
competencia”.

El enfoque que, sobre esta materia,
contiene la Ley 142 es muy pragmatico. Lo
enuncia el articulo 73, en su primer inciso,
y se refiere a dos alternativas: que la com-
petencia sea, o no, posible en la prestacion
de determinado servicio. La posibilidad de
la competencia, cuando la misma Cons-
titucion Politica exige, en el articulo 365,
que el Estado vele por la prestacidn eficiente
de los servicios pitblicos, no es, por su-
puesto, un concepto fisico, o de ingenieria,
sino un concepto econdmico. De modo que
las alternativas a las que se enfrentan las
comisiones de regulacion, en el articulo 73

de la Ley 142, consisten en que la compe-
tencia sea, 0 no, econémicamente posible.
Y es posible, si se quiere avanzar en el
cumplimiento de la Constitucién, la com-
petencia que es eficiente.

5ila competencia no es posible, el articulo
73 de laley ordena alas comisiones regular
a los monopolistas, y aqui quedan inclui-
dos, pues, los supuestos y las conclusiones
del estudio al que se refiere este docu-
mento. Pero el articulo 73 examina otra
hipétesis: que la competencia si sea posible.
Cuando asi ocurra, las comisiones de
regulacion deben promoverla. En ambas
hip6tesis la Ley 142 postula una solucién
regulatoria, con tres objetivos claros y
concretos, cuya prioridad dependerd de las
circunstancias especificas que las comi-
siones encueniren en cada caso: alcanzar
eficiencia, evitar abusos de posicién
dominante, y producir servicios de calidad.

Desde un punto de vista conceptual, me
parece mds completo el criterio en el que
se inspira el articulo 73 de la Ley 142, que
el que puede surgir del planteamiento
general del estudio. Considero simplista,
como punto de partida de cualquier
legislacion en la materia, suponer que el
monopolic matural es la regla general, en el
sector de saneamiento basico, sin consi-
derar en forma concreta las diferentes
combinaciones de bienes y servicios que
pueden ofrecer las varias empresas del
sector, ias varias efapas en las que puede
dividirse la prestacion de un servicio, las
diferencias regionales en la disponibilidad
de recursos, y las diferentes tecnologias
utilizables. El estudio no reconcilia en
forma adecuada el planteamiento basico
inicial, con el reconocimiento de que exis-
ten empresas que no operan en condi-
ciones de ser “monopolios naturales”, y
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para las que propone diversos esquemas
regulatorios.

Para concluir: no se debe aceptar, con tanta
facilidad, el supuesto de que en este sector
no cabe generar competencia, porque
prevalecen en él ias condiciones en las que
algunas empresas podrdn actuar como
monopolios naturales regulados. Cualquier
conclusiton sobre este aspecto, fundamen-
tal, deberia sustentarse en un analisis més
detailado de la estructura del sector.

III. EL USO DE MODELOS URIDICOS
DE ANALISIS

Para identificar la naturaleza de los
problemas a los que enfrenta la regulacion
del sector, el estudio utiliza modelos de
analisis que estan en boga y plantea aque-
llos como similares a los que aparecen en
conttato de agencia, en donde un principal
encarga a un agente de cumplir sus obje-
tivos, pero dentro de un contexto en donde
los objetivos del principal pueden estar en
conflicto con los del agente. El estudio
postula que la regulacion que se expida en
el sector de saneamiento basico debe
cumplir con las condiciones de un contrato
de “agencia” eficiente.

Dicho sea de paso: los términos agency,
principal y agent, que se usan en inglés para
referirse a los diversos elementos de esta
relacion, han sido traducidos desde tiempo
inmemorial al castellano como mandaio,
mandante y mandatario. Voy a usar éstos en

las pdginas que siguen.

En primer término: lo que parece mas di-
ficil de aceptar en algunos escritos sobre la
teoria de la regulacién, y en el estudio al
que se refiere este documento, consiste en
que la relacién entre las autoridades y los
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prestadores de servicios pueda asimilarse
a uncontrate, La similitud es absolutamente
superficial, y se limita al hecho de que am-
bas partes, autoridad reguladora, empresa
prestadora, perciben beneficios al cumplir
ciertas reglas, o sanciones al incumplirlas.
Pero alli termina la analogfa. Es cierto que
el concepto de contrato como expresion
pura de la autonomia de la voluntad ha sido
siempre un mito, a pesar de que, como ocu-
rre con tantos otros mitos, tenga infinidad
de adeptos. Pero de alli a aceptar que el
concepto de contrato sea el que mejor
refleje 1a naturaleza de las relaciones que
se establecen, por via general, entre las
autoridades, dotadas, por definicion, de
capacidad de imperio, y las personas que
obran en determinado sector de la econo-
mia, es desvirtuar por completo el con-
cepto de contrato o el de imperio. El primer
concepto hace énfasis en la voluntad y en
lo particular o subjetivo. El segundo en la
capacidad de coercién, y en lo objetivo, Y
aunque es cierto que el hombre recibid,
segiin el Génesis, la facultad de poner alas
cosas los nombres que le plazcan, cuando
abusa de ella termina en fracasos como el
de la torre de Babel.

Pero si, para avanzar en la discusion, fuera
til plantear como un contrato las relaciones
entre autoridades reguladoras y prestado-
res de servicios, no creo que el contrato que
habria que tomar como referencia fuera el
de mandato. Aunque el mandato puede
incluir varias partes, supone, en principio,
solo dos: el mandante y el mandatario. Y
cuando el mandatario actiia crea derechos
y obligaciones al mandante: eso es de su
esencia. En cambio, en una relacién
regulatoria hay por lo menos tres partes:
el usuario, el prestador del servicio, y el
regulador. En efecto, uno de los aspectos
sobresalientes de la teoria de la regulacién
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insiste en que el regulador tiene, o desa-
rrolla, sus propios intereses; resulta inge-
nuo suponer que el objetivo del regulador
(en el mundo del ser, y no del deber ser) es
igual al de la comunidad (p. 202), y la ley
142 no lo supone. Ademds, resulta extra-
vagante supener que la autoridad regu-
ladora pueda hacerse sujeto de las obli-
gaciones o derechos que adquiera el
prestador de servicios pablicos, en la forma
en la que el mandatario acttia por cuerta y
riesgo del mandante.

5t se quisiera, pues, invocar modelos
contractuales para analizar estas relaciones,
seria mucho mas adecuado, a mi juicio,
referirse a un contrato de frust, o de fiducia,
en el que hay tres partes con intereses que
pueden ser distintos, o coincidentes: el
fiduciante, el fiduciarto, y el beneficiario de
la fiducia. El fiduciante es la autoridad
pablica (legislador, gobterno, regulador),
que entrega al fiduciario (prestador del
servicio) ciertas facultades y le asigna
ciertas obligaciones, para que traslade
ciertos btenes y servicios al beneficiario
(usuario). Si el contrato funciona bien, to-
dos los participantes alcanzaran sus pro-
pios objetivos. Pero ninguna de las partes
obra por cuenta y riesgo de otra.

El empleo de modelosjuridicos tiene, como
el de los modelos matemiticos, mucha
utilidad para subrayar aspectos especificos,
tipicos, de las relaciones que surgen entre
las personas; pero tiene el riesgo de inducir
a planteamientos simplistas, que ignoran
la infinita complejidad de las relaciones
humanas. Los modelos matemaéticos, sin
embargo, ienen la ventaja de que se pres-
tan mas a comprobaciones experimenta-
les y, en ese sentido, colaboran mejor a
construir una ciencia.

Para mi gusto, el uso de estos modelos
juridicos, en el estudio al que se refiere este
documento, y en particular el que trata de
asimilar las relaciones a las que da lugar la
regulacion con las que surgen en un con-
trato de “mandato”, no se adeciia a la natu-
raleza de tales relaciones, por lo que
introduce mas confusién que claridad en
el andlisis; y lleva a unos intentos de
generalizacién que se oponen a lo que
habria sido un contenido mas provechoso
en €l estudio: la identificacion precisa de
los problemas conctetos a los que da lugar
el marco legal existente.

IV. LAS RESTRICCIONES A LA LIBERTAD
DE ENTRADA

El modelo regulatorio que propone el
estudio, en los textos de reforma legal que
incorpora, se caracteriza por restringir fa
entrada de empresas al sector. Propone,
como instrumentos de restriccion, que los
prestadores obtengan contratos o permisos
temporales de servicio. Habria “competen-
cia” para conseguir tales contratos, aco-
giendo una propuesta que hizo Harold
Demsetz en 1968. Pero ellos se celebrarian
con los municipios.

A. La dificultad prictica en la regulacion
del “monopolio natural” eficiente

¢Cudl es la razon para limitar la “libertad
dc entrada”? (Evitar la competencia que
evitaria que se formaran los “monopolios
naturales” benéficos a los que me referi
atras?

Contra este argumento, cabe replicar que
no se ve por qué, si es obvio que existe una
empresa de servicios puiblicos en el sector
de saneamiento bdsico, en condiciones de
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“monopolio natural”, un empresario pri-
vado va a tomar el riesgo de ponerle com-
petencia... Tal empresario supondria,
piensa uno, que el regulador va a equi-
vocarse, y va a fijar tarifas que permitan a
ambas empresas prosperar en un contexto
de ineficiencia... De modo que para evitar
esa competencia ineficiente, bastaria que
el regulador anunciara una politica de tari-
fas que la hiciera imposible... Nadie
invertird en un negecio que no tenga pers-
pectivas.

De otra parte, atin aceptando que, desde
un punto de vista conceptual, es posible
que en este sector se presente el fendmeno
de los “monopolios naturales”, determinar
en la préctica la presencia de 10s hechos que
lo hacen posible (economias de escalay de
aglomeracién) y benéfico, puede resultar
algo muy complejo, hasta el punto de que
el proceso de identificacion puede termi-
nar siendo muy subjetivo e, inclusive, arbi-
trario. El estudio mismo insiste, tal como
lo ha hecho la teoria de la regulacion, en
los incentivos que el empresario tiene para
negar o falsear informes, La posibilidad
practica de que el regulador se equivoque
es alta.

En cambio, si una empresa estd haciendo
utilidades monopolisticas, y no es ello el
resultado de una “proteccion” legal o
“barrera a la entrada”, el mercado lo perci-
bird y habré pronto competencia... Ello
deberia alertar al regulador respecto de
posibles fallas en su trabajo... En un régi-
men de restriccién a la entrada, en cambio,
¢s muy probable que muchos errores del
regulador pasen inadvertidos... Un regu-
lador sabio y puro probablemente pueda
restringir la entrada al sector, en tal forma
que exista un monopolista natural eficien-
te. Si el regulador es menos sabio 0 menos

puro, probablemente s6lo consiga que
haya un monopolista.

B. Dificultades especificas de 1a propuesta

Pero si, en la préctica, puede resultar muy
complejo acertar al restringir la libertad de
entrada al sector de servicios piiblicos de
saneamiento, con el proposito de favorecer
la operacitn eficiente de un “monopolio
natural”, ese acierto parece aiin mas dificil
de lograr si quienes tienen que hacer el
andlisis son las autoridades municipales...

El estudio afirma buscar que haya “normas
transparentes e impersonales que garanticen
la competencia en la entrada al mercado...”
(p.244). En verdad, nada hay tan transparente
e impersonal, si se tiene ese propdsito, como
dar “libertad de entrada”. Es la existencia de
restricciones la que crea riesgos a la trans-
parendia y a la impersonalidad.

En la medida en que sean las autoridades
municipales quienes vayan a administrar
las restricciones a la libertad de entrada,
(que pueden defenderse, tedricamente, co-
mo un instrumento para buscar monopo-
lios naturales eficientes), esas restricciones
terminardn convertidas en una fuente de
“renta” de algunas de ellas... Y no habr,
me atrevo a predecir, “monopolios”
eficientes, sino “carteles”, para facilitar el
reparto de esa “renta” entre quienes ocu-
pen, sucesivamente, las posiciones en las
cuales pueden hacerse los contratos... No
conviene olvidar que, por desgracia,
vivimos en uno de los paises mas corrom-
pidos del mundo. Y, como decia uno de
nuestros poetas de comienzo del siglo:
“Donde haya quesos no mandéis gatos”.

Por dltimo, parece dificil de reconciliar la
preocupacion razonable que expresa el
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estudio respecto de la multiplicidad de
“mandantes” en el sector (p. 202), con la
propuesta de que cada municipio desarro-
lle su propic esquema de “permisos de
entrada” en su territorio. Asi se desprende
de algunas de las recomendaciones que
aparecen al final del mismo estudio (p. 265).

C.Las posibilidades delaLey 142

El estudio parece fundar sus recomenda-
clones en varias interpretaciones de la Ley
142, y en otras apreciaciones legales, que,
a mi juicio, no son correctas, a saber:

3.1. Que los prestadores del servicio, que
tenian ese cardcter antes de la Ley 142 de
1994, tienen un “derecho adquirido” a ha-
cetlo (p. 247). Este supuesto solo es correcto
en la medida en que se entienda que, si
tales prestadores se someten al régimen de
la Ley 142 de 1994, nadie puede impedirles
gue contintien con su actividad. Pero seria
incorrecto si se entendiera que pueden
sustraerse a tal legislacién o que tienen la
facultad legal de impedir que otras
empresas les propongan competencia,
exigiéndoles, inclusive, el use compartido
de sus redes...

3.2. Que no hay un marco general que
regule el acceso de los particulares a la
participacion en una empresa de servicios
publicos mixta (pp. 205 y 248). Si la
empresa se va a convertir en mixta por la
enajenacion de acciones que son propie-
dad de una entidad estatal, el marco es la
Ley 226 de 1995. 5i se trata de vincular par-
ticulares por la via de aumentos de capital,
las nuevas acciones deben ofrecerse al
publico en los términos que sefiala la Ley
80 de 1993 y, en particular, por las reglas
sobre licitacion. La escogencia directa de
socios privados, en mi opinidn, es ilegal.

3.3. Que las multas que pueden imponerse
a las empresas son trasladables a las tarifas
de los usuarios (p. 207). Definitivamente
ne lo son, a menos que se viole la ley: los
elementos de las tarifas estan enumerados,
sobre todo, en el articulo 90 de la Ley 142,
y nada alli permitiria semejante prictica.
Silaley prohibe trasladar al usuario el costo
de una gestion ineficiente (articulo 90,
inciso segundo), es obvio que tampoco per-
mite trasladarle multas.

3.4. Que debido a la ausencia de obli-
gaciones “contractuaimente establecidas”,
las empresas que incumplen con sus
deberes de prestacion eficiente no son
sancionadas (p. 207). No sé si las empresas
son sancionadas o no, pero, en caso de que
no lo sean no es por falta de “obligaciones
contractuales”. En el derecho colombiano,
eco de una tradicion milenaria, el contrato
es apenas yna de las fuentes de las obliga-
ciones; la ley es la mds importante, y la Ley
142 contiene no pocas obligaciones
relacionadas con la prestacion eficiente de
los servicios. El incumplimiento de obliga-
ciones legales se sanciona con mas facilidad
que el de obligaciones contractuales. Algu-
nas de las obligaciones que contiene la Ley
142 deben ser precisadas por las comisio-
nes de regulacién pero, para hacerlo, basta
la ley ¥ no tienen que celebrar contrato
alguno.

3.5. Que son excepcionales las reglas que
permiten contratos por medio de los cuales
un municipio entrega la gestién de los
servicios pablicos a una empresa particular,
con un objeto claro, duracion definida y
sanciones precisas (p. 203). Tales contratos
estan autorizados de modo explicito por
el numeral 39.3 de la Ley 142. Pueden
hacerse aqui, ya, respecto de las empresas
oficiales que existen, todos los “remates
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Demsetz” que se quieran, si es que ¢l
regulador estd convencido de que, en la
practica, ese esquema puede funcionar tan
bien como la teorfa supone; algunos estu-
diosos del tema son escépticos sobre ello'.
Lo que ocurre, ¥ es un fendémeno que el
estudio subestima en cada pagina, es que
ne existe voluntad politica para vincular
particulares a la gestion de empresas de
propiedad de los municipios.

3,6. Que no existe un claro marco contrac-
tual en el que se desempetien las empresas
prestadoras del servicio de agua potable
(p. 206). Y que para las entidades “de dere-
cho ptblico” “no media marco contractoal
alguno” (pp. 207 y 267). Son éstas afirma-
ciones que, como abogado, encuentro
sorprendentes. Aunque, sin duda, fodas las
reglas sobre contratos que existen en la
legislacién colombiana, y en las de otros
paises, tienen muchos vacfos y danlugar a
infinidad de interpretaciones, no alcanzo
a comprender por qué considera el estudio
que el problema es més grave en el sector
de agua potable... o en el caso de las
empresas “de derecho publico”. A veces
pareciera que en el estudio se echara de
menos una regulacién minuciosa de todos
los tipos de contratos que se pueden
celebrar en el sector; y tal enfoque es, sin
duda, contrario al que prevalece en la Ley
142, donde se quiso, en lo posible, preser-
var la libertad contractual, para facilitar la
adaptacion de las partes contratantes a las
circunstancias especificas de cada negocio,
y de cada momento.

3.7. Que los mecanismos presupuestales
del gobierno local, que no permiten pre-

supuestos desbalanceados, impiden las
transferencias presupuestales a las empre-
sas para pagar subsidios (p. 208). A partir
de la Constitucién de 1991, no hay norma
constitucional que impida en Colombia
tener “presupuestos desbalanceados” (ar-
ticulo 347 de la Constitucidn, inciso final).

3.8. Que los subsidios inducen al despil-
farro en los niveles mas bajos de ingresos
(p. 208). Los subsidios no pueden exceder
del valor de los «consumos de subsis-
tenciar, dice el numeral 99.5 de la Ley 142.
Otros limites a los subsidios aparecen en
el numeral 99.6 de 1a ley. Ante la Corte
Constitucional se presenté una demanda
de acuerdo con la cual limitar el monto de
los subsidios no era compatible con el
concepto de “Estado social de derecho”. La
Corte, por fortuna, no patrocingé el infun-
dio. Es cierto, sin embargo, que el sistema
de subsidios no ha operado en forma
adecuada, pero ello se debe, entre otras
cosas, aque la Ley 142 contenia un periodo
de ajuste gradual, que el Congreso
extendio en la Ley 286 de 1996. De nuevo,
el problema no ha sido ausencia o impro-
vision de las normas legales, sino falta de
voluntad politica.

V. EL PROBLEMA DEL ACCESO AL
AGUA

El estudio acierta, sin duda, cuando pone
de presente los problemas que ocurren
cuando se permite acceder al agua, en
forma gratuita, a los prestadores de
servicios pablicos (p. 204). Uno de esos
problemas, no el menor, consiste en que

1 W. Kip Viscusi, John M. Vernon, Joseph E. Harrington, Fennormics of Regulation and Antitrust (Cambrigde: The

MIT Press, 1997), p. 413,
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una persona puede inhibir la entrada al
sector de nuevos concesionarios.

La Ley 142 no se ocup6 del tema porque
no era claro que €l pudicra enfocarse, prin-
cipalmente, como un asunto de “servicios
piiblicos”: eran tantas sus implicaciones
que deberia ser objeto de una regulacién
multidisciplinaria.

V1. LA EXPERIENCIA EN LA
TRANSFORMACION DEL SECTOR

Algunas de las descripciones que el estudio
hace de los problemas del sector (p. 200)
no tienen en cuenta que el cambio legal
ocurri¢ solo en 1994, y que la Ley 142 con-
tenia plazos para que los prestadores del
servicio se acomodaran al nuevo régimen
legal, y que la Ley 286 de 1996 extendi6
los plazos.

El cambio legal hizo que el pafs enfrentara
la necesidad y la posibilidad de un nuevo
tipo de regulacion, sobre el cual no existia
una experiencia. Muchos de los funcio-
narios que gstaban llamados a colaborar
con ella se le opusieron y trataron de des-
virtuarla, bien para retener poder, o para
buscar “rentas” para el fisco, o para em-
plearla como instrumento de “fomento”
sectorial o regional. La imposicion de los
criterios del “pacto social” antiinflacio-
nario, como elemento de la politica de
tarifas en servicios publicos no tenia res-
paldo legal. Algunos de los “expertos” re-
guladores prefitieron evitarse problemas
y “colaborar” con el gobierno, antes que
defender la independencia que la ley les
otorga, ¥ que es relativamente original
dentro de las tradiciones administrativas
colombianas, Los jueces han sido llamados,
cada vez con méas frecuencia, a definir

aspectos controversiales de las Leyes 142

y 143, pero, atin asi, no han tenido tiempo
de desarrollar una jurisprudencia consis-
tente sobre un universe tan complejo.

A mi juicio, aunque observo cambios muy
positivos en el sector, en términos de cober-
tura, de calidad, y de atencion a los usua-
rios, se deben mds a las reglas legales sobre
“libertad de entrada” y competencia, que
a las regulaciones de las comisiones. La
experiencia con el nuevo tipo de regulacién
es mediocre, o francamente mala; y atn
asi , superior a la que existia. Uno de los
casos que cita el estudio se refiere a que
las reglas tarifarias adoptadas por la CRAG
permiten que las empresas prestadoras se
apropien por completo de las ganancias
resultantes de mejoras tecnoldgicas o de
productividad (p. 206). Si tal cosa ocurte
es en vivlacion directa del articulo 92 de la
Ley 142. Ejemplos como éste me llevan a
pensar que hay mucho progreso por
alcanzar, en la medida en que mejoren las
regulaciones; y que si éstas no han sido
buenas, ha sido por la novedad misma de
las instituciones regulatorias, y por el
hecho de que su implantacién coincidié
con un cambio en ios criterios con los que
el gobierno interviene en la economia. No
¢reo que otro esquema pudiera producir
mejores resultados en un plazo tan corto.

En algunos casos, las comisiones de
regulacion se han ocupado de temas que
no eran de su incumbencia; en otros han
dejado de ocuparse de los que si lo eran.
La CRAG tiene, a mi juicio, facultades
amplias, dentro de la Ley 142, para disenar
lo que el estudio denomina el “contrato”
para el sector, si bien, como he dicho atrds,
considero muy inapropiado ufilizar una
terminologia “contractual” para describir
las relaciones que la Comisién puede
desarroilar frente a las empresas del sector.
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La Ley 142 permite, en forma explicita, en
el articule 90, diferenciar en las tarifas los
€argos por consumo, y costos fijos; y tener
opciones tarifarias que reflejen Jasdiversas
preferencias de los usuarios, y los costos
diferenciales en los que seria necesario
incurrir para atenderlos, para resolver
problemas tales como los del costo del
servicio en horas “pico” o en condiciones
de “racionamiento”. El estudio parece
reclamar tal tipo de regulacion {p. 218), y
uno que contenga “incentivos y sefiales”
que, de nuevo, si no existe, no es por falta
de autorizacion legal. Habria sido bueno
que el estudio precisara por qué, exacta-
mente, el esquema regulatorio de la Ley
142 no permite que el regulador dé “incen-
tivos y sefiales” (p. 267) al trabajo de los
diversos participantes en el sector.

El estudio afirma, con toda razén, que no
han operado los Comités de Desarrolio de
Control Social, mecanismo por excelencia
de participacion de los usuarios en el
desarrollo institucional del sector. Aqui si
el problema es de disefio legal. Mientras
los comités hayan de tener méas de cin-
cuenta miembros, y mientras la partici-
pacién en las asambleas haya de ser per-
sonal e indelegable, como exige el articulo
62 de la Ley 142, no habra poder humano
que organice, para fines legitimos, estos
comités.

En mi sentir, el numeral 2.4, y el articulo
131, de la Ley 142 garantizan en forma
adecuada el derecho de los usuarios a
obtener informacion sobre las empresas;
y el articulo 81 permitirfa sancionar, con
cualquiera de las penas alli previstas, que
no son despreciables, las infracciones de
las empresas a sus deberes de informa-
cidn.

VIL LA COORDINACION DF LAS
REGULACIONES Y LA VIGILANCIA

El estudio subraya, con razon, que existe
una multiplicidad de autoridades con al-
guna capacidad regulatoria sobre las
empresas de servicios ptblicos (p. 252), 0
con auteridad de supervisién; y propone
unificarla en la CRAG, para asegurar que
las regulaciones sean coherentes.

Ei preblema, sin embargo, en Colombia, no
se presenta sblo en el sector de sanea-
miento bdsico, ni en el de los servicios pi-
blicos. La Constitucién misma atribuye al
gobierno (Presidente y Ministros o Directo-
res de Departamentos Administrativos)
una facultad reglamentaria respecto de
todas las leyes, y al Presidente una facultad
especial para sefialar politicas generales en
materia de servicios ptiblicos, La Constitu-
cién misma crea una Procuraduria, una
Contraloria, y una Superintendencia de
Servicios Piiblicos. Aunque, a mi juicio,
existen bases constitucionales suficientes
para conseguir que, en materia de servicios
pliblicos, las comisiones de regulacién
participen en la facultad presidencial de
senalar politicas al sector, el Consejo de
Estado ha expresado una opinidn contraria
hace poco, y el asunto ha sido sometido al
juicio de la Corte Constitucional. De otra
parte, no hace mucho, el Congreso deter-
minod crear un Ministerio para asuntos
ambientales, con lo cual hizo un reco-
nocimiento politice de primer orden acerca
de la importancia y especialidad de estas
materias; suponer ahora que el Ministerio
pudiera trasladar algunas de sus com-
petencias a la CRAG, cuando hay ternas de
servicios publicos de por medio, no es
realista.

Ahora bien: una cosa es buscar la coor-
dinacién de las autoridades, que puede
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lograrse con la presencia del Super-
intendente, sin voto, en las deliberaciones
de los reguladores; u organizando “salas”
dentro de la Superintendencia, como
también sugiere el proyecto; y otra, muy
distinta, para mezclar las atribuciones.
Existen buenas razones para distinguir la
funcién reguladora de la de vigilancia o
“policia administrativa”. Con la mezcla se
corre el riesgo de que el contenido de las
regulaciones resulte determinado por las
conveniencias administrativas del vigi-
lante; y, de otra parte, en la medida en que
la Superintendencia haya participado en
la produccidn de regulaciones, se resistird
a aceptar las fallas de éstas, e inculpara a
las empresas de los fracasos que, obje-
tivamente, se deban a la mala calidad de
las reglas. Por ello la Ley 142 contiene
reglas especificas para evitar que la Super-
intendencia, por lo general, asuma fun-
ciones reguladoras, y si lo ha hecho es a
contravia de la ley.

Las autoridades de vigilancia y de regu-
lacién del sector disponen ya de amplias
facultades para sancionar empresas de
servicios piiblicos del sector oficial, cuando
incumplan sus deberes. Aqui no hay falta
de normas legales. Lo que ha habido, por
supuesto, es ausencia de decisién politica.

Otras propuestas del estudio, relacionadas,
por ejemplo, con el régimen sancionatorio
para los usuarios {p. 263), o para los
prestadores (p. 264) no tienen un sustento
adecuado en el texto; las criticas a la Ley
142 son demasiadoe generales, y no se
advierte, con exactitud, cuales son los
problemas que se trata de remediar con los
textos que se proponen. En general, la
impresién que me queda al leerlas es que
no se ha examinado con suficiente deteni-
miento el régimen de la Ley 142.

VIIL EL OLVIDO DEL SECTOR RURAL

Entre tantos meritorios, e infortunados,
esfuerzos por ubicar el problema regulatorio
del sector de saneamiento basico dentro del
marco conceptual de un contrato de agencia,
el estudio omite referirse a una protuberante
falla del régimen legal aplicable al sector de
los servicios publicos, y por supuesto al de
saneamiento basico: la ausencia de reglas
especificas para las zonas rurales.

Los borradores de la Ley 142 de 1994
contenfan algunas reglas sobre este tema,
ordenadas a facilitar la organizacion de
empresas campesinas, prestadoras de
servicios ptiblicos. Fue poco lo que quedo
de ellas, con la tinica excepcién del numeral
15.4 y del articulo 20 de la ley.

En particular, el numeral 15.4 de laley tenia
el proposito de facilitar que otras personas
juridicas, distintas de las sociedades por
acciones, y tales como las juntas de accién
comunal, las cooperativas, y las entidades
sin &nimo de lucro, pudieran prestar servi-
cios publicos y, en particular, los de sanea-
miento bésico, en el sector rural. Se queria
reconocer que, en la realidad nacienal, son
entidades de ese tipo las que han asumido
tradicionalmente esta tarea. Pero las nor-
mas del proyecto que debian concordar
con el numeral 15.4 desaparecieron
durante el tramite legislativo, sin que se
conozca la razén de ello. Y por eso, hoy,
todos quienes prestan servicios pablicos en
el campo, sin haber adoptado la forma de
empresa de servicios ptiblicos, estdn por
fuera de la ley a pesar de que las auto-
ridades del sector no hayan tenido corazén
para decirlo asi.

Como si 1o anterior fuera poco, el Congreso
introdujo en la Ley 142 una regla segiin la
cual todas las empresas de servicios
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publicos (lo que incluiria, si la ley se cum-
pliera, a las que operan en los sectores
rurales) deben tener un auditor externo...
Enun pais en el que hay municipios donde
ni siquiera se puede elegir un alcalde o un
concejo, serd cosa milagrosa encontrar
empresas de acueducto veredal con audi-
tores externos.

Sobra senalar que el régimen de formulas
tarifarias que contiene la ley, y el de conta-
bilidad de cosios que implica la organi-
zacion de las empresas de servicios piibli-
cos citadinas, resulta igualmente imprac-
ticable si se piensa en la prestacion de
servicios por empresas rurales.

Muchas de las juntas de accién comunal,
cooperativas y, en general, entidades sin
animo de lucro que recibieron aportes de
la Nacién o de las entidades territoriales
para construir sus acueductos y alcanta-
rillados, pueden verse ahora perplejas
frente a la necesidad de incorporar a una
contabilidad empresarial el valor de esas
inversiones, y de atribuirles un titular, para
operar dentro de los esquemas de regula-
cién, por simplificados que ellos sean. No
todas esas entidades pueden pagar
asesores legales que les ayuden a respon-
der sus inquictudes y organizar sus asun-
tos, por lo que hace falta darles una orien-
tacton en estos temas especificos.

El estudio no se refiere en concreto a estas
omisiones del régimen legal, en cuanto
gravan especialmente a las empresas en el
sector rural.

IX. CONCLUSIONES

1. El estudic contiene muchos aspectos
iitiles para el conocimiento del sector
de saneamiento basico. Pero el pro-
posito de analizar las relaciones que

existen entre las autoridades regula-
doras y las empresas de servicio piiblico
como si fueran semejantes a las que se
presentan entre las partes de un
contrato de mandato, para efectos de
sustentar una propuesta de reforma
legal y regulatoria, introduce confu-
siones y lleva a imprecisiones en la
descripcién del marco legal vigente.

. El estudio justifica la regulacién en el

sector por el hecho de que en €l pueden
predominar los “monopolios natura-
les”; y postula que generar competencia
es una solucion inferior. Una de las con-
secuencias de ese enfoque es, luego, la
recomendacién de restringir la entrada
al sector. Sin embargo, el mismo estudio
subraya también la complejidad de la
estructura industrial del sector, lo que
ne es consistente con el planteamiento
basico inicial. Y desatiende los costos
regulatorios, y las posibilidades de
corrupcion, implicitos en un esquema
de restricciones a la entrada.

El estudio tiende a imputar a vacios de
la legislacion problemas que se derivan,
ms bien, de la falta de voluntad politica
para aplicar las normas existentes; a
menudo, no es preciso al sefalar las
deficiencias de las normas actuales.

. El estudio acierta cuando propone

asignar valores especificos al uso del
agua; simplificar las fuentes de la regu-
lacién; coordinar mejor las actividades
de regulacion y vigilancia, y mejorar los
mecanismos de participacion de los
usuarios. Olvida, infortunadamente,
referirse al problema que existe para la
prestacion de servicios publicos en las
zonas rurales, en donde ias modali-
dades empresariales, propias de las
ciudades, pueden resultar inadecuadas
por completo.
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COMENTARIOS AL MARCO REGULATORIO PROPUESTO POR
LA CONSULTORIA A LA COMISION DE REGULACION DE AGUA
POTABLE Y SANEAMIENTO BASICO

Fabio Giraldo Isaza™

L.

Los comentarios de los expertos de la
CRA haran referencia a la forma como se
ha dado la divisién del trabajo al interior
de la Comisidn: asuntos de politica global
a cargo mio; problemas de gestion de las
empresas a cargo de Gustavo Jiménez; y
asuntos tarifarios a cargo de Diego Fer-
nandez.

Desde una perspectiva politica global, la
discusién de mayor trascendencia con los
consultores se centré en si la sociedad, ast
como cualquiera de sus sectores, se puede
regular exclusiva y excluyentemente con
instrumentos econdmicos de corte neocla-
sico. Este enfoque, habilitado y promovido
por algunas de las tendencias de “pen-
samiento” al interior de los organismos
multilaterales de crédito, trata de subor-
dinar lo politico a lo econémico, ddndole
mayor relevancia a la tecnocracia, conduc-
tora invisible de asuntos centrales de la
sociedad, que a las instituciones propia-
mente politicas: parlamento y gobierno. En
la préctica, su aplicacién ha llevado en
muchos paises de la region, al desmonte
indiscriminado del Estado ignorando que
su presencia es imprescindible para

* Coordinador General v Experto Comisionado CRA.

alcanzar un desarrollo econdmico, social v
ambientalmente sostenible. El propio
Banco Mundial ha reaccionado reciente-
mente contra esta tesis extrema. En efecto,
en su ultimo informe, senala c6mo las ex-
periencias més exitosas en el desarrollo de
la industrializacion y en el crecimiento eco-
nomice, “... lejos de respaldar la teoria del
Estado minimalista, demuestran que el
desarrollo exige la existencia de un Estado
eficaz, que actiie como agente catalizador
y promotor, alentando y complementando
las actividades dc las empresas privadas y

a1

los individuos”".

El problema no radica en el uso del instru-
mental econdmico, sino en pensar que el
protagonista en las decisiones funda-
mentales de la sociedad es el experto y no
los ciudadanos a través de sus formas de
representacidn y participacion democra-
tica. En no pocos casos, cuando no se
precisa, como tuvimos que hacerlo en la
consultoria, el papel clave del sistema de
precios, se cae en una vision estrecha del
mercado que sélo ve su potencial en la
promocion de la competencia, descono-
ciendo que ésta actia en un sistema legal
encargado de proteger no sélo a las

1. Banco Mundial, 1997, informe sobre el Desarrollo Mundial. Bl Estado en un Mundo de Transformacion.

Washington, 1.C.
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empresas sino también a los ciudadanos de
tos abusos y las injusticias.

Los marcos tedricos de la regutacion
econdmica, omiten en la mayorfa de los
casos, de los cuales la consultoria que nos
ocupa no €5 la excepcitn, que en la escala
fundamental de las intervenciones
microecondmicas se debe dar importancia
a los costos de una empresa al operar un
contrato. Estos costos, conocidos en la lite-
ratura como costos de transaccion, repre-
sentan un porcentaje importante en el uso
de los recursos econémicos, Ellos, al definir
a la empresa por la estructura de sus con-
tratos, indican claramente derechos y
obligaciones que la regulacién no puede
desconocer. 5i el sistema de precios no
puede operar al margen del marco institu-
cional, éste se debe incorporar en las
discusiones en torno a las intervenciones
sobre las empresas reguladas.

En términos econémicos es claro que la
escasez, nos obliga a elegir, pero nuestras
elecciones no estan restringidas solamente
por variables de tipo econémico. Nuestras
escogendias se encuentran restringidas asi
mismo por factores de orden politico, legal,
tradicional, ético. En el caso del agua
potable, su regulacién econémica surge
por la escasez que produce el mal manejo
ambiental de este recurso natural. La lgica
econdmica en términos tedricos, nunca se
habfa preocupado por el agua, este bien
se clasificaba como bien libre; la preocu-
pacién econdmica surge cuando hay un
problema de escasez originado en nuestro
pésimo marnejo ambiental producido entre
otras cosas, por dejar operar a sus anchas
y sin ningun control politico, a la raciona-
lidad econdmica, que maximiza utilidades
y minimiza costos, al tiempo que Heva al

méaximo el deterioro del medio ambiente -

y al minimo la calidad de vida para un
niimero no despreciable de individuos, Y
no es que la racionalidad econdomica tenga
per se efectos sociales y ambientales
negativos, mas bien, es que estos objetivos
en el sentido mas estricto, no son del
interés y del campo del economista con-
vencional.

I.a coordinacién de actividades entre
individuos que realiza eficazmente el
sistema de precios o mejor, la institucion
del mercado, requiere en el caso del agua
potable de sistemas de regulacién que
garanticen la distribucién del recurso no
solamente hacia donde las empresas
piiblicas o privadas puedan obtener las
mas altas tasas de retorno o el mayor
beneficio, sino igualmente, hacia aquellos
segmentos de la poblacién que tradicional-
mente han sido excluidos de los beneficios
de la economia de mercado. Esta asigna-
cidn no es sdlo econdmica, es también
social y ambiental, esto es, politica. Y es por
esto que el Estado no puede ni debe aban-
donar sus funciones socio-ecémicas y am-
bientales basicas: desarrollo sostenible,
provision de bienes y servicios publicos,
redistribucién de la renta, etc.

El mercado como sistema de asignacion de
recursos escasos, brinda informacion sobre
sus valores relativos pero no es un sistema
adecuado de distribucién. El multiplica y
reproduce las asimetrias econémicas y
sociales; nada dice sobre el monto de los
recurses que los individuos poseen, los
cuales son a su vez, un dato que actta a
favor enlos intercambios mercantiles. Este
no es un problema econdémico, es un
problerma politico; no tiene que ver con la
propiedad sine con el poder, con las
instancias maximas de la sociedad que
emiten las valoraciones y exhortaciones
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por medio de valores, no de precios: el
precio significa la cantidad de dinero en
términos relativos de un bien medido a
través de unidades de calidad constanic;
los valores indagan por la justicia, la
equidad, la situacidn de los humillados y
ofendidos, en una palabra por las institu-
ciones de la sociedad en su conjunto y no
solamente por la institucién del mercado,
que es ¢l objeto de la economia.

Desde esta perspectiva, nuestras discusio-
nes con los consultores, estaban en el
centro de la teoria sobre la regulacion, la
cual ademads de crear y preservar las
condiciones que se pueden obtener en
mercados competitivos asegurando una
eficiente prestacion del servicio, tiene que
ver con aspectos relacionados con la
pobreza, la salud, el medic ambiente ¥ el
desarrollo territorial.

La sociedad esta regida, en sus institu-
ciones, por la instancia politica; Politica con
P "maytscula” para diferenciarla de la
politiqueria, de aquella actividad que ha
permitido a pequenos grupos agazapados
en el poder, apropiarse de la rentas de
monopolio y transferirlas a la ineficiencia
burocrética o a sus arcas personales. Esto
sin duda ha fomentado una pobre gestion
en la mayoria de las empresas publicas que
ha desacreditado la Politica, esto es, la
actividad Itcida, reflexiva y deliberante,
que se interroga sobre las instituciones de
la sociedad y le Politico, lo que se ocupa
del poder. El pensamiento tecno-econd-
mico, mejor, tecnomorfo, ha caido en esta
trampa, ha querido sustituir la politica y lo
politico, por lo econdmico, por lo instru-
mental que mide y cuantifica sin valorar.
Este problema es central en la sociedad
contermmporanea, debe ser abordade desde
una perspectiva filosdfica-politica, rela-

tivizando, pero ddndote su verdadero fu-
gar ala vision del mundo cartesiana, segiin
la cual, solo existe lo que puede ser medido,
cuantificado y sometido a prueba.

Ln caso concreto del enfoque que estamos
criticando, nos lo brinda el consultor
residente del grupo de trabajo, quien nos
ha expuesto sus ideas de regulacidn extrai-
das de los textos de microeconomia neocla-
sica; para €], la regulacién en Colombia la
realizan los expertos de origen técnico,
nombrados por el presidente y no los
ministros. Esto no es solo falso, es tonto.
i.a CRA estd integrada por el Ministerio de
Desarrollo Econdmico, el Ministerio de
Salud Pablica, el Ministerio de Medio
Ambiente, el Departamento Nacional de
Planeacion y cuatro expertos comisio-
nados.

Todos ellos, los ocho miembros, son regu-
ladores y su discusion es esencialmente
politica, Cuando el organismo técnico no
permite ¢l acuerdo, este organismo se
cambia a través del uso del poder politico,
o simplemente se desconoce, reprodu-
ciendo actos regulatorios de mayor alcan-
ce, decretos o leyes, donde los reguladores
tecnomortos no participan, o si lo hacen,
es para desarrollar cdlculos y producir los
algoritmos que hagan viable la discusion
politica.

El anterior debate es importante desarro-
llarlo. En Colombia y por lo demds en la
mayoria de los paises de América Latina,
las fuertes reestructuraciones y transfor-
maciones llevadas a cabo en nuestras
economias y por sipuesto en nuestras em-
presas de servicios pdblicos, han recibido
un tratamiento en exceso neoliberal, que
com@ se sabe, para el agua potable se
reduce a pensar la regulacién como si ella
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s0lo tuviese que ver con la obtencién de
un comportamiento empresarial orientado
por el mercado, y buscando asegurar el
autofinanciamiento de estos servicios con
la participacion privada a través del esta-
blecimiento de tarifas rentables y costea-
bles. En nuestro pais, esta discusion disla
de haber llegado a un consenso.

Las reformas macroecondmicas imple-
mentadas, relacionadas con la austeridad
con el gasto publico, tipos de cambio v
politicas comerciales en marcos de estricto
control a la inflacién, énfasis en la educa-
cion y la infraestructura, impuilso a las
transferencias tecnolégicas, a las tasas de
ahorro, dinamismo del mercado inlerno y
alto esfuerzo exportador, son con sus pro-
pios matices de politica, acuerdos técnicos.
Pero el problema de la intensidad y el ritmo
de las transformaciones es un problema
politico. En este sentido, la discusion de los
asuntos de la sociedad, hay que recalcarlo
en este escenario tecnomorfo, es funda-
mentalmente politica y no exclusivamente
de carécter econdmico, tiene que ver con
la equidad vy la solidaridad como objetivos
esenciales de la politica econdmica y social,
y por ende con la politica regulatoria. De
poco sirve mejorar la eficiencia econ6mica
en la prestacion del servicio, si ella no va
acompafada de una ampliacion de la
cobertura, de una mejora en la calidad y
en su manejo ambiental. En este contexto,
se sugirio que los consultores incorporaran
a su visién el marco del Plan Nacional de
Desarrollo, que ademas de ser Ley de la
Republica, define no sélo las politicas de
agua sino su regulacion.

La incorporacién en ¢! planteamiento teg-
rico de ciertos desarrollos de la teoria
neoinstitucional, sugerida por quien
escribe estas lineas, buscaba contar con un

marco mas convincente sobre la distri-
bucion de la renta y la estructura de la
economia, a los enfoques neocldsicos
tradicionales, los cuales observan la rea-
lidad como si ésta actuase en un mundo
sin fricciones, donde no existen institu-
ciones y donde el cambio tiene lugar a
través de mercados perfectamente opera-
tivos y competitivos. Nuestro punto de
vista enfatiza, como lo hemos hecho en los
planteamientos desarrollados atras, que en
la sociedad existen organizaciones e
instituciones diferentes a las del mercado,
produciendo alteraciones en los precios
relativos de la economia.

Los tedricos institucionalistas han sacado
a la luz la limitacién de los enfoques neo-
clasicos tradicionales; éstos al considerar la
empresa y el mercado como supuestos,
ignoran el papel de las instituciones y la
ley en la determinacion de las actividades
propias de los mercados y las empresas.
Haber presionado cambios en los términos
de referencia, condujo hacia una visién
menos recortada de la realidad, pues el
estudio ofrece sin duda muchos ejemplos
de la manera como actiian, la empresa, el
mercado y la ley. Con estos planteamientos
logramos darle un fuerte peso a la
eficiencia de las instituciones, partiendo de
la base de que el mercado no es solo el
cruce de oferta v demanda. El sistema de
precios no opera al margen de las leyes,
normas, comportamientos, actitudes, en
suma de las instituciones.

Nuestro enfoque reacciona igualmente
contra aquellos que en la prestacién del
servicio de agua potable no ven sino fallas
del mercado y reclaman la intervencién
directa del Estado. Al enfatizar en las fallas
del Estado, buscamos marcos regulatorios
agiles y con senales claras, impidiendo que
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el monopolio natural apropie rentas en
conira de los objetivos del bien comtin,
Esta posicion requiere no de la destruccion
del Estado, sino de la redefinicion del
mismo. La creacién de un Estado que
participe del proceso sin entrabarlo con
acciones irracionales, con impuestos
pagados a funcionarios corruptos, con
obras piblicas inconclusas o sebredimen-
sionadas, o con la imposicién de regula-
ciones absurdas e innecesarias, avaladas
por legislaciones indtiles y discrimina-
torias. Requerimos de un nuevo Estado, de
un Estado fuerte, no en el sentido totali-
tario, sino en el de la aplicacién de laley y
el poder democratico, que desarrolle sin
temores los mercados, corrigiendo sus
protuberantes asimetrias e injusticias.

Las dificultades para captar esta nueva
forma de pensar la regulacion provienen
en un todo del dominio que en esta
materia ha tenido el “pensamiento”
fraccionado. Lo fraccionado es lo que
ayuda al funcionamiento menos compli-
cado del mercado, imponiendo una gran
ignorancia en sus resultados globales. No
solo se ignoran sus resultados macro y
meso-econdmicos, sino también sus
resultados sociales y ambientales; captar la
forma come se interrelacionan estas
esferas de la vida social, implica entender
como se articula y se separa cada una de
estas dimensiones, por medio de visiones
globales, las cuales no sélo piensan en los
instrumentos propios del analisis econg-
mico, sino que abogan por saberes multi-
disciplinarios.

Un planteamiento cormo el sugerido, es
clave para abordar en su complejidad un
servicio como el del agua potable y el
saneamiento basico; este bien natural que

ha sido afectado por un conjunto de

disposiciones sociales, de leyes e institu-
ciones creadas por individuos ~y hereda-
das de una época anterior o recreadas me-
diante consenso—, Tequiere para facilitar y
satisfacer las necesidades propias de su
estatuto de bien meritorio, de analisis inte-
grales como condicién necesaria y sufi-
ciente para una regulacion exitosa. Esta,
como lo propone claramente la legislacién
colombiana, debe ir mas alla de la inge-
nieria cconomica reestructurando la base
institucional del sistema social y del propio
sistema de agua, y desarrollando la socie-
dad civil. Entrana cambios en nuestras
formas de pensar y actuar, exigiendo
reformas fuertes en nuestros sistemas de
planeacion, ejecucion y gestion

En el terreno estrictamente econdmico, se
deben plantear también las implicaciones
macroeconomicas a las que se esta viendo
abocada la politica de regulacion. ¢éCémo
manejar los conflictos regionales que el
abastecimiento de una ciudad como
Bogotd le puede ocasionar a varios de los
municipios del pais? Bogotd toma agua
limpia cada vez desde lugares mas
distantes, la trata para el consumo, y la
regresa en un altisimo porcentaje comple-
tamente degradada at curso de nuestros
rios; cdlculos del DNP indican que un alto
porcentaje de la contaminacion del rio
Magdalena se debe al vertimiento de aguas
negras del rio Bogotd; asi las cosas, la
regulacion del sistema de acueduclo para
una ciudad comeo Bogota no puede basarse
exclusivamente sobre las premisas concep-
tuales incitas en la microeconomia con-
vencionai,

Este aspecte como los mencionados en los
puntos anteriores, muestra las falencias de
los procesos de regulacién del agua potable
cuando éstos se enfocan solamente desde
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la perspectiva de la oferta hidrica y no se
ataca la gran dispersion en los programas
que emprenden las autoridades para in-
crementar la oferta del servicio para el
consume humano.

Las anteriores apreciaciones indican la
necesidad de contar con un marco de
regulacion global en el cual se muestre
cOmo este servicio publico es ante todo un
derecho humano reglado en la Constitu-
cién y delegado por el presidente de la
republica para su manejo en la Comisidn
Reguladora de Agua y en la Superinten-
dencia de Servicios Piiblicos.

{I. AVANCES DE LA CRA

La lectura del documento no puede sosla-
yar que éste se produce en un proceso de
avance y transformacién del marco
regulador. Muchas de las propuestas con-
tenidas en la presentacion de los consul-
tores, fueron el resultado de las discusiones
con los funcionarios de la Comision. No se
puede olvidar que la CRA formuld a finales
de 1995 su Plan de Gestion para el periodo
1996-1998. Su objetivo principal era abor-
dar los desarrollos normativos exigidos por
la Ley 142 de 1994, con especial énfasis en
la regulacion tarifaria, Fstos desarrollos
empezaron durante 1995 con el estableci-
miento de metodologias tarifarias para las
grandes empresas de acueducto y alcanta-
rillado, y continuaron en 1996 con el
desarrolio de las metodologfas tarifarias de
acueducto y alcantarillado para municipios
menores, las metodologias tarifarias de
aseo y la divulgacién y capacitacién de
dichas metodologias,

En 1997 se dio prioridad a la conclusion de
los desarrollos regulatorios en el drea de
tarifas, definiéndose el esquema de regu-

lacion de precios para el servicio de aseo
con el sistema precio techo , consolidando
las metodologfas tarifarias de acueducto y
alcantarillado en varias ciudades del pafs.
Se realizaron los estudios encaminados a
establecer las funciones de costo para los
servicios de acueducto y alcantarillado, con
lo cual se dotard a la Comisién de un
instrumento clave para la regulacion
tarifaria de estos servicios. Para tal efecto,
se realizo el levantamiento de la infor-
macién de costos en aproximadamente 700
proyectos de inversién y se avanzo en la
elaboracién de las funciones de costos
correspondientes, Dichas funciones
permitirdn, durante 1998, definir el marco
regulatorio para el sector de acueducto y
alcantarillado. Adicionalmente, esta
informacion le permitird a la Comision de
Regulacidon contar con un indice espe-
cializado de precios para realizar los ajustes
tarifarios. Muchos de estos desarrcllos, no
seincluyen en el trabajo de los consultores
pero se ha previsto para el inicio de 1998,
contar con un trabajo en el cual se definan
los avances de la regulacion en Colombia
y su perspectiva futura. Este trabajo, como
es natural, tomard y desarrollard el marco
conceptual que se estd discutiendo.

Igualmente en el andlisis de los meca-
nismos regulatorios, se han desarrollado
no s6lo al interior de la Unidad Admi-
nistrativa ino en la propia Comision, dis-
cusiones en torno a los objetivos de politica
del sector (cobertura y calidad), a los
aspectos sociales de la prestacion del ser-
vicio como estratificacion, subsidios, gra-
dualidad en la implantacién del marco
tarifario y discusiones en torno al manejo
ambiental; en la reflexion sobre el manejo
global del servicio pablico, se ha dado
importancia a la discusi6n sobre la validez
de mantener separado el tratamiento del
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agua como recurso hatural y como servicio
publico. 5i bien la Ley 142 de 1994 le fija a
la Comisién bdsicamente funciones de
regulacién considerando al agua como
servicio piblico, la experiencia ha hecho
necesario indagar sobre las relaciones de
este precepto legal al considerar el bien
COmMOo recurso natural.

En este contexto, la Comisidn, asi como lo
hizg el coordinador con el grupo consultor,
ha trabajado en la coordinacién institu-
cional de los distintos actores con dife-
rentes funciones regulatorias para lograr
un marco coherente tanto para las em-
presas como para los usuarios, En esta
labor se le ha dado especial énfasis a las
relaciones entre las leyes 142 de 1994 y 99
de 1993, destacandose la estrecha relacién
entre el marco tarifario definido por la
Comision y las tasas retributivas que debe
reglamentar el Ministerio del Medio
Ambiente, Con este, no se hace otra cosa
que desarrollar el mandato legal. La ley 142
en su articulo 164 es bien clara: “Con el fin
de garantizar el adecuado ordenamiento
y proteccion de las cuencas y fuentes de
agua, las formulas tarifarias de los servicios
de acueducto y alcantarillado incorporaran
elementos que garanticen el cubrimiento
de los costos de proteccion de las fuentes
de agua y la recoleccién, transporte y
tratamiento de los residuos liquidos.
Igualmente para el caso del servicio de
aseo, las formulas tomardn en cuenta,
ademds de los aspectos definidos en el
régimen tarifario que establece la presente
ley, los costos de disposicion final de
basuras y rellenos sanitarios.

Las empresas de servicios del sector de
agua potable y saneamiento bésico paga-
ran las tasas a que haya lugar por el uso de
agua y por el vertimiento de efluentes
liquidos, que fije la autoridad competente
de acuerdo con la ley””

Sobresalen, en esta direccion, los debates
que se han dado al interior de la Comision
sobre la necesidad de definir instrumentos
de coordinacion institucional; la fijacion de
la politica, como se menciond, ha estado
ligada a parametros regulatorios que
interponen sefiales contradictorias por par-
te de los diferentes entes regulatorios. Por
esta razon, la Comision, al poner de pre-
sente la poca claridad conceptual sobre los
limites en las facultades de cada uno de los
entes que interviene en la regulacion de
los servicios piblicos domiciliarios, ha tra-
bajado en la definicién de un instrumento
institucional para darle solucién a los
problemas que se derivan de la coexis-
tencia de maltiples entidades estatales
facultadas para regular el sector.

A pesar de que la Comisién ha trabajado
en la funcién principal que le asigna la ley,
esto es, la relacionada con la regulacion de
los monopolios fomentando la promocion
y proteccién de la competencia, y bus-
cande la eficiencia de las empresas a través
del sefialamiento de formulas tarifarias y
metodologias para evaluar su viabilidad
empresarial, le ha dado gran importancia
a la coordinacidén de los diferentes entes
especializados para buscar mayores
ventajas en el desarrollo de su funcién
regulatoria; es claro que la coexistencia

2. Ley 142 de 1904, Régimen de los Servicias Piblicos Domiciliarios,
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simultdnea de varias instancias regu-
latorias genera un sinndmero de pro-
blemas a las empresas reguladas, incre-
mentando innecesariamente la incerti-
dumbre de la actividad econdmica, aumen-
tando los riesgos reguiatorios y diluyendo
las responsabilidades tanto de entes pi-
blicos como privados.

La CRA ha venido reatizando avances en
la conceptualizacién de la interrelacion de
los desarrollos regulatorios en materia de
gestién empresarial, tarifaria, evaluacion
de la viabilidad financiera, la calidad del
servicio y los indices de eficiencia, los
cuales se estaban desarrollando de manera
aislada ¢ independiente,

En este sentido, se ha trabajado en el di-
seno y operacionalizacién del Sistema de
Planes de Gestion y Resultados, y en un
modeiv de desempeno financiero para
realizar un seguimiento adecuado y
efectivo de las empresas del sector de agua
potable y saneamiento basico. Estas, en el
marco tarifario definido, deben prestar un
buen servicio y dar sefiales a las autori-
dades de regulacién y control de cuando
es necesaria su intervencidn. El modelo
debe establecer una integracion efectiva
entre los planes de Gestion y Resultados y
el concepto de viabilidad financiera,
permitiendo que uno y otro operen en un
contexto adecuado para garantizar que el
sistema se convierta en una herramienta
1itil para los fines de la regulacion.

Para la consolidacion de estas actividades
se ha previsto la realizacién de un trabajo
encaminado a discutir la necesidad o no
de disefiar un sistema de “empresas mode-
los” para facilitar la evaluacion de los entes
regulados.

El desarrollo y consolidacién de las
actividades de la CRA, asi como de muchas
de las propuestas contenidas en el
documento que estamos comentando, no
puede omitir que el principal problema del
sector es la deficiencia en informacion; la
CRA asi como el documento que nos ocu-
pa, han dedicado esfuerzos a la caracte-
rizacion del sector en sus diferentes
dimensiones. Para ello, se ha trabajado en
la recoleccion, depuracién y validacién de
lainformacién, y en la realizacién de varios
estudios todos ellos encaminados al acopio
de la informacion relevante del sector en
materia macro y microecondmica que le
permita a la UAE-CRA efectuar los
desarrollos regulatorios sobre bases
cuantitativas ciertas. En un future no muy
lejano la CRA debe desarrollar acciones
que permitan la definicién de un marco de
actuacion de la sociedad civil, a través del
desarrollo, sin tapujos ni contemplaciones,
de’la democracia participativa. Si enten-
demos la regulacion como la intervencién
para garantizar la prestacién eficiente de
un bien que se considera en nuestro marco
legal como meritorio, es claro que dicho
marco debe orientar la accidn de la
empresa y la comunidad en la bisqueda
det interés priblico.

En breve, la regulacién de los servicios
puiblicos no se puede hacer exclusivamente
con instrumentos econdémicos, pero
tampoco puede prescindir de ellos. En
materia de agua potable y saneamiento
basico no se debe omitir que el objetivo es
lograr a un mismo tiempo desarrollo
econdmico y social con sostenibilidad
ambicntal. Para ello hay que disefar
marcos dgiles y procedimientos de
participacion, encaminados a denunciar la
corrupcidon y la captura de las rentas
piiblicas por parte de los avivatos y
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corruptos que se han apropiade de los
instrumentos del poder, para la busqueda
exclusiva de sus beneficios personales.

La contradiccidn no se encuentra entre
los partidarios del mercado y los parti-
darios del Estado. Uno y otro son nece-
sarios para buscar una sociedad menos
arbitraria e injusta, Una mayor compe-

tencia a través del sistema de precios
regulada por una clara intervencién
piiblica alli donde el mercado no puede
ni debe actuar, son la llave para abrir la
béveda de un marco regulatorio demo-
cratico donde se garanticen, sin temores
ni obstaculos, el derecho a la informa-
cidn y el derecho a la participacion ciu-
dadana.
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COMENTARIOQ ALMARCOREGULATORIO PROPUESTOPOR LA
CONSULTORIA A LA COMISION DE REGULACION DE AGUA
POTABLE Y SANEAMIENTO BASICO

Gustave Jiménez Perdomo*

Los estudios de consultoria son real-
mente trabajos de investigacion, en los
cuales su propietario, es decir, quien los
financia, define los términos de su desa-
rrollo y toma las decisiones sobre su uti-
lizacion.

Como en todo trabajo intelectual, su uso y
aun su calidad muchas veces dependen de
factores ajenos al trabajo mismo. Aunque
un estudio sea objetivamente muy bueno,
puede ocurrir que su propietario decida no
exponerlo ala opinioén ptiblica y mantener-
lo en reserva por motivos diversos, por
ejemplo, conservar secretos industriales,
evitar impactos negativos en el medio
ambiente o en la cultura, etc. También pue-
de ocurrir que aunque el estudio no resulte
muy bueno, por deficiencias en los térmi-
nos de referencia, carencia de informacion,
falta de intercambio entre consultor y con-
tratante, escasez de recursos humanos o
técnicos, etc., el propietario decida expo-
nerlo ante la opinién piiblica.

En el caso del trabajo objeto de estos co-
mentarios, a pesar de la poca confiabilidad
de lainformacion disponible sobre las em-
presas de acueducto, alcantarillado y aseo
del pafs, la experiencia del equipo humano
de la consultoria y el permanente inter-
cambio entre éste y los Expertos de la Co-
mision, enriquecieron los términos de refe-

* Experto Comisionado de la CRA.

rencia originales y permitieron un exce-
lente resultado final.

Sin duda, este trabajo contribuir4 significa-
tivamente a alcanzar un mayor desarrollo
de las tareas regulatorias de la Comisi6n,
y allogro del principal objetivo del sector
trazado por los médximos reguladores poli-
ticos como son la Constitucidn y 1a ley: el
aumento del bienestar y la calidad de la
vida de los colombianos.

Este objetivo politico-social, por supuesto,
siempre estard condicionado al comporta-
miento del primer regulador del agua en
el planeta: la pequena estrella denominada
sol, quien determina cuidndo, cuanto y
dénde aumenta o disminuye la disponibi-
lidad del recurso. La afortunada acepta-
cion de este condicionamiento por parte
de los Consultores, permiti¢ la incorpora-
cién enJos andlisis de 1a variable ambiental,
con Yo cual se amplio la vision del problema
y el ambito de la regulacion.

A pesar de estos logros y otros de
trascendencia similar, hizo falta sin embar-
go visualizar y profundizar la mirada en
los posibles escenarios futuros del sector.
La regulacion no s6lo debe incorporar el
ambito cortoplacista en el cual aparece un
gran numero de empresas, muchas de las
cuales presentan altos niveles de inefi-

— 94 —



REVISTA REGULACION Ne¢ 3

ciencia, deseconomias y problemas de
indole administrativa, operativa e institu-
cional, sino un Ambito con mas vision hacia
el futuro.

Los cambios relativamente recientes en cl
entorno econdmico, financiero, tecnolo-
gico e institucional del pais, sin duda mar-
can nuevas y pusitivas tendencias al sector
de los servicios publicos domiciliarios en
general y de agua potable y saneamiento
bésico en particular. Asimismo, las propias
medidas regulatorias expedidas por la
Comision, al crear las bases que facilitan la
autonomia financiera y de gestion de las
empresas, sin duda moedifican y modifica-
ran e] escenario actual.

Estas tendencias en realidad sefialan al me-
nos dos escenarios complementarios que
valdria la pena considerar en un plazo
mediano, marcade por el nacimiento del
proximo siglo: un mayor namero de em-
presas piblicas con mds altos niveles de
eficiencia y mayor capacidad de gestion
que el actual, y un mayor nimero de muni-
cipios atendidos por empresas privadas.

El propésito de este comentario es preci-
samente visualizar estos dos escenarios y
evaluar sus mds probables implicaciones
en relacién con el marco regulatorio del
pais. Como un objetivo lateral, se pretende
derivar algunas lecciones generales, que no
s6lo permiten ampliar dicho marco, sino
también generar algunas inquietudes alos
recientemente creados organismos regula-
dores sectoriales en paises de bajo nivel de
desarrollo como el nuestro, Los escenarios
estudiados se autorrefuerzan mutua-

mente, generando en conjunto un pano-
rama mas claro y promisorio para el sector
¥ SUS Usuarios.

1. PRIMER ESCENARIO

En el futuro préximo, la prestacion de los
servicios de agua potable y saneamiento
basico ya no recaerd exclusivamente en
ONGs y entidades pfblicas locales de ca-
racter regional y municipal, la mayoria de
las cuales ni siquiera son empresas en el
sentido técnico. Se abre entonces un gran
espacio con dos nuevos prestadores priva-
dos: las compaiiias multinacionales y los
urbanizadores, cuyo papel antes de la
expedicion de la Ley 142/94 era inimagi-
nable y aunque hoy es relativamente inci-
piente, puede llegar a ser significativo en
los afios venideros.

A.Empresas Transnacionales (ETN)

No existe una definicién precisa de ETN;
en general, se consideran como una pode-
rosa fuerza que amarra las economias
nacionales, con complejas estrategias cor-
porativas e intrincadas redes, que les
permiten entrar en la produccion interna-
cional coen una sofisticada division del
trabajo intrafirma, para cada funcién cor-
porativa.’

La creciente influencia de las ETN a nivel
de los mercados mundiales puede es-
timarse mediante indicadores como el
incremento en el steck de la inversidn
extranjera directa (IED) y el crecimiento en
el namero de ETN y sus filiales extranjeras.
Desde los ochenta los flujos anuales de [ED

1. United Nations World Investment Repori, Transnational Corporations and Integrated International Production, New

York, 1093.
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han crecido rdpidamente: de un stock
global de un billén de dolares en 1987, se
pasé a US$2 billones’ en 1992, que gene-
raron ventas de sus filiales externas por
valor de US$5.5 billones, y a US$3.2 billo-
nes en 1996, lo que equivale a un incre-
mento del 220% en menos de una década.

Para comienzos de 1990 en el mundo habia
37.000 ETN con mds de 170.000 filiales. Si
para 1995 se consideran unicamente las 100
ETN mas grandes sus activos totales en ¢l
exterior alcanzaron US$1.7 billones y las
ventas totales en el exterior US$2 billones.,
Esta tiltima cifra fue s6lo de US$1.5 billones
en 1994,

Una encuesta entre ETN adelantada por
la Unctad® sefiala, entre otras, las siguien-
tes tendencias en el mediano plazo:

a} Un répido aumento de la produccion
en el extranjero, con un estancamiento
de las ventas en los pafses de origen;
ello las conducira a un énfasis continuo
en paises en desarrollo, en contra-
posicion al bajo nivel de prioridad en
paises desarrollados.

b) Una mayor confianza en las fusiones,
adquisiciones, alianzas y joint ventires
como medios de expansion industrial
en pafses menos desarrollados.

¢) Elacceso al mercado como el principal
determinante de la localizacion espa-
cial, que pesa mds del doble que los
propios costos laborates o el acceso a los

2. World Investment Report, 1997.

3. Citado por World Investment Report 1997, pp. 36a 38,

recursos naturales de los pafses mas
pobres.

d} Incrementos dramaticos de la JED en
los sectores de infraestructura e indus-
tria automotriz; y un menor crecimien-
to eneldrea delos servicios financieros
y la finca raiz.

La mayor inversion relativa en el exterior,
lalocalizacién espacial, la mayor confianza
en los proyectos conjuntos y el énfasis en
infraestructura, han conducido a que las
transnacionales del sector de servicios pii-
blicos orienten sus esfuerzos hacia pafses
en desarrollo y hacia América Latina en
particular, mostrando un incremento im-
portante en sus indicadores. En efecto,
mientras en 1990 dentro del grupo de las
cien ETN no financieras més grandes del
mundo sélo habia dos empresas de teleco-
municaciones y una de acueducto, para
1995 habia cinco de las primeras y tres de
las segundas.

Ademaés de los procesos de globalizacién,
apertura y privatizacién a nivel interna-
cional, es probable que el interés del sector
privado por invertir en estos servicios sea
mucho mayor, al encontrar como lo indican
cifras recientes, que los flujos de ingresos
por recibir comparados con los montos a
invertir son mas altos de lo que se suponia.
En efecto, mientras se asumia que la
relacion producto-capital era de '/, en el
sector de acueducto y de '/, en telecomu-
nicaciones’, tal relacién es de sélo % (con

4. Ringskog, Klas, “Sistemnas de participacion del sector privado en la prestacion de los servicios de agua potable
y alcantarillado”, en Economia del Agua i Sector Privado, M1JE, Bogotd, enero de 1996, p. 87.
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las tarifas meta dei afio 2001) en las empre-
sas de acueducto que atienden las siete
principales ciudades de Colombia y de 2
en las diez mds grandes empresas de tele-
comunicaciones del mundo®. La misma
relacién producto-capital en las cien mas
grandes ETN (que atienden diversos sec-
tores como petrolecs, industria automo-
triz, quimicos, comercio, etc.), es de 1 (acti-
vos por US$3.1 billones y ventas por
US$3.1 billones)

Precisamente las ETN del sector de agua
potable vy saneamiento (ETNA) son em-
presas con amplias posibilidades en paises
de bajo desarrollo, por cuanto, aligual que
el resto de sus homdlogas internacionales
estan interrelacionadas en todas las lineas.
Las ETNA estdn integradas desde la pro-
duccién de materiales para la construccion
hasta la financiacion de los provectos,
pasando, por supuesto, por el diseno, la
construccién y la operacion de los sistemas.
Son compafiias grandes en todo: tamano,
tecnologia, tradicién, capacidad financiera,
etc. Saben competir, muchas veces con el
patrocinio de los gobiernos de sus paises
de origen y estan poco acostumbradas a
los engorrosos controles que pesan como
un lastre en las empresas publicas nacio-
nales. Como en el sector de petrdleos, en
el sector de agua no hay sino siete compa-
fifas en todo el globo, que se disputan en
forma permanente los mercados interna-
cionales y locales.

En ¢l mundo real, (por fuera de la teoria
de la regulacion) se da una curiosa para-
doja: existen empresas transnacionales

5. Communications Outook 1997, QECD.

que son monopolios a nivel local, pero son
competitivas a nivel internacional y son
eficienites, no presentan exceso de costos y
obtienen rentas monopolisticas.

Las ETNA llegan a un lugar, a partir del
cual amplian su radio de accién, via econo-
mias de escala y tecnologia, a las empresas
y asentamientos préximos a su area de
influencia. A diferencia de las empresas
locales instituidas, no atienden sdlo el
mercado de un municipio, sino que atien-
den miles de municipios en mas de 200 pai-
ses del mundo, dentro de un mercado en
permanente competencia.

Mientras en general los operadores nacio-
nales tienen como suscriptores solamente
las viviendas, comercios e industrias de
pequenos y medianos municipios, las
ETNA tienen clientes de segundo piso que
son los propios municipios. Ademads, por
su tamano pueden tener a nivel mundial
més clientes de este tipo, que usuarios
residenciales el 90% de los prestadores
nactonales.

En Colombia las ETNA operan alrededor
de una docena de sistemas, tres de los
cuales, bajo la direccién de la misma com-
pafiia, atienden una gran area metropo-
litana que puede considerarse la segunda
del pais. En el mediano plazo, si la
tendencia se mantiene, es de esperar que
las EINA dupliquen o tripliquen el nime-
ro de sistemas atendidos. Cabe sefialar, que
en Francia con méas de 30.000 municipios,
el proceso de absorcidon de los sistemas
tard6 menos de medio siglo.

— 97 —



PRIMERA PARTE

B. Urbanizadores

Otro nuevo actor en el escenario actual y
del futuro del sector, es el urbanizador y
constructor de vivienda, quien también
esta integrado financiera, administrativa,
tecnoldgica y juridicamente con otros sec-
tores de la economia como el de materiales
para construccién (cemento y ladrillos), el
de diserios, consultorias, el financiero, etc.
El urbanizador generalmente cuenta con
capacidad para desarrollar grandes pro-
yectos urbanisticos, por fuera del drea de
servicio de Jas empresas prestadoras loca-
les instituidas.

Estos inversionistas, debido al proceso
recesivo de los (ltimos afios, no han inicia-
do grandes proyecios y al no contar con
suficiente experiencia en la prestacion de
servicios piiblicos, atin no muestran un
gran interés en el mercadeo del agua pota-
ble como bien. Su interés como inversio-
nistas se ha centrado finicamente en la
renta que produce el agua como recurso
natural asociado a la tierra. Su tradicional
racionalidad es obvia: si la tierra con agua,
por lo menos duplica el precio de la tierra
sin ella, y si este precio representa por lo
menos el 10% del valor de la vivienda,
como el pagoe por el servicio de acueducto
equivale a menos del cinco por mil del
valor de la vivienda, la renta del agua como
recurso es mas atractiva que las ganancias
de ésta como servicio.

El periodo de recesion reciente del sector
de la construccién no permite estimar la
verdadera dimensién que pueden alcanzar
las nuevas empresas prestadoras deriva-
das de las firmas urbanizadoras. 5in
embargo, aunque los niveles de rentabili-
dad del suelo urbanoc sean altos, las utili-
dades adicionales propias de la operacion

de un sistema de acueducto pueden cons-
tituirse en un buen incentivo para adelan-
tar actividades de este tipo.

Estos nuevos actores, al atender buena parte
de la demanda incremental por vivienda y
agua potable, hardn que las inversiones de
expansion de largo plazo de las empresas
instituidas se reduzean, como se veraadelante.

IL SEGUNDO ESCENARIO

Visualizar el segundo escenario para el
conjunto de empresas instituidas, resuita
dificil por cuanto, comao se anotd, la infor-
macién disponible en la actualidad no tiene
un nivel de calidad que garantice las esti-
maciones. Ademads, con los datos existen-
tes en los archivos de la Comisién, no es
posible proyectar tendencias confiables.
Sin embargo, a pesar de estas limitaciones
se tratard de obtener alguna aproximacidn.

Varios son los elementos que incorpora la
ley de servicios publicos domiciliarios y
que ha desarrollado la Comision, para ele-
var los indices generales de eficiencia y de
gestion de las empresas. De una parte, es-
tan las formulas tarifarias que mejoran los
ingresos de los prestadores y posibilitan el
adelanto de los planes de inversi6n y en-
sanche, y de otra, estdn los mecanismos de
gestidn empresarial que se orientan en la
misma direccién: estudios de viabilidad,
Planes de Gestién y Resultados (PGR),
modernos sistemas contables y de costeo,
esquemas de incentivos, etc.

En el Cuadro 1, elaborado con base en el
Anexo 1, se presentan los valores promedio
y los coeficientes de variacion de los
principales componentes de los costos de
83 empresas de acueducto y alcantari-
llado, divididas en cinco grupos, asi:
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+ 21 empresas de menos de 30.000 usua-
rios

* 11 empresas entre 30.000 y 90.000 usua-
rios

* 7 empresas de mds de 90.000 usuarios

* 9 empresas de Esaquin

« 35 empresas de Acuavalle

Aunque las empresas del segundo grupo
triplican en tamarnio las del primero, los
valores de sus indicadores son muy simila-
res. Asi por ejemplo, los valores de los
activos actuales de las empresas y las
inversiones futuras divididos por el valor
presente de la demanda, son practicamen-
te iguales en ambos grupos. El costo medio
de operacion por metro ctibico y el costo
medio de administracion por usuario tam-
bién son significativamente iguales para los
grupos comparacdos. Las empresas gran-
des (de mas de 90.000 usuarios) por su
parte, presentan valores que estan entre
un 40% y un 50% por encima de los dos
primeros grupos.

Las empresas regionales que agrupan va-
rios sistemas tienen, por el contrario, valo-
res o muy por encima o muy por debajo

de los grupos anteriores. Ast por ejemplo,
el costo medio de inversion y el costo me-
dio de operacion del grupo de Acuavalle
duplican los de las empresas de tamano
similar y estdn un 50% por encima de las
empresas grandes. El costo medio de admi-
nistracién, por su parte, es similar al de
empresas grandes y estd un 50% por enci-
ma de sus pares en tamafio (empresas
pequenas y medianas).

Obviamente, con la entrada de la compe-
tencia de empresas puablicas y privadas,
estos sistemas deberdan aumentar sus
niveles de competividad y disminuir sus
costos en proporciones importantes. Esde
esperarse, en un horizonte mediano, una
disminucion en todos los componentes de
los costos del servicio. Una reduccion de
un 20% en los costos administrativos y de
operacién, que pesan entre un 40% y un
60% del costo total, puede afectar las tarifas
entre un 8% y un 12%. Igualmente, como
el valor de las inversiones (1 billén de
pesos) para atender la demanda incre-
mental en los préximos veinticinco afos
(2.4 millones de nuevos usuarios), repre-
senta solamente un 40% det valor de la

CUADRO1
EMPRESAS DE ACUEDUCTO Y ALCANTARILLADO, VALORES PROMEDIO, COEFICIENTES DE
VARIACION
VALORES PROMEDIO (X) Y COEFICIENTES DE VARIACION (CV)
EMPRESAS TOTALES USUARIO/ CMA/
EMPRESAS VRA/VPD VPI/VFPD CMI CMO USUARIOS
EMPE USU. X (CV X cv X CV X CV X v X v
Menos de 30.000 U 21 329712 15701 044 178 049 40 09 217 042 102 064 2,194 061
30.000 A90.0000 11 56269 51154 032 174 05 54 071 228 043 93 051 2187* 041
Mas de 50.000 U 7 2408450 344004 086 225 032 69 025 289 027 145 0,35 2904** 0,24
Acuavalle 35 134038 3830 1,57 358 045 47 D88 405 044 190 047  2.897 0,0%
Esaquin 9 20,223 2247 0,72 117 0,27 90 062 1456 0,08
Totales 83 3.455.119

* CMA M3 promedio 4 empresas: 255
** CMA M3 pomedio 6 empresas:306
Fuente: calculos cleborados con base en datos de la CRA.
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inversion actual (2.4 billones de pesos)’, es
de esperarse que el costo medio de inver-
sidn (CMI) también se reduzca de una ma-
nera significativa.

Ademads de las implicaciones cuantitativas
en términos de costos y tarifas, las modifi-
caciones en las variables mencionadas
también afectardn la gestién, la cobertura
y, por supuesto, la calidad del servicio. En
sintesis, lo que cabria esperar de estos cam-
bios es la aparicién de una practicamente
desconocida cultura empresarial en el con-
texto de los servicios pablicos de agua y
saneamiento basico.

CUADRO2
EMPRESAS DE ACUEDUCTO Y ALCANTARILLADO
TARIFA METHA BASICA ESTRATO MEDIO

CIUDAD 1996 1997 1998 1999 2000
Bogota 425 460 501 36 511
Medellin 431 568 675 675 675
Cali 509 549 9 653 711

Barranquilla 263 352 43 436 450
Bucaramanga 199 233 276 329 3%
Cartagena 577 609 641 673 76
Manizales 199 229 265 4.3 354
Pereira 151 207 207 207 207
Pasto 182 228 279 335 397
Armenia 211 224 242 265 264

Fuente: Comision de Regulacion de Agua Potable y Sanea
miento Basico, Oficina Técnica.

Asi como habrd mds empresas en el sector
y cambios en los patrones de produccién
y oferta, muy probablemente habra cam-
bios también en los patrones de deman-
da. Losincrementos tarifarios esperados
sefialan que en el quinguenio 1996-2000 las
tarifas medias basicas del estrato medio {4)
sufriran un incremente enfre un 25% y un

100% en términos reales, lo cual puede lle-
var a reducciones mas o menos significa-
tivas en los niveles de consumo. (véase
Cuadro 2)

De otra parte, tales incrementos, sin duda,
por lo menos induciran mayores niveles de
exigencia en la calidad del servicio, por
parte de los usuarios. En este sentido, ca-
bria esperar que un usuario al pagar el do-
ble por el servicio esté mds dispuesto a exi-
gir sus propios derechos.

I ALCUNAS CONCLUSIONES
PRELIMINARES

A. Aspectos generales

De lo descrito anteriormente se desprende
que el escenario del servicio de agua pota-
ble y saneamiento, es decir, el escenario
regulatorio que debe atender la Comision
a comienzos del préximo siglo, deberé ser
diferente al actual: empresas ptblicas mds
eficientes, mds empresas privadas eficien-
tes y usuarios mas exigentes.

Entre algunas de las preguntas que debe-
rian formularse en el nuevo marco regula-
torio estan las signientes:

* (Eslomismoregular empresas de servi-
cios piblicos integradas horizontal y
verticalmente, que empresas no inte-

gradas?

*+ (Es lo misme regular empresas que
prestan servicios en varias ciudades (no
en la misma drea metropolitana o en la
misma drea territorial homogénea) que

6. Al VRA de todas las empresas del anexo, que es 3.86 billones, menos el de Bogotd y Bucaramanga que no

tienen cifras de VPL
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empresas que prestan servicio en una
sola ciudad o poblacién? Una empresa
que presta servicios en cinco ciudades
gue no conforman una unidad socio
espacial, (debe tratarse como cingo em-
presas o como una?

{Daria el mismo resultado regular em-
presas sin participacién de usuarios,
que empresas en las cuales los usuarios
exijan mayores niveles de servicio ante
tarifas mas altas?

¢Cual seria el escenario regulatorio si se
llegase a constituir una asociacion na-
cional de usvarios de los servicios pi-
blicos o0 una asociacién de usuarios de
estratos bajos?

Con la aparicién de urbanizadores-
prestadores de servicios, chasta qué
punto la regulacién debe desenten-
derse de las implicaciones que la am-
pliacion de los servicios genera en el
desarrollo urbano? {Hasta qué punto
una empresa de servicios pblicos crea
ciudades dormitorio sin infraestructura
econdmica y social para atender los
problemas de empleo, educacidn,
salud, etc.? ¢Hasta qué punto el merca-
do de los servicios priblicos o los regula-
dores imponen sobrecostos en térmi-
nos de extension de las vias publicas,
aumentos en el parque automotor,
mayores tiempos de viaje, etc., a las
generaciones {uturas?

A via puramente especulativa cabria
preguntar; {un trabajador estarfa dis-
puesto a pagar un 10% mas por el me-
tro cabico de agua, con tal de reducir
su tiempo de desplazamiento diario en
una hora?

B. Otros aspectos

Finalmente, cabe sefialar que a pesar de las
aparentes discrepancias entre las diversas
formulaciones tedricas senaladas en detalle
en €] trabajo de la Consultoria, existe con-
senso entre académicos y politicos, sobre
la necesidad de que el regulador busque
la maximizaciéon del bienestar social, no
s6lo por razones econdmicas, sino princi-
palmente por razones sociales. Por ello,
debe procurar simular, dentro de un medio
ambiente monopdlico, las condiciones del
mercado competitivo, que apuntan a la
definicion de niveles eficientes de produc-
cion, los cuales a su vez dependen de esca-
las 6ptimas de gestion, financiamiento,
eperacién y equilibrio ambiental. Sin em-
bargo, no necesariamente tales escalas
coinciden: mientras el nivel optimo de
gestion es de x m'/s, el de operacién co-
rresponde a un nivel mds alto o viceversa.

Para resolver este tipo de problemas el
regulador sectorial debe fijar ¢l nivel de los
productos y servicios que las empresas
proporcionan, es decir, las metas de calidad
y cobertura y definir parte de las restric-
ciones (otra parte la definen el mercado y
otros reguladores), para que los presta-
dores se orienten a optimizar la mezcla de
sus insumos. El problema asi planteado se
reduce a un problema propio de la teoria
del control éptimo, esbozado magistral-
mente por Dorfman en 1971. Esta con-
cepcion es en un todo consistente con los
enfoques sobre los caminos dptimos de
crecimiento iniciados desde los trabajos de
Harrod y Domar. Como rama de las mate-
maticas aplicadas, el control Optimo ha
derivado en ¢l Data Envelopment Ana-
lysis, utilizado con éxito por otros regu-
ladores a nivel internacional. E] DEA le
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facilita al regulador un sistema para moni-
torear cada empresa, la cual ha sido
previamente clasificada dentro de un
grupo de pares, Esta herramienta permite
calcular los niveles de eficiencia empresa-
rial y fijar metas de productividad indivi-
duales para cada sistema. Se resuelve, al
menos parcialmente, el viejo problema de
las asimetrias de informacién. Para su im-
plementacion, se requiere poner en mar-
cha un sistema regulatorio que permita
grandes incentivos por eficiencia. Tal
sistemna, denominado Regulacién por In-
centivos (RI) o regulacién Basada en el De-
sempeno (RBD), busca generar incentivos
a las empresas para reducir los costos,

haciendo que la reduccion impuesta en los
ingresos netos sea menor que la de los
costos. Este enfoque, compatible con la
propuesta de regulacion de fondos de in-
versién y que también puede considerarse
como una forma de contrato del tipo
propuesto por los Consultores, no es méas
que un juego entre dos jugadores en el cual
el regulador busca que el operador se
acerque a los niveles de eficiencia, es decir,
minimice sus costos.

Quisiera aclarar que las inquietudes plan-
teadas no afectan de manera significativa
las grandes lineas del excelente trabajo
desarrollado por los Consultores.
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COMENTARIO

Diego Fernindez Giraldo™

Creo que el trabajo realizado por el
Consorcio Ceti-Deloitte es un buen acopio
del estado del arte en la teoria sobre
regulacion econdmica de los servicios pi-
blicos. Sin embargo, debe destacarse que
toda o casi toda esta teoria apunta a una
dualidad “Estado Regulador-Privado
Prestador” que en ¢l caso de los servicios
publicos de agua no se da en forma total
en nuestro medio.

En un contexto donde el Estado es el
principal o Ginico prestador, los enfoques
neoclasicos de la razon de ser de la regula-
cign expuestos claramente por los Consul-
tores, tales como del interés comun o fallas
de mercado vy el interés privado o teoria
de la captura, no tendrian ningan asidero
en nuestra realidad actual.

Para nuestro caso el Estado no intenta por
medio de la regulacion corregir las fallas
del mercado, ya que en éste el enfrenta-
miento cldsico entre monopolio explotador
y usuarios indefensos puede no darse. De
hecho, el lamentable estado financiero por
el que atraviesan muchas de nuestras em-
presas monopolicas asi lo evidencia, Nose
intenta tampoco proteger el monopolio de
lacompetencia para permitirle recuperar los
costos hundidos, ya que no existe tal peligro.

lampoco es cierto que sean las empresas
monopolicas estatales, en su dnimo de sen-

* Experto Comisionado de ia CRA,

tirse protegidas (de la competencia), las
que le dan vida al esquerna regulatorio. Tal
como o dijo Eduardo Sarmiento las posibi-
lidades précticas de competencia son casi
nulas.

Lo hecho por la Superintendencia de In-
dustria ¥ Comercic en 1995 prohibiendo
la diferenciacién de precios entre las em-
presas de telefonia, que es una clara mues-
tra de la lamada captura del regulador,
no parece que se pueda aplicar en el sector
de agua potable.

Para la situacion actual de este sector en
nuestro pais (total descentralizacion y pres-
tacién del servicio principalmente por em-
presas publicas), pocas bases conceptuales
se encontrarian para justificar la existencia
de laregulacién econémica cldsica y menos
de caradcter nacional.

En mi concepto, tal vez escarbando un
poco enlateoria de los problemas de infor-
macidn, la dificultad de la realizacién a
nivel local de comparaciones (y por ende
de realizar exigencias de desempeno)
respecto a empresas de otras regiones pue-
de justificar la existencia de la regulacién
del nivel nacional.

Otra justificacion, s6lo desde la dptica poli-
tica, y que se expresa como la necesidad
de cierta unidad en materia, principios,
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medios y objetivos que deben cumplir las
empresas de servicios publicos de las dife-
rentes regiones del pais, puede justificar
la existencia de regulacién econdmica na-
cional para el sector.

Finalmente, aunque ya menos sustcntada
en la teoria econdmica (pero que parece ser
la base fundamental de nuestro esquema),
lo que justifica la existencia de la regulacion
nacional del sector seria la falta de cuadros
técnicos independientes de las presiones
locales, capaces de realizar el segnimiento
y evaluacion de las empresas municipales
y sobre todo exigir su sostenibilidad
financiera de largo plazo.

De otra parte, no creo para nada que exista
alguna caracteristica de bien piiblico en el
servicio de agua potable. La rivalidad en
el consumo descarta de plano tal caracte-
ristica desde el punto de vista econdmico.
Cosa muy distinta es que el bien sea consi-
derado meritorio 0 tenga grandes externa-
lidades. Personalmente me parece impo-
sible la dualidad bien piiblico-bien privado
quelos consultores pretenden dar al servi-
cio de agua potable.

I. MECANISMO DE REGULACION

Regulacion de tarifas de servicios pliblicos
hemos tenido en Colombia desde 1936 por
medio de la Divisién de Servicios Ptiblicos
del Ministerio de Hacienda.

Esta regulacién consistia simplemente en
determinar las tarifas maximas a cobrar
por el servicio por cada empresa en cada
municipio del pais o lo que podriamos lla-
mar, a la luz de la teoria actual, un esque-
ma de techo de precios (aunque bastante
arbitrariamente calculado), el cual, con
cambio de la institucién reguladora, exis-
tié hasta 1992.

[De 1992 hasta la fecha la cosa no ha
cambiado radicalmente, salvo el hecho que
el precio ahora es determinado por la em-
presa regulada con base en unas meto-
dologias establecidas por la Comision.

Lo que debe resaltarse, y que por desgracia
no revisd la Consultoria, es la total ausen-
cia, atin en nuestros dias, de una regulacion
de la gestion y de relacidn alguna entre
larifas y gestién. En este aspecto, avanza-
mos en forma notable en el sector de aseo
con la resolucion 15 de 1997 y creo que so-
mos los primeros entre todas las Comisiones
en Colombia en adelantarnos en el tema.

Dado que estamos hablando de un
monopolio natural, ne es la competencia
la que solucionara el problema de la ges-
tidn. Ademds, dado que este es 1n mono-
polic natural fuerte, es decir no contes-
table, tampoco existe la necesidad de
protegerlo de la posible competencia. Tal
como nos decian funcionarios de Empresas
Pablicas de Medellin, cuando discutimos
el tema de las Areas de Servicio Exclusivo
para Agua Potable, ese no es un tema que
preocupe a las actuales empresas presta-
doras del servicio (aunque avances tecno-
logicos podrian cambiar el panorama).

En este sentido si resulta preocupante,
como lo resaltan los consultores, que la Ley
142 de 1994 intente corregir el problema
con la simple libertad de entrada. De he-
cho, lo que tenemos con este rmecanismo
es una proliferacion de monopolios inde-
pendientes creados por constructores para
solucionar sus problemas de servicios
publicos, con las posibles pérdidas de
economias de escala propias de estos sisternas.

Claro que en esto de las economias de
escala debemos ser cuidadosos. Primero
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porque si ellas existen, mas temprano que
tarde las mas grandes empresas existentes
deberian absorber o quitarles los usuarios
alas nuevas empresas y aun a las existentes
de menor tamaiio. Segundo, nuestros ana-
lisis muestran una drastica pérdida de esas
economias en empresas que sirven mds de
un millén de habitantes y, tercero, esas
economias a veces estdn més en cabeza de
los economistas que en la realidad y sélo
cuando les damos la oportunidad a ter-
ceros de amenazar €l monopolio dichas
economias aparecen. Como ejemplo, era
muy dificil de prever que el acabar con el
Monopolio de ATT en Estados Unidos, que
supuestamente llevaria a pérdidas de sus
economias de escala, se traduciria en
mayores gastos (en publicidad y tecnolo-
gla) parala empresa, pero en menores tari-
fas a los usuarios.

Comparto la critica de Eduardo Sarmiento
a la ingenua propuesta de contratos a la
Demsetz para arreglar los problemas de
gestion de las empresas. Hace un par de
meses paso por el pais Pablo Spiller, de la
Universidad de California en Berkeley, quien
tenia gran repulsidn por los contratos bajo
la 6ptica tedrica, y demostrada en la practica
en Colombia, que los incentivos implicitos en
los mismos, es siempre renegociarlos, con lo
cual la supuesta competencia inicial pierde
todo sentido.

[I. LAS PROPUESTAS TARIFARIAS

Para lograr la maxima eficiencia econd-
mica, esto es el valor méximo de la suma

del excedente del productor y del consu-
midor, se deberia tarifar a Costo Marginal
de Corto Plazo'.

Pero, es claro que no es viable, en sectores
con enormes costos hundidos como el de
agua potable, recuperar sélo los costes de
corto plazo. Ello generarfa problemas de
financiamiento de la infraestructura que
resulta dificil y en realidad imposible pre-
tender que se pueden cubrir con subsidios
provenientes del Estado’.

Por esto los economistas nos hemos
inventado el Costo Marginal de Largo Pla-
zo, el cual va, en sentido estricto, pierde
su capacidad de ser una guia o pardmetro
para determinar el precio eficiente. No
obstante esta limitacion y dado que la
funcion de produccidn en la realidad no
es continua (tenemos plantas de produc-
cién de capacidad fija que s0lo permiten
aumentar la produccion en forma dis-
creta), nos hemos inventado la argucia que
podemos aproximarnos al Costo Marginal
de Largo Plazo, utilizando el Costo Incre-
mental Promedio de Largo Plazo. 5in em-
bargo, en esencia, éste no es mds que un
Costo Medio.

La discusion es, entonces, si ese costo me-
dio debe ser calculado teniendo en cuenta
tnicamente el futuro (looking forward) o si
también debemos mirar el pasado.

Creo que no existe duda que los costos
hundidos, es decir los pasados, deben ser
recuperados (no podria desconocer los

1. Nétese que también se podria lograr esa misma eficiendcia, aunque con una distribucién diferente del excedente
economico, permitiendo discriminacidn total de precios al menopaolista.
2. Afin si existiera esa posibilidad, deberian adelantarse los andlisis correspondientes sobre la eficiencia econdmica

de tal politica.
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Costos en que incurrié una empresa ayer
para hacer una infraestructura que no ne-
cesitard ampliacién en los préximos 30
afios) y por tanto, en realidad no estamos
hablando de ningun Costo Marginal sino
del Costo Medio de Largo Plazo.

l.a propuesta de los consultores, metida
entre lineas, de tarifar a la Ramsey no sélo
desconoce lo establecido en la ley sobre
tarifas sino las recomendaciones a nivel
mundial sobre tarifas verdes o conser-
vacionistas, pues llevaria a tarifas mayores
en el consumo basico (menos elastico) y
tarifas menores en los otros consumos (los
mas elasticos), Incluso podria llevar a
tarifas mayores en estratos bajos que en
altos. Creo que ésta fue una recomenda-
cién hecha con demasiada ligereza y muy
poco andlisis.

Haciendo caso a algunas de las recomen-
daciones, creo que si se puede, y debemos
en ¢l corto plazo, establecer los esquemas
y mecanismos de incentivos, tanto posi-
tivos como negativos que permitan una
regulacién més coherente del sector.

En este sentido creo que no se ha logrado
entender bien por los consultores el meca-
nismo propuesto de los Fondos de Inver-
sion. Con éste se logra, con muy limitada
informacién, controlar los gastos de admi-
nistracion, operacion y funcionamiento de
las empresas, crear incentivos para traer
recursos frescos para la financiacion de
inversiones y, final pero trascendental
desde el punto de visia de la sostenibilidad
politica de la regulacidn, el adecuado uso
de los recursos recuperados mediante las
tarifas, con destino a la inversion.

Para aclarar este punto, a continuacién pre-
sento un apretado resumen del desarrollo

que ha tenido nuestro esquema regulatorio
frente al modelo de texto y la razon de ser
de los fondos de inversién.

1. DE LA TEORIA A LA PRACTICA

A. Lateoria

El modelo de texto de la regulacién
econémica del servicio, expuesto adecua-
damente por los consultores, parte de co-
necer o tener establecidas unas calidades
del servicio prestado. Es por esto por lo
que rara vez encontramosla calidad como
una variable tenida en cuenta en las discu-
siones de regulacion de los precios: ésta
y& no es variable, es un pardmetro.

Asi, resulta obvio que cualesquiera que
sean las consideraciones econémicas, el
modelo de texto se concentre en buscar un
linico precio {0 vector de precios) que
garantice la eficiencia economica. Debe
admitirse que la introduccién de los aspec-
tos de financiamiento y equidad puede y
suele enriquecer el analisis, aunque siem-
pre limitado a hallar el precio o vector de
precios que satisface las nuevas restric-
ciones.

Puesto que todos estos andlisis deben ser
realizados suponiendo eficiencia produc-
tiva, es decir, produccién a minimo costo,
también debe ser claro que se esta traba-
jando implicitamente con algfin modelo de
costos que garantice esa eficiencia.

En resumen, explicitando todas las varia-
bles que intervienen en el modelo de texto
en su respectivo orden, la fijacion de tarifas
sigue un proceso lineal bastante logico
consistente en:

1. Definicién de unos objetivos o para-
metros de calidad del bien o servicio
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(v.g. frecuencia, continuidad, tiempos
de espera, atencién al usuario, etc.).

Definicién de los modelos o funciones
de costos que permitan establecer el
costo eficiente de lograr esos objetivos
o pardmetros de calidad.

A partir de los objetivos de calidad y por
medio de los modelos o funciones ante-
riores, se definen los costos tanto de
inversion como de administracion, ope-
racibn y mantenimiento en que debe
incurrir la empresa eficiente (modelo}
para lograr esos objetivos.

Por medio de un modelo financiero, de-
finir ¢ establecer las tarifas requeridas
para lograr el financiamiento de esos
costos eficientes.

Definicién del esquema de sanciones por
incumplimiento de los objetivos y
parametros del servicio. Fstos deben ser
principalmente descuentos en las tari-fas
a los usuarios y, en casos extremos, la
toma de posesion de la empresa, sin
descartar claro esta las sanciones inter-
medias como multas a la empresa, des-
titucién de gerentes, érdenes de rees-
tructuracidn, etc. Este procedimiento se
puede ver representado en el Gréfico 1.

GRAFICO1
DE LA TEORIA A LA REALIDAD EN LA PRACTICA REGULATORIA. NODELO DE TEXTO

La definicidn de las tarifas requeridas para
lograr el financiamiento es tema central
de la regulacidn tarifaria e involucra todas
las discusiones relacionadas con tarifacion
a costos medios 0 a costos marginales,
tarifacién en maltiples partes, los proble-
mas de capacidad de pago y la discusién
de subsidios. También lleva a las discu-
siones sobre la necesidad de involucrar
incentivos a la innovacion y la ganancia
en eficiencia.

Valga decir que ¢l hecho que las tarifas
provengan de unos costos de inversion y
de administracién, operacién y manteni-
miento establecidos por medio de un mo-
delo hace que su precisién dependa ex-
clusivamente de la robustez del modelo
utilizado, el cual tiene, por razones prac-
ticas y estadisticas, cierto grado de error.

La experiencia inglesa

Lo ocurride en Inglaterra, para todos los
sectores regulados, debe ser un punto obli-
gatorio de referencia para todos los tedri-
cos de la regulacion a la hora de realizar sus
recomendacicnes de politica regulatoria.

Creo que pocos dudan de la capacidad téc-
nica y financiera de las oficinas de regu-

Establacimiento de las
modelos de ¢ostos
eficientes para alcanzar
es0s5 obietivos

Drefinicidn de los
objetivos o
pardmetros de
calidad del servicio

=

" Fracuencia

* Continuidad

* Presidn

* Confiabilidad

* Atencion usuarnos

Definicion de las tanfas
que permiten el
financiamiento de los
raquerimientos de
inversion y AOM

l

Cileuls de los
requerimientos de
inversion y AOM para
lograr esos objetivos

Definicién del esquema de
ncentivos {Sanciones-premias)
para el logro de es0s
objetivos
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lacién inglesas para desarrollar los modelos
mads robustos sobre los costos del servicio.
Sin embargo, parece que los regulados han
logrado los objetivos de calidad determi-
nados por et regulador sin realizar los mon-
tos de inversion esperados por el modelo,
lo que se ha traducido, inexorablemente,
en enorimes ganancias para las empresas
reguladas.

Mientras que los tedricos de la regulacién
aducen que esa es la clase de incentivos
que el sistema regulatorio denominado
techo de precios lleva implicito, los enemi-
gos de este esquema consideran que en
realidad este hecho refieja enormes errores
en los modelos empleados.

Asi, para los primeros se ha logrado una
gran ganancia para la sociedad en su
conjunto al lograr el mismo producto a
menor costo (es decir se ha logrado mayor
eficiencia productiva). Sibien esa ganancia
por ahora se ha concentrado en los pro-
ductores, en las futuras revisiones tarifarias
puede irse traduciendo en ganancias para
tos consumidores (menores tarifas).

Por su parte, para los segundos, los errores
del modelo han llevado a determinar tari-
fas mayores a las requeridas y, por tanto, a
una mala distribucion del excedente eco-
némice a favor de los productores y en
contra de los consumidores, que debe ser
corregida en forma inmediata, pero no sélo
hacia el futuro sino también hacia el pa-
sado.

Es con estos argumentos que el partido

laborista durante su campafia prometio el
establecimiento de unwind fall tax , que en

nuestros términos juridicos significa ni mas
ni menos que una expropiacion de las ga-
nancias en exceso chtentdas por las firmas
reguladas en el pasado.

De acuerdo con el presupuesto presentado
por el ministro de Hacienda taborista, Mt
Gordon Brown, el 2 de julio de 1997, las
empresas del sector de acueducto y alcan-
tarillado deberdn entregar al gobierno inglés
$1.600 millones de libras pagaderas en dos
contados durante los préximos dos afios.

B. La préctica: el caso del agua potable
y saneamiento

Reconociendo el énfasis que la Ley 142 de
1994 le diop al tema, la Comisidn centrd su
trabajo inicial en la definicion del régimen
de regulacion tarifaria.

Dado el escaso trabajo econométrico (y aun
estadistico} desarrollado en el pais sobre
la determinacion de los costos eficientes de
prestacion de los servicios de agua potable
y alcantarillado, la ausencia total de
parametros, y mediciones o registros de la
calidad del servicio® brindado por las dife-
rentes empresas del pais y, fundamen-
talmente como respuesta al limjtado lapso
establecido en la Ley 142 para que las
empresas ajustaran sus tarifas a las meto-
dologfas que se definieran, la Comision
expidio en 1995 las resoluciones 8 y 9.

Dichas resoluciones establecen simple-
mente unas metodologias de calculo de los
c0st0s en que incurre cada empresa para
prestar el servicio con el nivel de calidad
existente, con sus propias eficiencias (0 ine-
ficiencias) productivas.

3. La escasa informacitn existente en este campo se limita a la calidad bacterioldgica del agua suministrada,
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Asi, el costo del servicio es determinado
por cada empresa a partir de sus costos ac-
tuales de administracién, operacién y man-
tenimiente mas el valor actual del sistema,
estimado, este ultimo, como el precio de
comprar e instalar todos y cada uno de los
componentes del sistema, mas el valor del
plan de expansién que tuviese la empresa’.

Esta metodologia de cilculo de costos no
debe ni puede ser considerada como el
esquema de regulacién del sector, aunque
tiene algunos elementos relevantes como
haber determinado que, para realizar los
cdlculos, s6lo se podia utilizar una tasa de
descuento entre el 9% y el 14% real y una
demanda de agua como minimoe igual ala
produccion por 0.7, es decir pérdidas
méximas del 30%.

I.as empresas realizaron el ejercicio de cal-
cular sus costos con base en dicha meto-
delogia y definieron unos planes de transi-
cion por medio de los cuales, en un lapso
de 5 afios, llevarian las tarifas cobradas en
diciembre de 1996 a los resultados de di-

GRAFICO2

chos estudios (teniendo en cuenta los por-
centajes de subsidio y sobreprecio estable-
cidos en la Ley 142 de 1994).

Debe notarse en esta forma de proceder,
en primer lugar la diferencia con el orden
establecido en la teoria aunque logrando
no sdlo el mismo objetivo sino confluyendo
una vez desarrollados Jos trabajos comple-
mentarios planeados (ver Gréfico 2). En
segundo lugar no podemos ocultarla falta
(hasta ahora) de consistencia interna de
nuestro modelo, por la total ausencia de
parametros de calidad del servicio y de los
modelos de costos correspondientes.

La razén de ser de este proceder se funda-
menta en cinco hechos béasicos:

1. La falta de informacién para haber
establecido desde el inicio de la opera-
cion del nuevo sistema regulatorio los
costos de cada uno de los parametros
de calidad del servicio.

2. El bajo nivel tarifario existente en casi
todas las ciudades, que hacfa necesario

DE LA TEORIA A LA REALIDAD EN LA PRACTICA RECULATORIA. NUESTRA FERSPECTIVA

Definicion de metodologia DR
de calculo de costos cgn D?fmrlzlr?]; 3 ént',c'ﬁ Sdlgl :: Periodo de alcance meta
base el lamafio actual P artaria (oo | wansicion (afio 2001)
y espetado del sisterna
Dehqnmon de Establemmle_m_to de modelos Definicion de los niveles Definicién del esquemal
pardmetros de costos eficiantes de cada de calidad que deben | de INCentivos
de calidad una de 10s parametros sef alcanzados en cada {sanciones-premios)
relsvantes de calidad afo segun nivel de para el lagro
taritas cobradas de esos objetives
* Fracuencia
* Continuidad

* Preswn
* Configtilidad
" Atancion usuarios

4. En realidad muy pocas empresas tenian planes de expansidn disponibles en etapa de factibilidad (requisito
para poder ser incluidos en sus costos) por lo cual este componente no pesa en forma significativa en los resultados

obtenidos.
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iniciar algunos ajustes aun antes de
saber el verdadero nivel tarifario reque-
rido,

3. La imposibilidad politica y social de
aplicar ajustes significativos en un corto
plazo.

4. La imposibilidad de establecer reque-
rimientos uniformes de calidad para
diferentes regiones.

5. Las enormes diferencias, que por razo-
nes fisicas y de localizacion de las
fuentes de abastecimiento con respecto
a los centros de consumo, se presentan
en los costos de prestacion de los servi-
cios entre regiones y aun ciudades de
una misma region.

Para corregir las limitaciones actuales de
este esquema, ya estamos adelantando los
estudios de definicién de los parametros
de calidad relevantes del servicio (eficien-
cia, continuidad, calidad del agua, confia-
bilidad, presién, atencidn usuarios, etc.) y
los modelos o funciones de los cotos efi-
cientes de cada uno de esos pardmetros.

Una vez terminado este trabajo, y de
acuerdo con el nivel tarifario planeado por
cada ciudad dentro de su plan de transi-
citn, se estableceran las metas de calidad
que pueden y deben alcanzar en cada afio.
Asimismo, se establecerd el esquema de
sanciones que correspondan por no alcan-
zar esas melas.

La muy alta posibilidad de etror de los
modelos de costos, [a posibilidad practica
de retraso de las inversiones requeridas
(especialmente en reposicion de los siste-
mas) y el hecho que las inversiones se pue-
den realizar en forma muy desigual entre
perfodos, nos llevan a la necesidad de crear

algin mecanismo regulatorio adicional
para evitar que los recursos recaudados
mediante la tarifa, con destino a realizar
las ampliaciones y reposiciones requeridas
en los sistemas de suministro, se desvien
ya sea a gastos burocrdticos (m4s personal
0 mejores remuneraciones), a ganancias
(en el caso det sector privado), o sean toma-
dos por las administraciones pablicas
locales para financiar otros gastos requeri-
dos en sus municipios.

Esta necesidad se hace mas evidente ahora
que el gobierno laborista inglés ha deci-
dido realizar la expropiacién de las ganan-
cias extraordinarias obtenidas en el pasado
por las empresas reguladas, lo cual no
parece posible ni convenijente que se deba
realizar en el futuro en nuestro pais.

IV. UNA PROPUESTA: LOS FONDQOS DE
INVERSION

Aln no hemos dicho en la Comisién qué
elementos constitutivos de las tarifas se
controlaran a las empresas, o si directa-
mente no se controlard nada. Creo que por
la forma de determinar los costos (con base
en la propia empresa) no podemos decir
que no vamos a controlar nada: eso seria
decir que no existe regulacion tarifaria.

Aungue, gracias a la informacion que
suministraron las empresas al realizar sus
estudios de costos, hoy ya tenemos algu-
nos elementos que nos dan luces sobre los
determinantes aceptables y no aceptables
de los costos, desde el punto de vista técni-
cu, no es posible en estos momentos esta-
blecer un esquema de regulacion tipo te-
cho de precios. De hecho ya aceptamos los
planes de transicién tarifaria antes mencio-
nados, por lo cual, pensar ahora en deter-
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minar techos, seria cambiar las reglas de
juego ya establecidas y que obligarian a
redefinir dichos planes.

Adicionalmente, no es claro que el sistema
de techo de precios tenga los incentivos a
realizar las inversiones requeridas, pu-
diendo incluso incentivar la subinversion,
como se anotd antes,

Podriamos, €s0 si, determinar un esquema
tipo tasa de retorno el cual, como ya vi-
mos, crearia incentivos a la inversion, com-
binado con un esquema de techo de pre-
cios para los gastos de administracion,
operacién y mantenimiento.

Sin embargo, como antes se anotaba, las
deficiencias de nuestros sistemas conta-
bles hacen muy poco recomendable un
gsquema que tenga que operar con un
seguimiento tan estricto de la contabilidad
empresarial. Adicionalmente, creo que es
necesario desarrollar todo un esquema téc-
nico de seguimiento y control con el que
atn no contamos para operar bajo un
esquema de este tipo.

Por las anteriores consideraciones se
propone un esquema de regulacién “hi-
brido” que recoja, para la regulacion de los
costos de administracion, operacion y
mantenimiento, las ventajas de la llamada
"eficiencia comparativa”, y para los costos
de inversién, la constitucién de fondos que
aseguren que lo recaudado con el objetivo
de reponer o ampliar la capacidad de los
sistemas no se desvie a gastos burocraticos
o utilidades, de tal manera que logremos
por fin superar los problemas de subin-
version a que siempre han estado aboca-
das nuestras empresas.

Estos fondos de reservas se constituirfan
en un complemento al esquema de deter-

minacidn de tarifas aprobado por la
Comision que efectivamente, como lo han
anotado varios criticos, se basa totalmente
en los costos propios de las empresas, sin
contener pardmetros sobre la eficiencia de
los gastos operacionales ni de los gastos de
inversion,

En tal sentido, los posibles excesos o errores
de las empresas en el calculo de sus costos,
serian parcialmente corregidos, al evitar
que es0s recursos adicionales sean maneja-
dos como ganancias. Simultaneamente,
estos fondos crearian la bolsa de recursos
para inversién creando un incentivo claro
a los administradores tanto pablicos como
privados de usar estos recursos lo més
pronto posible.

A. Operacion de los fondos

Los fondos de inversion se calcularian
anualmente, al final de cada ejercicio con-
table, como la diferencia entre ingresos
esperados y gastos eficientes. Los primeros
se calcularian con las tarifas aplicadas, el
nimero de usuarios y la produccién o un
consumo presuntivo y un nivel de recaudo
predeterminado (que puede ser hasta del
100%).

A este valor (ingreso esperado total) se
deben restar los gastos en los cuales incu-
1rid la empresa durante el afio, incluyendo
la rentabilidad esperada por la inversion.
Estos gastos se estimardn teniendo en
cuenta los gastos eficientes de administra-
cidn y operacién que deberia tener la em-
presa con base en su demanda y los
indicadores definidos por la Comision, las
inversiones efectivamente realizadas du-
rante el afio y la utilidad esperada.

Los gastos de administracién y operacion
eficientes se calcularian con base en la
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informacién de las empresas, mediante el
sistema de eficiencia comparativa, sin in-
cluir energia {el cual seria un costo reco-
nocido, es decir pass through).

V. CONCLUSIONES

Considero que la Consultoria ha realizado
un buen trabajo, especialmente en cuanto
se refiere a la revision de la teoria existente.

Sin embargo, creo que sus recomendacio-
nes respecto a la definicién de un esquema
regulatorio para el sector desconocen en
gran medida €l entorno colombiano, domi-
nado fundamentalmente por empresas de
propiedad publica.

Adicionalmente, no contienen ningun es-
quema de conirol sobre la realizacién efec-
tiva de las inversiones, lo cual por lo su-
cedido en Inglaterra, parece debe ser tema
central de la regulacion.

Sus recomendaciones sobre contratos
son traidas directamente de la teoria, sin
que se aprecie su verdadero valor préc-
tico.

Finalmente, sus recomendaciones sobre la
necesidad de contar con empresas mode-
lo, aunque muy adecuadas, no se derivan
de argumentos que demuestren su utili-
dad préactica en el camino regulatorio ya
avanzado en nuestro pafs.
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LA REGULACION DE LA PRESTACION PRIVADA
DE SERVICIOS RELACIONADOS CON EL AGUA*

Comisién Econdmtica para América Latina y el Caribe, CEPAL

En los pafses en que se han confiado a las
empresas estatales las funciones regula-
doras respecto de cuestiones de control de
calidad, la privatizacién entrafa forzo-
samente tener que reasignar estas respon-
sabilidades a un érgano regulador inde-
pendiente. Es menester que los orga-
nismos encargados de funciones operacio-
nales sean independientes de los que
tienen responsabilidades reguladoras para
asegurar una administracion coherente e
imparcial de los criterios reguladores vy,
también, porque una entidad proveedora
de servicios que tenga funciones de
regulacion de la calidad puede controlar
el acceso al mercado y disuadir a posibles
competidores.

i. La calidad del servicio en condiciones mono-
polisticas de prestacién de servicios. En un
mercado en el que la competencia es plena
y eficaz, y en el que por lo tanto no existe
la asimetria de la informacién, no deberia
haber motivo para regular la calidad del
servicio. Los clientes cambiaran a otro
producto 0 a otras empresas y la compe-
tencia eliminard en Gltima instancia a las
empresas que no produzcan la combina-
cion precio/calidad que los consumidores
exigen. El dnico efecto que tendrian las
normas de servicio en el marco del régi-
men de informacién perfecta y compe-
tencia perfecta seria artificialmente la
gama de productos ofrecidos a la venta
(Shapiro, 1983).

El sistema de mercado se basa en un
modelo en €] que todos los compradores y
todos los vendedores tendrian una
“informacion perfecta” de los productos y
los precios que se ofrecen y se piden en
todas las partes del mercado. En realidad,
en la mayoria de los mercados, incluidos
los de bienes v servicios relacionados con
¢l agua, existe una asimetria informativa
en la que la empresa conoce la calidad del
producto que vende, pero sus clientes no
poseen una informacion completa sobre
todos los aspectos de esa calidad. En el
sector de abastecimiento de agua potable
y saneamiento, por ejemplo, los consumi-
dores pueden discernir facilmente ciertos
aspectos del nivel de servicio que presta
una empresa, como la presién del agua, la
frecuencia del desbordamiento de alcan-
tarillas, la rapidez de reaccidn a las fugas o
a otras quejas, entre otras cosas, asi como
de la calidad del agua, por ejemplo, el color,
el olor, 1a presencia de sedimento y el gus-
to. No obstante, otros aspectos de la
calidad son mucho menos observables,
salvo que los propios consumidores some-
tan el agua a ensayos.

FEsta asimetria informativa limita la
capacidad del consumidor de elegir entre
los proveedores. En la regulacién de la
calidad, la “cuestion no es {a calidad alta o baja
per se, stno que se ofrezcan a los consumidores
unas combinaciones eficientes de precio/calidad.

* La primera parte de este articulo se publico en la Revista Regulacion No. 2, agosto de 1997.
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Si (digamos) ¢l comprador de un producto estd
menos informade que el vendedor sobre su
calidad, existe en ese caso un prejuicio a favor
de lg calidad ineficientemente baja, tal vez no se
consigan intercambios reciprocamenie ventajo-
sos en los que intervenga la calidad alta, ¢
incluso puede Hegar a producirse el colapso del
mercado” (Vickers, 1991).

En los mercados, incluso st son compe-
titivos, donde existen asimetrias infor-
mativas y no hay ninguna regulacién, los
vendedaores tienen el incentivo de reducir
la calidad y realizar beneficios a corto plazo
(Shapiro, 1983). Esos mercados alcanzan el
equilibrio a unos niveles de calidad sub-
dptimos y se caracterizan por un deterioro
general de la calidad (T.eland, 1979).
Normalmente se considera que tnas nor-
mas minimas de calidad en tales mercados
son recomendables desde el punto de vista
social. También podrian ser convenientes
cuando los consumidores no pueden
evaluar ficilmente la informacion dispo-
nible y el costo de los errores es elevado.
Cabria prever que la buena reputacion del
proveedor —que merece la pena proteger—
paliaria al menos algunos de los efectos
negativos de la informacion asimétrica.

Incluso en aquelles casos en que los con-
sumidores poseen una informacién com-
pleta sobre la calidad del producto, los
monopolios tienen, no obstante, incentivos
para reducir la calidad, sobre todo si al
hacerio pueden reducir sus costos. La
pérdida de ingresos para el monopolio
derivada de las reducciones delademanda
es pequena cuando la posibilidad de
sustitucion de la demanda es limitada, es
decit, cuando la reduccion de la calidad
tiene unos efectos relativamente pequefios
enla cantidad dedemandaal precio de que
se trate {Vickers y Yarrow, 1988).

En circunstancias generales, es probable
que la seleccién de Jas caracteristicas del
producto realizada por el monopolista no
regulado se aparte del éptimo social;
cuando el precio estd fijado, la empresa
siempre establece la calidad a un nivel
demasiado bajo (Spence, 1975). Dado que,
a falta de una discriminacion perfecta de
los precios, ninguna empresa puede captar
todos los beneficios sociales marginales
que entrafia una calidad superior, existe el
incentivo de suministrar una calidad infe-
rior por un precio determinado. La mag-
nitud de la tendencia a reducir costos
mediante la reduccién de la calidad seria
mayor: i) cuando la elasticidad de la
demanda en funcion del precio es baja; ii)
cuando la valoracién otorgada al cambio
de calidad por consumidores marginales
es baja en relacién con el promedio, v iii)
cuando no es viable la discriminacion en
el precio (Rovizzi y Thompson, 1995).

Estas consideraciones entrafian que, en
condiciones de monopolio, el problema de
la calidad puede resultar potencialmente
grave. Lamentablemente, la regulacion de
la calidad del servicio y del producto esuno
de los problemas mds desatendidos en el
debate sobre la participacion del sector
privado en el sector del agua. Dado que
en la actualidad la competencia en los
servicios basicos de transporte y distribu-
cién del sector del agua es limitada, que
los mercados para sus servicios se caracte-
rizan por las asimetrias informativas, y que
la mayoria de los proveedores de servicios
actdan en regimenes de monopolio, es
sumarnente improbable que el control de
precios, por si solo, pudiera ofrecer sufi-
cientes incentivos a las empresas que
desean empujar sus beneficios al maximo
para que se decidieran por opciones de
calidad socialmente éptimas.
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Es preciso hacer ciertas puntualizaciones
acerca de esa conchusion, Incluso en con-
diciones monopolisticas de prestacion de
servicios, la adopcion de una gestion mas
orientada al mercado deberfa conducir a
una mejora general de la calidad del
servicio y del producto. En las industrias
en que la competencia plena y eficaz
resulta viable, es probable que la libe-
ralizacion y otras reformas estructurales
que fomenten la competencia conduzcan
a una mayor calidad del producto y a una
diferenciacidn de éste en comparacién con
el ofrecido en el marco del suministro por
el sector ptiblico. Puede que también revis-
tan importancia los efectos de reputacion
a medida que empresas muy conocidas
ingresan en el sector.

En general, existe un fuerte argumento a
favor de complementar la regulacién de
precios con la regulacion de la calidad del
servicio. Una importante funcién del go-
bierno es establecer normas, velar por su
cumplimiento e implantar un sistema ade-
cuado de incentivos. La regulacion de la
calidad de) producto suele ser mas venta-
josa en los mercados que se caracterizan
por los siguientes aspectos: i) mayor
sensibilidad a las variaciones de la calidad;
ii} poca elasticidad de la demanda; iii) bajo
costo marginal de suministrar calidad; y iv)
poco valor otorgado al servicio de baja
calidad (T.eland, 1979).

Logicamente, una empresa de abasteci-
miento de agua potable que busque
beneficios no se enfrentarfa a incentivos no
regulatorios para aumentar la calidad del
servicio que presta, a no ser que el servicio
sea por medidor (Cowan, 1993). El motivo
de ¢llo es que un aumento de la calidad
podria fomentar un mayor consumo y, por

lo tanto, impondria costos suplementarios
a la empresa, pero ésta no cuenta con
ningan medio directo de obtener ingresos
suplementarios como consecuencia del
incremento en la demanda. La falta de
medidores podria incluso alentar a la
empresa a reducir la calidad del servicio
que presta. Los efectos en la reputacion
pudrian invalidar este argumento.

i) Mecanismos alternativos para regular I
calidad del servicio. Al considerar incentivos
e instrumentos reguladores para controlar
la calidad del servicio, resulta atil distinguir
entre los aspectos que vienen determi-
nados principalmente por la eficiencia
gerencial (por ejemplo 1a rapidez de reac-
cidn ante fugas u otras quejas, los empal-
mes y las reparaciones puntuales) y ios que
dependen sobre todo de los gastos de
capital (por ejemplo la calidad del agua
potable y de los efluentes, l1a capacidad
suficiente, la tecnologia moderna, los
suministros fiables de electricidad y agua
potable) (Vickers, 1991).

Existen cuatro modalidades amplias de
regulacion de la calidad del servicio; tres
de ellas se prestan particularmente a la
eficiencia gerencial, a saber: la publicacién
de informacidn sobre el rendimiento en
materia de calidad, las disposiciones
relativas a la responsabilidad civil y otros
planes conexos, asi como la incorporacion
de la medida de la calidad en los controles
de los precios. La cuarta, que adopta una
forma de regulacion de los precios, estd
destinada a abordar los aspectos de la
calidad que vienen determinados por los
gastos de capital. También son ttiles en
este respecto otras formas de regulacién
de la calidad del servicio, sobre todo los
planes de responsabilidad civil y otros
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planes conexos. La seleccion del meca-
nismo regulador mas apropiado depende
de las caracteristicas del producto o del
servicio asi como de la estructura del
mercado y de la dotacién institucional del
pais de que se trate.

Independientemente de la forma de regu-
lacion de la calidad del servicio que se
implante, deberia estar estrechamente
coordinada con la regulacion de los precios.
Fijar y ajustar controles de calidad y de
precio simultineamente y en el mismo
marco de evaluacién contribuye a evitar
incongruencias y tiene la ventaja de
proporcionar a la industria regulada un
marco regulatorio estable en los periodos
que trascurren entre revisiones periddicas
(Rovizzi y Thompson, 1995}

Dado que muchos activos de empresas de
suministro de agua de utilidad pablica se
encuentran en el subsuelo y Henen una
vida activa muy larga, la carga de infor-
macion y de vigilancia del cumplimiento
que se impone a los organismos regu-
ladores serd muy grande, con indepen-
dencia de la forma de regulacion que se
implante. El organismo regulador debe
velar que las empresas dediguen recursos
suficientes al mantenimiento para que los
activos se mantengan en buenas condi-
ciones a fin de prestar unos niveles adecua-
dos de servicio fiable (Kinnersley, 1990).

Los organismos reguiadores que tienen
que enfrentarse a empresas de servicios de
utilidad pdblica con un control discrecional
de aspectos de la calidad del producto y
del servicio necesitan informacién no co-
mercial, como encuestas de consumidores,
para evaluar los cambios de los precios y
la calidad (Spence, 1975). En la industria

privatizada del agua en Inglaterra y Gales,
la OFWAT otorga considerable impor-
tancia a la participacion de los consumi-
dores, siempre que sea posible, en el
debate sobre los niveles de servicio que los
clientes desean y estan dispuestos a pagar,
y las empresas de agua comparten esta
opinidn (Jeffery, 1994).

Divulgacion de informacion sobre la actuacion
en materia de calidad. Exigir a las empresas
que publiquen informacién sobre su actua-
cion en materia de calidad es sencillo y
poco costoso, No obstante, suele facilitar
pocos incentivos para su cumplimiento,
aunque puede resultar Gtil como comple-
mento de otras medidas. Fomenta la
presién del pablico y de los medios de
comunicacién sobre las empresas que
tienen una actuacion deficiente y puede
alentar nuevos ingresos en la industria
(Rovizzi y Thompson, 1995). Para que sea
mads eficaz, ha de complementarse con
camparnias de sensibilizacién destinadas a
informar al publico.

Planes de responsabilidad civil y planes conexos.
En el marco de los planes de responsa-
bilidad civil, las empresas son responsables
de las molestias v las pérdidas ocasionadas
a los clientes por un mal servicio. Este
enfoque proporciona sdlidos incentivos a
las empresas privadas para mejorar la
calidad; su vigilancia y cumplimiento estan
descentralizados, y los clientes reciben
indemnizacién por mal servicio. Puede que
a los clientes les resulte costoso hacer que
prosperen sus quejas, si bien puede adop-
tarse una serie de medidas para reducir
es08 costos, como por ejemplo la creacion
de una base de datos de jurisprudencia a
la que pueden recurrir los ciudadanos para
identificar y reunir fundamentos, el esta-
blecimiento de un mecanismo eficiente de
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notificacion para facilitar la seleccion de
infracciones y reducir los costos de entablar
demandas y adjudicar los honorarios y
costas completos del pleito a favor de los
demandantes que entablan pleitos eficaces
o fitiles.

Planes de indemnizacion a los clientes o normas
garantizadas de cumplimiento. Entrafian el
establecimiento de normas de servicio res-
paldadas por un sistema de penalizaciones
pecuniarias pagaderas en caso de incum-
plimiento al gobierno, o lo que seria
preferible si es viable, directamente a los
clientes afectados (Rees y Vickers, 1995).
En Inglaterra y Gales, por ejempilo, €l “Plan
de Normas Garantizadas” {G55) dispone
que se efectien pagos de cantidades fijas
cuando la compaiiia no cumpla ciertas
normas de seTvicio garantizadas (OFWAJL,
1995a). El ptan G55 vigente en la actualidad
prevé un pago uniforme de 13 libras (unos
15 délares de los EEUU) por cada incum-
plimiento de la norma garantizada, salvo
en el caso de desbordamiento de alcan-
taritlas en que el pago asciende al reem-
bolso de la cuota anual de alcantarillado al
cliente {OFWAT, 1995m). Los pagos por
concepto de algunos incumplimientos del
servicio se efectian automaticamente; si
no se han abonado en el plazo de diez dias
laborables a partir del incumplimiento, el
cliente tiene derecho a un pago suple-
mentario. Si se trata de otro tipo de incum-
plimiento, el cliente debe presentar una
reclamacion por escrito.

Los planes de indemnizacién al cliente
tienen las principales ventajas de que
prevén la indemnizacién al cliente por
incumplimientos especificos y son flexibles
en el sentido de que se permite a la com-
pania compensar los cambios de la calidad
del servicio con el incremento de sus costos

(Rovizzl y Thompson, 1995}. Sin embargo,
este enfoque adolece de unos elevados
costos de transaccion, y es mas adecuado
cuande se pueden verificar con facilidad
los incumplimientos en materia de calidad.
Parece especialmente indicado para los
cortes del suministro, el racionamiento y
problemas andlogos. No es preciso que el
organismo regulador observe directa-
mente el racionamijento porque lo pueden
observar los clientes, y surgirian pocas
disputas porque un corte del suministro
suele afectar a un gran namero de clientes
a la vez. El organismo regulador puede
lograr que el racionamiento resulte siem-
pre anticconomico si impone unas multas
en concepto de indemnizacion suficiente-
mente altas y con ello obliga esencialmente
a la empresa a mantenerse en su curva de
demanda (Riordan, 1984).

Si bien es cierto que los clientes deberian
ser indemnizados si el servicio por el que
han pagado es de mala calidad y causa
perjuicios, pérdidas o inconvenientes
demostrables, los planes de indeminizaciéon
deben tener en cuenta los siguientes fac-
tores: i) costos excepcionales —en algunos
casos la aplicacion de los planes de
indemnizacion a los clientes podria tener
un impacto considerable en la capacidad
de la empresa de servicios de utilidad
plblica de desemperar sus funciones
debidamente vy, por ello, de implantar
mejoras en los servicios a plazos mas
largos; 1} circunstancias excepcionales —la
prestacion de servicios relacionados con el
agua estd supeditada a acontecimientos
externus y no es rentable planificar la
prestacion del servicio en cualquier cir-
cunstancia; y iii) responsabilidad del
cliente —resultaria inapropiado indemnizar
a los clientes por pérdidas que se han
derivado de su propia accién u omisién
(OFWALT, 1995a),
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Las normas sobre calidad mintma del servicio,
asi como las normas de la calidad del
servicio en general, deberian concentrarse
en los aspectos de calidad del servicio que
mds preocupan a los clientes (Rovizzi y
Thompson, 1995). Se podrian respaldar
con sanciones legales explicitas, como
multas o la modificacién o revocacién de
la licencia, o por la amenaza impticita de
revisar el precio regulado o imponer
normas de calidad del servicio de obligado
cumplimiento {(Armstrong, Cowan y
Vickers, 1994). La asignacién eficaz de los
recursos exige que las normas se esta-
blezcan remitiéndose a los beneficios de la
regulacion y sus costos.

Las normas sobre calidad minima del ser-
vicio son adecuadas para aquellas situa-
ciones en que existen asimetrias infor-
mativas entre proveedores y clientes, y
cuando existen graves ilinealidades en la
funcién consumidor-beneficio (Rovizzi v
Thompson, 1995). También pueden resul-
tar atractivas como ejercicios de relaciones
piiblicas. Las normas minimas tienen
también sus desventajas, comprendida la
dificultad de determinar el nivel correcto
de calidad del servicio, el nivel eficiente de
penalizacidn y la forma de redistribuir las
multas a tos consumidores (si no hay
redistribucién, no hay indemnizacion), asi
como la falta de flexibilidad y de incentivos
para que las empresas reguladas mejoren
la calidad por encima del minimo.

Incorporacion formal de las medidas de calidad
en a requlacion de los precios. Incorporar una
cierta medida de calidad del servicio
explicitamente en la férmula de control de
precios o tenerla en cuenta implicitamente
en la revisién regulatoria puede incluir la
adopcion de medidas para reducir el pre-
cio, los beneficios o los ingresos si una

empresa no cumple las metas de calidad,
o la puesta en marcha de una revision
regulatoria en caso de que la calidad del
servicio caiga por debajo de ciertos niveles
preestablecidos.

Un mecanismo de esa indole correcta-
mente aplicado copiaria los incentivos que
existen en los mercados competitivos, en
tos que toda reduccién arbitraria de la
calidad tiene un efecto directo en los
ingresos de la empresa y puede brindar
firmes incentivos dindmicos para mejorar
el servicio por encima del minimo nivel,
La inclusién de un factor de calidad del
servicio en la fdrmula de control del precio
es un mecanismo incentivador automdtico,
al menos hasta la siguiente revisién regu-
latoria, por lo que los costos de transaccidn
y la carga reguladora serian bajos y, al
poder seleccionar la empresa la combi-
nacién de precio/calidad que encuentre
mas apropiada dadas las limitaciones de
precio y calidad del servicio, es flexible, por
lo que su aplicacion no depende de la
disponibilidad de informacion sobre el
incremente de los costos de produccidn
para suministrar distintos niveles de cali-
dad (Rovizzi y Thompson, 1995},

Lainclusion de una medida de calidad del
servicio en la térmula de control del precio
entrafa los costos de regulacion precisos
para establecer el mecanismo, una pesada
carga informativa y la necesidad de que se
vigile independientemente la calidad del
servicio. Tanto definir el indice de calidad,
que conlleva determinar dimensiones y
pesos de la calidad del servicio, como
discernir el equilibrio apropiado entre el
precio y la calidad en la férmula reguladora
no resultan faciles en la practica y estan
cargados de conlroversia (Rovizzi y
Thompson, 1995). Ademds, no compensa
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directamente a los que han sufrido un
servicio deficiente.

La forma de regulacién del precio. Cabe
suponer que toda regulacion del precio
que garantice la posibilidad de que las
empresas de servicios de utilidad piblica
incorporen los gastos adicionaies de
mantener y mejorar la calidad del servicio
en su costo de servicio y, en consecuencia,
de recuperar esos gastos en sus precios,
alentard a que las empresas realicen esos
gastos en mayor medida que un mono-
polista no regulado (Kahn, 1988). Ello
significa que la regulacién por tasa de
rentabilidad posee cualidades atractivas
cuando la calidad del servicio es un atribu-
to de gran densidad de capital (Spence,
1975). La regulacion por tasa de rentabili-
dad estimula mayores gastos de capitat y,
si esos gastos estdn relacionados con
mejoras de la calidad del servicio, esta
forma de regulacién tenderia a compensar
los incentivos para reducir la calidad
cuando el precio permitido es fijo (Vickers
y Yarrow, 1988). Ahora bien, si la calidad
del servicio tiene una gran densidad de
mano de obra, es probable que esta forma
de regulacion del precio exacerbe el
problema de la calidad debido al efecto
Averch-Johnson.

Por el contrario, la regulacion por indice de
precios no suele ofrecer incentivos adecua-
dos para mantener la calidad del servicio
sino que, mas bien, la empresa tiene el
incentivo de proveer una calidad inferior,
dado el nivel concreto de precios (Arms-
trong, Cowan y Vickers, 1994). 5in em-
bargo, el hecho de que con esta forma de
regulacion los beneficios puedan desviarse
considerablemente de los niveles normales
y que los clientes puedan sentirse menos

dispuestos a apoyar la imposicién de

penalizaciones econdmicas a una empresa
que en su opinién estd funcionando bien
{Sappington, 1994a), puede estimular a los
directivos de las empresas de servicios de
utilidad publica sujetas a regulacién por
indice de precios a asumir més responsa-
bilidad para prestar un buen nivel de
servicio.

En la industria privatizada del agua en
Inglaterra y Cales este problema se abordo
estableciendo un indice de precios con el
que se pudiera financiar los gastos de
inversién proyectados que necesitaba cada
compania. Ademas, la OFWAT puede
desautorizar la totalidad de un aumento
de precios permitido si la empresa no cum-
ple los objetivos prescritos de inversién
(Rees y Vickers, 1995). Aun més importante
es la obligacién que se ha impuesto al
DCWS de velar por que las companias
puedan financiar el desempeno adecuado
de sus funciones, en particular garantizan-
do un rendimiento razonable a su capital
{HMS5Q, 1993). LLa OFWAT colabora con los
organismos reguladores de la calidad para
comprobar que las empresas alcancen en
el plazo establecido las normas de caiidad
previstas en los limites de precio {OFWAT,
1995f). 5i las compafias no prestan el nivel
de servicios exigido, el DGWS recuperaré
de ellas ias bonificaciones apropiadas con
ocasion de una revisiéon periodica o ajus-
tando los limites de precios entre revi-
siones en un dictamen provisional.

iii. Lstablecimiento de normas. Establecer
normas es una tarea compleja y absorben-
te, ya que los organismos reguladores
deben realizar compensaciones adecuadas
entre el costo y ia calidad que entrafa el
pasar dictamen sobre la valoracion de las
mejoras de la calidad por parte de los con-
sumidores, Entre los principios rectores
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figuran los siguientes: i) establecer unas
normas, en la medida de lo posible, que
reflejent el equilibrio entre el costo social
del perjuicio evitado {es decir, los benefi-
cios) y el costo social de evitar el perjuicio,
comprendidos los costos de la regulacién
acarreados por ¢l organismo regulador, y
ii) consultar a aquellos que tienen que
pagar y guiarse por sus opiniones. En la
préctica, no obstante, resulta dificil calcular
las preferencias del publico relativas a
cambios marginales de la calidad del agua
o del servicio. Ademds, la existencia de
distintos organismos reguladores de la
calidad del agua, tos criterios ambientales
y los precios, con distintas responsabilida-
des y facultades —el denominado problema
de la agencia comiin- puede complicar una
labor normativa eficiente.

Las normas deben basarse en la recalidad,
deben ser asequibles, bien definidas, tecno-
légicamente racionales, tener fuerza ejecu-
toria y, sobre todo, ajustarse a la realidad
social y econdmica y ser compatibles con la
consecucion de un cierto grado de-proteccion
ambiental. La incertidumbre que se deriva
de la adopcidn de normas de calidad
ambiguas, inaplicables y prohibitivamente
costosas socava la confianza en la politica
reguladora y en el compromiso guberna-
mentai y desvia la atencion de las empresas
reguladas de la necesidad de lograr el
cumplimiento a un costo minimo.

Los estudios técnicos necesarios para
establecer normas, sean éstas ambientales
o de otra indole, se pueden subcontratar
al seclor privado y hay buenos motivos
para actuar de ese modo. En general, no
obstante, debe evitarse la autorregulacion.
Si se permite que una industria establezca
sus propias normas minimas de calidad,
cabe prever que esas normas sean muy

altas 0 muy bajas pero, por término medio,
hay motivos para supuner que el caso mas
probable seran las normas demasiado altas
(Leland, 1979}, Si el interés ptiblico es consi-
derable, el costo de los errores es inacep-
table y las normas han de coordinarse con
oiras regulaciones, es recomendable
intervencién piblica en la labor normativa.
Una disfuncién del mecanismo del mer-
cado, que se debe en parte al problema de
la informacidn asimétrica v al de la falta
de competencia, significa que es oportuno
que los gobiernos determinen las normas
y las hagan cumplir.

Una vez que se han establecido las normas,
es importante que el organismo regulador
se esfuerce por asegurar que las empresas
de servicios de utilidad priblica reduzcan
al minimo el costo de alcanzarlas. Entre los
aspectos importantes de esta cuestién que
han de tenerse en cuenta figuran los si-
guientes: i) el efecto Averch-Johnson; ii) la
asimetria de la informacién, que exige la
vigilancia estrecha vy la certificacitn de los
planes de gastos; y iii) la necesidad de
asegurar que las empresas de servicios de
utilidad publica opten por los medios mas
eficientes de cumplimiento, lo que sugiere
la necesidad de prestar atencién a la
viabilidad y la conveniencia de establecer
algtin tipo de mecanisme de mercado para
lograr objetivos ambientales (Armstrong,
Cowan y Vickers, 1994).

iv. El problema de la agencia comtin. Cuando
una empresa se enfrenta a distintos regula-
dores de la calidad del servicio, la con-
taminacién y otros aspectos ambientales,
v tos precios, cuyas preferencias respecto
de las diversas medidas posibles suelen
estar en conflicto, puede surgir lo que se
denomina generalmente el problema de la
agencia comiin (Helmstrom y Tirole, 1989;
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Bernheim y Whinston, 1986). Ello puede
crear tensiones entre organismos regula-
dores que tratan simulténea e indepen-
dientemente de influir en un agente co-
mun, como por ejemplo una empresa de
abastecimiento de agua potable (Jeffery,
1994), y crear el peligro de unos resultados
antieficientes (véase el Recuadro 6), asi como
de incongruencia y falta de credibilidad.

Evidentemente, las normas maés estrictas
exigidas por los organismos reguladores en
la esfera ambiental que requieren gastos
adicionales de capital y mantenimiento,
repercuten en la fijacién de tarifas. Si el
organismo regulador ambiental no tiene
necesidad de tomar en cuenta los costos
que supone alcanzar una norma concreta,
tenderd a establecer normas que son
demasiado elevadas desde el punto de
vista de la eficiencia econémica. Esa
situaciéon puede producirse cuando los
beneficios y los costes de regulacion (por
ejemplo la lucha contra la contaminacién,
o la proteccién de los consumidores) corren
acargo de distintos grupos cuyos intereses
estan representados por organismos regu-
ladores diferentes (Baron, 1985),

En cambio, la regulacion de los precios y
dela calidad o de los aspectos ambientales
por el mismo organismo regulador podria
suscitar la preocupaciéon de que de ese
modo no se daria suficiente peso a los
intereses de los consumidores ¢ de la
industria. Ademaés, la separacién de la
regulacion econdmica y de la ambiental
ayuda a evitar el conflicto de intereses,
reduce la posibilidad de apropiacién del
marco regulatorio, evita la incompatibili-
dad de los distintos requisitos regulatorios
en las diferentes esferas de regulacion y
permite la especializacion de los organis-

mos reguladores.

El potencial de ineficiencia pone de relieve
la necesidad de una cooperacion mas
estrecha entre los organismos reguladores,
de que existan procedimientos institucio-
nales que garanticen la adopcion colectiva
de decisiones, de que las atribuciones de
los organismos reguladores sean compa-
tibles, y de que se imponga al organismo
regulador ambiental Ia obligacion explicita
de equilibrar los costos y los beneficios,
siempre que no se pongan en peligro las
obligaciones juridicas (Cowan, 1993).

En la industria privatizada del agua en
Inglaterra y Gales, la OFWAT, en su calidad
de organismo regulador econ6émico, no
toma decisiones acerca de las politicas
ambientales, sino que vela por que los
encargados de adoptarlas cuenten con
toda la informacion necesaria; se esfuerza
por asegurar que se disponga de un célculo
de costos y que se hayan examinado
suficientes soluciones, y se preocupa por
que las comparifas puedan planificar sus
programas de inversion en un clima
regulador razonablemenite estable (Booker,
1994). Inculca alos organismos reguladores
de la calidad la importancia que reviste el
llevar a cabo un anélisis econémico
adecuado antes de que adopten normas
mas estrictas. La OFWAT subraya también
alos organismos reguladores de la calidad
y & las empresas de agua la necesidad de
llegar a soluciones eficientes en que se
alcancen objetivos de calidad y ambien-
lales de forma reniable (Booker, 1994).
También trata de alertar a los clientes
acerca de las posibles repercusiones de las
nuevas regulaciones ambientales (OFWAT,
1995c).

El problema de la agencia comiin no se
limita al posible conflicto entre la regula-
cién econémica y la ambiental. Por ejem-
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El problema de la agencia coman se puede
plantear cuando un monopolista regulado es
objeto de regulacion por dos organismos
reguladores, por ejemplo un organismo de
proteccion ambiental ¥ una comision de
servicios de utilidad pablica. Un estudio
realizado por Baron (1985} ilustra el tipo de
conflictos que pueden surgir. En el estudio,
un organisma de proteccion ambiental (OPA)
estd encargado de lograr un equilibrio
aceptable entre los perjuicios resultantes de
la contaminacion v el costo de su supreston,
y una comisidén de servicios de utilidad
piblica estatal (C5UP) esta encargada de fijar
los precios de la electricidad sobre la base de
los costos totales de produccién, compren-
dida la lucha contra la contaminacién, y de
que las empresas puedan obtener una
rentabilidad justa de sus activos. Cualquier
empresa tendra informacion privada sobre
sus procesos de produccidn y, en conse-
cuencia, sobre la eficacia de sus alternativas
anticontaminantes,

5i bien es cierte que la cooperacion, o sea, la
regulacion conjunta de las emisiones y los
precios, internalizaria los inlereses conflic-
tivos y los mandatos de los organismos
reguladores, las consecuencias distributivas
de las alternativas reguladoras inhibirfan la
cooperacion (una CSUY quiere minimizar los

RECUADRO 6
EL PROBLEMA DE LA AGENCIA COMUN

Fuente: David B Baron. “Design of regulatory mechanisms and institutions”, Handbook of
industrial organization, vol. 2, en Richard Schmalensee y Robert D. Willig (comps.), Amsterdam.
Elsevier Science Publishers B.V., 1989; y “Noncooperative regulation of a nonlocalized

~

costas de reduccién de la contaminacién y
un CPA no quiere que ia cooperacion impida
la consecucidn de sus objetivos de reduccién
de la contaminacion).

En un equilibrio no cooperative, un OPA
establecerfa un canon de emisiones maximas
cjecutable judicialmente e impondria normas
de reduccidn de la contaminacion mucho
mds estrictas que las que los organismos
reguladores elegirian en un equilibric
cooperativo. De esta forma se obliga a la
CSUP a reaccionar con ungs precios mas
altos que les que estableceria el régimen de
cooperacidn. Como consecuencia de ello, la
reduccién de la contaminacion trasciende el
punto de eficiencia v la produccién de la
empresa ¢s mas baja.

La empresa preferiria que los organismos
reguladores ne cogperaran porque con ello
obtiene rentas de su informacion privada. En
condiciones plausibles, el OPA también
prefiere no cooperar porque de ese modo
estd en mejores condiciones de cumplir su
propic mandato si no tiene en cuenta los
intereses de la CSUP. Solamente 1la CSUP
prefiere la regulaciéon cooperativa a la no
cooperativa perque la cooperacion disminui-
tia tanto los costos de reducir la contamina-
cidn como los costos de informacion.

@ality”, The RAND Journal of Economics, vol. 16. No. 4, The RAND Corporation, 1985.

plo, podria plantearse un problema
analogo silos organismos reguladores del
sector eléctrico y de otros recursos ener-
géticos como el gas estuvieran separados
entre si, complicando de esa forma las
tareas de planificacion de inversiones a
mediano y largo plazos, el disefio de
politicas de sustitucién de energia y uso

racional de la energia, etc. {Azpiazu y
Vispo, 1994).

b) La requlacion de la cantidad

Muchos bienes y servicios de caracter
hidrico forman una pequefa e indispensa-
ble parte del costo total de la amplia gama
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de productos en los que se utilizan. Como
consecuencia, las pérdidas derivadas de la
disfuncion del servicio pueden ser grandi-
simas en términos financieros, sociales y
politicos, en relacién con el costo basico de
la prestacion del servicio.

Cuando una empresa de servicios de
utilidad puibtica cubre una necesidad de la
que los consumidores no pueden prescin-
dir facilmente, como es el caso en mayor o
menor medida del abastecimiento de agua
potable, el alcantarillado y la electricidad,
suele estar sujeta a abastecer por la obliga-
cidn de servicio universal (o sea, servir a
todos aquellos que viven en el drea en la
que presta el servicio, solicitan el servicio
y estdn dispuestos a pagarlo y pueden
hacer-lo) (Bishop, Kay y Mayer, 1995}. Sin
una obligacion de esa indole, las empresas
de servicios de utilidad piiblica no tendrian
la mativacion de servir cuando los costos
de la demanda aumentasen transitoria-
mente. Para las industrias de servicios de
utilidad priiblica, este requisito significa a
veces que deben proporcionar una
inversion de capital en esferas antieconé-
micas o que deben mantener un tipo de
servicio no rentable, pero mas a menudo
significa que deben ampliar su capacidad
con antelacién al crecimiento de la
demanda (Phillips, 1993). En algunos
paises, las empresas de servicios de
utilidad piiblica pueden cobrar sumas
Unicas para financiar la ampliacion de la
capacidad de la red o de la produccion
cuando se conectan nuevos usuarios.

En virtud de una obligacién de servicio
universal, suele esperarse que la empresa
de servicios de utilidad piiblica preste
servicio a todo el que esté dispuesto a
pagarlo, perc ello no resulta inmediata-
mente viable en muchos paises de América

Latina y el Caribe en los que el nivel de
cobertura es bajo o el abastecimiento no
es fiable y no Ip seguird siendo durante
cierto tiempo, Este problema puede
paliarse si se exige que el niimero de
conexiones o de capacidad instalada au-
mente a un ritmo concreto o si se obliga a
la empresa de servicios de utilidad pUblica
a un programa especifico de inversiones.
5i un compromiso de esa indole esta
formulado adecuadamente y es suficien-
temente flexible, no deberia resultar dema-
siado costoso. Una de sus ventajas es que,
cuando la inversién ya estd realizada, se
reduce considerablemente la posibilidad
de aumentar los beneficios reduciendo la
cantidad (Jones, 1994). En cambio, los
inversionistas privados exigirian un
rendimiento previsto méds elevado como
compensacion por el compromiso, y si la
solvencia y el compromiso fueran una
cuestion de importancia, ese rendimiento
podria ser elevadisimo. El ejemplo de
Aguas Argentinas, que ha conseguido un
contrato de concesion de 30 anos para
prestar servicios de abastecimiento de
agua potable y alcantarillado en Buenos
Aires (Argentina), sugiere que la privatiza-
cién puede aportar mejoras rdpidas. En
menos de dos afios amplio la red de agua
potable a 600.000 nuevos residentes, eli-
minando las carestias de gua, aumento la
produccion de agua potable en un 26% y
mejoré la fiabilidad del servicio (Donald-
son y Wagle, 1995).

La obligacion de servicio universal entrana
que, en el caso de un servicio piiblico esen-
clal, el sector publico no puede en ninguna
circunstancia renunciar completamente a
las responsabilidades que tiene respecto a
su explotacion en la misma medida que en
ofras industrias, sin poner al pablico en
peligro. Dado que el empresario de tltimo

— 125 —



SEGUNDA PARTE

recurso siempre seria el sector publico,
cabria que los gobiernos estudiaran la
posibilidad de regular a las empresas de
servicios de utfilidad publica de la esfera
hidrica privatizada mds extensamente de
lo que suele ser el caso, e incluir en ello su
acumulacién de deudas, su politica de
dividendos, diversificacién e inversiones,
0 de renunciar a una regulacion mds
amplia y cobrar a la empresa privatizada
una prima de riesgo en concepto de
“seguro publico” que cubra los gastos
imprevistos de la intervencién del sector
priblico si la empresa cae en un estado de
explotacion critico (Devlin, 1993). Otra
solucion seria la de conservar una capa-
cidad de administracion directa para
disponer de un medio residual de realizar
funciones esenciales si el sector privado no
cumpte las suyas (OCDE, 1987).

Las empresas de servicio de utilidad
publica suelen tener también la obligacion
de servir a todos los clientes en igualdad
de condiciones, es decir, sin discriminacién
injusta o indebida entre ellos (Phillips,
1993). No obstante, se suele permitir la
clasificacién de los clientes a efectos de fijar
las tarifas, a condicion de que en cada clase
se aplique la misma estructura tarifaria. Se
ha interpretado también la prohibicién de
una preferencia o discriminacién indebida
en la fijacién de precios como el requisito
de fijar precios aproximadarmente propor-
cionales a los costos imputables.

¢. Regulacidn de las inversiones'

Muchos de los beneficios de la parti-
cipacion del sector privado en las empresas

de servicios de utilidad piblica vinculadas
con el agua se derivan de que se brinda pro-
teccién contra las presiones presupuesta-
rias generales a inversiones necesarias,
pero politicamente prescindibles, relacio-
nadas con el agua. También se brinda un
método de aprovechar el fondo més
amplio de capital privado para ayudar a
financiar estas inversiones. El objetivo
directo de la regulacidn suele ser la politica
de precios perc, no obstante, el efecto de
la regulacién en el bienestar social depende
criticamente del comportamiento inversor
que la regulacién de precios provoca en las
empresas reguladas (Vickers y Yarrow,
1988). Dadas la indole y las caracterfsticas
tecnoldgicas de la mayoria de los bienes y
servicios relacionados con el agua, es pro-
bable que las ventajas de la competencia
en la produccion y el abastecimiento sean
reducidas si no hay competencia en la
inversion.

Cuando los precios estan sujetos a regu-
lacion, los organismos reguladores deben
vigilar de cerca los gastos de capital vy de
mantenimiento de las empresas reguladas
para velar por que realicen las inversiones
previstas en los limites de precios en el
plazo previsto y alcancen las metas de
expansién, calidad y de otro tipo para las
que se ha propuesto la inversitén. La
necesidad de una vigilancia estrecha queda
subrayada por la alta intensidad de capital
de la mayoria de las empresas de servicios
de utilidad pablica del sector hidrico, que
deja margen para evadir las restricciones
impuestas por la regulacion de precios,
reorganizando para ello su perfil de
inversiones con objeto de potenciar el

1. La presente exposicion se basa en Cowan (1993), Helm (1993 y 1994b) y Vickers y Yarrow (1988).
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rendimiento financiero a corto plazo a
expensas posiblemente de la eficiencia y
las perspectivas a un plazo mas largo
(Bishop y Kay, 1989).

i. Compromiso, riesgo regulatorio e inversion.
En el mundo no hay escasez de capital para
realizar las inversiones necesarias en el
sector hidrico; “hay, no obstante, escasez de
confignza” (Graham, 1995b). Solo habra una
oferta suficiente de financiacién privada
para el sector hidrico privatizado si los
inversionistas estan seguros de que: i) su
inversidon no va a desaparecer a través de
la expropiacion directa 0 a través de mu-
chas medidas reguladoras de pequerio
calibre que equivalen 2 una expropiacion
de facto, y ii) que obtendran una tasa de
rentabilidad del capital invertido en el
sector que se corresponda con el riesgo que
corren, Los posibles inversionistas nece-
sitan el compromiso del gobierno de
respetar, a largo plazo, sus derechos de
propiedad, las normas y regulaciones que
rigen las tarifas, las condiciones de acceso
al sector y los planes de ampliacidn,

El problema del compromiso “se deriva de
una asimelria fundamental, a saber: ef precio
regulado es flexible pero el capital ermpleado por
{a firma requlada no loes” (Besanko y Spulber,
1992). Si bien es cierto que existe el
incentivo de actuar de forma oportunista
en cualquier refacion multiperiddica, “ef
oportunisma es tal vez mds caracteristico de las
politicas de los organismos publicos gue de los
protagonistas privados porque, aungue los
tribunales prohiben el incumplimiento
ineficiente por las partes privadas, por lo general
no proscribirdn las revisiones de politicas por
parte de organismos requladores o adminis-
tratives. En su lugar, los tribunales suelen
limitar su examen a cuestiones de procedi-
miento, procesales y de coherencia” (Baron y

Besanko, 1987).

Unas facultades limitadas de compromiso
conllevan riesgos tanto politicos como de
indole reguladora. El riesgo politico emana
de posibles cambios radicales de la politica
oficial general en el futuro y el riesgo
regulatorio se deriva de la incertidumbre
que rodea a las normas reguladoras y al
entorno regulador (Grout, 1995). Un rasgo
particular del riesgo regulatorio y el
pelitico es que, a diferencia de otros ries-
gus, son asimétricos respecto de la renta-
bilidad prevista, es decir, los inversionistas
estiman que su indole es ante todo nega-
tiva.

La posibilidad de subinvertir es conside-
rable porque las empresas de servicios
piblicos en el sector del agua tienen una
elevadisima densidad de capital y la
mayoria de los activos son especializados
y especificos de la ubicacion o del terreno,
y sumamente duraderos con una de-
preciacidn lenta del capital. Gran parte de
la inversién es a largo plazo e inmo-
vilizada, lo que puede provocar la ten-
tacion en el organismo regulador de
asegurar, una vez que el capital esté
inmovilizade irrevocablemente, que los
precios se mantengan artificialmente bajos,
es decir, que cubran finicamente los costos
evitables futuros, los costos marginales de
explotacion y los de mantenimiento y el
rendimiento de activos no especificos, de
forma que no quede un margen de
beneficio para compensar a la empresa por
su inversion anterior. En esas circuns-
tancias puede que una companhia esté
dispuesta a seguir explotando, pero no a
invertir a los niveles eficientes, porque su
salida del sector no le permitird recuperar
sus inversiones, mientras que el cierre de
la explotacion y el traslado de esos activos
a otro lugar conlleva gastos suplementarios
(Guasch y Spiller, 1994). No obstante, la
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existencia de la asimetria de la informacién
entre el organismo regulador y la empresa
puede significar que el primero no puede,
ex post, fijar un precio igual a los costos
evitables medios, lo que podria reducir los
incentivos de subinvertir {Besanko y
Spulber, 1992).

Ese oportunismo ex pest por parte de los
organismos reguladores puede adoptar
varias formas pero su efecto es siempre ¢l
mismo, o sea, reembolsarse las ganancias
de la empresa reduciendo el valor del
contrato regulador inicial. Entre las mas
notables de esas formas figuran las si-
guientes: reducciones transitorias de pre-
cios; una depreciacion excesivamente
lenta; cambios arbitrarios del plazo de
intervalo regulatorio, de la calidad o de
otros aspectos de mejora del servicio, sin
recompensarlos con aumentos de precios;
impedir la recuperacién de inversiones
supuestamente “imprudentes”; exigir
mayores inversiones, si aumentos de pre-
cios que las compensen; y reducir la cuota
del mercado (segn Helm, 1994b; Salant y
Woroch, 1992),

Alos gobiernos les puede resultar rentable
este tipo de expropiacidon si sus costos
directos (por ejemplo la pérdida de repu-
tacion ante otros servicios de utilidad
publica, la ausencia de inversiones futuras
por las empresas de servicio de utilidad
puiblica) son pequerios en comparacién con
los beneficios a corto plazo (por ejemplo
conseguir la reeleccion reduciendo los
precios de los servicios de utilidad publica
0 atacar a un monopolio (de propiedad
extranjera), si los costos institucionales
indirectos, como hacer caso omiso del
poder judicial, no son demasiado grandes,
y si el horizonte del gobierno es relati-
vamente corto (Guasch y Spiller, 1994). El

hecho de que, en primer lugar, los clientes
de los servicios de utilidad puablica cons-
tituyen una gran proporcion de la po-
blacién y son en su mayoria cautivos y
propensos a la critica; y, en segundo lugar,
que los proyectos del sector del agua,
dadas sus consecuencias sociales, econé-
micas y ambientales y porque sirven a
mucha gente, son altamente visibles y
sirven a menudo de potentes herra-
mientas politicas que pueden influir en las
elecciones de cargos piiblicos, refuerza el
incentivo para actuar de forma opor-
tunista {Guasch y Spiller, 1994; Lyon,
1995).

Por lo tanto, es indispensable crear un cli-
ma regulador estable para alentar y
sostener la inversidn privada en servicios
del sector de agua. S5i no hay un clima
regulador estable, el miedo racional al
oportunismo ex post por parte de los go-
biernos disuadira una inversion eficiente
en activos inmovilizados. La magnitud de
la tendencia a la subinversién depende de
la indole de los activos de que se trate,
comprendido el grado en que los costos
estan inmovilizados, la velocidad de
depreciacion, la tasa de descuento y el
método utilizado para financiar la in-
version, entre otros factores (Salant y
Woroch, 1992).

Ya que los costos de la inversion vienen
determinados en parte por el riesgo que
acarrea, las incertidumbres vinculadas ala
politica reguladora elevaran el costo del
capital para las empresas reguladas. El
efecto inmediato serd una presién alcista
sobre las tarifas. La incertidumbre afectara
también la magnitud y la composicién del
programa de inversién, comprendido el
grado de innovacion técnica. Elio podria
conducir también a una eleccion ineficiente

— 128 —



REVISTA REGULACION Ne 3

de la tecnologia por parte de los inver-
siynistas privados, aportando un sesgo
hacia tipos de tecnologia con menos
densidad de capital. Esa incertidumbre
puede alentar también a la empresa a
tratar de mejorar su rendimiento a corto
plazo a expensas del rendimiento a largo
plazo. Los intentos de conseguir la parti-
cipacién del sector privado, en un entorno
regulador incierto, tenderian a atraer sobre
todo a los empresarios que tienen mayor
poder de presion o que estdn mas dis-
puestos a correr riesgos.

Si un gobierno no puede comprometerse
a adoptar un mecanismo regulatorio
cerrado, la empresa privada no funcionard
mejor que la empresa phblica por lo que
se refiere al interés general, pues los
gestores contrarios a los riesgos tendrian
el incentivo de realizar las mayores
ganancias posibles, pero no el de invertir
{Willig, 1993). Si los gobiernos quieren
estimular la inversion privada, tienen que
arbitrar disposiciones institucionales que
limiten su propia capacidad de compor-
tarse de forma oportunista (Guasch y
Spiller, 1994). De lo contrario, la inversion
privada no serd el mejor método de finan-
ciar proyectos hidricos y puede que el
sector publico tenga que asumir la respon-
sabilidad de la inversion. En estos casos, la
forma mas apropiada de participacion del
sector privado consiste en contratos de
servicios, gestion y arriendo.

Medidas encaminadas a reforzar la confignza
del sector privado. El Gnico camino seguro
para alcanzar la confianza del sector
privado es un historial de gobierno racio-
nal entregado a politicas que alientan la
inversién privada en los servicios ptiblicos.
Los gobiernos deben demostrar que se
abandonan al oportunismo ex post. Sin

embargo, existen ciertas politicas que los
gobiernos pueden adoptar para reforzar la
confianza del sector privado. Por ejemplo,
liberalizar las regulaciones al méaximo, es
decir, asignar atribuciones decisorias a la
empresa que haya realizado la mayoria de
las inversiones concretas, lo que tiene la
ventaja de reducir la posibilidad de la
deficiencia, o disfuncién gubernamentat o
regulatoria, pero las desventajas de las
ineficiencias que emanan de las disfun-
ciones del mercado. La eficiencia de este
enfoque dependera también de la solidez
del compromiso de no implantar la regu-
lacién en el futuro.

Cxisten también las que pueden deno-
minarse alternativas tecnolagicas que
entrafian estructurar los métodos y
tecnologias de explotacion en la industria
regulada para limitar los incentivos del
comportamiente oportunista por parte de
un gobierno o de un organismo regulador
(Sappington, 1994a). Por ejemplo, dado
que la durabilidad aumenta los incentivos
del organismo regulador para comportarse
de forma oportunista, mientras que un
comportamiento de esa indole no resulta
posible si los activos son altamente moé-
viles, una solucién consistiria en limitarlos
gastos altamente irrecuperables en planta
y equipo. “Tal vez merezca la pena poner en
peligro la eficiencia de la produccidn si con ello
se consigue la estabilidad estratégica” (Salant
y Woroch, 1992),

La alternativa mds eficaz, no obstante, con-
siste en comenzar con contratos regula-
dores a largo plazo que garanticen el
derecho de la empresa regulada a obtener
una tasa de rentabilidad equitativa sobre
sus inversiones. Para que resulten eficaces,
tales contratos deben ser dignos de crédito
y estar respaldados por garantias que
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limiten las modificaciones perjudiciales.
Para ello es necesario establer las reglas del
plan regulatorio con todo detalle y velar
por que se cumplan en el futuro las pro-
mesas hechas con anterioridad en materia
de regulacion. No obstante, resulta dificil
garantizar la estabilidad reguladora. El
problema basico reside en que los organis-
mos reguladores y los gobiernos en general
no pueden imponer obligaciones vinculan-
tes a sus sucesores.

En Chile y ia Argentina se han aprobado
leyes reguladoras muy concretas y se ha
restringido estrictamente la discrecion en
materia de regulacién. El sector privado ha
realizado unas inversiones enormes en los
servicios de utilidad pdblica, especial-
mente en todos los segmentos del sector
eléctrice, pero también en el abasteci-
miento de agua potable v el saneamiento.
No obstante, suele ser dificil redactar y
promulgar leyes muy concretas en materia
de regulacion, en parte porque algunos
imprevistos no pueden anticiparse de
forma realista. Ademas, si se consignan
todas las reglas con todo detalle se excluye
la utilizacién de planes reguladores
flexibles cuya viabilidad exige la discrecidn
administrativa y se produce un costo de
contrapartida por lo que se refiere a la
menor flexibilidad para poder adaptarse a
la evolucion de las circunstancias. Puede
que también se fomente la injerencia
politica en la labor reguladora.

Otra solucidn consiste en concretar en la
documentacién contractual especificadela
transaccion (por ejemplo la licencia de
explotacion) todos los procedimientos y
pardmetros reguladores. El empleo del
derecho de contratos exige que exista un
poder judicial capaz e independiente que
arbitre en las controversias entre el gobier-

no y la empresa de servicios de utilidad
publica. Concretamente, los tribunales han
de considerar que las licencias son como
contratos, han de estar dispuestos a de-
fenderlas contra los deseos del Ejecutivo y
anoconceder a éste demasiada libertad en
su interpretacién (Cuasch y Spiller, 1994).
Para que este enfoque dé resultado, es
indispensable ofrecer al empresario priva-
do la garantia a largo plazo de que el
organismo regulador respetara la letra y
el espiritu del contrato y de las leyes co-
nexas. El empleo del derecho de contratos
tiene importantes ventajas en la medida
en que: i) brinda una firme garantia contra
el comportamiento oportunista, ya que los
contratos no se pueden modificar unilate-
ralmente; y ii) constituye un medio de im-
plantar la regulacidn gradualmente,
adaptando el marco regulador a la evolu-
cién de las condiciones y las necesidades
del pais, factor este que es especialmente
importante en paises que tienen poca
experiencia en materia de regulacién
oficial.

La principal desventaja que entrana uti-
lizar el derecho de contratos es que puede
introducir clementos rigidos en el sistema
regulador. Gracias a los contratos €] em-
presario explotador goza de un consi-
derable poder de negociacién que limita
la flexibilidad del marco regulatorio, lo que
no seria recomendable si existe una au-
téntica necesidad de modificar la licencia
(Guasch vy Spiller, 1994). Adentrarse dema-
siade por el camino que conduce al con-
trato explicito significaria traspasar
efectivamente la competencia reguladora
a los jueces o los tribunales, confiando la
responsabilidad de determinar la rentabi-
lidad del capital al poder judicial, tarea ésta
para cuya realizacion suele estar defi-
cientemente preparado (Holtram y Kay,
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1994). Depender de normas especificas de
cada proyecto incorporadas a los contratos
conlleva también peligros si el gobierno
carece de las aptitudes y de la capacidad
de negociacién para velar por que el
contrato definitivo refleje un equilibrio jus-
to de los intereses pablicos y privados
(Stewart-Smith, 1995).

Utilizar el derecho de contratos como me-
dio de restringir a los 6rganos reguladores
y velar por la solvencia reguladora resulta
mads apropiado cuando la privatizacién
tiene un alcance limitado, es decir, con-
cesiones relativamente pequefias, proyec-
tos de construccion, explotacion y trans-
ferencia (BOT) y productores de energia
independientes o productores que
funcionan en virtud de un contrato con
servicios de utilidad publica estatales, pero
es mucho menos indicado cuando la
privatizacién es mds profunda y entrana,
por ejemplo, la enajenacion de las grandes
empresas de servicios de utilidad publica.
En este altimo caso, 1o que se necesita es
crear un organismo regulador, pues resulta
imposible especificar previamente las
condiciones concretas de la regulacion en
uno o més contratos (Tenenbaum, 1995).

La credibilidad puede fomentarse también
mediante el empleo de garantias nacio-
nales o internacicnales, creando una buena
reputacién para el entorno regulador y
operando con politicas que inspiren
confianza. El organismo regulador puede
superar el problema de la credibilidad si
se gana una buena reputacién por su
tratamiento equitativo, comprendida una
tasa justa de rentabilidad de la inversion.
Cuanto més tiempo lleve un gobierno
participando en contratos con inversionis-
tas privados, tanto mas se reduciradn sus
incentivos de explotar lainmovilidad de sus
inversiones por los efectos en la reputacién.

Las garantias externas con la participacion
de entidades multilaterales de crédito,
como €l Banco Internacional de Recons-
truccion y Fomento, BIRF y el Banco Inter-
americano de Desarrollo, BID, pueden
contribuir a arreglar los problemas de la
limitacién de los poderes de compromiso
de los gobiernos y los organismos regu-
ladores. El Banco Mundial ha creado
recientemente unas garantias autonomas
para diversos riesgos soberanos, compren-
didas las medidas reguladoras guberna-
mentales (Tenenbaum, 19953,

Si bien es cierto que las garantias externas
pueden contribuir a reducir el riesgo regu-
lador, también pueden tener efectos
secundarios fortuitos que son perjudiciales
para una participacion positiva del sector
privado, a saber: i) puede que las garantias
resulten excesivamente amplias y menos-
caben las eficiencias obtenidas gracias a
que los inversionistas cargan con el riesgo
del fracaso de un proyecto; ii) como no
existe un mercado eficiente para el riesgo
regulatorio, puede que resulte dificil fijar
el precio de 1a garantia y, si este precio se
fija incorrectamente, podria constituir un
gesto que los inversionistas interpretarian
mal e incrementaria los costos para los
consumidores; iii) unas garantias excesivas
podrian reducir la credibilidad en lugar de
potenciarla; y iv) como las garantias no son
gratuitas y los recursos gubernamentales
son limitados, las garantias excesivas
podrian frenar la participacion del sector
privado en lugar de acelerarla (Banco
Mundial, 1995).

Finalmente, es importante definir las com-
petencias del organismo regulador para
reducir en tedo lo posible su poder discre-
cional. Como es sumamente dificil definir
los objetivos sociales en términos opera-
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cionales, fas obligaciones sociales que sc
impongan al organismo regulador deben
ser las minimas que exija la eficiencia
econOmica. No obstante, también es
importante no recortar demasiado los po-
deres del organismo regulador, porque la
proteccién del interés ptblico puede exigir
cambios del marco regulaterio inicial. Es
necesario dar con un equilibric correcto
entre los intereses legitimos del empresario
privado y los del piblico.

Los efectos de la regulacidn de precios en las
inversiones. La duracion prolongada de los
activos en la industria hidrica significa que
las tasas de rentabilidad de nuevas inver-
signes estaran principalmente en funcidén
de decisiones reguladoras futuras mas que
de las decisiones tomadas en el momento
de la privatizacion (Vickers y Yarrow, 1988).
A falta de una orientacidn clara sobre la
conducta a largo plazo de la politica
reguladora, la incertidumbre vinculada a
las politicas publicas futuras puede cons-
tituir un fuerte incentivo para subinvertir.

Si se interpreta correctamente, la regu-
lacién por tasa de rentabilidad -y su
promesa inherente de que los inversio-
nistas en servicios de utilidad publica
obtendran una tasa de rentabilidad “equi-
tativa”— puede considerarse como “una
farma de contrato incompleto a largo plazo con
garantias contra la expropiacion del capital”
(Yarrow, 1991} y, por ¢llo, como un medio
de compromiso que aborda el problema de
la subinversion (Greenwald, 1984), Con
arreglo a este criterio, la regulacion por tasa
de rentabilidad, tal y como se lleva a cabo
en los Estados Unidos, resulta atractiva
porque conlieva el compromiso, que
cuenta con respaldo juridico v precedente
historico, de que se obtendrd un rendi-
miento justo de la inversion (Rees y

Vickers, 1995). El efecto Averch-Johnson
refuerza estas propiedades incentivadoras.

La regulacidn por indice de precios pre-
senta graves desventajas en este respecto
porque no brinda garantias a largo plazo
sobre las decisiones que se toman en la
revision regulatoria. A menos que se
establezcan unas directrices claras, o
emanendelajurisprudencia, que obliguen
a que las decisiones tomadas durante la
revision regulatoria aseguren una tasa de
rentabilidad razonable, el costo del capital
aumentard y la empresa tendra incentivos
para subinvertir. Ahora bien, esas direc-
trices deben incorporar a la fuerza una
retroaccion explicita de la reduccién de
costos al eventual ajuste a la baja de las
tarifas, lo que negaria algunas de las
propiedades incentivadoras superiores
que se reivindican para la regulacién por
indice de precios (Beesley y Littlechild,
1989). Con ello se pone de relieve la
necesidad de diseriar el marco de la regu-
lacion como corresponde. En la industria
hidrica privatizada en Inglaterra y Gales,
el problema se aborda al disponer que la
OFWAT determine los controles de precios
que establece para las empresas de agua
remitiéndose a la obligacion de asegurar
una rentabilidad razonable para el capital
(Holtram y Kay, 1994).

Puede que la regulacion (nicamente por
indice de precios no brinde el mismo tipo
de compromise a largo plazo que se atri-
buye a la regulacién por tasa de renta-
bilidad tal y como se aplica en los Estados
Unidos, pero es probable que la influencia
decisiva dependa de la estructura y el
comportamiento de las instituciones, tanto
reguladoras como politicas, més que de la
forma de regulacion de preciosper se (Rees
y Vickers, 1995). En ambos casos queda la
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cuestion de determinar si las instituciones
politicas son capaces de ofrecer compro-
misos seguros a large plazo a las empresas
reguladas (Yarrow, 1991),

LLos incentivos para un comportamiento
oportunista suelen ser especialmente pro-
nunciados cuando la rentabilidad que
aportan es inesperadamente elevada
(Sappington, 1984a), lo que supone que la
regulacidn de precios puede estructurarse
para que las inversiones privadas resulten
menos susceptibles a la expropiacion. Por
ejemplo, dado que en el marco de la
regulacidon por indice de precios los be-
neficios pueden desviarse considerable-
mente de los niveles normales, cabe prever
que la regulacién por tasa de rentabilidad
brinde mas proteccién contra la expro-
piacion. Si se emplea la regulacion por
indice de precios, seria preferible com-
binarla con acuerdos de participacion en
los beneficios. Por ultimo, cabria esforzarse
para que el vinculo entre el aumento de
las ganancias y el aumento del esfuerzo,
la diligencia y la creatividad por parte de
la empresa regulada fuera lo mas aparente
posible para los clientes, de forma que éstos
comprendan que tanto elios como la
empresa se benefician mas con una
regulacion de precios firme vy bien dise-
nada que si ésta no existiera (Sappington,
1994b).

La industria chilena de energia eléctrica
brinda un ejemplo interesante de cdmo
abordar el problema de conseguir una
oferta de financiacion privada para una
industria de gran densidad de capital
mediante una combinacién de mecanis-
mos reguladores y de mercado. En Chile,
el sistema de determinacion de precios de
la electricidad permite regular los precios
y también que los grandes consumidores

los negocien libremente con cualquier
empresa generadora. Los precios regula-
dos de la energia al por mayor vendida a
los distribuidores se establecen en cada
nudo (el lugar de traspaso de la red
nacional de transmision al distribuidor) del
sistema de transmision de aita tension. Los
precios de nudo no pueden variar mas de
un 10% del precio medio en los contratos
no regulados, La regulacion se fija como
meta que el sector privado invierta en la
generacion de la electricidad en la medida
en que los nuevos proyectos brindan una
rentabilidad del capital compatible con el
nivel de riesgo (Bitran y Sdez, 1994). Si no
se realizan inversiones en nuevos medios
de generacion, el costo marginal a corto
plazo futuro aumentara, lo que provocara
unos precios de nudo mas elevados, y esto
a su vez brindard el incentivo para ampliar
la capacidad cuando aumente la demanda.
Con arreglo a ese esquema, la mayoria de
las opciones y decisiones de inversion
corren a cargo del sector privade.

Otras fuentes de riesgo regulatorio, Otras
{uentes de riesgo regulatoric que podrian
dar pie a la subinversion son la politica
ambiental (por ejemplo la incertidumbre
sobre la posible responsabilidad de daios
ambientales en el futuro o por los causados
por la explotacién de la antigua empresa
estatal), la politica relativa a la liberali-
zacion en el sector industrial, los riesgos de
(re)nacionalizacién en condiciones injustas
y el comportamiento anticompetitivo de
las empresas estatales. Estos riesgos pue-
den reducirse al minimo mediante el
compromiso solvente de no modificar en
detrimento de la industria regulada el
régimen regulador que garantiza el
derecho de las empresas reguladas a obte-
ner una tasa equitativa de rentabilidad de
Sus inversiones.
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En los Estados Unidos, por ejemplo, “los
inversores privades no creen que los servicios
de utilidad piblica del sector del agua sean
bieries econdmicos potencigimente lucrativos en
in actualidad por el remanente requlador de las
narmas no publicadas de muchos de los con-
taminantes enumerados en la Ley del Agua
Potable” (Rogers, 1993). La enmienda de la
Ley del Agua Potable introducida en 1986
exige que el Organismo para la Proteccién
del Medio Ambiente, EPA, establezca nive-
les maximos de 83 nuevos contaminantes
para finales de 1989 y elabore como
minimo otras 25 normas primarias cada
tres afios {Phillips, 1993). Esas nuevas
normas plantean una serie de problemas
a las empresas de servicios de utilidad
pliblica del sector hidrico; quiza el més
importante de ellos “sea el hecho de que pocos,
por no decir ninguno, de los contaminantes se
tuvieron en cuenta al disefiar las plantas
actualmente instaladas, con el resultado de que
no se tiene ninguna idea de los procesos
definitivos de tratamiento y de los costos finales
gue supone el cumplimiento de las nuevas
nornzas” (Phillips, 1993).

Un problema estrechamente vinculado
con ¢l anterior es el de la asimetria con que
los reguladores tratan la incertidumbre, es
decir, los organismos reguladores suelen
aplicar un criteric mas estricto de escrutinio
a las ganancias extraordinarias, obligando
a la empresa a traspasar estas ganancias a
los clientes, que a las pérdidas extraordi-
narias, obligando ala empresa a cargar con
una gran parte del costo de las decisiones
erréneas (ITrain, 1991), Esta asimetria
puede distorsionar los objetivos de la em-
presa y llevarla a tomar decisiones de una
manera que en definitiva actiia en contra
de la potenciacién del bienestar social (por
ejemplo cabe la posibilidad de que la
empresa se vea conducida a realizar
proyectos que son demasiado moderados).

i) La estructura de la inversion. Uno de los
efectos de la privatizacion sera el de an-
mentar considerablemente la tasa de des-
cuento aplicada a proyectos de inversion
al ser los factores de descuento utilizados
por los gobiernos generalmente bajos, ya
que, a diferencia de los inversionistas pri-
vados, los gobiernos pueden distribuir el
riesgo entre toda la poblacién (Vickers y
Yarrow, 1988). El margen para dar cabida
al riesgo regulador puede afectar también
las tasas de descuento utilizadas en la
evaluacién de la inversién por los inversio-
nistas privados.

Existe la tendencia de que el sector ptblico,
al enfrentarse con tasas de descuento mas
bajas, favorezca proyectos de larga dura-
cidn y gran densidad de capital, pero los
fondos disponibles suelen estar relacio-
nades y algunos proyectos no se mate-
rializan, mientras que otros s6lo se
concluyen con gran lentitud (Kay, 1993).
5i bien el sector privado suele favorecer
opciones de duracién més corta y menores
costos de capital, también vela por que se
disponga de capital para los proyectos que
satisfagan los criterios de la tasa de renta-
bilidad.

La privatizacién puede afectar la eleccién
de tecnologia. Por ejemplo, una tasa de
descuento mas alta supone un sesgo a
favor de tecnologias y opciones de com-
bustible de menor densidad de capital en
la produccién de electricidad. Puede que
la opcién tecnolégica sea la energia térmica
en lugar de la generacion hidroeléctrica.
No es probable que los cambios provo-
cados en la estructura de las corrientes de
capital por la privatizacién se limiten a la
produccién de energia hidroeléctrica.
Pueden preverse cambios en todos aque-
llos sectores en que existan soluciones
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tecnoldgicas de menor densidad de capital
y en los que haya competencia de suce-
daneos de menor intensidad de capital. La
agricultura de riego respecto de la secano,
y en menor medida el transporte por vias
de navegacién respecto del ferrocarril, la
carretera o el avién, son otras esferas en
las que la privatizacion podria provocar
importantes cambios de la estructura de la
inversion,

Estas consideraciones no significan que los
gobiernos deben injerirse en la eleccién de
tecnologia, aunque podrian darse algunos
casos en que estaria justificada alguna
forma de intervencién reguladora, sino
gue deberian preocuparse por saber si la
tecnologia adoptada “es la opcidn ptima de
inversion o si es el resultado de un mal sistema
ressulador que ha perdido toda solvencia para
garantizar unas tasas de rentabilidad razonables
para las inversiones a largo plazo” (Laffont,
1994b) o de alguna otra deficiencia de
marco regulatorio. $i un gobierno decide
utilizar subvenciones para alentar al sector
privado a que adopte una via concreta de
inversidn, deberia prestarse atencidn a la
necesidad de cuidar de que las subven-
ciones se encaucen hacia las empresas mas
eficientes. Ademds, no deben ocultarse las
subvenciones en precios preferenciales,
concesiones reguladoras u otros privile-
gios, sino que se deben otorgar de tal forma
que resulten explicitas y se puedan rendir
cuentas facilmente al pablico.

Un ejemplo de medidas de este tipo es la
Ley de fomento de la inversion privada en
obras de riesgo y drenaje (Leyes 18450 y
19.316) de Chile. La agricultura chilena
depende en gran medida del riego, pero
casi un 40% de la superficie regada recibe
agua intermitentemente debido a las defi-
ciencias de las estructuraas de transporte

y distribucion y a otros problemas (Banco
Mundial, 1994b). De conformidad con ia
Ley de fomento de lainversion privada, el
gobiernos puede reembolsar hasta un 75%
del costo de los estudios, la construccion
o la reparacion de obras de riego o de dre-
naje, asi como las inversiones del sector
privado en medios de riego mecanico que
aumenten la superficie regada, mejoren el
suministro de agua en una zona de es-
casez, aumenten la eficiencia de aplicacion
del agua, recuperen terrenos mal avenados
o inundados para la produccion agricola,
etc. (Chile, 1985 y 1994). Los fondos se
asignan con cardcter competitivo para
cualquier proyecto por un monto de unos
350.000 dolares de EU o por el doble de esa
cantidad para proyectos presentados por
organizaciones de regantes. Se procede a
clasificar las propuestas de proyectos,
concediéndose prioridad a aquellas en las
que los beneficiarios aportan una pro-
porcién més elevada de los costos totales,
que benefician a una superficie mayor y
que tienen un costo inferior. La subvencion
se paga Unicamente cuando las obras se
han terminado y estdn debidamente
certificadas. La Ley ha tenido una buena
acogida entre los agricultores (Banco
Mundial, 1994b) y la competencia ha
reducido el nivel de la subvencién (Cepal,
1995a).

d) Creacion de un grupo de presion de
consumidores

Si se concede a tos consumidores, tanto los
particulares como las empresas, la posi-
bilidad de expresarse en el proceso re-
gulador, de forma que puedan presentar
sus gpiniones e informarse acerca de las
decisiones, las empresas de servicios de
utilidad pablica pueden ser mas sensibles
a los clientes, se reduce ¢l riesgo de apro-
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piacién del marco regulatorio y se potencia
la rendicion de cuentas de las autoridades
reguladoras, y, ademds, el proceso regu-
lador resulta mas eficaz. También es
conveniente exigir la divulgacion de la
informacign pertinente, comprendida la
publicacién periddica de indicadores clave
de la actuacion de las empresas de servicios
de utilidad pablica. La participacién de los
consumidores debe ser eficaz pero no debe
socavar la confianza de los empresarios
privados en la estabilidad e imparcialidad
del sistema regulador (Kessides, 1993). Una
participacion de los consumidores no sélo
puede contribuir a que el proceso resulte
lento y complicado, sino que también
alienta las subvenciones cruzadas o muil-
tiples.

Para los érganos reguladores, los consu-
midores son una fuente de informacién,
la que de otra forma s6lo tendrian medios
muy limitados para obtener. Los consu-
midores suelen ser 10s mejores vigilantes
de la calidad y la fiabilidad del servicio. La
participacion de los consumidores en el
proceso regulador, respaldada pornormas
de divulgacién publica sobre la infor-
macion pertinente, servira para que las
empresas de servicios de utilidad piblica,
tanto publicas como privadas, sean mas
sensibles a los clientes y les rindan cuentas
y sean menos susceptibles de que grupos
de intereses se apropien de ellas. En la
planificacién de las inversiones, la parti-
cipacién de los consumidores puede
fomentar una orientacion de las inver-
siones hacia la demanda v, en conse-
cuencia, una mayor viabilidad comercial
(Triche, 1993). Ademas, los organismos
reguladores pueden servirse de la retro-
informacién recibida de los consumidores
para motivar a los proveedores a que
presten un servicio de gran calidad (Banco

Mundial, 1994a). La participacién de los
consumidores en la regulacion reviste
especial importancia en los servicios en los
que los clientes carecen de los medios de
ejercer presion para obtener servicios o de
expresar preferencias personales a los pro-
veedores.

Para el proveedor de servicios del sector
privado, la participacién del consumidor
puede resultar no sélo una prolongacién
de la politica de relaciones piiblicas, sino
un factor critico para el bienestar finan-
cierp, ya que las buenas relaciones con los
clientes pueden resultar indispensables
para diluir las presiones politicas sobre los
Organos reguladores, especialmente
durante las elecciones. Una mayor partici-
pacion de los consumidores puede contri-
buir a que se acepten las tarifas mas
elevadas que suelen acompanar a la
reforma del sector y a la participacion del
sector privado y a que se cree confianza
en los cambios (Triche, 1993). Las empresas
privadas de servicios de utilidad publica se
percatan cada vez mas de que no son los
organos reguladores quienes deciden las
tarifas que se pueden cobrar y las normas
de servicio o de calidad ambiental, sino el
cliente (Graham, 1995a). Ademas, las
relaciones con los consumidores brindan
a las empresas de servicio de utilidad
publica la informacién, comprendida la
retroinformacién critica sobre la explo-
tacion y mantenimiento, que necesitan
para tomar buenas decisiones comerciales
y fortalecer la confianza de la comunidad
en la empresa. Pueden emplearse varios
medios para facilitar el didlogo, como lo
serfan los foros publicos, las reuniones
personales con dirigentes locales y con la
prensa, las mesas redondas con los clientes
y las comunicaciones por escrito.
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El planteamiento de las debidas garantias
legales y procesales, audiencias piiblicas y
derechos de apelacion adoptado en los
Estados Unidos tiene sus ventajas en la
medida en que todas las partes legitima-
mente interesadas tienen la oportunidad
de participar y existe franqueza y traspa-
rencia en el proceso de adopcion de deci-
siones {Stewart-Smith, 1995). Las tarifas se
determinan en ¢l contexto de un proceso
de audiencia publica en el que se divulga
toda la informacidn pertinente y en el que
pueden participar todas las partes intere-
sadas, incluidos los consumidores (Triche,
1993). Los grupos de consumidores decla-
ran con regularidad en estas audiencias
ptblicas; y, en algunos Estados, se eligen
comisarios de servicios piiblicos por
votacién popular. Durante la audiencia
pablica, los participantes presentan
pruebas orales y escritas al tribunal y, al
final de la audiencia, éste dicta su decisi6n,
con razonamientos y dictimenes en todas
las cuestiones planteadas (Organismo
Internacionat de Energia, 1994). Si bien es
cierto que con arreglo a este enfoque el
proceso regulador suele ser contradictorio
y la adopcion de decisiones resulta costosa,
tanto por lo que refiere al dinero como al
tiempo, por no mencionar los costosos
esfuerzos de los grupos de intereses por
sacar partido, muchos expertos consideran
que las ventajas que se obtienen de una
adopcion de decisiones transparente y
abierta compensa esos costos (Stewart-
Smith, 1995).

En la industria privatizada del agua en
Inglaterra y Gales, la OFWAT ha creado
Comités de Servicio al Cliente, CSC, en
cada una de las areas de explotacion de las
diez empresas de agua y alcantarillado
(Myers, 1995). Son independientes de la
industria del agua y sus miembros son

nombrados por el DGWS5. Los comités
determinan las principales preccupaciones
de los consumidores de agua y representan
sus intereses, tanto ante las empresas de
agua como ante el DGWS; vigilan de cerca
los servicios que prestan las compaiiias de
agua y se ocupan de las quejas de los
clientes, velando por que sean investigadas
satisfactoriamente; y asesoran e informan
al DGWS sobre cuestiones concretas que
afectan a los clientes (OFWAT, 1995b v
1995d). Los comités se reanen a puerta
abierta con persunal de las empresas para
tratar sobre cuestiones que inquietan a los
clientes (Booker, 1994). También asesoran
al DGWS sobre la dimension de diversas
propuestas, tales como las modificaciones
de las tarifas, los niveles de servicio, etc.,
desde el punto de vista del cliente (Ban-
yard, 1995). Los consumidores participan
también en el proceso de revisién de los
precios. Por ¢jemplo, en el marco de una
reciente revisidn de los precios, las em-
presas realizaron amplias encuestas de
opinién sobre las preferencias de los
consumidores y su disposicién a pagar por
los servicios (Jeffery, 1994).

En marzo de 1993, el DGWS establecis el
Consejo Nacional de Clientes de la OFWAT,
ONCC —formado por los presidentes de los
diez. CSC regionales y el DGWS- para
reforzar la representacion de los intereses
delos clientes de servicios hidricos (OFWAT,
1995a). El Consejo es un drgano de derecho
comiin; su funcidn consiste en formular las
opiniones de los clientes sobre asuntos de
importancia nacional y representarlos de
forma eficaz a todos los niveles de Ja adopcitn
de decisiones en materia de regulacién (el
gobierno, la Comisién Europea, etc.).

Organizar una participacién eficaz de los
consumidores en el proceso regulatotio
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llevara probablemente su tiempo en la
mayoria de los paises de América Latina y
el Caribe. En general, la gestién del agua
en la region se ha caracterizado por estar
sumamente centralizada en el marco del
sector pliblico y en los gobiernos nacio-
nales (CEPAL, 1992 y 1994a). Una de las
consecuencias de eflo ha sido la preva-
lencia de instituciones nacionales encar-
gadas de un solo uso del agua. Estos
sistemas sumamente centralizados de
prestacion de servicios han desatendido en
su mayor parte la demanda ciudadana y
no han estado sujetos a pruebas de sensi-
bilidad comerciales o politicas (Peterson,
19913a). Como resultado de ello, la mayoria
de los ciudadanos nunca ha tenido que
enfrentarse con las realidades de una
eleccién de servicios limitada por el
presupuesto, es decir, que los servicios
hidricos no son gratuitos sino que hay que
pagarius, ¥ que la eleccion del nivel de
servicio debe hacerse colectiva y racio-
nalmente a la vista de los costos y
beneficios para la comunidad en general.
Por ello, los ciudadanos suelen “exigir” un
servicio gratuito 0 mucho mejor de lo que
es acorde con larealidad a un determinado
nivel de precios y de lo que estdn
dispuestos a pagar y culpan a los érganos
del gobierno central cuando el nivel de
servicio que exigen no se materializa (Pe-
terson, 1991a).

La mayor participacién del sector privado
suele estimular una intervencién mais
intensa de los consumidores. Por ejemplo,
en Mséxico, los cuatro contratistas de la
Ciudad de México llegaron enseguida a la
conclusion de que necesitarfan lanzar una
campana dindmica de relaciones ptblicas
para educar a los consumidores acerca de
la importancia social y econémica del agua,
de la conservacién del agua y de las

actividades de los contratistas que exigian
visitas domiciliarias para instalar 1os conta-
dores y distribuir las facturas (Richard y
[riche, 1994). Por ello crearon la Fundacion
para la Conservacion del Agua en México,
un fondo de conservacién del agua sin
fines de lucro, que sirve de base para estas
actividades de relaciones piblicas.

B.Regulacion estructural

El objetive de la regulacién estructural
consiste en implantar cambios en l1a estruc-
tura organica de una industria a fin de que
se aproxime mas a la estructura necesaria
para una actuacién competitiva. La estruc-
tura de una industria determina en gran
medida la conducta de las empresas que
la integran. En el casc de los servicios
piblicos monopolisticos, la regulacién
estructural debe tratar de facilitar una
regulacion eficaz de la conducta donde no
se puede depender de la competencia para
garantizar unos resultados socialmente
convenientes. La regulacién estructural
debe tener en cuenta muchos factores,
entre ellos, las caracteristicas tecnolégicas
de laindustria, las asimetrias informativas,
las necesidades de coordinacién y los
costos de transaccidn (véase el Cuadro 1).

La regulacitn estructural dicta en gran
medida la indote de la regulacion de la
conducta. 5i no se consigue aislar a los
elementos de monopoelic natural y crear
una competencia adecuada, se puede
complicar considerablemente la regulacion
de la conducta, dificultando la tarea y
ampliando su dmbito méas alld de lo
necesario. Toda disfuncién impondra
también a los organismos reguladores la
tarea de intentar compensar las defi-
ciencias de estructura mediante una regu-
lacién de la conducta mas intervencionista,
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La insuficiencia de la estructura industrial
es una de las principales causas de las
deficiencias regulatorias y la competencia
s la mejor forma de control.

Para abrir los mercados a la competencia
€5 preciso adoptar un enfoque que permita
a los participantes adaptarse a las nuevas
circunstancias. Es dificil pasar de un mono-
polio nacionalizado a una industria
competitiva en una scla etapa, incluso en
industrias que no tienen barreras a la corn-
petencia. En las industrias monopolistas,
el organismo regulador ha de tener la
autoridad y la obligacion de garantizar el
éxito del proceso de transicién y de
eliminar, en la medida de lo posible, los
obstdculos a la competencia sin desar-
ticular la oferta. Sin embargo, la mera
abolicion del monopolio legal no basta
siempre para garantizar la competencia
real, especialmente cuando el titular

CUADRO1

conserva un considerable poder de
mercado y tiene a su disposicién una gama
de instrumentos de disuasion estratégica
del ingreso y de estimulos a la salida.

Al restructurar una empresa de servicios
de utilidad piblica del sector hidrico para
permitir que participe el sector privado, la
primera medida consiste en desarticular el
monopolio del sector pablico sobre la
prestacién de servicios, comprendida la
eliminacién de todo trato discrimmado
contra la propiedad y la gestion de
servicios de utilidad publica del sector
hidrico por parte de empresas privadas o
extranjeras. Igualmente esencial es
eliminar las distorsiones del entorno global
de incentivos (régimen fiscal, legislacion
laboral, regulacion de importaciones y de
inversion extranjera, etc.) y todas las
regulaciones y restricciones excesivas que
entorpecen la participacion del sector
privado.

CARACTERISTICAS TECNOLOGICAS Y DE COORDINACION DEL SECTOR HiDRICO

Actividad Economias de escala Gradedecostos  Grado de coordinacidgn
irrecuperables necesario

Hidroeleciricidad Medianas Alto Muy alto
Riego

sisterna terminal Bajas Bajo Bajo
sistemas de desviacion y distribucion  Medianas Alto Alto
sistemas de aguas fredticas Bajas Variable Bajo a mediano
Transporte por via acuitica

muelles y puerto Medianas Alto Alto
equipo portuario Bajas Mediano Bajo
buques Bajas Bajo Bajo
Abastecimiento de agua potable )

por tuberia Altas Alto Alto

sin tuberia Bajas Bajo (excepto poxo) Bajo
Saneamiento

aicantarillado convencional Medianas Alto Alto

otros Bajas Bajo a mediano Bajo a mediano

Fuente: Cepal, sobre la base de Christine Kessides, “Institutional options for the provision of infrastructure”, docutmento para

discusign, No. 212, Washington, D.C., Banco Mundial, 1992,
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La segunda medida consiste en crear un
marce regulatorio convincente y estable que
garantice una tasa de rentabilidad justa ¥
brinde proteccién contra el comportamien-
to anticompetitivo de las empresas
estatales. Las empresas publicas y las
privadas deben actuar en pie de igualdad,
algo que pucede resultar dificil de conseguir
porque los costos de un contratista privado
suelen ser diferentes de los que se tienen
en cuenta para la prestacion de servicios
por el sector publico. Las empresas provee-
doras de servicios del sector privadu tienen
que recuperar todos sus gastos y, ademas,
pagar impuestos y conseguir un beneficio
razonable. L.as empresas publicas de
servicios, por el contrario, operan a
menudo con pérdidas, reciben subven-
ciones en forma de subsidios, préstamos
en condiciones favorables, la utilizacion de
tertenos publicos, tiempo de personal y
otros recursos, no suelen pagar impuestos,
y reciben abundante asistencia de las
instituciones financieras externas para la
planificacion, el disefio y la presentacion y
acondicionamiente financieros de proyec-
tos (McCuilough, 1992). 5i las empresas
piiblicas de servicios no funcienan sobre
la base de la ausencia de subsidios y la
recuperacién de todos los costos, la
competencia sera desleal.

Ciertos aspectos del entorno juridico y
regulador mas amplio de las obras piiblicas
pueden constituir también importantes
barreras para la participacién del sector
privado y, en especial, paralainversion en
el sector hidrico (Richard y Triche, 1994).
Por ejemplo, las leyes y practicas contables,
las leyes que rigen los contratos de
construccion, las leyes y convenciones
sobre obras piiblicas, etc., pueden resultar
poco apropiadas para la participacion del
sector privado y deberian examinarse

minuciosamente y, en caso necesario, pro-
ceder 2 su enmienda v modificacién. La
carga administrativa que se impone a las
empresas privadas para que cumplan las
normas y las regulaciones administrati-
vas puede constituir un obstéculo impor-
tante, que deberia reducirse en todo lo
posible,

1. La restructuracion vertical y horizontal

Como cuestion de ptincipio general, la
politica pablica debe tratar de aislar tos
elementos de monopolio natural en una
industria e impedir que las empresas
encargadas de actividades con caracte-
risticas de monopolio natural extiendan su
poder monepolistico mds alld del seg-
mento del mercado en el que existen esas
caracteristicas (Vickers y Yarrow, 1988).
Este objetivo puede alcanzarse si se
separan, por medio de unarestructuracion
o de disposiciones contractuales, las
actividades potencialmente competitivas
de aquellas que son monopolios naturales
0 se caracterizan por otras categorias de
deficiencias del mercado, y se las abre a
diversas formas de prestacidn competitiva
de servicios (véase el Gréafico 3).

Cuandao los costos irrecuperables no se
extienden por toda la industria, sino que
se concentran en un sector concreto de sus
operaciones, “si sc aislan las actividades a las
que estdn vinculados los grandes costos frrecu-
perables, se pueden contener sus consecuencias
perjudiciales” (Baumol, Panzar y Willig,
1982). Los recientes adelantos en la teoria
econdmica v las innovaciones tecnoldgicas
han coniribuido a que se haya compren-
dide que algunas actividades de explo-
tacién de los recursos hidricos que
normaimente se consideran monopolios
naturales o que se caracterizan por otras
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categorias de disfuncidn del mercado, en
realidad “mezclan” indiscriminadamente
las actividades en las que la del mercado
no es importante con aquellas en que si lo
es. Muchos elementos de disfuncién del
mercado inherentes a la prestacion de
servicios hidricos estdn vinculados a
algunos elementos mas concretos de la
estructura de mercado y no aparecen por
igual en todas las partes de un sistema de
gestion de agua. El resto del sistema
consiste en un monopolio artificial y, en
consecuencia, la respuesta normativa
apropiada es aplicar una politica general
de competencia y antimonopolistica.

La empresa mas comun en 105 servicios
hidricos €s una empresa de servicios de
utilidad pablica encargada de todos los
aspectos de la prestacion de servicios en e}
drea correspondiente a su jurisdiccién. Por
ejemplo, la prestacion de servicios de red,
tanto de abastecimiento de agua potable,
de alcantarillado o de electricidad, muestra
unas economias de escala de tal magnitud
que pueden considerarse como mono-
polios naturales, pero estas economias son
menos importantes en el caso de la
extraccion y el tratamiento de agua, el
tratamiento de las aguas residuales y la
generacion de electricidad, y apenas
existen en ciertas tecnologias de abasteci-
miento de agua potable, saneamiento y
riego.

El problema que plantea el modelo
integrado es qite cabe la posibilidad de que
una disfuncién del mercado en la pres-
tacion de un servicio permita a su provee-
dor obtener una ventaja injusta respecto
de otras empresas en los servicios que son
potencialmente competitivos. La separa-
cion funcional fomenta la competencia al
separar —en la medida en que lo permiten

las economias de escala y de alcance- los
elementos potencialmente competitivos
de aquelios en los que la competencia es
inevitablemente imperfecta. Irata de que
el mercado libre se encargue de la maxima
cantidad posible de operaciones y de que
la regulacion de conducta especifica de la
industria se limite al segmento de esa
industria que estd inseparablemente
vinculado a unos costos inmovilizados
considerables.

Entre otras posibles ventajas de la
separacion funcional figuran la ampliacion
de la esfera de actividad econémica en la
que existe una competencia eficaz, el
aumento del abanico de oportunidades de
participacién del sector privado {por
ejemplo aumentando el &mbito para las
licencias), la reduccion de la asimetria de
informacién entre el drgano regulador y
la empresa, y la mejora de la calidad vy la
cantidad de lainformacién de que dispone
el 6rgano regulador. Deberia servir para
mejorar la rendicién de cuentas de los
cuadros directivos y aumentar la eficiencia
al permitir que los empresarios se espe-
cializaran, siempre y cuando se incorporen
suficientes incentivos y conductos de
comunicacion y coordinacion en el disefio
institucional.

Ahora bien, la separacion funcional no es
¢n absoluto una panacea. Por ejemplo, la
integracion vertical u horizontal, que
aparentemente reduce la competencia
puede aumentar también la eficiencia.
También puede ocurrir que las posibles
ventajas de la reforma estructural se vean
contrarrestadas por otras preocupaciones
como el fomento de una tasa més elevada
de expansion del servicio y la consecucion
de una mejor calidad del servicio. Antes de
decidir si se lleva a cabo la separacién y
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GRAFICO 3

LA SEPARACION FUNCIONAL MULTIPLICA LAS OPCIONES DE COMPETENCIA Y FACILITA

LA REGULACION
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Fuente: CEPAL, sobre a base de Banco Mundial, Informe sobre el desarrolle mundial 1994, Oxford,

Oxford University Press, 1994.
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como se pone en practica, hay que analizar
cuidadosamente muchos factores, como
las restricciones {écnicas, tecnoldgicas y
econdmicas de la separacion y el legado de
la historia y las instituciones. Intentar
separar actividades estrechamente inter-
dependientes puede imponer unos costos
elevados al sector, comprendidos la
pérdida de las economias de escala y de
alcance en ¢l caso de cada empresa al
reducirse su volumen y su drea de servicio
y los costos de la restructuracion del sector,
y hay que sopesarlo cuidadosamente
respecto de los posibles beneficios del
comportamiento de reduccién de costos en
un marco de presién competitiva.

Las caracteristicas reticulares de la mayorfa
de las actividades del sector hidrico plan-
tean la posibilidad de que no se consiga
una explotacion eficiente del sistema en su
conjunto sin unos mecanismos adecuados
de coordinacion centralizada, lo que puede
imponer unos elevados costos de tran-
saccién al resultar la coordinacion entre
varias empresas independientes y rivales
inherentemente mas dificil y costosa y
menos eficaz que en el marco de una sola
organizacién. La experiencia de organiza-
ciones integradas que han tenido éxito
pone en tela de juicio el acierto de desar-
ticular excesivamente la produccion
integrada, en particular cuando la inte-
gracion conlleva unas economias tecnolé-
gicas y transaccionales considerables, y
sugiere que la fragmentacién excesiva
puede resultar en una grave asignacion
errdnea de recursos y en la sobreinversion.
La fragmentaciéon de las funciones de
planificacién, inversién, explotacién,
mantenimiento y servicio de la deuda pue-
de resultar en una ausencia de rendicién
de cuentas y en la falta de eficiencia, al no
poseer los protagonistas un nivel apro-

piado de control respecto de las decisiones
y las medidas que afectan a su eficiencia
(Triche, 1990).

Cuando las economias de escala y de al-
cance son importantes con relacién a un
volumen de mercado pertinente, un solo
proveedor puede prestar de forma maés
econodmica los servicios del sector del agua
y la separacién elevara los costos de la
prestacién del servicio (véase el Gréfico 4).
En cambio, la existencia de posibles
ventajas no basta para garantizar que se
materialicen realmente en el marco de la
prestacion monopolistica del servicio. Es
posible que las ineficiencias derivadas de
sacrificar las economias de escala y las
economias de alcance sean compensadas
de sobra por las eficiencias derivadas de
una estructura de mercado competitiva y
las ventajas de flexibilidad y proximidad a
los clientes de que suelen disfrutar las
organizaciones mas pequenas. Las grandes
organizaciones adolecen de deseconomias
de escala orgénicas. En el mundo real, en
el que un monopolio sin presién externa
suele emprender sélo unas actividades de
reduccién de costos muy limitadas, la
implantacién de Ia competencia, induso en
una industria naturalmente monopolista,
podria dar por resultado unos costos mas
bajos.

En la medida en que se pueda establecer
una competencia eficaz, puede que, alargo
plazo, los costos de tomar decisiones
equivocadas sobre la separacion en lo que
respecta a la estructura industrial inicial
posterior a la privatizacion no sean dema-
siado elevados (Vickers y Yarrow, 1988}. Al
menos en teoria, la evolucién posterior de
la estructura de mercado, a través de
fusiones, nuevos ingresos, divisiones,
absorciones, etc., se encargard del pro-
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blema. Ello subraya la importancia que
reviste inyectar la maxima competencia
posible en el sector hidrico en el momento
de la privatizacion. Lamentablemente, las
condiciones tecnolbgicas y de mercado
subyacentes de muchas actividades del
sector del agua son tales que un aumento
sustancial de la competencia tiene sus
limites, como ocurre en el abastecimiento
de agua potable y alcantariliado, pero en
otros sectores, en particular la generacién
de hidroelectricidad y, posiblemente, el
tratamiento de aguas residuales, hay més
posibilidades.

a. Restructuracion horizontal

La separacion horizontal fragmenta, o des-
agrupa, empresas por mercados —-por
regiones geogrificas, por categorias de
servicios o por unidades separadas-
creando entidades que compiten directa o
indirectamente entre si. Ejemplos tipicos
de separacion horizontal son la subdivisién
de empresas nacionales de abastecimiento
de agua potable y alcantarillado, energia
oriego en unidades estatales, provinciales,
regionales o de otra indole. El que en
muchos paises latinoamericanos el sector
hidrico anterior a la privatizacién ya haya
sido regionalizado o esté en el proceso de
regionalizacién facilita la separacién hori-
zontal (CEPAL, 1992, 1994b y 1995b).

Competencia directa de productos. La
separacién horizontal puede llevar a una
competencia directa de productos, como
ocurre en la generacién de energia
hidroeléctrica. Cuando la separacion hori-
zontal lleva a la aparicién de maltiples
proveedores de servicios que tienen que
competir entre si, desaparece la necesidad
de regular la conducta. Una mayor compe-
tencia servird también para mejorar la

eficiencia de las empresas estatales que
puedan permanecer en el sector, si las hu-
biere. Unos estudios empiricos sugieren
que la ineficiencia relativa de las empresas
de propiedad piiblica se deriva en gran
parte de su aislamiento de una compe-
tencia real mas que del hecho que sean de
propiedad puablica per se (Caves y Chris-
tensen, 1980).

Incluso una competencia limitada suele ser
conveniente porque reduce la necesidad
de regular la conducta y potencia su
eficacia al mejorar la informacién de que
dispenen los organismos reguladores. La
existencia de productores regionales res-
tringe los incentivos para un compor-
tamiento monopolista, fomenta los nuevos
ingresos, promueve la contestabilidad del
mercado, aumenta las posibilidades para
las licencias, palia algunos de los efectos
potencialmente negativos de la integracién
e impide la colusién.

Las condiciones tecnoldgicas y de mercado
subyacentes del abastecimiento de agua
potable y de alcantarillado significan que,
por lo general, no existen redes nacionales
o regionales de agua potable y alcantarilla-
do porque el costo de las instalaciones reti-
culares y de bombear a grandes distancias
por zonas escasamente pobladas supera
los costos de la extraccién y el tratamiento
del agua. Para que pueda prosperar, esa
competencia exigiria una tecnologia
avanzadisima de medicion del consumo,
un elevado grado de coordinacién y una
vigilancia estricta y continua de la calidad
del agua que cada empresa de servicios
publicos abastece ala red comiin. Ademads,
es poco probable que los obstaculos a la
competencia se vean reducidos por el tipo
de progreso tecnologico que abrid a la
competencia los sectores de las teleco-
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GRAFICO 4
ECONOMIAS DE ESCALA EN LA EXPLOTACION DE SISTEMAS DE AGUA POTABLE Y ALCANTARILLADO

1.4 14 14
12 L 2
g . .
g 1.0 B 1.0
£ # !
= @ ;
= z o
3 2 g
% a8 LY 1
S E
i 2 g
g : :
g 08 Eos B
b7 5 i
L] E E
3 04 o4 E 04
2
0.2 0.2 o2
L] O ——— 0.0 - [ 240 .
a 20 AN 0] A0 PO o 200 H EDD HIN 10HH] [1} 200 ADD B a1 1000
Wolumen de la ampresa | | .00 eorsiones e agual Volumian de w amprasa |1 N congs cnes 48 AQue) Valumen de b empresa |1 conexndmes de agua)

Un andlisis de los indicadores de exploiacion de 36 empresas de abaslecimientio de agua y aleantarillade
de: Bras. indica que exisien imporianies economias de escala en la explolacion de sistemas de
abasiecimiento de agua y aicantarillado. Esia conclusion viene respaldada por datos procedentes de olros i
paises latinoamericanos, de Europa Oceidental, de los EE1NTy el Canadd.

Las grandes compariias eslan en mejores condiciones de conseguit Jas economias de escala existentes en
la consiruccion de grandes obras (lomas de agua, plantas de depuracion de agua y ratamienio de aguas
residuales, eic.).

Ademis, |os datos mdicaban que si hien ios gastos de exploracién por conexion disminuian a medida que
aumentaba el volumen de la compafia, los salarios medios aumentaban. Las grandes compaiilas, por lo
lante, pueden alracT a un persona. mas compelente, y que a su ez les permite funcionar con un nivel de
eliciencia mas elevado para compensar unos cosles iahorzies unilarios mis allos.

Hay pruebas lehacientes de que los sers icios de abastecimiento de agua polable y alcantariilado en
comunidades de menos de 150,000 a 200.000 hahitantes (20,000 a 40.000 conexiones de agua) se pueden
presiar con mas eliciencia y a un menor Coslo 515U gesiion y explolacidn corre a cargo de companias
regionales.

Las orpanizaciones nacionaies grandes y centralizadas no son una soiucién dplima. La experiencia
acumulada en los decenins de (960 v 1970 en la Argentina, Colombia, México v otros paises indica que
ios organismos centrales dilalaron las capacidades perenciales 4 1al punto que se podian observar
facilmente graves deficiencias del servieio.

Fuente: Guillermo Yepes, “Management and operational practices of municipal and regionat
water and sewerage companies in Latin America and the Caribbean”. Informe INU Nao. 61,
Washingten D.C. Banco Mundial, enero de 199); y “Management of water and sewerage companies
in Latin America and the Caribbean: an urgent need for reform”, Caracas, 7 de mayoe de 1990,
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municaciones y, en menor medida, de la
electricidad.

5in embargo, la separacion horizontal
brinda la oportunidad, incluso en el
suministro de agua potable y alcantari-
llado, de la competencia directa para
grandes clientes industriales y comerciales.
Aunque la duplicacion de lared de tuberias
de agua o de alcantarillas resulta casi
siempre ineficiente y entrafia una gran
pérdida de economias de escala, la
competencia directa por grandes clientes
podria resultar viable en determinadas
circunstancias, sobre todo si hay alguna
diferenciacién del producto, es decir, las
empresas competidoras proporcionan
distintas calidades de agua o de trata-
miento de las aguas residuales (Armstrong,
Cowan y Vickers, 1994).

La existencia de varias empresas de abas-
tecimiento de agua potable y alcantarillado
geogréaficamente separadas podria per-
mitir la competencia entre empresas
contiguas por el derecho de suministrar a
los clientes situadoes en los limites de las
dreas de servicio de las empresas. Cuanto
mas grande sea el nomero de empresas de
servicios de utilidad pablica geogra-
ficamene separadas, tanto mayor serdn las
posibilidades de ese tipo de competencia
y tanto mayores serdn las pérdidas de
economias de escala de cada empresa a
medida que se reduce su tamano y el de
su area de servicio.

Por ejempio, en laindustria privatizada del
agua en Inglaterra y Gales, la competencia
espacial adopta actualmente dos formas,
a saber, las nuevas designaciones para
nuevas urbanizaciones en dreas asignadas
a empresas ya existentes (véase el Recua-
dro 4) y la competencia transterritorial en

la que una empresa debe atender
solicitudes de agua doméstica de cuatquier
cliente con independencia de dénde se
encuentre éste (OFWAT, 1995e). El cliente
tendria que sufragar los gastos que costara
instalar las tuberias necesarias. Se esté
estudiando la posibilidad de ampliar el
acceso transterritorial a los abastecimientos
de agua no domésticos.

La separacion horizontal en el sector de la
generacion de energia eléctrica tenderia a
alentar la competencia entre empresas,
conclusion que se ve confirmada por las
experiencias generalmente positivas de la
Argentina y Chile. En la Argentina, por
ejemplo, las tres principales empresas
federales de servicios de utilidad publica
fueron fragmentadas en numerosas conce-
siones (Torres, 1995).

En cambio, el agotamiento de las eco-
nomias de escala para la generacién no
garantiza por si sclo que de la separacion
horizontal vaya a surgir una competencia
plena vy eficaz. Por ejemplo, es posible que
los efectos del ingreso potencial en el
comportamiento del mercado sean en
general reducidos, sobre todo a corlo y
mediano plazo, debido a laimportancia de
las inmovilizaciones en las inversiones en
plantas generadoras, a la indivisibilidad de
esas inversiones y a la capacidad de las
empresas generadoras de transmitir
ripidamente fos cambios de precios
(Schmaiensee y Golub, 1984). A un plazo mas
largo, el acceso de nuevos actores dependera
del crecimiento de la demanda. La frag-
mentacién de una empresa integrada de
servicios de utilidad pablica puede imponer
elevados costos al sector, que han de ser
cuidadosamente sopesados contra los
posibles beneficios del comportamiento de
reduccion de costos bajo presitin competitiva.
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Sino se puede implantar una competencia
eficaz mediante la separacion vertical, tal
vez sea mejor permitir que la industria
permanezca integrada horizontalmente
(Bacon, 1994). La separacién horizontal
tendria probablemente efectos negativos
en las economias con menores niveles de
desarrollo y en los pequerios sistemas de
energia dada laimposibilidad de agotar las
economias de escala a nivel de las em-
presas generadoras individuales y a la
imposibilidad de adoptar avanzados
sistemas de licitacion como las manco-
munidades de energia. Ademas, en aque-
llos paises en que ne se puede conseguir
que unos sistemas tan adelantados fun-
cionen, la separacién horizontal con-
llevard el costo adicional de mantener
reservas contra imprevistos.

Para que haya una competencia eficaz de-
be existir un nimero suficiente de empre-
sas con objeto de evitar la colusién y los
juegos operacionales en el sistema (Bacon,
1994). En los paises més pequerios y menos
desarrollados, el mercado puede resultar
demasiado pequefio para sustentar un
namero suficiente de empresas y conse-
guir asi un comportamiento verdadera-
mente competitivo, salvo con una pérdida
de economias de escala inaceptable. Es
muy probable que una estructura indus-
trial compacta, en la que la capacidad
generadora estd concentrada en dos o tres
empresas que pueden influir en el precio
al que se les compra la electricidad, sea
gravemente ineficiente. Las empresas
deberian tener un tamafio y una estructura
de cestos andlogos, tendria que haber
suficiente capacidad de transmisién y los
costos de transmisién deberian ser bajos.
El ingreso en la industria (obtencién de
licencias, construccién de plantas, etc.)
deberia ser facil y rdpido v los titulares no

deberian disfrutar de importantes ventajas
de costos de las que no disponen las em-
presas que ingresan por primera vez en el
sector {Bacon, 1994}.

La separacién horizontal con arreglo a un
modelo regional puede servir, no obstante,
para alentar a las empresas a que desarro-
llen un reparto geografico de mercados.
Como consecuencia de ello, la competencia
se veria limitada por la colusion tacita para
no competir reciprocamente por los merca-
dos (Vickers y Yarrow, 1988).

Mejor acceso a la informacidn. Incluso cuando
desemboca en monopolios locales, y salvo
que no haya correlacion en las condiciones
de costos entre ellos, la separacidn hori-
zontal permite que los organismos regu-
ladores tengan acceso a informacién de un
grupo de proveedores independientes de
servicios comparables, caracterizados por
una variedad de rasgos comunes en los
mercados de insumos y productos. Ello
sirve de base para realizar unas compa-
raciones entre esas empresas que resultan
tGtiles para fijar incentivos, basados en el
rendimiento relativo, y, por ello, oportu-
nidades para la aplicacion de estructuras
de incentivos reguladores mas eficaces
{basadas en pautas o referencias compara-
tivas) que las que resultan viables si sélo
existe una empresa.

Es mas probable que los beneficios de las
ventajas informativas para crear y
mantener muchas empresas andlogas
compensen la pérdida de economias de
escala o de alcance cuande una industria
regulada es ante todo una suma de varios
monopolios locales (por ejemplo el
abastecimiento de agua potable y alcan-
tarillade), que cuando el elemento de
monopolio natural reviste en si mismo una
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escala nacional (Beesley y Littlechild, 1989).
Cuanto mayor sea la correlacién en los
entornos de las empresas, con todos los
demaés factores siendo iguales, tanto mas
probable es que los beneficios emanantes
de la mayor eficacia de la regulacién al
existir varias firmas compensen la posible
pérdida de econemias de escala y de alcan-
ce que conllevaria la separacion funcional
(Armstrong, Cowan y Vickers, 1694).

Si bien es cierto que la existencia de un
mayor nimero de empresas puede ayudar
a los organismos reguladores al brindarles
una mayor informacién de mejor calidad,
la separacién horizontal significa también
que los organismos reguladores se enfren-
taran a la perspectiva de regular y vigilar
distintos conjuntos de estructuras tarifa-
rias y normas de calidad del servicio que
reflejan variaciones en los costos y en otras
condiciones (Vickers y Yarrow, 1988), Ello
puede plantear graves problemas adminis-
trativos que podrian deteriorar potencial-
mente la calidad de la regutacién, en
particular si el organismo regulador no
cuenta con recursos suficientes.

La funcion del mercado de capitales. La
trasferibilidad de los derechos de pro-
piedad privada en el mercado de capitales
saca a la luz, por medio de los cambios en
los precios de las acciones, una informacion
que, si el mercado es eficiente, capitaliza
las consecuencias de hechos actuales para
beneficios futuros (Vickers y Yarrow, 1991).
La existencia de empresas privadas
regionales expone a la industria a la com-
petencia en el mercado de capitales, donde
las empresas de servicios de utilidad
publica del sector hidrico deben competir
por capital entre ellas y con otras oportumni-
dades de inversién, Al reducir el tamario
de las empresas de servicios de utilidad

publica privatizadas, la separacidn hori-
zontal facilita la adquisicién y reorga-
nizacién de las empresas con un ren-
dimiento deficiente y facilita la generacién
de informacién comparativa con la que los
accionistas pueden evaluar su rendimiento
(Bishop y Kay, 1989).

Aunque el mercado de capitales puede
alentar la eficiencia productiva mediante
la competencia en forma de absorciones
empresariales, ello chocaria tal vez con la
necesidad de mantener un nuamero
suficientemente amplio de empresas
independientes de servicios de utilidad
publica para que el 6rgano regulador
pueda llevar a cabo la competencia por
referencia (Armstrong, Cowan y Vickers,
1994). Las restricciones de la concentracion
de participaciones accionariales y el gran
tamarfio de las empresas de servicios de
utilidad piblica, pues algunas de ellas se
sitGan entre las mayores empresas pri-
vadas de la economia, pueden reducir la
amenaza de absorciones (Bishop y Kay,
1989). Ademas, las fusiones aumentan la
concentracidn industrial y et poder de
mercado, por lo que se puede preducir una
pérdida de incentivos para la innovacion
y la eficiencia gerencial. Esto supone que
pudria resultar necesaria una vigilancia
reguladora suplementaria para velar por
que los clientes no resulten penalizados
por la ineficiencia.

En Inglaterra y Gales, esta preccupacion
ha llevado al DGWS a pedir que se esta-
blezcan cotizaciones independientes en
Bolsa para todas las empresas reguladas
del sector hidrico después de una absor-
citn, una fusién o cuando una compafia
ajena a laindustria del agua desee adquirir
una empresa hidrica regulada, con objeto
de asegurar que se mantenga una trans-
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parencia suficiente para que la regulacién
pueda ser eficaz (Murray, 1995; OFWAT,
19951). Un ejemplo de ello es Ia fusién de
Lyonnaise des Eaux/Northumbrian Water
en la que la OFWAT ha conseguido que
Lyonnaise des Eaux acceda a cotizar en
Bolsa todos sus intereses en el sector hidri-
co de Inglaterra v Gales para finales del
2005 (OFWAT, 1995k y 19951).

Los mercados de capitales constituyen
también una poderosa fuerza disciplinaria
para los organismos reguladores que
actian deficientemente. La valoracién
bursatil de la empresa cambia a raiz de
cualquier medida tomada por el organismo
regulador ya que las decisiones de éste se
reflejan en una variacién de los precios de
las acciones, es decir, si el mercado
considera que la decision del organismo
regulador es menos favorable para la
empresa que lo previsto, la cotizacion de
sus acciones baja y su costo de capital sube,
y viceversa (Beesley y Littlechild, 1989). Por
ejemplo, comparar los rendimientos
bursatiles de una empresa o industria
regulada con los rendimientos de una
muestra comparable de empresas no
reguladas sirve para verificar si se ha
producido una apropiacién del marco
regulatorio (Dnes, 1995). La respuesta del
mercado de capitales a las decisiones
reguladoras suministra retroinformacion al
organo regulador y a sus supervisores, s
decir, las autoridades politicas y los clientes,
sobre la decisién que toma y restringe la
discrecién reguladora por las expectativas
de los accionistas y los clientes a la escala o
gama que éstos estiman aceptable o que
se puede presentar como tal. La funcién
del mercado de capitales reviste particular
importancia debido al problema de las
deficiencias gubernamentales o las defi-
ciencias regulatorias ya que los organismos

reguladores pueden estar mal informados
sobre las consecuencias de determinadas
decisiones reguladoras para la industria
regulada.

b. Restructuracion vertical

Se puede afirmar que una empresa de
servicios de utilidad pablica esta integrada
verticalmente si extiende sus actividades
a mas de una etapa sucesiva del proceso
de produccidén consistente en transformar
agua bruta en bienes y servicios finales
(Pearce, 1986). La integracion vertical
elimina los intercambios contractuales o de
mercado y los sustituye por intercambios
internos en el marco de los limites de la
empresa de servicios de utilidad piblica
{Perry, 1989). La separacion vertical frag-
menta, o desagrupa, actividades previa-
mente realizadas por un monopolio
vertical integrado. Ejemplos tipicos de
separacion vertical son la division de una
empresa de servicios de utilidad puablica en
el sector de la energia en empresas genera-
doras, de transmision y de distribucién
independientes, como ya se ha hecho en
la Argentina.

Existen tres amplios factores determinan-
tes de la integracién vertical, a saber: las
economias tecnologicas, las economias
fransaccionales, y las imperfecciones del
mercado, como la competencia imperfecta,
las externalidades o la informacion
asimétrica (Perry, 1989). La integracion
vertical adoptada por empresas no
reguladas que estan sujetas a un grado
razonable de presién competitiva suele
fomentar la eficiencia y aumentar el
bienestar social. Las consecuencias
negativas de unos vinculos verticales séli-
dos pueden tal vez bastar para anular la
presuncidn general en favor de la inte-
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gracion vertical en uno de los siguientes
casos (Yarrow, 1991);

* los arreglos verticales no son producto
del proceso competitivo, sino que han
surgido de la estructura de un sector
anterior a la privatizacién; o

+ existe una importante disfuncidn
horizontal de dominacién o colusion; o

*» existen controles regulatorios en vigor.

Aunque la continuacion de la integracion
vertical, incluso cuando dominan las
condiciones antes citadas, se suele poder
justificar por motivos de eficiencia (por
ejemplo las economias de alcance), en las
industrias reguladas con elementos de
monopolio natural la integracion vertical
suele tener efectos potencialmente negati-
vos para la eficiencia econdmica.

Un monopolio natural puede, gracias a la
integracion vertical, ampliar su poder
monopolistico & los mercados no regulados
de las fases anteriores y posteriores de la
produccién. Puede discriminar en su
propio favor o a favor de empresas filiales,
incrementando las barreras al ingreso e
impidiendo el ingreso de 10s competidores
-mediante unas tarifas de acceso a la red
prohibitivas o la discriminacién en otras
condiciones de interconexién como la
calidad del acceso. Esos efectos negativos
estan vinculados principalmente a los
servicios reticulos. La existencia de la
regulacién en uno de los segmentos del
mercado puede potenciar considerable-
mente el incentivo de la empresa de ufili-
zar su posicion de mercado para obtener
beneficios de otras fases de la produccion
o de la distribucién (Yarrow, 1991).

Algunas actividades relacionadas con el
agua potencialmente competitivas y que

no son monopolisticas por naturaleza
comgo, por ejemplo, la generacién de
electricidad y la extraccién y tratamiento
del agua, se encuentran en fases antetiores
a la red de distribucién que suele ser un
monopelio natural, mientras que otras, por
ejemplo, el tratamiento de aguas resi-
duales y las operaciones comerciales, son
posteriores. Para que la competencia sea
eficaz en cualquiera de esas actividades se
necesitard un marco regulador que vele
por el acceso a los servicios de la red en
pie de igualdad. Ahora bien, el que una
empresa integrada verticalmente sea
propietaria de las instalaciones y servicios
de la red no constituye forzosamente un
obstaculo decisivo para la aparicion de la
competencia. Los adelantos de la tecno-
logia, los cambios de los precios de los
factores y de otras condiciones de merca-
do pueden socavar las ventajas de la
integracion vertical y crear oportunidades
para que haya nuevos ingresos y surja la
competencia,

La integracion vertical suele obstaculizar
la regulacién eficaz de la conducta y, en la
practica, puede resultar dificil refrenar el
comportamiento anticompetitivo de las
empresas integradas verticalmente me-
diante la regulacién vertical de la conducta
sin que también haya que aplicar algunas
medidas de separacidn estructural. La
integracioén vertical suele empeorar la
asimetria de la informacién entre el
organismo regulador y las empresas y
perjudica la calidad de la informacion de
que dispone aquél. De esta forma se
impide una regulacién eficaz de la con-
ducta y se brindan oportunidades para
burlar sus efectos. En consecuencia, para
que la regulacién de la conducta resulte
eficaz tiene que ser mas dinamica e inter-
vencionista (Stewart-Smith, 1995).
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Es necesario contrapesar cuidadosamente
los posibles beneticios de la integracion
vertical con relacién a la pérdida de las
economias de alcance y de escala, los costos
de restructuracion del sector y ia posible
pérdida de cierta internalizacion de las
externalidades. 5i estos factores —en
particular, las economias de alcance-
revisten importancia, tal vez esté justi-
ficado continuar con un monopolio verti-
calmente integrado. Ahora bien, si esos
factores no revisten tanta importancia, o
los beneficios de la competencia y de una
regulacion mas eficaz de la conducta son
considerables, en ese caso la separacion
vertical seria conveniente. Si algunas par-
tes de la industria deben seguir estando
integradas verticalmente, serd preciso
regular la conducta vertical o adoptar
medidas de separacion vertical parcial para
establecer las condiciones propicias para
una competencia eficaz.

Existen varias opciones de politica para
contrarrestar los efectos negativos de la
integracion vertical sin llegar a desarticular
la empresa integrada verticalmente, entre
las que figuran el laissez faire, la am-
pliacion del derecho de interconectarse
supeditando las condiciones a negocia-
ciones, la aplicacién de la ley anti-
monopolio para limitar el comportamiento
anticompetitivo, la publicacién de las
condiciones de los acuerdos negociados, la
imposicion de condiciones si las partes no
se ponen de acuerdo, y la imposicién de
obligaciones de servicio piblico a las firmas
que se interconecten {Guasch y Spiller,
1994).

i. Restructuracion vertical en el sector de agua
potable y saneamiento. En el sector del
abastecimiento de agua potable y sanea-
miento existen dos monopolios distintos,

a saber, la distribucién de agua y la recogida
de aguas residuales (Vickers y Yarrow,
1988). Las economias de escala son mucho
menores en la extraccidn y el tratamiento
de agua bruta y en el tratamiento y la
eliminacién de aguas residuales. El margen
para aumentar la competencia a través de
la reforma estructural vertical es, no obs-
tante, sumamente limitado por la solidez
de las condiciones de monopolio natural
gue emanan de las redes locales esta-
blecidas de tuberias maestras de agua y
alcantarillas. Los obstdaculos son la
necesidad de mantener una coordinacién
exiremadamente estrecha entre los
servicios debido a la interrelacién de la
demanda, los elevados costos de la
prestacion del servicio en relacién con los
costos de produccién de agua o de
tratamiento de las aguas residuales, y el
hecho de que la experiencia acumulada y
el equipo utilizado en una actividad sean
utiles para la otra.

Una solucién para fomentar la com-
petencia es la utilizacién de licencias, con-
cretamente contratos de servicios,
concesiones y contratos en régimen de
BOT (construccion, explotacién y trans-
ferencia) (CEPAL, 1996). Muchos servicios
de utilidad publica del sector hidrico
emplean ya arreglos del tipo de la licencia,
especialmente para tareas auxiliares como
limpieza, servicios de cafeteria y restau-
rante, seguridad, arriendo de vehiculos,
etc. También se suele subcontratar los
servicios administrativos, comerciales, de
capacitacion, de asistencia técnica y
profesionales corrientes, asi como la ges-
tion de activos y actividades no bdsicos.
También se pueden dar en contrato ciertas
actividades, como la construccién, la
facturacién y recaudacion, la lectura de
contadores y la explotacién y man-
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tenimiento. Resulta mas complicado
asegurar una coordinacion, unos controles
¥y una supervision eficaces cuando se
subcontrata la produccidn, el tratamiento
y la distribucion del agua y el tratamiento
de las aguas residuales, pero también se
puede hacer. Las economias de escala no
son lo suficientemente grandes para
justificar unos altos niveles de con-
centracién nacional o regional del trata-
miento de las aguas residuales (Vickers y
Yarrow, 1988).

En los paises de América Latina y el Caribe,
los servicios de utilidad publica del sector
del agua han solido estar fuertemente
integrados verticalmente hasta el punto en
el que abarcan todas las funciones ope-
racionales y de apoyo, comprendidas las
que no muestran caracteristicas de
monopolio natural. Muchos servicios de
utilidad ptblica pedrian conseguir unos
ahorros considerables de costos y un
aumento de su eficiencia mediante la
separacion verticai si establecieran arregios
delicencia con empresas privadas. Muchas
actividades pueden abrirse a la compe-
tencia directa. Por ejemplo, unos con-
tratistas autorizados podrian competir por
las obras de conexidn. En Chile, los
contratistas o los propios clientes pueden
realizar los servicios no sujetos a
regulacion, comprendidas las conexiones,
siempre que cumplan unas normas
aprobadas (Chile, 1993). En México, el
tratamiento de las aguas residuales se
subcontrata en gran escala {(México/CNA,
1993). Las licencias de la Ciudad de México
constituyen un ejemplo de lo que puede
conseguirse ¢n la separacién de funciones
(CEPAL, 1996). En Inglaterra y Gales, se
estd estudiando la posibilidad de permitir
que los urbanizadores y constructores lle-
ven a cabo el trabajo de conexién sujeto a

inspeccion por la empresa (Byatt, 1996}, y
de obligar alas empresas a sacar a licitacién
las conexiones (Buckley, 1996).

ii. Restructuracion vertical en el sector eléctrico.
El monopolio natural en el sector eléctrico
se limita a los sistemas de transmisién y
distribucién. Sin embargo, existe también
la necesidad de una coordinacién estre-
chisima en régimen continuo entre la gene-
racion y la transmision, ya que la demanda
fluctia aleatoriamente, la oferta estd sujeta
ainterrupciones imprevisibles y debe man-
tenerse continuamente el equilibrio en
todo el sistema (Armstrong, Cowan y
Vickers, 1994). Todo ello brinda argu-
mentos convincentes a favor de una poli-
tica de monopolio integrado verticalmente
para la generaci6n y la transmisitén y
explica por qué en la mayoria de los paises
las dos actividades han estado, de forma
tipica, integradas verticalmente. Otros
argumentos a favor de la integracion son
la planificacién éptima de la inversidn y la
capacidad y la coordinacién operacional
{Organismo Internacional de Energia,
1994). La integracion facilita también hacer
frente a cortes de energia y situaciones de
urgencia en el abastecimiento.

El problema que plantea el modelo
integrado es que puede resultar dificil
lograr una competencia eficaz porque el
control de la red de transmision ctorgaria
a su propietario una mayor capacidad de
disuadir nuevos ingresos y de discriminar
a favor de propias filiales (Paredes, 1995).
Separar la generacion de electricidad de la
transmisién v la distribucion crea condi-
ciones para una competencia eficaz y
fomenta los nuevos ingresos. En un marco
de separacién vertical se posibilitan
diversas formas de competencia entre las
empresas generadoras, que van desde
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competir por contratos para abastecer a la
red de transmisién en régimen de con-
tratos de larga duracion, que pueden ser
comerciables o no, hasta la competencia
por el mercado de entrega inmediata
(Armstrong, Cowan y Vickers, 1994).

Los servicios de explotacidn conjunta en
el sector eléctrico simulan un mercado
competitivo en el que las empresas gene-
radoras compiten por el derecho de
suministrar electricidad al por mayor en
intervalos concretos {generalmente perio-
dos de 30 o 60 minutos) especificando un
plan de suministro de precio y cantidad
para el periodo por el que desean licitar
(Banco Mundial, 1994a). Aunque los
servicios eléctricos de explotacion conjunta
facilitan la competencia y brindan la
perspectiva de que la competencia aporte
unos beneficios maximos a los clientes,
resultan dificiles y costosos de organizar y
explotar y esos costos pueden contrarrestar
sobradamente los beneficios, mientras que
su complejidad y volatilidad pueden
desalentar la inversion (Turgoose, 1995).

Los mercados de entrega inmediata en el
sector eléctrico pueden contribuir a que los
precios resulten volatiles e imprevisibles,
por lo que se recurre extensamente a log
contratos entre generadores y distribui-
dores o grandes clientes. La disciplina
competitiva se mantiene a través de la
competencia por los contratos, Si bien es
cierto que los contratos de larga duracion
brindan a los generadores un seguro
suficiente contra los riesgos, la especifi-
cacién de contratos es una tarea muy com-
pleja. Pueden plantearse ineficiencias
porque es imposible atender a todas las
eventualidades y la vigilancia y aplicacion
de los contratos conllevan dificultades.
Ademds, es preciso que el explotador de la

red tenga considerable autoridad sobre las
empresas generadoras para hacer frente a
imprevistos a corto plazo (Armstrong,
Cowan y Vickers, 1994).

En aquelios paises en que el mercado de la
electricidad sea pequerio en relacién con
la escala minima eficiente de generacion,
los lugares adecuados para nuevas plantas
generadores escaseen, la capacidad de
transmision sea insuficiente o los costos de
la restructuracién del sector resulten muy
elevados, las ventajas potenciales de la
scparacion vertical seran limitadas porque
toda ganancia de eficiencia derivada de un
aumento de la competencia estaria con-
trarrestada por la pérdida de las economias
de escala y de alcance y los costos su-
plementarios de coordinacién. La eficacia
de la competencia en un marco de
integracion vertical depende de las
caracteristicas del proceso de licitacién, las
condiciones de acceso a la red de una
empresa integrada y la configuracion y
evolucion de los sistemas de transmisién
y distribucién,

Un sistema de energia que abarca pro-
ductores eléctricos independientes, tanto
si esta integrado verticalmente como st no
lo esta, cuenta con cierto niimero de impor-
tantes ventajas respecto del servicio de
utilidad piablica integrado tradicional.
Ademds de contar con los beneficios de
diversificacién derivados de disponer de
varios generadores independientes, los
productores independientes de electrici-
dad tienen firmes incentivos para garanfi-
zar la regularidad de funcionamiento y
explotar las centrales a unos niveles 6pti-
mos. Ademds, la competencia brinda un
poderoso sistema de seleccion de contratos
basado en el mercado, ya que cada con-
trato debe satisfacer al menos cuatro
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evaluaciones financieras y técnicas muy
eficientes, a sabert, las del inversionista, el
organismo prestamista para la construc-
cion, ¢l participante en el capital social v
los acreedores a largo plazo (Siddique,
1995). Muchos paises dela regidn ya tienen
sistemas de electricidad que incluyen
productores independientes, o tienen
proyectado tenerlos.

¢. Reforma estructural y prestactén de servicios
en zonas rurales

La privatizacién, combinada con la
separacién horizontal, ha dado origen ala
posibilidad de un deterioro en la prestacién
de servicios en zonas rurales y distantes,
porque las fuerzas del mercado pueden
inclinarse a concentrar la oferta en zonas
de gran demanda y bajo costo a expensas
de zonas escasamente habitadas y remotas
(Brun, 1991). Se afirma que la separacién
horizontal eliminard las subvenciones
cruzadas entre las zonas urbanas y las
rurales. Estas subvenciones han sido
bastante cuantiosas en 103 servicios de
propiedad publica que prestan servicios
vinculados con el agua en zonas urbanas
y rurales y en muchos paises han cons-
tituido el mecanismo principal para
subvencionar servicios en zonas rurales y
remotas.

Por regla general, separar la prestacion de
servicios en zonas urbanas y rurales no
en{rana una gran pérdida de economias de
escala y de alcance, con la posible excep-
cidn de cierta pérdida de las economiasde
escala en la administracién y la regulacion,
y de los posibles beneficios derivados de
cierta internalizacion de externalidades.
Dada la tecnologia cominmente utilizada
en las zonas rurales, se deduce que los
sistemnas rurales de abastecimiento de agua

potable no son monopolios naturales o
tienen unas economias de escala bajas. Al
aislar el servicio urbano, la separacién
horizontal podria fomentar el ingreso de
nuevos concurrentes y la competencia
directa en zonas rurales. Se puede contar
con gue los beneficios del comportamiento
de minimizacién de costos en el marco de
una presién competitiva compensen, al
menos parcialmente, las pérdidas de las
economias de escala o de alcance que se
pudieran producir.

La separacién horizontal aporta mayor
transparencia a las subvenciones cruzadas
entre zonas urbanas y rurales, ayuda a
determinar con mayor precision las sub-
venciones que se necesitan para prestar
servicios en zonas rurales y remotas y
potencia la rendicién de cuentas en la
prestacion de servicios. También facilita la
regulacion de ia conducta, ya que los
proveedores de servicios tendrdn menos
oportunidades de burlar la regulacion y
porque permite mejores comparaciones
del cumplimiente v una vigilancia regu-
ladura mds eficiente gracias a la compe-
tencia por referencia.

Salvo por motivos politicos, es dificil
justificar las subvencicnes cruzadas entre
el sector urbano vy ¢l rural. Las subven-
ciones cruzadas entre dos grupos de
poblacion en que el abastecimiento de un
producto como agua o electricidad a un
rupo consume ras recursos escasos que
el abastecimiento a otro no son intrin-
secamente “justas” en absoluto. Los planes
de subvencicnes cruzadas deficientemente
concebidos pueden afectar también ta
competitividad internacional de los
exportadores. Por lo general, para alcanzar
objetivos de redistribucién de ingresos
serfa mas eficiente la asistencia directa a
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los grupos de poblacion desaventajados
que las subvencicnes cruzadas, que distor-
sionan el mercado (Stevens y Michalski,
1993}

El abastecimiento de agua potable y el
saneamiento en zonas rurales y urbanas
exige soluciones tecnolégicas, institucio-
nales y financieras distintas, por lo que tal
vez no sea recomendable asignar la
responsabilidad de las dos actividades a
unasola empresa (Triche, 1990). El no llevar
a cabo la separacién horizontal puede te-
ner consecuencias imprevistas y perjudi-
ciales para la prestacion de servicios en las
zonas rurales, tales como la aplicacion de
normas urbanas. La continuacién de las
subvenciones puede ahogar la aparicién de
tecnologias sustitutivas y otras formas de
prestacion de servicios que reflejen mejor
las necesidades y las peculiaridades del
sector rural.

Durante mucho tiempo se ha venido
asumiendo generalmente que prestar
servicios financieramente viables y de
calidad suficiente en las zonas rurales es
imposible sin una subvencion externa
debido a las caracteristicas especiales de
esas zonas, a saber, la baja densidad de
poblacion y el bajo nivel de ingresos. Por
esos motivos, muchos gobiernos han
llegado a creer que los habitantes de las
zonas rurales sélo tienen una necesidad
basica que puede atenderse de forma
Optima limitando los servicios y fomen-
tando tinicamente tecnologias de bajo
costo. Este planteamiente ha limitado las
opciones y ha resultado sumamente
contraproducente, llegando en muchos
casos a ofrecer servicios que no se corres-
ponden con lo que los habitantes de las
zonas rurales quieren, y ha conducido ala
denominada "trampa del equilibrio de bajo

nivel” en la que los clientes no estin dis-
puestos a pagar por lo que en su opinion
es un servicio insatisfactorio (Serageldin,
1994).

Un reciente estudio de la demanda familiar
de mejores servicios de abastecimiento de
agua potable realizado por el Banco
Mundial en varios paises llegé a la con-
clusion de que aunque los ingresos
familiares tienen importancia, no son el
factor determinante de la demanda de
mejores servicios, v que hay muchas aldeas
en las que la predisposicion de las familias
a pagar conexiones privadas fiables es
elevada con relacién a los costos del
abastecimiento {Briscoeet al., 1993). Segun
ese estudio, el nimero de comunidades
que pertenecen a esta categoria es mucho
mayor de lo que se suele suponer. Aungue
el estudio aborda concretamente comuni-
dades rurales en el noreste y el sudeste del
Brasil, sus autores opinan que, en general,
la mayoria de las grandes comunidades
rurales de América Latina pertenecen
probablemente a esta categoria. En estas
comunidades, una gran proporcién de
habitantes de zonas rurales quieren te-
ner conexiones privadas y estin dispues-
tos a pagar considerables sumas por ellas,
y pagaran incluso mas si el servicio es
fiable.

Las posibles consecuencias negativas que
la separacién horizontal tendria para la
prestacién de servicios en zonas rurales
podrian evitarse si se adoptan medidas que
faciliten la participacion del sector privado
en la prestacién de servicios en aquellas
zonas rurales en que las familias tengan
dificultades para pagar el costo completo
de unos mejores servicios. Se pueden
mantener las subvenciones internas o se
podrian adoptar otras formas de nive-
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lacion fiscal y de traspaso espacial. Los
programas rurales de abastecimiento de
agua potable, no obstante, deben ser im-
pulsados por la demanda, las subvenciones
no deben distorsionar la eleccion de la
comunidad y los beneficiarios deben
movilizar una proporcién considerable de
los recursos (véase Briscoe et al., 1993).
Deberd alentarse la asistencia al facior
demanda, es decir, la concesién de sub-
venciones directamente a las familias y no
a los servicios de utilidad publica, porque
de esa forma queda garantizado que llega
efectivamente a los beneficiarios previstos.

Cuando haya que empiear subvenciones
de estimulo a oferta para el abastecimiento
de agua potable en zonas rurales, una
opcidn seria la de otorgar contratos sobre
la base de una subvenci6n explicita y
concretada previamente, ganando el
concurso el licitador que cotice la tarifa mas
baja, o sobre la base de una tarifa fija,
ganando el concurso el licitador que cotice
la subvencién mas baja. En aquellos pasos
en que las tarifas iniciales de conexion sean
cuantiosas y las familias rurales no pueden
movilizar los fondos necesarios para
sufragarlas, las subvenciones en forma de
préstamos en condiciones favorables,
amortizables en un plazo prolongado,
contribuirian mds a mejorar el bienestar
social de las familias que las subvenciones
de los precios.

A menudo, la participacién comunitaria es
un rasgo esencial de la prestacion de ser-
victos de abastecimiento de agua potable
y saneamiento en zonas rurales. Existen
muchas pruebas de que es mas probable
que el abastecimiento de agua potable se
mantenga en buenas condiciones en los
proyectos con aitos niveles de participacion
comunitaria (véase el Gréfico 5).

2. Diversificacion

La diversificaciéon es una tendencia
habitual en muchas industrias reguladas.
Obviamente, para cualquier empresa
regulada es un incentivo generar ganan-
c1as que queden fuera del control de las
autoridades reguladoras, y cuanto mds
firme sea la regulacion de la actividad
central {regulada), tanto mayores seran los
incentivos para diversificarse (Freeman,
1991).

En el Reino Unido, histéricamente, y ac-
tualmente en Norteamérica, existen pre-
cedentes de empresas conjuntas de
servicios de utilidad pablica (OFWAT,
1995g). Muchas empresas britanicas de
agua se han diversificado en actividades
no reguladas que van desde los servicios
ambientales, la gestion de residuos, las
consultorias técnicas y ambientales y la
ingenieria de procesos hasta la tecnologia
informatica, el embotellamiento de agua
mineral y la television (Nakamoto, 1991),
En Francia, las grandes companiias de agua
se han diversificado y han absorbido otros
servicios urbanos como el alcantarillado y
el tratamiento de aguas residuales, los
residuos sdlidos, el transporte priblico, las
redes de calefaccion, la television por cable
¢ incluso las pompas fanebres, absorbien-
do empresas de obras publicas o consul-
tores de ingenieria o siendo absorbidas por
¢stas (Barraqué, 1993).

Si bien es cierto que suele aceptarse que la
diversificacién es ventajosa y conveniente
—permite diversificar los riesgos y com-
pensar las fluctuaciones de la demanda,
mejora la gestion y el aprovechamiento de
la capacidad de produccién, brinda la
oportunidad de diversificarse para salir de
mercados en decadencia, permite explotar
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GRAFICO5
LA PARTICIPACION MEJORA EL MANTENIMIENTC Y AUMENTA LA EFICACIA EN LOS PROYECTOS
RURALES DE ABASTECIMIENTO DE AGUA

Nivel de Eficacia del
mantenimiento proyecto

Participacién
baja

Participacion
mediana

Participacién
alta

| Bueno/alto Malo/bajo

Fuente: Banco Mundial, Inforsme sobre el desarrollo mundial 1994, Oxford, Oxford University
Press, 1994.
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plenamente las ventajas comparativas y
podria tener otros efectos positivos—, la
diversificacion de empresas reguladas (o
una fusion entre dos empresas reguladas,
sobre todo en una zona geografica par-
cialmente coincidente) puede constituir
una preocupacién para los organismos
reguladores por varias razones {(Arms-
trong, Cowan y Vickers, 1994), a saber:

* ¢l fracaso de la actividad comercial no
bésica (no regulada) podria afectar
negativamente la capacidad del servi-
cio de utilidad pablica de recaudar
capital para la actividad bésica y explo-
tar esta actividad;

» ladiversificacidn dificulta la estimacién
del costo del capital y, si la empresa se
diversifica a una actividad mas arries-
gada, podria aumentar el costo del
capital; y

* la explotacidon de las actividades
comerciales no basicas podria consumir
unas cantidades excesivas del tiempo
y los recursos de los cuadros directivos.

La diversificacion de una empresa regu-
lada o las fusiones entre empresas
reguladas pueden agravar la asimetria de
la informacién entre el organismo re-
gulador y laempresa y reducir la capacidad
del primero de aplicar la competencia por
referencia al reducir el niimero de ele-
mentos de comparacion disponibles o
afectar a la comparabilidad de la empresa
con otras.

La diversificacion también deja margen
para la subvencién cruzada a través de la
fijacién de precios de transferencia en
operaciones intraempresariales, lo que
podria llevar a que la empresa regulada
pagara precios mas altos que la tarita del

mercado por los bienes y servicios en-
tregados o prestados por empresas aso-
ciadas. La fijacion de precios de
transferencia se puede utilizar para burlar
la regulacion econdémica y apoyar el
comportamiento anticompetitivo de
empresas filiales, Para hacer frente a este
problema, el organismo regulador podria
imponer la obligacidn de emplear la
licitacién u otros métodos de prueba
basados en el mercado para velar por que
el trabajo subcontratado a empresas filiales
se realice a tarifas competitivas. Para
impedir las subvenciones cruzadas, tam-
bién es importante asegurarse de que haya
una asignacién de costos apropiada entre
las actividades reguladas y las no regu-
ladas. Sin embargo, resulta dificil determinar
las reglas de asignacion de costos debido ala
asimetria de la informacion (Armstrong,
Cowan y Vickers, 1994).

Por esas razones, la normativa reguladora
debe estar dispuesta a imponer ciertas
limitaciones a la diversificacién de em-
presas reguladas hacia actividades sin
regular (Rees y Vickers, 1995). En cambio,
resultaria imprudente imponer una pro-
hibicién generalizada de diversificacion de
empresas reguladas, ya que puede haber
economias de escala v de alcance y se
pueden conseguir reducciones de costos
cuando un solo proveedor puede ofrecer
servicios regulados y no regulados
(Braeutigam y Panzar, 1989). Una cuestion
importante para el aspecto normativo es
cémo estructurar el sistema regulatorio pa-
ra aprovechar las economias de escala y de
alcance y evitar al mismo tiempo los efectos
no deseables de la diversificacion hacia
mercados no regulados.

Para abordar la cuestion de la diver-
sificacién los organismos reguladores
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pueden tomar una serie de medidas, como
exigir a los servicios de utilidad ptblica que
mantengan cuentas separadas y publiquen
estados financieros independientes para la
parte regulada de la actividad, o separar
la parte regulada de una empresa de las
actividades no reguladas e imponer una
relacion en pie de igualdad entre las dos
partes de la actividad comercial (Organis-
mo Internacional de Energia, 1994}, Estas
medidas pueden reforzarse mediante una
estrecha supervision de los dividendos, los
préstamos, las transferencias de activos y
otras operaciones financieras entre las
actividades reguladas y el resto del grupo
con la prohibicién de que la actividad
regulada preste, expida garantias, pague
dividendos o transfiera activos a las demas
compafiias del grupo sin consentimiento
del gorganismo regulador,

En Inglaterra y Gales, la OFWAT ha obliga-
do a los directores de las empresas de
abastecimiento de agua y alcantarillado a
que velen por que haya suficientes recur-
sos financieros y administrativos para
explotar la actividad bésica y que
certifiquen que asi sigue ocurriendo después
de una diversificacion (Armstrong, Cowan
y Vickers, 1994). Ademds, las compaiiias de
agua estan obligadas por la ley a llevar a
cabo su actividad en condiciones de plena
competencia con ofras companias pertene-
cientes a las estructuras de su grupo y a
asegurar que no existan subvenciones
cruzadas entre la actividad regulada y las
actividades no reguladas o cualquier em-
presa asociada (Byatt, 1995e). La OFWAT
ha fortalecido también su control de las
operaciones intraempresariales, tanto me-
diante enmiendas oficiales de las licencias
como con la publicacion de directrices a las
empresas y la obligacién de que éstas
presenten informes.

La forma de regulacién de los precios tiene
consecuencias importantes en lo que ataie
a los incentivos que la empresa regulada
tiene para diversificarse. La regutacién por
tasa de rentabilidad puede dar a la em-
presa el incentivo de diversificarse hacia
otros mercados regulados, incluso st en
ellos funciona con pérdidas (Averch y
Johnson, 1992), Puede que este com-
portamiento sirva para desalentar nuevos
ingresos y expulsar a otros productores
—incluso con costos mas bajos— de esos
otros mercados. El citado incentivo puede
plantearse cuando la empresa, gracias a su
diversificacion hacia otros mercados,
puede aumentar su tasa basica, lo que le
permite ganar unas utilidades totales ma-
yores de lo que hubiera resultado posible
sin la diversificacion.

En los mercados competitivos, la regu-
lacién por tasa de rentabilidad puede dar
claros incentivos a las empresas para que
presenten una informacién incorrecta so-
bre su asignacién de costos, imputando
cualquier desembolso al servicio regulado
v, en su defecto, como un gasto comun;
para que cobren precios inferiores al costo
marginal en un mercado competitive
incluido en el conjunto de mercados
bésicos sujetos a la limitacién de una tasa
de rentabilidad global; y a que consideren
las decisiones sobre diversificacion de
forma poco eficiente (Braeutigam y Panzar,
1989). Puede también que la diversificacion
afecte los incentivos de la empresa que
rigen la opcidn del nivel de produccion y
la tecnologia, asi como sus incentivos de
adoptar innovaciones que reduzcan los
costos en los mercados regulados y com-
petitivos.

La regulacién por indice de precios refleja
el proceso competitivo con mas exactitud
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que la regulacién por tasa de rentabilidad
y, al menos en principio, impulsa a la
empresa a diversificarse hacia un mercado
competitivo si la diversificacién es eficiente
y tdnicamente en ese caso (Braeutigam y
Panzar, 1989). Como la regulacién por
indice de precios en estado puro no exige
una asignacién de los costos, los incentivos
de presentar informacién incorrecta sobre
las asignaciones de costos y elegir una
tecnologia ineficiente desaparecerian o se
redugirian muchisimo. Sin embargo, en la
practica y dada la asimetria de informacién
y que la regulacioén por indice de precios
suele incluir algunas de las caracteristicas
de la regulacion por tasa de rentabilidad,
los mismos problemas siguen siendo
motive de preocupacién (Armstrong,
Cowan y Vickers, 1994).

3. El momento mds oportuno para
restructurar la industria

La restructuracion de cualquier industria
que tenga caracteristicas de monopolio
natural u otra disfuncién del mercado se
lleva a cabo con mucho mayor facilidad
mientras sigue siendo de propiedad esta-
tal. Cuando se traspasa al sector privado
una industria con caracteristicas de
mongopolio natural, es posible que su pa-
trimonio mas valioso no sea la infra-
estructura fisica, sino la licencia o el
derecho de prestar el servicio monopolis-
tico en determinadas condiciones (Guis-
lain, 1992).

La forma de regulacion repercute di-
rectamente en la valoracién, pues una re-
gulacidn mads estricta o una menor
proteccién contra la competencia signifi-
ca menores utilidades y, por ello, un pre-
cio més bajo. Esto significa que para poder
tomar una decisién racional acerca de si

es conveniente o no licitar y de qué oferta
téenica y financiera pueden hacer si efecti-
vamente licitan, los inversionistas tienen
que saber en qué régimen regulador va a
funcionar el servicio de utilidad piblica,
5i hubiera incertidumbre acerca del ré-
gimen regulador aplicable y de la futura
restructuracion, el interés de los inver-
sionistas y el precio de venta serian meno-
res, los empresarios con mayor capacidad
de presién o més dispuestos a correr ries-
gos podrian sentirse atraidos y, probable-
mente, se reducirian los incentivos para
invertir, Ademas, toda restructuraciéon
posterior podria constituir una deslealtad
con los inversionistas y la incertidumbre
sobre reformas futuras podria socavar se-
riamente la planificacién de inversiones y
aumentar el costo del capital (Vickers,
1991).

Tode empresario tiene muchisimo interés
en mantener, crear y, en general, tratar de
reorganizar monopolios (Newbery, 1994}.
En cambio, si el hincapié de los objetivos
empresariales se inclina hacia la maxi-
mizacién de los beneficios, la privatiza-
cién podria aumentar los riesgos de un
comportamiento anticompetitivo (Vickers,
1991). De estas consideraciones se des-
prende que el éxito de la privatizacion
puede depender de que se resuelvan cues-
tiones como la separacién funcional y de
que se establezca un marco regulatorio
transparente y convincente antes de la
venta, con miras no solo a la eficiencia
gerencial sino también, y eso reviste més
importancia, a prevenir la consolidacion
de monopolios privados en mercados
competitivos (Bitran y 5aez, 1994). &i se
va dando largas a estas cuestiones, las in-
certidumbres que se cernerdn sobre su
posible solucion dificultaran que se pue-
da fomentar la competencia cuando las
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estructuras del mercado ya estan
consolidadas y se hayan asignado los
derechos de propiedad.

1. DISFUNCION GUBERNAMENTAL
O REGULATORIA

En el caso de las disfunciones del mercado,
la teorfa econdmica prescribe que el papel
que ha de desempeniar el gobiernoe consiste
enintervenir de forma que las corrija y que
restablezca o reponga las condiciones
necesarias para implantar nuevamente la
eficiencia econémica (Ward, Deren y
D’Silva, 1991). Lamentablemente, las
intervenciones gubernamentales suelen
ser poco Optimas, en €l sentido de que no
corrigen las disfunciones del mercado ni
restablecen la eficiencia o que aportan
nuevas distorsiones. Ademads, ocurre a
menudo que los mercados encuentran la
forma de paliar sus propias disfunciones
y, €n otros casos, las deficiencias aparentes
del mercado no reducen el bienestar social
de manera apreciable.

La teoria del interés publice sostiene que
la regulacion se lleva a cabo para proteger
al ptiblico de los abusos de las imper-
fecciones de mercado (Phillips, 1993) y
considera que el gobierno v ¢l sector
plblico son maximizadores omniscientes
y benevolentes del bienestar social, es
decir, que tratan de maximizar algtin tipo
de funcién de bienestar social. La teoria
subraya la funcion del gobierno para
corregir las disfunciones del mercado
(Laffont y Tirole, 1991}

5i consideramos las distintas formas de
intervencién gubernamental que han ocu-
rrido en los dltimos decenios, en general,
y el estado de los servicios hidricos en el
régimen de prestacion de servicios por el

sector publico en particular, no parece
indicado suponer que los gobiernos son lo
suficientemente eficientes, justos y sensa-
tos para poder adoptar la intervencion
dptima prescrita por la teoria del interés
publico. Ademas, puede observarse con
facilidad que los resultados de “la regulaciin
econdmica suelen ser muy diferentes de las
previsiones de los modelos de interés piablico”
(Joskow y Rose, 1989) y, evidentemente, la
regulacion tiene dimensiones politicas asi
coma econdmicas (Baron, 1988). Ahora se
reconoce que “la regulacién v el procese
regulador responden a complejas interacciones
entre grupos de intereses para los que diversos
tipos de intervencion gubernamental suponen
que van a beneficiarse o van a salir perdiendo”
{Joskow y Rose, 1989).

La idea de disfuncion gubernamental o
reguladora pone en tela de juicio la hipé-
tesis de que el gobierno es un campedn
desinteresado del interés pablico. Trata de
explicar el esquema de la intervencién
gubernamental en la economia en general
y en las actividades relacionadas con el
agua en particular, haciendo hincapié en
la funcidén que la captacién de rentas, los
grupos de intereses y la apropiacién del
marco regulatorio desempefian en la
formulacidn y la aplicacion de las practicas
gubernamentales en lo que se refiere a
asuntos econémices. En esa linea de
argumentacion se considera que el sector
puablico no estd dispuesto a atender los
intereses del publico o no puede hacerlo.
El que no esté dispuesto a ello se debe a
que tal vez persiga sus propios objetivos,
distintos de las prioridades de los
ciudadanos, y el que no pueda se debe a
que actGa en un entorno lleno de asime-
trias informativas y bajo presiones presu-
puestarias.
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La teorfa de la eleccion social considera que
los burécratas tratan de obtener poder y
recursos aumentando el &mbito y la escala
de la intervencion gubernamental mas alia
de la medida justificada por los intereses
de maximizacién del bienestar social
(Holtram y Kay, 1994). La teoria del ciclo
econdmico politico, en cambio, propone
que los partidos politicos son instituciones
econdmicas que buscan el apovo de unos
electorados mal informados sobre los
motivos de los politicos y sobre la economia
en general. La teoria de la apropiacién o
de los grupos de interés llama la atencion
sabre la funcion de los grupos de interés
en la formulacién de la politica pablica
(Laffont y Tirole, 1991).

La posibilidad de que se produzca una
disfuncion gubernamental o en la regula-
cién significa que la identificacion de las
disfunciones del mercado es iinicamente
una condicidn necesaria, pero no sufi-
ciente, para la intervencién gubernamental
en la gestion de los recursos hidricos o en
cualquier otra esfera. Para que esa condi-
cién sea suficiente, los costos potenciales
de la disfuncién gubernamental relacio-
nados con la intervencién deben ser
inferiores a los costos previstos de la dis-
funcién del mercado, es decir, los gobiernos
han de poder obtener mejores resultados
que los mercados (Helm, 1993 y 1994b). Si no
se cumple esta segunda condicidn, la inter-
vencién del gobierno impedird la eficiencia
econdmica en lugar de restablecerla.

A. Captacion de rentas y apropiacion
del marco regulatorio

Conviene distinguir entre dos formas
generales de disfuncion gubernamental o
en la regulacién que vienen al caso en el
debate sobre la regulacion de la parti-

cipacion del sector privado en la prestacion
de servicios pdblicos. La captacion de
rentas es la consecucién del propio interés
por los politicos, los vrganismos regu-
ladores, los empleados del sector puiblico
y otros grupos, mientras que la disfuncidon
de la regulacion o la apropiacién del marco
regulatorio se produce cuando la autoridad
reguladora cae bajo la influencia indebida de
algiin grupo de intereses especiales (Helm,
1993; Stewart-Smith, 1995).

1. Captacion de rentas

Hay dos opiniones diametralmente opues-
tas que tratan de explicar las aparentes
deficiencias de la gestion de servicios
piiblicos por parte del sector piiblico. El
criterio tradicional relaciona al sector
publico con la consecucion del bien
colectivo y alribuye el historial financiero
y productivo generalmente deficiente de
la mayoria de las empresas estatales y el
que no presten unos servicios de calidad
aceptable a una variedad de problemas
financieros, administrativos y de gestion.

La otra opinién, que concuerda con la
teoria de la eleccion social, atribuye las
deficiencias del sector pdblico a la
existencia de los objetivos privados de
politicos y burdcratas que apartan a las
empresas del sector publico de sus
objetivos declarados (Wirl, 1992). El
planteamiento tradicional no reconoce, o
lo hace s6lo muy raras veces, que los
politicos y los burdceratas tal vez persigan
otros objetivos que los de la maximizacion
del bienestar social a iravés de la prestacidn
de los servicios relacionados con el agua, y
que esos objetivos oficiosos, o de captacidon
de rentas, pueden tener consecuencias
importantes y profundas en la forma en
que los sistemas hidricos se conciben,
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construyen, explotan y mantienen (Lovei
y Whittington, 1991).

La captacién de rentas y otras actividades
andlogas estdn vinculadas a un sub-
conjunto de una clase mas amplia que
recibe la denominacién colectiva de
“actividades con fines de lucro directamente
improductivas” (Bhagwati, 1982 y 1987). Un
rasgo destacado de estas actividades es que
son directamente improductivas, son
rentables privadamente pero su producto
es nulo. Las actividades con fines de lucro
directamente impreductivas resultan
antiecondmicas en su repercusion primaria
—consumen recursos reales para producir
beneficios privados pero un producto
nulo- y, por lo tanto, suelen derivar en el
empobrecimiento del producto total.

En el sector hidrico, los que tratan de captar
rentas son muy diversos. El primer grupo,
y el principal, consiste en los politicos. Los
partidos politicos tienen unos gastos de
funcionamiento elevados y los gastos de
mantener su organizacion y competir en
elecciones son también elevadisimos.
Mantienen su organizacion y su atractivo
electoral prestando servicios a posibles
votantes en todo momento, y no sélo antes
de las elecciones (Stigler, 1971), Una parte
de los gastos de servicios y organizacién
se sufragan colocando a parte de los
simpatizantes del partido en la némina
ptblica. Con ello, los politicos imponen un
pequetio costo marginal al contribuyente
para rembolsar a los seguidores del
funcionario elegido (Lambert, Dichev v
Raffiee, 1993), lo que derivaria en un uso
ineficiente del trabajo en los servicios de
utilidad pablica del sector hidrico de
propiedad publica.

Otra proporcién de los gastos de organi-
7acion y funcionamiento de los partidos

politicos se puede recuperar a través de la
venta de la regulacion (Stigler, 1971). Como
el objetivo de cualquier industria regulada
es el de maximizar los beneficios y, por lo
tanto, de tener que enfrentarse con unas
restricciones reguladoras cuanto mas
débiles mejor, existe el incentivo de com-
prar la regulacion. Cuando una industria
compra la regulacién, no obstante, puede
preverse que el beneficio para la industria
sea por lo general menor que el dafio
causado al resto de la comunidad (Stigler,
1971). Los estudics empiricos de las
industrias de servicios de utilidad ptiblica
indican que, si bien es cierto que la
regulacién de precios suele limitarlos y
mantenerlos por debajo del nivel que
escogeria un monopolista no restringido
con una licencia legal exclusiva, los precios
tal vez no sean més bajos que los que
imperarian en el marco de una estructura
de la industria fundamentalmente dife-
rente (Joskow y Rose, 1989).

El segundo grupo de intereses estd for-
mado por los burécratas, comprendidos los
que se ocupan de regular las empresas
privadas. La captacién de rentas por los
reguladores abarca la consecucion del
propio interés para poder aumentar sus
dmbitos de poder y responsabilidad,
maximizar los recursos de que disponen e
inflar los costos, actividad ésta a la que
pueden sentirse incluso mads inclinados
que los politicos.

Dado que por regla general los regu-
ladores: i) no tienen un conjunto de
objetivos claramente definidos con los que
se pueda medir su actuacién debido al
conflicto existente entre los objetivos de
politica y a la ausencia de una definicién
practica del bienestar social; ii) tienen un
margen considerable de discrecion; y iii}
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los delitos en materia de regulacion suelen
estar deficientemente tipificados, hay
motivos para creer que tal vez tengan un
amplio margen para maximizar sus
propios intereses y perseguir objetivos
privados {Helm, 1993 y 1994b). Ademas,
crear incentives para la eficiencia en los
organismos reguladores suele ser dificil, y
el hecho de que un organismo regulador
no funcione eficientemente puede mermar
los posibles beneficios de la competencia
y de la participacién del sector privado
(Triche, 1990).

Los incentivos que los reguladores tienen
para captar rentas comprenden las recom-
pensas tanto directas como indirectas
(Helm, 1994b), a saber:

* Las recompensas directas son la maxi-
mizacion de los ingresos vitalicios.
Aunque suelen ser reducidas a corto
plazo, pueden ser altas a largo plazo.

* Entre las recompensas indirectas o no
pecuniarias figuran la consideracién,
por una parte, de que a la mayoria de
los reguladores sus trabajos les parecen
interesantes e intelectualmente gratos,
mientras que, por la otra, puede que
algunos tengan sus propias teorias
econdmicas que, con toda probabilidad,
sentirdn la tentacion de aplicar en la
industria que regulan.

La vulnerabilidad ante la apropiacién y la
opertunidad de captar rentas aumentan
cuando el régimen regulador otorga
amplios niveles de discrecion a los regu-
ladores y les confia unas atribuciones
ilimitadas y, al mismo tiempo, especifica
mal sus objetivos y define vagamente sus
obligaciones (Helm, 1993). Ello puede
significar el establecer obligaciones con

independencia de consideraciones de
costos, no establecer un conjunto de
objetivos y prioridades claramente defi-
nido con el que se pueda medir la eficiencia
reguladora, definir responsabilidades
reguladoras de una forma indebidamente
compleja o vaga, o adoptar una meto-
dologia parcial segtin las circunstancias de
cada caso y que convierte a cada inter-
vencion en un caso especial, gozando los
reguladores de amplias facultades para
adjudicar. De ahi se deriva que, al disefar
regimenes de regulacién, deben primar los
siguientes aspectos: la claridad de los
objetivos de los reguladores a fin de limitar
la discrecion y la consecucion de sus pro-
pios planes oficiosos o de los de otras par-
tes interesadas; el que se dependa de
normas generales; el establecimiento de
limites del &mbito de regulacién; limitar los
recursos totales de que dispone laburocra-
cia; y la sencillez, de forma que los resulta-
dos se definen con gran precisiéon me-
diante normas (Helm, 1993). Tal vez sea
también iitil crear oportunidades para que
todas las partes interesadas puedan parti-
cipar en el proceso regulador (Levy y Spi-
ller, 1994).

Se pueden sefialar con facilidad otros
grupos que tratan de captar rentas. Por
ejemplo, es previsible que los trabajadores
empleados en el sector hidrico se apropien
de una cuota de la posible renta mono-
polistica, ya sea en forma de salarios y otros
beneficios, como la seguridad de empleo,
0 porque no tengan que trabajar dema-
siado (Wirl, 1992). Otro grupo son los
consumidores influyentes, que pueden
emplear su influencia ante los politicos
para conseguir tarifas favorables (lo que
ayuda a explicar, por lo menos en parte, la
prevalencia de tarifas uniformes y subven-
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ciones cruzadas en el abastecimiento de
agua potable y el saneamiento) o para
influir en la composicion del programa de
inversiones, Ciertos estudios empiricos
indican que en las industrias de servicios
de utilidad publica, la estructura de los
precios por clases de clientes refleja a
menudo objetivos distributivos y politicos,
y no consideraciones de eficiencia (Joskow
y Rose, 198Y).

Otro grupo que trata de captar rentas es el
formado por grupos de presién o de inte-
reses especiales que exigen servicios
econdmicamente inviables que absorberdn
ingresos generales del sector puablico o
recibiran una subvencidn cruzada de
servicios potencialmente rentables. Los
principales costos de la captacién de rentas
en este ltimo caso se deben a la necesidad
de emplear métodos ineficientes para
trasferir fondos al beneficiario potencial, ya
que los métodos eficientes estarian
demasiado abiertos al escrutinio piblico
(Tullock, 1987b).

2. Apropiacion del marco regulatorio

La disfuncion de la regulacién o la apro-
piacion del marco regulatorio se preduce
cuando el organismo regulador sucumbe
alainfluencia excesiva ya sea del gobierno,
la empresa regulada, su competidor o rival,
los consumidores o algtin otro grupo de
inlereses (Stewart-Smith, 1995 y Helm,
1994b). Ocurre perque la adopcién de
decisiones gubernamentales afecta el
bienestar de las industrias y de los
consumidores {Laffont y Tirole, 1991).
“Cuando la intervencion gubernamental, en vez
de la actuacion real del mercado, es la guc
determina qué empresas salen ganando, y cudles
salen perdiendo, los dirvectivos empresariales
tienen el incentivo de dedicar recurses a

abogados y consultores en lugar de dirigirlos a
cientificos e ingenieras... El centro de atencitn
se traslada a a sala del juzgado en vez de hacerlo
al laboratorio industrial” (Berg y Foreman,
1995). No obstante, como los grupos de
intereses tratan de apropiarse dei proceso
regulador con objeto de redistribuir la
riqueza, se tratara de evitar las politicas que
reduzcan la riqueza total disponible para
redistribuirse —y en consecuencta la recom-
pensa politica procedente de la regulacion-
y se preferirdn las que aumentan la riqueza
(Peltzman, 1989).

Cabe distinguir dos formas generales de
apropiacién del marco regulatorio; la
apropiacion a un alto nivel, que ocurre en
el legislativo cuando se formula la politica
reguladora y se promulga la legislacion, y
la apropiacidn a nivel inferior, que se pro-
duce en ta adopcion de decisiones del
organismo regulador y las ministeriales, al
tomarse las decisiones reguladoras cuando
el marco regulatorio ya esta establecido
(Dnes, 1995).

Los miembros de grupos de intereses (que
a menudo, pero no siempre, son empresas
reguladas) estdn mejor organizados y
ticnen mayores incentivos para ejercer
presidn politica en los organismos regula-
dores y en los legisladores con objeto de
influir en los resultados de la regulacion
que los grupos de consumidores amplios,
amorfos y dispersos con un bajo nivel de
interés individual. En consecuencia estos
grupos compactos y bien organizados
tenderan a conseguir mas beneficios de la
regulacién que los grupos amplios y
difusos (Peltzman, 1989). Como los grupos
de intereses deben competir entre si por
la influencia, la regulacion tenderd a
mantener una distribucién de las rentas
politicamente 6ptima a todo lo ancho de
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esta coalicidn de grupos de consumidares
y productores. Segtin este criterio, la
regulacion hace su aparicion cuando existe
una gran divergencia entre el equilibrio
politico de presiones y la distribucién no
regulada de la riqueza. Como consecuencia
de ello, gran parte de esta regulacion “pue-
de ser el resultado de coaliciones entre Ia
industria requlada y los grupos de clientes,
obteniendo la primera algunos beneficios
monopolisticos de la regulacion y consiguiendo
los tltimos unos precios mds bajos (o un mejor
servicio) que los que obtendrian en un mercado
sin reguilar —y todo ello a expensas de grupos
no organizados, sobre todo de consumidores”
(Posner, 1974).

Una respuesta evidente a la posibilidad de
la apropiacion del marco regulatorio es la
de reducir 1a participacién, si la hubiere, de
los grupos de intereses en la regulacion
(Laffont y Tirole, 1991). Sin embargo, si los
grupos de intereses realizan también una
aportacion positiva al proceso regulador,
por ejemplo, si aportan una informacion
sobre la actividad de la empresa, tal vez
resulte socialmente conveniente aumen-
tar su participacién para inducirlos a
adquirir informacion (Laffont y Tirole,
1990a).

Los principales motivos de la apropiacion
del marco regulatorio son las asimetrias de
informacién entre la empresa regulada y
sus reguladores, entre los reguladores y las
autoridades politicas y entre éstas y los
votantes. La asimetria informativa fun-
damental entre las empresas y los regula-
dores da pie a incentivos imperfectos,
permite que las entidades reguladas
obtengan rentas informativas gracias al
monopolio de informacion de que gozan
y, por lo tanto, menoscaba la eficiencia
economica.

1.0s 0rganos reguladores tienen que tomar
sus decisiones atendiendo a la informacion
que tienen a su disposicién, y la fuente
principal de esa informacion es la empresa
regulada, que controla la informacién que
suministra y comprende que las limi-
taciones regulatorias dependen de esa
informacién (Helm, 1994b}. Suponiendo
que la empresa regulada quiera maximizar
sus beneficios intertemporalmente y trate
para ello de tener que lidiar con las
restricciones reguladoras méas débiles que
pueda conseguir, existe el firme incentivo
de tratar de desviar el resultado de la
regulacion a su favor mediante la mani-
pulacién estratégica de la informacion. Por
ejemplo, es probable que una empresa
previsora decida no maximizar su esfuerzo
de reduccién de costos o alternar entre
niveles de esfuerzo altos y bajos porque un
aumento del nivel de esfuerzo hoy
conducira a restricciones reguladoras mds
estrictas manana.

Un efecto secundario es que el incentivo
de ejercer presidn con objeto de influir en
los resultados de la regulacion seria menor
en el marco de unos planes de incentivos
de baja intensidad que con planes de
incentivos de gran intensidad porque estos
altimos permiten unas elevadas rentas
potenciales ala industria regulada y, de ese
modo, crean elevadas recompensas para
la colusién y la apropiacion del marco
regulatoric (Laffont y Tirole, 1991). Esta
conclusién seria aplicable también a
esquemas de incentivos en los que el
organismo regulador desempene un papel
activo en la regulacién. Si el organismo
regulador tiene poca discrecion, es decit,
desemperdia la funcién de una oficina de
contabilidad, es posible que se reduzcan los
intereses en la colusion mediante el uso de
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planes de incentivos de gran intensidad
(Laffont y Tirole, 1991 vy 1990b).

Siempre existe una asimetria de la
informacion entre los reguladores y sus
supervisores {las autoridades politicas), y
entre estos wltimos y los votantes {con-
sumidores). Toda burocracia se caracteriza
por la atenuacion del control. Los fun-
cionarios de menor categoria retienen y
controlan pricticamente toda la infor-
macion necesaria para evaluar su actua-
cion. En consecuencia, muche de lo que
hacen resulta desconocido para los
funcionarios de categoria superior (Tullock,
1987a}). Cuanto mayor sea la categoria de
los funcionarios, tanto menor es el
conacimiento de lo que ocurre a niveles
inferiores vy, como resultado de ello, los
altos cargos suelen recibir inicamente una
opinion “oficial” de las actividades. No
cuentan con la informacién ni con la pericia
y los recursos necesarios para evaluar €sos
informes en comparacién con objetivos
confusamente definidos o no declarados.
Los votantes nunca estan bien informados
sobre sus votos porque éstos tienen un
efecto reducido en su bienestar (Tullock,
1987a). La informacion de que disponen
los votantes suele estar sesgada en di-
reccidn de sus propios intereses especiales.
Unicamente si no existicran esas asimetrias
informativas podrian los votantes y las
autoridades politicas controlar eficazmen-
te a sus representantes, que de ese modo
no podrian aplicar politicas que favore-
cieran a los grupos de intereses especiales
a expensas del conjunto de la sociedad
(Laffont y Tirole, 1991).

La apropiacién del marco regulatorio no
suele incluir pagos en dinero. Entre las
formas mas habituales, cabe mencionar el
hecho de que la industria regulada es una

fuente importante de futuras oportu-
nidades de empleo para el personal de los
organismos reguladores, que las relaciones
personales son un incentivo para que los
funcionarios gubernamentales den un
trato generoso a sus homologos de las
empresas reguladas, que la industria
regulada satisface los deseos burocraticos
del érgano regulador de tener una vida
tranquila o mds recursos al abstenerse de
criticar pablicamente la gestion de ese
drgano, y que puede efectuar transferen-
cias indirectas, como contribuciones
monetarias a campaiias politicas, asi como
los votos y la presién de empleados,
accionistas, proveedores ¢ las personas que
integran las comunidades en las que estdn
situadas las industrias reguladas (Laffont
y Tirole, 1991).

Por regla general, el acceso que una
industria tiene al talento técnico serd mejor
que el del erganismo regulador. Si a eso se
suma la tendencia de que el personal
técnico del sector piblico mis calificado se
mude a las empresas reguladas debido a
que en ese sector hay menos oportunida-
des y a menudo los salarios son inferiores,
todo ello desemboca en una grave escasez.
de personal calificado para el organismo
regulador. Los funcicnarios de los 6rganos
reguladores resultan muy atractivos como
empleados para la industria regulada por
el caricter especializado de las funciones
que desempefian y por la pericia que
adquieren en el cumplimiento de esas
funciones (Helm, 1993), Su trayectoria
profesional es obvia: trasladarse al sector
privado regulado en el que pueden exigir
como suyos los puestos lucrativos. La
indole de sus actividades y de sus contactos
sociales intensifica esta tendencia. El
fendmeno provoca conflictos de interés y
distorsiona sus incentivos mientras
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trabajan para el organismo regulador;
también menoscaba la independencia de
tas autoridades reguladoras y tiene un
efecto debilitador para la eficacia de la
regulacion. Por tradicion, los salarios del
sector publico han sido bajos en los paises
de América Latina y ¢l Caribe en compa-
racion con los del sector privado. Por ellg,
en algunos paises se ha eximido al personal
de los organismos reguladores de las
restricciones que imponen las escalas de
sueldos del sector puablico.

A todos los organismos reguladores se les
exige que colaboren estrechamente con las
empresas reguladoras con cardcter
cotidiano, con el resultado de que el orga-
nismo regulador llega a identificar a si
mismo o a los intereses del piiblico con los
objetivos de la industria (McGowan vy
Seabright, 1995; Booker, 1994}, Una
colusion de esa indole entre el regulador y
la industria puede frustrar el objetivo de
controlar y paliar las disfunciones de los
mercados. Més bien al contrario, el regu-
lador puede convertirse en un abogado de
la industria o, incluso, en un instrumento
que mantiene y refuerza el poder mono-
polistico (Rees v Vickers, 1995). Asi pues,
con arreglo a este criterio, las debilidades
de la politica reguladora respecto de la
competencia eficaz, de la promocion de
nuevos ingresos, de la disputabilidad del
mercado y de la regulacién de los precios
y la calidad ponen de manifiesto la
apropiacién del marco regulatorio, que
desemboca en unos precios mds altos, una
peor calidad, y en que los titulares queden
protegidos contra el ingreso de los compe-
tidores. La apropiacion del marco regu-
latorio puede ponerse de manifiesto
también en la bolsa: unos rendimientos
anormalmente elevados vinculados a
cambios del marco regulatorio podrian ser

sefial de que se ha producido la apro-
piacion por parte de la industria regulada,
mientras que unos rendimientos anor-
malmente bajos podrian indicar que los
intereses de los consumidores se han apro-
piado del marco regulatorio (Dnes, 1995).

Para evitar esos problemas, es preciso que
el personal de los organismos reguladores
no s6lo cuente con calificaciones técnicas,
sino también que esté bien retribuido en
relacién con el de la industria reguladora
y, ademas, si es posible, que se le prohiba
trabajar en ia industria regulada durante
un pericde determinado tras la rescisién
de sus nombramientos {Devlin, 1993).

Sin embargo, las restricciones posteriores
al empleo pueden resultar costosas (Breyer
y Steward, 1979), e incluso imposibles de
aplicar. Entre otras medidas de posible
utilidad cabe citar la consttucién de grupos
de expertos de varios organismos regula-
deres de publicar periddicamente infor-
macién sobre todos los contactos y
reuniones que mantengan con las indus-
trias que regulan (The Times, 1995}).

Como en la mayoria de los paises de
América Latina y el Caribe hay una larga
tradicidn de injerencia por parte del Estado
en la prestacion de servicios hidricos, el
camino hacia el establecimiento de siste-
mas regulatorios apoliticos estd plagado de
obstaculos. Por ejemplo, en muchos paises
las tarifas de los servicios de agua han sido
por tradicién artificiosamente bajas y
politicamente controladas. Si se aumen-
taran para reflejar los costos econdmicos
reales, es probable que, como minimao,
haya presiones politicas para reducir las
subidas al minimo. En Chile, por ejemplo,
la introduccién de un nuevo sistema de
tarifas para que las empresas se autofi-
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nancien ha exigido un aumento consi-
derable de las tasas de agua y alcan-
tarillado. Para que pudiera llevarse a cabo
un reajuste graduat de los modelos de
consumo y de las expectativas de los
clientes, se escalond su introduccion
durante un periodo de transicion que llego
a durar cuatro afios (Chile/S55, 1994). La
privatizacién puede contribuir en cierta
medida a resclver este problema porque
aumenta los costos de transaccion de la
injerencia estatal en el funcionamiento de
las empresas. La eficiencia de la privati-
zacién emana fundamentalmente del
aislamiento que aporta contra influencias
ineficientes de caracter politico y delos que
buscan su propia ventaja (Willig, 1993).

En el mejor de los mundos, para que los
organismos reguladores fueran eficaces y
se evitara el problema de la apropiacion del
marco regulatorio, tendrian que reunir las
siguientes caracteristicas:

* su personal estaria formado por
persenas de intachable reputacién vy
conocimientos técnicos suficientes que
fueran capaces de desempenar sus
funciones en el plano de pericia y
eficiencia necesario para entenderse
con el empresario privado, como
minimo, en pie de igualdad;

* gozarian de un apoyo politico firme y,
aunque estarfan sujetas a una evalua-
cion periddica, la injerencia politica
cotidiana de que fueran ob]eto seria
mlmma

* dispondrian de recursos ﬁnanaemb,
humanos e informativos suficientes, asi
como de un presupuesto indepen-
diente; L

* tendrian amplias atribuciones genéricas
para la proteccién ambiental o'la regu-

lacion de precios en lugar de atribu-
ciones de regulacion de industrias
concretas (de esta forma se ‘podran
conseguir economias de escala adminis-
trativas en la regulacién y evitar incori-
gruencias en el proceso decisorio
regulador) y, para reducir todo lo
posible el riesgo de la apropiacion del
marco regulatorio, la discrecion de que
disfrutarian para desempenar sus
obligaciones seria limitada;

* abririan el proceso de regulacién al
escrulinio publico y explicarian y justi-
ficarian al menos algunas de sus.degi-
siones y publicarian las pruebas en las
que éstas se basan; y

* gozarian de suficiente autonomia para
limitar la posibilidad de que ciertos
grupos de intereses, comprendidos los
pertenecientes al gobierno, se apropla-
ran de ellas. .

No se puede esperar que los sisternas regu-
ladores de América Latina y el! Caribe, ni
de ninguna otra regidn, reinan todos esos
rasgus. Sin embargo, para establecer un
sistema de regulacion es de fundamental
importancia eliminar las posibilidades de
apropiacién del marco regulatorio, rto s6lo
paraimpedir sus consecuencias negativas,
sino también para suprimir el incentivo de
que la industria regulada y otros grupos
de intereses se dediquen-a actividades de
captaciéon de rentas y con ello dilapiden
recursos (Armstrong, Cowan y Vickers,
1994). Para alcanzar el objetivo de un
proceso regulador eficaz y eficiente, el
organismoregulador ha de estar investido
del poder necesario para “hacer-el trabajo”
(Organismio Internacional de Energia,
1994). Reviste especial importancia que el
organo tenga facultades suficientes para
obligar a la empresa regulada a que
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suministre toda la informacién necesaria
para una regulacion eficaz y a que cumpla
con el marco regulatorio.

Hay argumentos sélidos a favor de
desplazarse en direccién de una mayor
independencia mediante la constitucion de
comisiones reguladoras que no estén
subordinadas a la administracién que en
ese momento esté en el poder (Bitran y
Sdez, 1994). Un érgano con un alto grado
de autonornia y que no dependa de ningun
ministerio para obtener su personal y su
financiacidn debe estar en condiciones de
resistir mds eficazmente la injerencia
politica (Mallon, 1994). 5t las entidades
reguladoras tienen una fuerte relaciéon de
dependencia respecto de los ministerios
con competencias politicas y técnicas, no
son independientes del sistema politico.

Dadoe que existen incentivos para que el
regulador actiie en interés de los titulares
de la industria y no en el de los consu-
midores o los posibles rivales, hay motivos
para sostener que seria conveniente
implantar incentivos compensatorios para
que los érganos reguladores actuaran en
interés de la sociedad en su conjunto.
Ahora bien, probabiemente habra que
limitar las recompensas al reconocimiento
oficial, el ascenso, el rango social y demas
incentivos andlogos que se emplean para
premiar la actuacién de tos funcionarios
plblicos en general. Los incentivos de otra
indole —como la competencia en materia
de regulacién o vincular el sueldo a ciertos
aspectos del comportamiento de las
entidades reguladas, etc.— resultan dificiles
de aplicar y, probablemente, tendran
consecuencias negativas para la industria
regulada y los consumidores (véanse
Armstrong, Cowan y Vickers, 1994; Helm,
1994b). En general, “es dificil ver una

alternativa que sea mejor que permitir que un
regulador desinteresado tome una decision
—siempre que se hayan tomado lodas las
precauciones razonables para velar porgue el
regulador sea efectivamente desinteresado”
{(Holtram y Kay, 1994).

B. El costo de la regulacion

La regulacién impone costos directos e
indirectos a las empresas reguladas, asi
como al resto de la economia, tanto en lo
que se refiere a dinero como en lo relativo
a la mala asignacion de los recurses. Unos
estudios recientes indican que los costos de
la regulacioni pueden ser econémicamente
importantes. Por ejemplo, en los Estados
Unidos se ha calculado que el costo
durante 1991 de todos los mandatos
reguladores vigentes para todas las
industrias ascendié a unos 542.000 millo-
nes de ddélares de EU (Abelson, 1993).
También se sugiere que los Estados Unidos
han ganado por lo menos de 36.000 a
46.000 millones de délares de EU (a precios
de 1990) anualmente por la desregulacion
de varias industrias, lo que representa una
mejora del 7 al 9% del elemento de! PNB
afectado por las reformas en materia de
regulacion (Winston, 1993). La leccién que
se desprende de estos ejemplos es la de
limitar la regulacion, no porque sea mala
sino porque “la tecnologia reguladora se
caracteriza por la disminucién de los beneficios
marginales y el aumento de los costos margi-
nales” y que “la regulacion correcta significa
autnentar al mdximo los beneficios derivados de
eliminar las disfunciones del mercado en
relacion con los costos de la intervencion estatal”
(Jones, 1994).

Entre los costos directos de la regulacion
figura el costo de oportunidad de los recur-
s0s publicos y privados destinados al
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funcionamiento de] proceso regulador y a
cumplir el marco regulatorio (Rees y
Vickers, 1995; Jones, 1994). Estos costos
directos dependen del grado de super-
vision reguladora y la complejidad de la
tarea del organismo regulador, por lo que
unos cambios mas rapidos en las condi-
ciones tecnoldgicas y de mercados subya-
centes, una mayor importancia de los
costos comunes y una mayor variedad y
complejidad de bienes y servicios, entre
otros factores, contribuirian a un aumento
de esos costos (Schmalensee, 1974).

En el costo directo de administrar el pro-
ceso regulador estdn comprendidos el
presupuesto del organismo regulador y los
gastos con que corre la industria regulada.
El primero suele ser el mas reducido de los
dos. Por ejemplo, en Chile el presupuesto
de la Superintendencia de Servicios
Sanitarios equivali6 en 1993 al 0,6%
aproximadamente de la facturacién de las
empresas de suministro de agua potable y
alcantarillado (Chile/5585, 1994). De
conformidad con la propuesta reforma de
la legislaci6n del sector hidrico, que prevé
la privatizacion de las empresas de
suministro de agua potable y alcanta-
rillado, la Superintendencia se financiaria
mediante unos recargos impuestos a los
proveedores de servicios que no pedrian
exceder de un 2% de la facturacion
(Libertad y Desarrollo, 1995).

Es la industria regulada, y no los érganos
reguladores, la que suele cargar con los
principales costos de administrar la
regulacion (Helm, 1994b). Por ejemplo,
muchas empresas reguladas invierten en
grandes dependencias de planificacidn
cuyo cometido consiste en vigilar la con-
ducta de los 6rganos reguladores, tratar de
pronosticar futuras decisiones en matetia

de regulacién y cambios de la politica
reguladora, preparar documentacion para
las revisiones de las condiciones de
regulacion y respaldar las reivindicaciones
de las empresas con ocasi6n de esas
revisiones, etc. Cabe citar como ejemplo
que los gastos administrativos de la
supervision reguladora de las empresas de
agua en el Estado de Nueva Jersey alcanzé
un promedio del 0,87% de los ingresos
totales de las grandes empresas, del 5,25%
de los ingresos de las empresas pequenias
y del 0,92% de los ingresos del conjunto
de las empresas (Crew y Kleindorfer, 1985).
Ademas de los costos directos de la
regulacion, existen otros costos indirectos,
que pueden surgir cuando la regulacion
alienta a las “empresas reguladas a i) recurrir
a la fijacion de precios de transferencia... para
sacar ingresos de las actividades reguladas y
cargar costos en esas actividades reguladas
procedentes de actividades no reguladas;
ii) diversificarse... hacia actividades no
reguladas; iif) emplear la actividad regqulada
como método de subvencionar la financiacién
de actividades no requladas; y iv) transferir
costos a los negocios requlados que disfrutan de
una regulacion mids liberal para traspasar los
costos a los consumidores” (Bishop, Kay y
Mavyer, 1995). También se producen unos
costos indirectos considerables en la
captacion de rentas y en otras actuaciones
encaminadas a tratar de superar tacita-
mente la estrategia del 6rgano regulador
e influir en las decisiones en materia de
regulacién para que sean favorables. A
todo eso se deberia anadir la posibilidad
de que unas instituciones reguiadoras im-
perfectas que actan con una informacion
impertecta y con limitaciones presupuesta-
rias tal vez no sean capaces de forzar los
precios para que se sifiien en sus niveles
correctos, o no estén dispuestas a hacerlo,
introduciendo asi nuevas distorsiones en
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la economia (Schmalensee, 1974; Jones,
1994} Puede que el aspecto mds pernicioso
de esos costos sean los efectos negativos
de la regulacién en la innovacién radical
de procesos y productos y la tendencia a
incrementar los costos de produccién y
proteger de la competencia a la industria
regulada (Schmalensee, 1974 y 1995).
Resulta sumamente dificil cuantificar esos
costos de la regulacién,

Los medios administrativos de los
gobiernos de América Latina y el Caribe se
encuentran ya al tope de su capacidad por
el peso de las actividades a que tienen que
hacer frente actualmente. La regulacién no
es gratuita y es una tarea compleja y
costosa si se quiere que sea eficiente. Los
recursos administrativos y financieros
necesarios para llevar a cabo el proceso de
regulacion son escasos, sobre todo en el
sector publico. Teniendo en cuenta esos
factores, es muy posible que una regu-
lacién demasiado detallada y compleja que
no esté respaldada por una capacidad
reguladora y un compromiso suficientes y
que funcione con limitaciones presupues-
tarias produzca unas pérdidas de eficiencia
mayaores que las que se propene evitar. No
resulta nada obvio que en un pais carente
de una administracién publica solida e
independiente y con poca o ninguna
experiencia itil en la regulacion de
monopolios privados, la modalidad de
organizacion consistente en la empresa
privada regulada funcionard mucho mejor
que la forma de la empresa ptiblica, desde
el punto de vista del interés publico.

Elio ne deberia significar que no haya que
considerar la posibilidad de alguna forma
de regulacion. Lo que si significa, no
obstante, es que al examinar la posibilidad
de establecer sistemas reguladores, los

gobiernos deben librarse de prejuicios al
sopesar las diversas alternativas dispo-
nibles y actuar con cautela para no poner
a punto unos sistemas reguladores dema-
siado complicados en entornos que
carecen de tradiciones de regulaciéon.
También subraya ia necesidad de orientar
la regulacion a los ambitos en que las
disfunciones del mercadeo son mds pro-
nunciadas, de prestar atencion a los costos
y los beneficios de la regulacién y de dise-
far mecanismos reguladores que aumen-
ten al maximo los beneficios en relacién
con los costos. Ni la privatizacion ni los
regimenes de regulacién pueden por si
mismos exonerar a los gobiernos de la
obligacién de proporcionar a sus ciudada-
nos un acceso razonable y equitativo a los
servicios basicos relacionados con el agua.
Esa obligacion ha de seguir siendo del
Estado y permanecer en la esfera de la
politica ptblica.

I11. LA REGULACION DE LOS SERVICIOS
DE UTILIDAD PUBLICA EN AMERICA
LATINA Y EL CARIBE

La prestacion de servicios relacionados con
¢l agua se ha caracterizado en América
Latina y el Caribe por una enorme defi-
ciencia, o disfuncién gubernamental. Esta
deficiencia estatal no ha sido universal en
la region: en algunos paises ¥ en algunos
servicios se encuentran ejemplos de
explotacién por el sector publico con
buenos resultados, sobre todo en la
generacion de electricidad, y también en
el suministro de agua potable y sanea-
miento. Sin embargo, el caso mucho mas
corriente, con gran diferencia, de una
disfuncion gubernamental grave y gene-
ralizada es la razon fundamental del actual
fenémeno tan extendido de la privati-
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zacion de muchos aspectos de la prestacion
de servicios relacionados con el agua.

Por lo general, en todos los paises se estin
adoptando medidas para potenciar la
participacion del sector privado en el sector
hidrico. En el riego esa tendencia es
practicamente universal a medida que se
transfieren antiguos distritos de riego
publicos a la gestion directa de los agri-
cultores. Este proceso de privatizacién no
suele exigir la regulacion, ya que la
agricultura de riego estd sujeta a la compe-
tencia del mercado. En la generacién de
electricidad ha habido importantes
esfuerzos de privatizacion en la Argentina,
Bolivia, Chile y el Perti, adoptdndose
distintos enfoques de regulacién que han
dado como resultado distintas versiones de
la estructura de la industria. Ademds,
muchos paises de la regién ya cuentan con
productores independientes de energia en
sus sistemas eléctricos o tienen proyec-
tado incorporarlos. La participacién del
sector privado en el suministro de agua
potable y el saneamiento es més reciente,
aunque ya ha habido un ntimero conside-
rable de concesiones de sistemas en la
Argentina y México. En otros paises, como
ha ocurrido en Chile v Venezuela, la
politica adoptada ha sido la descentrali-
zacion en el marco del sector pablico,
limitdndose la participacién del sector
privado a los arreglos contractuales,

Ahora bien, en lo que se refiere ala politica
reguladora, los pafses de América Latina y
el Caribe tienen dos prioridades muy
claras, a saber: el desarrollo de una
capacidad reguladora eficaz y la implan-
tacién de la independencia de las autori-
dades reguladoras, que deberian estar
exentas de una injerencia politica directa.
Al mismo tiempo, es menester que los

encargados de definir la politica regula-
dora sepan con absoluta claridad cudles
van a ser sus verdaderos objetivos. El
objetivo de la regulacién consiste en velar
por que en aquellas actividades sujetas a
monopolios naturales se introduzca la
mdxima presion competitiva, Cuando la
competencia no sea viable, el 6rgano
regulador debe actuar como suceddneo del
mercado, asumiendo algunas de las
funciones de los competidores, tratando de
brindar unos incentivos analogos a fin de
mejorar la eficiencia, para lo que regulara
ciertos aspectos de la conducta de la
empresa. No es el objetivo de la regulacion
administrar las empresas que sean propie-
tarias de servicios de utilidad piblica
relacionados con el agua o que los exploten
en régimen de concesion, Precisamente
por este motivo las funciones del 6rgano
regulador deben estar claramente defini-
das y limitarse estrictamente a lo absolu-
tamente necesario. En general, ese es el
motivo de que la regulacién de los precios
sea el enfoque preferido que se ha de reco-
mendar, dejando que las demas decisiones
las tomen los directivos de los servicios de
utilidad publica.

Al definir el tipo de regulacion de precios,
no obstante las criticas de que han sido
objetlo sus propiedades incentivadoras, la
regulacion por tasa de rentabilidad posee
algunas ventajas basicas por las que resulta
posiblemente interesante para ser aplicada
en los paises de América Latina y el Caribe.
Puede proporcionar a los inversores
potenciales una garantia sélida de una tasa
de rentabilidad justa y brinda una forma
de compromiso alargo plaze que es critica
para las inversiones con un elevadoe
componente de inmovilizaciones o costos
irrecuperables, como ccurre en los sectores
hidroeléctricos y de suministro de agua
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potable y alcantarillado. Sus incentivos
para la reduccion de costos son menores,
pero funciona bien en un marco de incer-
tidumbre, lo que es importante en econo-
mias que tengan un historial de gran
inflacién y de inestabilidad macro-
econdmica general, y deberia tener una
repercusion a la baja en el costo del capital.
Al mismo tiempo, reduce la posibilidad de
que la empresa regulada se beneficie de la
ignorancia en materia de regulacién o de
sacudidas favorables de los costos, aspecto
este que es importante en los paises que
tengan poca experiencia de regutacion.

Hay, no obstante, motivos fundados para
preferir la regulacién por indice de precios,
sobre todo inmediatamente después de la
privatizacion. Las ganancias de produc-
tividad, que la regulacion por indice de
precios fomenta, son potencialmente las
mas considerables por el momento. Tam-
bién son potencialmente més grandes las
ganancias en los casos en que los cambios
de tecnologia aplicada y de las condiciones
de mercado sean mds rdpidos. Entre los
ejemplos cabe citar las caracteristicas de la
propia industria, como ocurre en la
generacion de electricidad, asf como la
existencia previa de la subinversién y de
la mala gestion, que crean un desfase
tecnolégice. También es interesante en
situaciones en las que estd en aumento el
papel de la competencia. Dejando aparte
estas consideraciones, parece probable que
los efectos incentivadores globales de los
enfoques de indice de precios y de tasa de
rentabilidad no sean muy distintos porque
la regulacion por indice de precios, por lo
menos tal y como se suele aplicar en la
practica, posee ciertas caracteristicas de la
regulacién por tasa de rentabilidad y
viceversa,

En las debidas condiciones, la regulacion
por cédigo comercial puede resuitar un
complemento 1til de otras formas de
regulacidn e incluso sustituirlas, sobre todo
en paises pequenos y en las industrias en
que resulta viable una competencia eficaz.
Esta forma de regulacién resulta sencilla
de aplicar, es muy poco costosa y brinda
los medios de implantarla gradualmente,
factores todos ellos que revisten particular
importancia en paises con poca experiencia
en materia de regulacién oficial. También
serviria para fortalecer la aplicacién del
codigo comercial o de la legislacién
antimonopolistica al fomentar la parti-
cipacién de los consumidores en el proceso
de supervision y alentar a los pequetios
grupos de clientes a organizarse en uni-
dades negociadoras mds grandes y, por
ello, mas eficaces.

Disponer de suficiente informacién reviste
una importancia primordial para que la
regulacién sea eficaz. Los directivos de una
empresa regulada saben siempre mucho
mds que el organismo regulador sobre los
costos de la industria y las condiciones de
la demanda. Gracias a la informacidn
asimétrica las empresas pueden obtener
rentas de su monopoelio de informacién, lo
que acarrea una pérdida global del
bienestar soctal. La existencia de la asi-
metria informativa sugjere que: i) la meta
reguladora debe consistir en disefiar meca-
nismos incentivadores para la empresa
regulada que la lleven a maximizar los
objetivos sociales y, al mismo tiempo,
perseguir sus propios intereses; y ii) las
pusibilidades de generar informacion a
efectos de regulacion deberia ser un factor
impottante en la decision del gobierno
acerca de la indole del ré gimen regulador
y de la estructura de la industria.
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La senda mds prometedora para que los
paises de la region puedan abordar formal-
mente el problema de la informacién
asimétrica en los servicios de utilidad
publica privatizados relacionados con el
agua parece consistir en algQn tipo de
competencia por referencia. Las ventajas
de la competencia por referencia forman
parte de los argumentos a favor de que la
estructura de los servicios de utilidad
piiblica relacionados con el agua esté
separada horizontalmente en lugar de ser
nacional.

Dado que la competencia se limita actual-
mente a los servicios basicos de transporte
y distribucién del sector hidrico, que los
mercados de sus servicios se caracterizan
por asimetrias de informacién entre los
proveedores de servicios y sus clientes, y
que los proveedores de servicios suelen
funcionar en régimen de monopolio, es
muy poco probable que el control de
precios por si sole pudiera brindar suficien-
tes incentivos a las empresas que buscan
la maximizacién de sus beneficios para que
elijan opciones de calidad socialmente
dptimas. Es de lamentar que la regulacion
de la calidad de los servicios y los pro-
ductos sea uno de los problemas més
olvidados en el debate sobre la partici-
pacion del sector privado en el sector
hidrico. Existe por lo tanto una sélida
justificacién para complementar la regu-
lacion de precios con la regulacion de la
calidad del servicio. La forma mas
prometedora de abordar este problema
consistiria, al parecer, en los planes de
indemnizacion a los clientes, las normas
garantizadas de cumplimiento y las nor-
mas minimas de calidad del servicio. La
incorporacion oficial de medidas de calidad
del servicio en la regulacién de precios es

‘otro enfoque interesante, pero puede

resultar dificil de aplicar en la préctica,
como suele ser €l caso,

Si un servicio de utilidad puablica se
enfrenta a distintos érganos reguladores
de la calidad del servicio, de la conta-
minacion y otros aspectos ambientales, asf
come de los precios, cuyas preferencias
acerca de las diversas medidas posibles
tipicamente chocan, se puede plantear lo
que generalmente se denomina el pro-
blema de la agenda comiin, que puede
crear tensiones entre los organismos
reguladores y plantear el peligro de unos
resultados antieficientes, asi como de la
incoherencia y la falta de fiabilidad. Estos
aspectos subrayan la necesidad de que los
organismos reguladores cooperen mas
estrechamente entre si v de que haya una
toma de decisiones colectiva, asi como de
imponerles taxativamente la obligacién de
equilibrar los costos y los beneficios de las
decisiones en materia reguladora.

En la actualidad, la mayoria de los paises
de América Latina y el Caribe recurren a
medidas administrativas o de “mando y
control” para la gestion de los recursos
hidricos y del medio ambiente. El traspaso
de funciones del Estado al sector privado
dard lugar alanecesidad —que va se puede
detectar en los paises que han realizado los
mayores avances por el camino de la
privatizacion- de depender en mayor
medida de los precios y de otros incentivos
paraalentar el uso y la asignacion eficientes
del agua. Exigird también una mayor
participacion de los usuarios en la gestion
de los recursos hidricos.

Muchos de los beneficios que brinda la
participacion del sector privado en los
servicios de utilidad publica relacionados
con el agua se derivan de que se brinda
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proteccién de las presiones presupues-
tarias generales a inversiones necesarias,
pero dispensables politicamente, rela-
cionadas con el agua. Brinda también los
medios de aprovechar el fondo mas
voluminoso de capital privado para ayudar
a financiarlas. Ello significa que el efecto
de la regulacion en el bienestar social
depende de manera critica del compor-
tamiento de inversién que induce en las
empresas reguladas. Unicamente se
dispondra de una oferta suficiente de
financiamiento privado para el sector
hidrico privatizado si los inversores estan
seguros de que su inversién no va a
desaparecer por una expropiacién directa
o una regulacion reptante y de que
obtendran una tasa de rentabilidad sobre
el capital invertido en el sector que guarde
proporcién con el riesgo que corren. La
corriente inversionista puede ponerse en
movimiento rapidamente, como demues-
tran los ejemplos de la Argentina, Chile y
el Peri. Los posibles inversores necesitan
el compromiso estatal de que se van a
respetar a largo plazo sus derechos de
propiedad, las disposiciones y regulaciones
que rigen las tarifa, las condiciones de
ingreso en el sector y los planes de
expansion. Es indispensable, por lo tanto,
crear un entorno regulador estable que
fomente y mantenga la inversién privada
en los servicios relacionados con el agua.
Si no hay un entorno regulador estable, el
temor racional de un cportunismo ex post
por parte de los gobiernos servird de
elemento disuasorio para no realizar
inversiones eficientes en activos inmovili-
zados. El {inico camino segure que con-
duce a la confianza del sector privado es
un historial de gobierno racicnal entregado
a politicas que fomentan la inversion
privada en servicios piblicos. Los go-
biernos deben demostrar que no se dejan
llevar por el oportunismo ex post.

Un efecto de la privatizacion serd el de
aumentar considerablemente la tasa de
descuento que se aplica a los proyectos de
inversion, ya que los factores de descuento
utilizados por el gobierno suelen ser bajos.
Esto significa que la privatizacion puede
influir en la eleccién de tecnologia. Por
ejemplo, una tasa de descuento mas alta
supone un sesgo en favor de las opciones
de tecnologias y combustibles de menor
intensidad de capital en el sector de
generacion de electricidad, y es posible que
la energia térmica sea la tecnologia elegida
en contra de la generacién hidroeléctrica.
Ya existen indicios de este cambio en las
economias mds grandes, como las de
Argentina y Chile, asi como en las mas
pequefias, por ejemplo, en los paises de
Centroamérica. Cabe prever el cambio
siempre gue existan soluciones tecnolg-
gicas de menor intensidad de capital y
cuando haya una competencia de suce-
daneos de menor intensidad de capital. La
agricultura de riego respecto de la de
secano, y en menor grado el transporte por
via acudtica respecto del transporte por
ferrocarril, carretera o via aérea, son esferas
en las que la privatizacion podria dar Jugar
a importantes cambios de la estructura de
las inversiones. Si un gobierno decide
atilizar las subvenciones para alentar al
sector privado a que siga una senda
inversora concreta, deberia prestar
atencion a la necesidad de velar por que
las subvenciones, si las hubiera, se
encaucen hacia las-empresas més eficaces
¥ no tengan una injerencia excesiva en el
juego de las fuerzas del mercado.

Qrganizar una auténtica participacién de
los consumidores en ¢l proceso regulador
llevard probablemente bastante tiempo en
la mayvoria de los paises latinoamericanos
y del Caribe, ya que tienen poca experien-
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cia en ese tipo de participacion. La gestion
de los vecursos hidricos estd caracterizada
por una gran centralizacion en el marco del
sector publico y en los gobiernos centrales,
lo que ha derivado en sistemas de
prestacion de servicios altamente centrali-
zados, que tienen un historial de no
hacerse eco de las demandas de los clientes
y no han estado sujetos a pruebas politicas
o de mercado respecto de su capacidad de
reaccion. Como consecuencia de ello, ka
mayor parte de la poblacién nunca ha
tenido que hacer frente alarealidad de que
los servicios del sector del agua no son
gratuitos sino que han de pagarse.
Ademas, no ha calado la idea de que la
eleccién del nivel de servicio debe hacerse
colectiva y racionalmente a la luz de los
costos y de los beneficios para la
comunidad en su conjunto. Dado que la
descentralizacion demuestra que la
necesidad de la participacion de los
consumidores es tan evidente, una mayor
participacion del sector privado estimula
una participacion mas intensa de los
consumidores. Ejemplo de ello es la
experiencia de la Ciudad de México, pero
también estd en aumento en la Argentina
una participacion similar de los con-
sumidores con el otorgamiento de conce-
siones en muchas ciudades.

A menudo, la participacion comunitaria es
un rasgo esencial de la prestaciéon de
servicios de suministro de agua potable y
saneamiento en zonas rurales. Convendria
que las autoridades publicas proporciona-
ran un marco juridico, institucional y
normativo pertinente para promover esa
participacién. Los estudios han demos-
trado claramente que los proyectos en los
que ha habido participacién en su seleccién
y diseno tienen muchas mds probabi-
lidades de mantener los sistemas en

buenas condiciones que los que se carac-
terizan por una adopcién de decisiones
mads ceniralizada. Los programas rurales
de suministro de agua potable deben ser
impulsados por la demanda, las subven-
ciones no deben deformar la eleccidn de
ia comunidd y los beneficiarios deben
movilizar una proporcién considerable de
los recursos. Debe alentarse la politica de
incentivacion de la demanda, es decir, de
conceder subvendiones directamente a las
familias y no a los servicios de utilidad
publica, porque de este modo se garantiza
que se alcanza a los beneficiarios previstos.
Hay motivos para creer que tal vez no sea
acertado asignar la responsabilidad de la
prestacion de los servicios de suministro
de agua potable y saneamiento en zonas
rurales y urbanas a una sola empresa
privada.

Las reformas estructurales deben tratar de
aislar los elementos de monopolio natural
de una industria ¢ impedir que las
empresas a las que se han confiado activi-
dades con caracteristicas de monopolio
natural amplien sus poderes monopolis-
ticos mas alld del dmbito del mercade en
el que existan esas caracteristicas. Si no se
logra aislar a los elementos de monopolio
natural y crear una competencia suficiente,
laregulacién de la conducta puede resultar
bastante mas complicada y su tarea puede
ser mucho més pesada y de mayor alcance
que el necesario. Las deficiencias de
estructura impondrdn también a los
organismos reguladores la tarea de tratar
de compensarlas mediante una regulacién
de la conducta més intervencionista, Una
estructura insuficiente es una de las
principales causas de la disfuncién
regulatoria y la mejor forma de control es
la competencia.
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En los paises de América Latina y el Caribe
la centralizacién ha significado que los
servicios de utilidad piiblica en los sectores
del agua solian estar sujetos a una
integracion vertical estricta hasta el grado
en que abarcaban todas las funciones
operacionaies y de apoyo, comprendidas
las que no muestiran caracteristicas de
monopolio natural. Es evidente que
muchos servicios de utilidad piiblica
podrian conseguir unos ahorros de costo
sustanciales y mejorar su eficiencia gracias
a la separacién tanto horizontal como
vertical por medio de las concesiones con
empresas privadas. Muchas actividades se
pueden y se deben abrir a la competencia
directa. Los ejemplos abundan; efecti-
vamente en cualquier sistema practica-
mente todoe pedria subcontratarse excepto
la coordinacidon global de las actividades,
aunque en la practica no se hace muy a
menudo. 5in embargo, las concesiones de
la Ciudad de México son un ejemplo de lo
que puede lograrse en la separacién de
funciones.

La separacion horizontal en empresas geo-
graficamente separadas es casi siempre
una de las caracteristicas concomitantes de
la restructuracion de cualquier servicio
relacicnado con el agua, ya sea la gene-
racién de electricidad, el riego o el sumi-
nistro de agua potable y el saneamiento.
En Suramérica no existe ya ninguno de los
grandes servicios nacionales de utilidad
publica y esos servicios estan siendo objeto
de reformas en todos los paises de la
regién, con la excepcién de Cuba. La
separacion vertical no es tan habitual, pero
va en aumento tanto en los servicios que
quedan en el sector pdblico como en los
privatizados. La Argentina ha eslablecido
uno de fos mercados de electricidad més
competitivos y desregulados del mundo

mediante la disgregacién vertical y hori-
zontal de las actividades de generacion,
transmision y distribucién. Cabe juzgar
que el desmembramiento de grandes
entidades publicas en empresas publicas
y privadas mas pequefias es una condiciéon
necesaria para mejorar la eficiencia e
implantar presiones competitivas, cuando
no la propia competencia del mercado.

Ahora bien, la separacién funcional no es
en absoluto una panacea. Tratar de separar
actividades estrechamente dependientes
entre si puede imponer elevados costos al
sector, comprendida la pérdida de las
economias de escala y de alcance, los costos
de la restructuracion del sector y la posible
pérdida de cierta internalizacién de
externalidades, que hay que sopesar
cuidadosamente respecto de los posibles
beneficios del comportamiento de reduc-
cién de costos en condiciones de presion
competitiva. Si esos factores revisten cierta
importancia, tal vez esté justificada la
continuacidén de monopolio integrado
verticalmente.

En la presente monografia se ha brindado
un examen de las publicaciones recientes
sobre el tema de la regulacion, compren-
dida la experiencia adquirida en ofras
regiones del mundo y su aplicabilidad alos
paises de América Latina y el Caribe. Como
ya se ha dicho, los gobiernos deberian
considerar que la trasferencia del sector
publico al privado de ka propiedad de las
empresas que prestan servicios relaciona-
dos con el agua es imicamente un paso mas
del necesario proceso de reformas para
mejorar la eficiencia de los servicios de
utilidad publica. El proceso de mejora de
la eficiencia en la prestacién de estos
servicios es mucho mds que un mero tras-
paso de la propiedad: hay que fomentar
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las inversiones, deben reducirse los costos
y aumentar los niveles, pero ante todo hay
que incluir suficientes incentivos en el
marco regulatorio para premiar la asigna-
cién eficiente de recursos. El entorno
regulador puede propiciar u obstaculizar
ese proceso y, al formular la politica
reguladora, los gobiernos deben velar por
que, en lugar de obstaculizar, ayude y,
ademads de proteger al consumidor contra
el monopolio, brinde un clima propicio
para las actividades de la empresa privada.
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{UNSIGLO DE ESPERANZA?

llya Prigogine

|

Siempre he experimentado intensa-
mente el hecho de que la nocién de
realidad estd indisolublemente ligada a los
problemas del tiempo y del devenir. Es
sorprendente que este lazo constituya,
desde los griegos, uno de los temas
centrales del pensamiento occidental.
Antes de venir a Cerisy relei los 1ltimos
Didlogos de Platén; no se puede sino estar
sorprendido por su insistencia en retomar
el tema del devenir y de su correlato
dialéctico: la inmovilidad. Es asi que en el
Sofista, el Extranjero evoca, para mostrar
los limites, una posicién tipica de la
problemdtica platonica’:

Y es por medio del cuerpo, decis, que por
la intermediacion de la percepcion nos
comunicamos con el Devenir, mientras que
es por la intermediacion del razonamiento
que, por medio del alma, nos ponemos en
relacidn con la realidad de la existencia, de
una existencia que, decis, siempre compone
habitualmente las mismas relaciones, el
Devenir desarrollandose por su lado, tanto
de una forma como de otra.

Lo que encuentro conmovedor en Platén
es que pone permanentemente en duda

sus propios enunciados. Un poco maslejos,
ino es el propio Extranjero quien estima
que hablamos “a imitacién de los nifios
pequerios”, porque queremos a la vez el
Ser y el Devenir?

La ciencia cldsica, de Newton a Einstein,
ha sido el apogeo de una visién estatica del
universo, acompanada de una exaltacion
de la razon. Esta confianza absoluta en la
razén del hombre se vuelve a encontrar en
Shakespeare; no es posible dejar de
sorprenderse ante la vigorosa afirmacion
de la todopoderosa raz6n humana que se
puede encontrar en Hamlet:’

What a piece of work is man

[ow noble in reason, how infinite

In faculties, in form and moving how
Express and admirable, in action

How like an angel. In apprehension how
Like a god. The beauty of the world,

The paragon of animals.

En la visién que expresa la ciencia clasica,
llevada por una razdn intemporal, no hay
lugar para el Devenir. Con frecuencia he
recordado la correspondencia de Albert
Einstein con su amigo Michele Besso; v, en
particular, ta célebre carta que, después de

1. Platon, E! Sofista, 248a. Citola traduccidn de Leon Robin {Platon, Luvres completes, Paris, Gallimard, Bibliotheque

de Ia Pléiade, vol 2).

2. Shakespcare, Hamdlet, acto 11, esc. 2. Somos més sensibles -a partir de Después de Babel de G. Steiner— al
cruzamiento de temas literarios de 1a antigiiedad griega y biblica, “retraducides” en Shakespeare a través de
Séneca y algunos otros intermediarios; el tema del dominio del hombre sobre la naturaleza es uno de ellos,
innegablemente, en el cual los desarrollos y variaciones a través de las filosofias son altamente significativos.
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la muerte de éste, Einstein escribié a la
hermana y ai hijo de Besso. Es alli donde
escribe:’

Para nosotras, fisicos convencidos, la
distincion entre pasado, presente y futuro
es una ilusion, aun cuando sea obstinada.

Siempre he considerado esta conclusidn de
Einstein como un ejemplo notable del
poder del pensamiento simbdélico. Reducir
nuestro tiempo vivido a una ilusian
corresponde a una empresa de deificacion
de la razén, que accede asi a lo eterno.
Curicsamente, Einstein retomé alli una
vision que se remonta a los griegos.
Permitaseme citar un texto muy explicito
de Giordano Bruno:*

El universo es enlonces uno, infinito e
inmé6vil... no se mueve en el lugar... no
engendra... no es corruptible... no es
posible de ninguna alteracion, ya que nada
externo existe que pueda afectarlo.

Siguiendo a Nicolas de Cusa, Bruno repasa
cierto nimero de propusiciones de la fisica
de Aristételes, pasandolas por el filtro de
las exigencias planteadas desde Parméni-
des y Platdn, y sigue asi un didlogo roto
sin cesar, sin cesar retomado, del que es
testimonio la frase del Teeteto™

Es, en su plenitud, inmdvil, por la razén de
que su nombre es el Todo.

Fl tema del tiempo resurge con fuerza en
la cultura a comienzos del siglo XX. Se
podria citar desordenadamente a Einstein,
Valéry, Peirce, Freud, Bergson, Proust,
Teilhard. Quizéd no sea inttil detenernos,
primero, en la formulacion del problema
del tiempo en Einstein. En su trabajo de
1905, punto de partida de la teoria de la
relatividad, Einstein parte de la existencia
de la velocidad de la luz en el vacic como
constante universal. Lo que da a este
trabajo su importancia histérica es que
levanta un acta de esta constatacion para
proceder a un andlisis del complejo del
espaciotiempo. A continuacion Minkowski
y Einstein propondran reemplazar la
distincién conceptual en uso por una
nocién nueva del espaciotiempo, que liga
mds estrechamente, como no era posible
hacerlo con anterioridad, las nociones
clasicas de espacio y tiempo y que Einstein
colocard también en la base de su teoria
de la gravitacién. Notemos sin embargo
que el tiempo es aqui, como en la mecénica
clasica, tributario del espacio: se lo mide
en términes del espacio recorrido por una
sefial o un mavil.

Siempre me ha sorprendido la importancia
del tema de la comunicacién en la obra de
Einstein: su universo mental estd poblado
por observadores situados en marcos de
referencia, en movimiento unos en
relacion con otros, 0 sobre las estrellas que

3. Albert Einstein-Michele Besso, Correspondance, comp. I Speriali, Paris, Hermann 1972, pp. 537-539,

4. Giordano Bruno, quinto didlogo: “De la Causa, Principio e Uno”, en Opere Haligne, Bari 1907. Los desencuentros
de las tesis de Aristoteles, de Platon y de Parméniies en Bruno y Nicolas de Cusa son uno de los lugares
privilegiados para el estudio del sentimiento de la naturaleza y el universoen la linde de los liempos modernos.
No pademos agui hacer mds que remitir a los trabajos de M. de Gandillac.

5. Platon, Teefeto, 180e (ob. cit.).
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poseen campos gravitacionales diferentes.
Estos observadores se comunican entre
ellos sus resultados wviz experiencias de
emision y recepcion de sefiales luminosas,

Es a este universo fraterno de observa-
dores al que Einstein esta ligado antes que
nada. Es la objetividad incondicional que
alli prevalece, lo que €] estd presto a
defender, aun al precio del abandono de
la experiencia inmediata del tiempo, que
nosotros experimentamos en nuestra vida
individual. La vida de Einstein fue la de
un hombre reservado, casi secreto: pocos
amigos, pocos alumnes; es dificil no pensar
que sus observadores comunicantes
constituyen un contrapeso a esta soledad
que fue la suya®.

Pero creo que Einstein no llegd hasta el
final de su exigencia: comprender la
emergencia de la ciencia como empresa
colectiva de comunicacion. Tal empresa
tiene necesariamente un cardcter irrever-
sible: comunicacién e irreversibilidad estan
de hecho estrechamente ligadas. Se trata
de una constatacién general; retornaré a
ella. Un ejemplo es esta misma reunién en
Ceresy: se puede esperar que la “comuni-
cacién” que aqui se establezca entre los
participantes tendra un efecto durable e
“irreversible”.

En Valéry, la nocién del tiempo toma un
caracter casi obsesivo: ligado a la pro-

blemdtica del orden y del desorden, dauna
clave de lectura de las notables
meditaciones que encontramos en los
Cahiers’.

Valéry vuelve sin cesar sobre el cardcter
poco satisfactorio de las representaciones
convencionales del tiempo y el devenir. Es
extremadamente sensible al caracter
factice, tinico, dado, de los eventos; abierto
a la sorpresa de estar alli, y de estar alli en
este instante, rodeado de sus amigos, de
su familia, en un momento singular de la
historia. Este sentimiento intenso del
aspecto contingente de la vida lleva a
rechazar por simplistas ciertas visiones
tradicionales del Hempo, comprendidas en
ellas la del determinismo universal.

Es quizés una cualidad vecina a la sorpresa
la que animaba a C.5. Peirce, para quien la
variedad de las formas naturales que nos
da la experiencia es incompatible con la
idea de un determinismo universal, segtin
la cual el despliegue de las formas
naturales, incluidas las de las especies
biolégicas, habria estado programado
desde los origenes del universo:’

Preguntese a cualguier ciencia que trate del
curso del tiempo. Considérese la vida de un
animal o planta individual 0 de una mente.
Véase 1a hisloria de los estados, de las
instiluciones, del lenguaje, de las ideas.
Examinese la sucesién de formas exhibidas

6. S0k puedo renutir aqui a un pequeno estudio: Einsteirn, trivmphes et conflits, Académie Royale de Belgique,
volumen conmemaorativo Albert Einstein, 1979-1955, 1981; para descripciones debe remitirse a B. Kuznetzov,

Einstein and Dostoyevsky, Novosti Press, Moscu, 1972,

7. Paul Valéry, Cahiers, Paris, Gallimard, Bibliotheque de la Pléiade (2 vols.); léase el estudio de . Robinson-Valéry
Panalyse de Uesprit dans les Cahiers de Valéry, Paris, Cotti, 1963, Tuve la oportunidad de expresar algunos puntos de
vista personales en veasién de un coloquio realizado en Montpellier en 1982, sobre el tema “La ciencia y el
hombre. La actualidad del pensamients cientifico de Valéry” publicado en Fonctions de P'Esprit. Treize savants
redécowwrent Paul Valéry, Collection Savoir, Paris, Hermann, 1983.

8. Charles Sanders Peirce, “The Doctrine of Necessity”, en The Monist, 2 (1892), 321-337; también: Collected Bapers, 6.58.
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por ia paleontologia, 1z historia del planeta
tal comao la formula la geologia, de lo que el
astronomo es capaz de concebir acerca del
cambio del sistemna estelar. En todas partes
el hecho principal es el crecimiento y la
complejidad creciente... Podemos inferir
con justicia que... la regla de la necesidad
mecdnica encuentra, de algiin mede,
interferencia.

Peirce llegd asi a esta idea revolucionaria:
que el universo debe, ante todo, estar
regido por leyes estadisticas que permiten
el surgimiento de lo radicalmente nuevo;
y que lo que se denomina ley estd tejido,
dice, de reglas y hdbitos, nosotros diriamos
regimenes. Ustedes conocen la vida trégica
de Peirce. Es también la de un hombre que
ha osado glorificar las probabilidades en
un momento en cl que la fisica estaba
dominada por el modelo newtoniano.

Quiérase o no, el tiempo estd, hoy en dia,
en el meollo de las grandes preguntas que
se hace la fisica, se trate de mecanica cuan-
tica y de transformaciones de particulas o
de la relatividad, en lo sucesivo asociada a
la historia de los primeros momentos del
UNIiversoe.

También hemos visto, en el curso de este
siglo, la renovacion de la dinamica, que ha
cuestionado las ideas del determinismo y
de la predictibilidad, nociones que parecian
fijadas de una vez por todas en la pers-
pectiva newtoniana.

Estos problemas resurgen hoy en dia por
lodas partes y no solamente ¢n los
dominios fronterizos comao el de las
particulas elementales o la cosmologia.

Hasta hace pocos anos, si se preguntaba a
un fisico qué se conocia del mundo y qué
restaba por ser comprendido, respondia
usualmente: “No comprendemos todavia
las particulas elementales y los primeros
estadios del universo, pero entre medio la
situacion es satisfactoria”.

Una minoria creciente, a la que pertenezco,
no comparte este optimismo. A escalas
vecinas a la nuestra, la materia presenta
propiedades inesperadas que requieren
nuevas concepciones del tiempo y el
devenir. La concepcion estdtica del
universo se encuentra, sin embargo,
quebrantada y con ella la idea adoptada
de la todopoderosa razén humana que
sostenian las concepciones estaticas:

La capacidad de la mente humana para
formular y resolver problemas complejos
es muy pequeia comparada con la
magnitud de los problemas cuya solucion
se requiere para una conducta obje-
tivamente racional en el mundo real o,
incluso, para una aproximacién razonable
a tal racionalidad objetiva.

Se ha reconocido la advertencia de H.
Simon acerca de los limites de la
racionalidad’, desde entonces compren-
dida por numerosos psicologos y econo-
mistas.

Pienso que, efectivamente, los modelos del
mundo que construye la ciencia y la idea
que nos hacemes de nuestra razon estdn
estrechamente ligados; tendremos ocasion
de volver a la cuestion hacia el final de la
exposicién.

9. Herbert A. Simon, Models of Man (Wiley 1957) p. 198; véase también The Sciences of the Artificial, MTT Press, 1970.
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I

Me pustaria precisat, primero, el punto de
vista particular que me vi obligado a
desarrollar en ¢} curso de mi carrera de
investigador. Si doy aqui a la exposicién
una nota un poco més personal, es porque
curiosamente mi posicién particular se
halla en resonancia con la evolucién
cientifica —e incluso cultural-de la segunda
mitad del siglo. Se trata ahi también de un
reencuentro que ha tenido el efecto de
estimularme en la eleccidn de la pers-
pectiva que he adoptado. Reciproca-
mente, mi perspectiva se ha enriquecido y
modificado continuamente en funcién de
la evolucién de la que me he tornado un
“espectador comprometido”.

He tenido, a veces, la ocasion de decir que
me he orientado hacia los estudios cien-
tificos debido a las circunstancias de
incertidumbre que prevalecian en la
Europa anterior a la Segunda Guerra. Mi
interés recaia fundamentalmente sobre las
ciencias humanas, la mdusica vy la
arqueologia; pero esas elecciones no
parecian poder tener en cuenta la apre-
hension, cada vez méas general, de una
catdstrofe que se abatirfa sobre la Europa
occidental.

Mi primera reaccién ante el contenido de
los cursos que debia seguir fue de decep-
cién. La quimica y la fisica de entonces no
daban ningtin lugar al tiempo, fuera del
tiempo espacializado clasico.

Veo actualmente que, ante esa situacidn,
hubiera podido adoptar una v otra de las
dos actitudes clasicas. Una era persua-
dirme de que el tiempo como duracién no
era mds que una ilusién, como afirmaba
Einstein; que uno debia contentarse con lo

que la ciencia decia del tema; es la actitud
que defiende en particular un filésofo
como Reichenbach, Hubiera podido elegir
también lo que se considera una actitud
metafisica: considerar un moedo de cono-
cimiento que retomase en su base la
problemitica de Ja temporalidad: es la
solucién adoptada por Whitehead o
Bergson.

Pero me pareci6 dificil hacer tabula rasa del
disdlogo desarrollado durante tres siglos
entre Ja ciencia clasica y la naturaleza; he
seguido entonces una tercera via, en la
esperanza de que el problema pudiera ser
enfrentado un dia, retomado desde el
mterior de la empresa cientifica.

La idea que yo he seguido intuitivamen-
te y que me parece comprender mas
claramente hoy en dia, es que, para
abordar el problema del tiempo, se necesita
traspasar la simplicidad de las situaciones
consideradas en la ciencia clasica. Con
frecuencia menciono la analogia de este
problema con el del hombre que, que-
riendo bosquejar una historia de la
arquitectura, considera solarmente la escala
de los “ladrillos”. Pero, en esta escala, las
construcciones del neolitico difieren poco
de las del siglo XIX. Es solamente en la
escala del edificio completo que se ve la
aparicidén y desaparicién de estilos; el
tiempo, pues, bajo sus aspectos de
constructor y destructor. La descripcion
tempuoral esta en este ejemplo asociada a
la complejidad de la situacién descrita.

Desde entonces, esta relacion entre
complejidad y duracién se ha verificado
constantemente y en todos los niveles: en
¢l de las estructuras inestables, en el de la
cosmologia, en el de las estructuras en no
equilibrio. En todos estos niveles el tiempo
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resurge en la fisica con fuerza y bajo aspec-
tos nuevos, superando el marco del tiempo
espacializado.

Otra idea general, estrechamente ligada a
la precedente, nunca me ha abandonado:
es la de la irreversibilidad como fuente de
orden. éPor qué interesarse en el tiempo,
si no es para comprender su papel en el
origen y el mantenimiento de las es-
tructuras complejas que nos rodean: las
estructuras biologicas, sociales o cultu-
rales? En su célebre libro éQué es In vida?,
Schrodinger se preguntaba ¢6mo la vida
puede alcanzar un grado de precision tal
como el que se manifiesta, por ejemplo, en
las célebres leyes de la herencia men-
deliana®. No tenia para proponer mas que
la analogia con el reloj, en la cual se ve mal
la relacion con los fendmenos biolgicos.
Habia en esa época en Bruselas una
importante escuela de biclogia —me
contentaré con citar a Albert Brachet y a
Albert Dalcg— que insistia mucho sobre la
vida/estructura. Era en ese entonces una
idea original, porque muchos otros
hablaban mas bien de la vida/protoplasma
o de la vida/solucion coloidal,

5i 1a vida supone una estructura espacio-
temporal precisa y si esta estructura para
preservarse en el ser debe alimentarse en
el exterior, se hace razonable pensar en esta
alimentacion como una fuente de orden,
como lo que permite mantener el orden
biolégico.

Esta relacion flujo exterior/no equilibrio
como fuente de orden esta en la base del

10. Erwin Schrodinger, What is Life?, Mc Millan, 1945.

teorema de produccién de minima
entropia (1945) y del trabajo que publiqué
en esa época con el biélogo ].M. Wiame".

Hoy en dia el dominio del no equilibrio se
ha extendido enormemente, Cuidando la
claridad, puede ser qtil distinguir dos
probleméticas, y ambas tienen su fuente
en el siglo XIX.

Se ha dicho frecuentemente que el siglo
XIX fue el siglo de la evolucién. Esto es lo
que ha constatado, entre otros, Boltzmann,
quien tenia en vista la teorfa de Darwin.

Seguramente, la teoria de Darwin no es
mas que un ejemplo. Porque las concep-
ciones de Augusto Comte, de Hegel o de
Marx, pertenecen todas a una ideologia
evolucionista, que se puede hacer
remontarhasta el siglo XVIIL y, en parti-
cular, al célebre Resumen histérico del
progreso del espiritu humano de Condor-
cet.

Es curioso notar que la nocién de evolucion
implica, sin embargo, dos significaciones
opuestas del tiempo: en Darwin corres-
ponde al pasaje del desorden al orden, ya
que la vida progresa mediante comple-
jizaciones progresivas; en Boltzmann
corresponde, al contrario, a la idea de un
orden que desaparece y cede su lugar al
desorden.

Esta problemética se vuelve a encontrar, en
particular, en Valéry: una caracteristica que
ilustra bien su modernidad es que insiste
en las secuencias desorden-orden. Y de

11. 1. Prigogine v .M. Wiame, “Biologia y termodindmica de los fendmenos irreversibles”, en Experientia, 2

(1946), 451.
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hecho, en cada acto creador, pasamos de
los potenciales a las realizaciones, es decir,
de ideas variadas y fluctuantes a una forma
de estabilizacién conceptual.

Este par orden/desorden provee hoy en dia
la materia de numerosas confrontaciones
culturales. He recibido recientemente un
texto de Jean Starobinski'* redactado para
la sesion de 1983 de los Encuentros
Internacionales de Ginebra, cuyo tema es
precisamente “Orden y Desorden”. Como
observa Starobinski:

No existe actualmente ningin dominio
—ciencias fisicas, ciencias humanas, creacion
artistica, instituciones juridicas, vida
econémica, debates politicos- cuyos
problemas no nos parezcan recutrir a las
nociones contrastadas de orden y desorden
© a las mas sutiles pero no menos an-
tindmicas de equilibrio y desequilibrio.
Todo lleva a creer que estas nociones nos
son indispensables para interpretar el
conjunto de realidades que se ofrecen a
nosotros y en torno de nosotros. Son los
medios de comprension, los ftiles
conceptuales a 1os que recurrimos con
predileccién, aunque frecuentemente nos
parezca que deben ser matizados, modi-
ficados, ajustados a las nuevas situaciones
v a los datos inéditos. Estamos, sin duda,
por alejarnos del estructuralismo: pero no
se deberia quitarle el mérito de haber osado
hablar en favor de una lectura de los-hechos
de la cultura segun el imperativo de un
orden coherente.

Starobinski menciona con pertinencia que
las resonancias de la problemaética orden/

desorden evocan de hecho esperanzas y
temores en cada uno de nosotros. Recuer-
da que este par estd en accién en nu-
merosas leyendas, en los mitos llamados
de creacion, con la tension entre el caos y
el cosmos; y que ha inspirado una di-
mension mayor de la investigacion en las
ciencias fisicas. En las conclusiones de su
texto, Starobinski nota comao al pasar: “Se
dird que se trata de una discusion acerca
de palabras”. Esta frase, que podria
facilmente pasar inadvertida, es sin
embargo el nudo del debate. {Se trata
efectivamente de un debate de “palabras”
-0 de semiologia- o, al contrario, este
debate desemboca en una apreciacién
nueva de la situacién existencial del
hombre y de la descripcion de la natu-
raleza? Se encontrard en la Evolucidn
creadora, de Bergson, la idea de que la
inteligencia, atrapada en la problematica
del desorden como “ausencia de orden”,
piensa “solo una palabra o una yuxtapo-

sicién de palabras, nada mds”",

Tomar posicidn sobre fa cuestion de la
existencia objetiva del orden y del
desorden es tomar posicién acerca de la
realidad del tiempo y de la historia.

Esta no es otra que la siguiente: siel tiempo
como irreversibilidad tiene una signifi-
cacion objetiva que se puede pensar, en-
tonces, en el seno de este devenir, la
transicion del orden al desorden o del
desorden al orden también tiene una
significacién objetiva,

12. Jean Starobinski, Ordre et Désordre, comunicacion al XXTX Encuentro Internacional de Ginebra (19-24 de

septiembre de 1983).

13. H. Bergson, I'evolution créatrie, capitulo 111, pp. 681 2 696 de la edicion del centenario, Evores, PUF 1959. [La
evolucion creadors, Madrid, Espasa-Calpe, 1985, 2a. ed.; Barcelong, Plancta-Agpstini, 1985].
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Reciprocamente, si se estima que la historia
es subjetiva, que es un concepto humano
que introducimos en una naturaleza indi-
ferente al tiempo, entonces la transicion
orden-desorden y su reciproca no tienen
ninguna significacion objetiva; nos vemos
llevados al debate semiolégico mencio-
nado por Starobinski.,

En su admirable libro La naturaleza del
mundo fisico’, Eddington subrayé este
conflicto entre lo que es la expresién del
tiempo orientado que vivimos y el
enunciado fisico segin el cual no somos
mas que lineas de espacio tiempo capaces
de ser leidas segiin las dos direcciones del
tiempo.

Lo que a mi parecer da al problema orden-
desorden su actualidad, no es que sea
nuevo -bien al contrario, se remonta al alba
del pensamiento mitico- sino que, hoy en
dia, la fisica le aporta las contribuciones que
le hacen abandonar €l dominio subjetivo
en el cual estaba confinado para transfor-
marlo en un objeto de la ciencia.

Estamos, de hecho, frente a dos pro-
blematicas distintas, como ya he indicado
més arriba.

La primera cuestiéon puede formularse asi:
{existe un paradigma evolutivo en las
ciencias, un paradigma que pueda hacer
justicia a los fenémenos que observamos,
es decir, que pueda describir a la vez los
fenémenos en los cuales el orden se
transforma en desorden, como queria
Boltzmann, y otros donde el desorden se
transforma en orden, como queria

Darwin? En otros términoes, éexiste un
paradigma anico que comprenda, ala vez,
la muerte de las estructuras y su naci-
miento? Esta es una primera cuestion.

La segunda va mds lejos. Supongamos que
este paradigma evolutivo existe. ¢Cudl es
entonces su nexo con las leyes funda-
mentales de la fisica, las que, tradicio-
nalmente, se enuncian de manera simé-
trica respecto del pasado y el futuro y no
parecieran, entonces, poder servir de base
a una teoria evolutiva?

Actualmente podemos entrever perspec-
tivas nuevas. Sabemos que vivimos en un
mundo pluralista que contiene el defer-
minismo, la aleatoriedad, la reversibilidad y la
irreversibilidad. Podemos identificar fend-
menos deterministicos como el péndulo o
el movimiento de la Luna en torno a la
Tierra; sabemos que, en el casodel péndulo
idealizado sin friccion, este movimiento es
también reversible. Pero, por otro lado,
existen también procesos irreversibles,
como la difusién de dos Hquidos o las
reacciones quimicas; por Gltimo, deben
admitirse los fenémenos aleatorios si no
queremos tener que enfrentar la objecién
de la “preprogramacion”, formulada por
C.5. Peirce.

Pero lo que ha cambiado desde comienzos
de siglo es nuestra apreciacion de la
importancia relativa de estas cuatro
categorias. Los fisicos eran casi unanimes
en la opinién de que las leyes funda-
mentales del universo son deterministicas
y reversibles. Los procesos que salian de
ese marco parecian anomalias debidas a

14. A, Eddington, The Nature of the Physical World, Anm Arbor paperbacks, Michigan Press, 1958,
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una aparente complejidad, ella misma
reducida a nuestra ignorancia o a nuestra
falta de control sobre las variables.

Pero, en este fin de siglo, somos cada vez
mas los que estimamos que las leyes
fundamentales son irreversibles y aleato-
rias, mientras que las leyes determindsticas
y reversibles, de las que no discutimos su
existencia, no se aplican mas que a
situaciones limite: procesos “ejemiplares”,
en el sentido en ¢l que lo son los cuentos
simplificados que les presentamos a los
nifios antes de confrontarlos con proble-
mas reales.

Existio una inversiéon fundamental en
nuestra posicion. Porque, mas allad de los
problemas tecnolégicos o cientificos que
implica, se requiere un cambio de todas
nuestras relaciones con el mundo: tanto de
la relacién hombre-naturaleza como de la
relacion hombre-hombre.

No hay duda de que nuestra experiencia
interior siempre ha estado marcada con el
sello de la aleatoriedad y o imprevisible.
No habria literatura si no existiese la
ansiedad ligada a las partes a desposarse
y la irreversibilidad que se relaciona con
los destinos, o si no seria una literatura
inconcebible para nosotros, amputada de
las dimensiones de lo dramético vy lo
tragico. Asi también, no podemos concebir
la msica més que asociada a las nociones
de imprevisibilidad e irreversibilidad.

En contraste, los modelos del mundo de
los que hacemos el soporte de nuestra
experiencia del medio exterior se basaban
en el determinismo y la reversibilidad. He
aqui que, en el presente, estas dos ex-
periencias confluyen. Es un hecho mayor
en la historia de las ideas v es, para mi, el

testimonio de una cultura menos
conflictuada que ia cultura occidental en
el curso de los siglos que siguieron al
triunfo newtoniano.

I

Los sefiores Glansdorff y Nicolis ya han
hablado de conceptos como “distancia al
equilibrio”, “no linealidad”, “estabilidad”,
“fluctuacién”, que son, hoy en dia, parte
del vocabulario corriente de la nueva fisica
de) devenir.

Me limitaré a destacar el nexo entre la
nocién de no linealidad y la de distancia al
equilibrio. Siempre podemos linealizar las
ecuaciones de evolucién cerca del
equilibrio, porque entonces el parametro
de distancia es pequefic y dentro de este
parametro las ecuaciones son lineales.
Lejos del equilibrio, la situacién cambia
radicalmente: la no linealidad esta acom-
panada de una variedad sorprendente de
soluciones y de comportamientos. Vere-
mos, en el curso de este coloquio, el filme
que Pacault y Vidal han consagrado a este
tema.

Quien dice variedad de soluciones dice
también pasaje de una solucién a otra; y
este pasaje se produce en ciertos puntos
denominados por los matematicos “puntos
de bifurcacién”. Me gustaria subrayar aqui
algunos aspectos que hallo particular-
mente significativos, como que, mas alla de
una bifurcacién dada, un sistemna quimico
puede tornarse coherente; puede presen-
tar correlaciones de largo alcance y dar
origen a fenémenos de oscilacién quimica,
comportarse como un “relgj”.

Esta coherencia da al sistema quimico
propiedades ondulatorias. Uno de los
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resultados fundamentales de la mecanica
cudntica es la incorporacién coherente del
movimiento ondulatorio en un marco
tedrico. Aqui, un sistema macroscépico,
formado por un ndmero inmenso de
particulas, adquiere, €] mismo, un compor-
tamiento ondulatorio. Eso s6lo es posible
cuando se da el establecimierntto de “comu-
nicaciones” entre las moléculas, sin lo cual
no podrian coordinar su pasaje de un
estado a otro.

Se trata aqui de un cambio radical de punto
de vista, en cuanto a la naturaleza de las
interacciones en la materia. Los modelos
clasicos suponian que las moléculas no
podian conocerse, interactuar entre ellas,
més que a distancias cortas (del orden de
una dimensitn molecular).

Pero, para desplegar sus movimientos
coherentes, es necesario que interactien a
distancias y tiempos macroscépicos (del
orden del centimetro y del segundo, o del
minuto). Hay entonces nuevos meca-
nismos de “comunicacién”. No se trata de
metiforas: Goldbeter les mostrard cémo
las ondas quimicas pueden servir de sefial
a los sistemas biolégicos como el de las
amebas acrasiales. A pesar de su simpleza,
la experiencia del reloj quimico sera, estoy
convencido, una de las grandes expe-
riencias de este siglo, porque ha trans-
formado nuestrasideas acerca de la materia.

Un segundo punto que quisiera destacar
es el hecho de la sensibilidad al mundo
exterior: cambios minimos permiten
modificar los comportamientes de la
materia. Piénsese en un ejemplo tipico de
estructuracién lejos del equilibrio ~de
formacion de estructuras disipativas, como
se dice hoy en dia— como el de la ines-
tabilidad de Bénard, que se produce enuna

capa liquida calentada desde abajo. A partir
de un gradiente térmico minimo, se obser-
va la aparicién de una conveccion: la
formacién de celdas de conveccién supone
la satisfaccién de dos condiciones de
manifestacion: la existencia de un campo
gravitatotio y la de un flujo de calor.

Podemos considerarlaformacion de celdas
de conveccidn como conduciendo a una
amplificacion del campo gravitatorio por
efecto de la accidn del flujo de calor. Un
campo gravitatorio no tiene, en si, ninguna
accién apreciable sobre una capa de fluido
denso de algunos milimetres, Es por la
accién del flujo de calor y de las condi-
ciones de no equilibrio que la capa liquida
se torna sensible al campo de gravedad.

De manera més general, el diagrama de
bifurcacion puede ser modificado por
energias que, en equilibrio, habrian sido
despreciables. Pacault les hablard de la
sensibilidad de las reacciones quimicas a
la luz: cantidades débiles de energia
fuminosa pueden modificar los ritmos de
las oscilaciones quimicas.

Todo lleva a creer que en la historia de la
vida estos fendmenos de “sensibilidad” del
no equilibrio han desempefiado un papel
fundamental. El ser viviente no vive sola-
mente de quimica: incorpora en €l los
resultados obtenidos en funcion del campo
gravitacional: la gravedad es eviden-
temente determinante en la construccion
del esqueleto y de los grupos de ope-
raciones musculares. ‘lambién existen los
ritmos circadianos, que, de una u otra
manera, han debido estar en corres-
pondencia con la rotacién diaria de la
Tierra. La materia viviente no es concebible
mas que abierta al mundo exterior.
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FIGURA 1.

DOS ESTADOS ASIMETRICOS ACCESIBLES PARA VALORES 4 ) Ac DEL PARAMETRO DE BIF URCACION.
1.AS RAMAS “IZQUICRDA” Y “DERECHA" CORRESPONDEN A CONCENTRACIONES SIMETRICAS DEL

COMPONENTF. X EN EL REACTIVO QUIMICC.
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Esta finalmente el elemento “ruptura” de
la simetria. Es posible partir de situaciones
simétricas. 5i se repite la experiencia repre-
sentada en la Figura 1 un gran niimero de
veces, la distribucion de las situaciones
finales deberia dar 50% de situaciones de
formas izquierdas y otras tantas derechas,
ya que las ecuaciones de partida {las
ecuaciones de reaccidn/difusion) son simé-
tricas en relaciéon con las dos formas,
“izquierda” vy “derecha”. Pero, de hecho, Ia
menor disimetria en el medioinidial debe alterar
esta distribucion y producird una distribucion
en [a que una de las formas domine.

—

Otro aspecto es el refuerzo del elemento
aleatorio o estocastico. Cuando el sistema
se aproxima al punto de bifurcacion, las
descripciones deterministas son inapli-
cables: son las fluctuaciones las que
determinan qué rama estacionaria seré
elegida; pueden incluso cambiar la
posicion de un punto de bifurcacion, hasta
suprimirlo. La mecédnica cudntica ha
introducido el elemento aleatorio micros-
cdpico. Cuando aparecid lo aleatorio en
mecdnica cuantica, se podia adoptar una
actitud en la cual estes problemas no
tenian ninguna pertinencia en nuestra

15. A. Einslein, “Physics, Philosophy and Scientific Progress”, en fournal of the International College of Surgeons,

1950, XTV, 755-758.
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escala. Es el partido que adopté Einstein,
quien, en uno de sus tltimos articulos®,
replica a los criticos de la causalidad clésica,
enrelacion con el desarrollo de la mecénica
cuantica. Estos desarrollos, dice, no tienen
€N §i MisMos Ninguna consecuencia en el
dominio macroscépico, donde todas las
consideraciones estadisticas quedan
excluidas. Vemos hoy en dia que esto no
es asi: las nociones de lo aleatorio y las
fluctuaciones penetran en ¢l dominio
macroscopico.

Lo que es esencial es que estas propiedades
nuevas de los sistemas lejos del equilibric
nos conducen a revisar el estatuto de la
materia, Esta aparece, por otro lado, mds
activa, més abierta al mundo exterior, de
lo que era el caso hasta poco antes. Las
raices de lo bioldgico se hunden en la
materia mucho antes de lo que hubiera
podido imaginarse. En fin, los conceptos
nuevos elaborados por la fisica de no
equilibrio se expanden hoy en dia a todo
un cenjunto de ciencias, tal como la
climatologia, el estudio de los insectos o el
estudio de los procesos colectivos hu-
manos. Como estos dominios han sido
abordados en otras exposiciones, evitaré
hacerlo aqui.

IV

Trataré ahora la cuestion de lainsercion de
lairreversibilidad en el marco de la descrip-
ciébn microscopica de 1a materia®. Es, sin
ninguna duda, un problema mucho mas
dificil que el precedente, parque estamos,
a primera vista, ante una paradoja: las
leyes fundamentales de la fisica clasica,

tales como las leyes de Newton en
mecénica clésica, las leyes de Schredinger
en mecanica cudntica, las leyes de la
relatividad general, parecen ser rever-
sibles, Y sin embargo, acabamos de verlo,
la irreversibilidad es una propiedad
absolutamente fundamental. {Cémo es
esto posible? Quisiera aqui pasar revista a
algunos aspectos importantes de este
problema sin entrar en una discusion
cuantitativa, lo que requeriria la introduc-
cién de un formalismo matemdtico fuera
de lugar aqui. Los complementos esen-
ciales en esta exposicion seran aportados
por mis colegas B. Misra y C. George.

Quisiera comenzar resituando la tentativa
de Boltzmann, ya que él ha sido el primero
en formular este problema y en aportar
una tentativa de solucién, cuya audacia
causa tedavia hoy en dia nuestra admira-
cion.

Quisjera, a continuacion, piantear el
problema en toda su generalidad y mostrar
que dindmica e irreversibilidad son incom-
patibles, en el sentido de que no hay lugar
para esperar que la irreversibilidad sea una
propiedad general de la dindmica, cldsica o
cudntica. En otros términos, una tecoria de
los fenémenos irreversibles debe dedicarse
a poner en evidencia las condiciones
particulares que deben satisfacer los
sistemas dindmicos par presentar esta
curiosa propiedad de ser capaz de “hacer
la diferencia” entre futuro y pasado.

En una tercera etapa, quisiera explicar
c6mo se puede construir, hoy en dia, una
teoria microscopica de los fendmenas

16. Esta seccion es de lectura mas dificil; 1a seccién cinco resume las conclusiones obtenidas.
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irreversibles para clases especificas de
sisternas dindmicos; y finalmente discutiré
la significacion de esta nueva teoria.

FIGURA 2
DISTRIBUCION DE N PARTICULAS EN DOS CAJAS
COMUNICANTES

¢ ® .. ® s © .
M ] . *
[ Y L [ ]
..N1 ¢ N2
¢ & ®
N1+N2=N

Paso, pues, a la primera etapa, el analisis
de la tentativa de Boltzmann un poco més
de cien anos después de la publicacién de
sus primeros trabajos en 1872. La teoria de
Boltzmann puede sintetizarse en la célebre
férmula

5=klogP (5.1)

donde la entropia S (el “indicador” de la
irreversibilidad) se expresa en términoes de
probabilidades. Hay alli un aspecto que,
pienso, quedara definitivamente estableci-
do: no hay irreversibilidad si no existe un
nexo con una teoria probabilistica. Ilustra-
mos la idea de Boltzmann con un ejemplo
clasico (Figura 2).

Consideremos un sistema formado por dos
cajas comunicantes donde colocamos
respectivamente N, y N, particulas y
sigamos la evolucién de este sistema.
Conforme a la férmula (5.1) debemos
calcular el niimero de configuraciones, lo

que da el nimerc de maneras equivalentes
de realizar una distribucién (N, N,) dada.
Este niimero estd dado por la relacidn:

N!
P= _“_Nl N {5.2)

Esperamos que, en el transcurso del
tiempo, el namero de configuraciones P
crezca y alcance su maximo en el equilibrio.
En la concepcion de Boltzmann, el au-
mento de la entropia resulta del aumento
de este ntmerc de configuraciones; la
entropia serd maxima para N, = N,. Es un
ejemplo simple de pasaje de unasituacién
“més ordenada” (inicialmente, una de las
dos cajas contiene mas particulas que la
ofra y es esta asimetria la que constituye
“el orden”) a una distribucion de equilibrio
menos ordenada.

{Hemos hallado una interpretacién
general del aumento de la entropia? Se ve
inmediatamente que no. Existen, en efecto,
numerosos fenémenos que no pueden ser
interpretados de esta manera.

Un caso simple esti representado en la
Figura 3. Consideremos un sistema de
particulas capaces de formar un cristal (o
reticulo} de una dimensidn, cuyos puntos
reticulares estdn marcados por cruces.
Comenzamos repartiendo estas particulas
en desorden sobre la red. Por efecto de las
interacciones fuertes entre ellas, no van a
permanccer distribuidas de forma des-
ordenada: al contrarig, van a repartirse
regularmente, formando, justamente, el
reticulo cristalino. Es fécil simular esta
evolucién de un ordenador; lo que es
importante, es que se trata aqui del pasaje
de una situacién desordenada a una
situacion ordenada en términos de
correlaciones entre 1as posiciones.
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FIGURA 3
DISTRIBUCION DESORDENADA Y ORDENADA
SOBRE UN RETICULO DE UNA DIMENSION

Distribucion desordenada

Distribucion coherente

Una de dos: o debemos generalizar la
interpretacion de Boltzmann o debemos
decir que, en ese ejemplo, al contrario, es
el desorden el que conduce al orden, Pero
entonces, (el segundo principio no es
general? Sin embargo, todo lo que sabemos
de la termodinémica fenomenoldgica nos
dice que se aplica igualmente bien a los
sdlidos y a los gases; es entonces razonable
concluir que el razonamiento de Boltz-
mann no es aplicable a todas la situaciones,
de lo que, por otra parte, Boltzmann era
consciente: él decia haber construido su
razonamiento acerca de los gases de modo
de no complicarlo. Pero incluso en el caso
de los gases quedan problemas.

Supongamos un sistema formado por
cierto niimero de particulas repartidas
segln una densidad correspondiente a la
de un gas. Suponemos (Figura 4) que en el
estado inicial ¢ = 0 la distribucién de las
particulas no incluye ninguna correlacién
entre ellas: son independientes. Ademas,
en este instante t = 0, la distribucién de las
velocidades es diferente de la distribucién
de Maxwell (valida en el equilibrio y
descrita mediante la curva gaussiana). A

partir de t = 0 seguimos la evolucién del
sistema, por ejemplo, por medio de una
simulacién numérica; medimos, primero,
la distribucién de velocidades en ¢ = 0.
Distinguimos, a continuacién, los periodos
siguientes en la evolucién de este sistema.
En el intervalo de tiempo (0-t), la
distribucién de velocidades se aproxima a
la distribucion de Maxwell, al mismo
tiempo que aparecen las correlaciones
entre las particulas: es la regién llamada
termodinamica, donde la cantidad H
disminuye (H = - §).

FIGURA 1
RAMAS TERMODINAMICAS Y ANTITERMODINA-
MICAS SOBRE UNA GRAFICA QUE PRESENTA LOS
VALORES DE LA FUNCION H PARA TIEMPQS
DIFERENTES

Th “anti” Th

En el instante ¢, invertimos las velocida-
des, y los fendémenos que se producen
entre 0 y t, se reproducen en el orden
inverso entre t y 2/ la distribucion de las
velocidades se aleja ahora de la de Maxwell
y las correlaciones que aparecieron entre ¢
= 0y {, desaparecen. En el instante 2f,
volvemos al estado inicial, con una
distribucién de velocidades no max-
wellianas y un estado sin correlaciones.
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Desde €l punto de vista de Boltzmann este
andlisis presenta grandes dificultades: es
la razén por la cual se lo asocia a la “para-
doja” de Loschmidt.

En el intervalo 0-t, 1a evolucion del sistema
se produce conforme a las previsiones de
Boltzmann: la distribucién de las veloci-
dades se aproxima a la distribucién de
equilibrio y se puede notar, utilizando la
formula (5.1), que la entropia correspon-
diente crece.

En cambio, en el intervalo (¢-2t) la
entropia de Boltzmann disminuye, lo que
es inaceptable desde el punto de vista del
segundo principio: si existen fendmenos
irreversibles, no pueden ser compensados
por el comportamiento futuro del sistema.
Si pudiesen serlo, la misma nocién de
fenémeno irreversible perderia su sentido.
Existe ademds otra dificultad, que ha sido
frecuentemente destacada en estos iltimos
afnos. Es verdad, como Boltzmann habia
observado, que si se pudiese llevar el
problema dindmico a un proceso proba-
bilistico (por ejemplo de tipo de “cadena
de Markov”}), la entropia S (0 la infor-
macion H) variaria de manera monétona
con el tiempo. Pero, en un proceso
probabilistico, pasado y futuro intervienen
de manera asimétrica: se busca calcular las
probabilidades de los estados futuros (pero
no de los estados pasados) a partir del
conocimiento del estade actual. Asi, la
asimetria temporal seria introducida por
nuestra formulacién del problema y
tendria su origen en nuestra actividad
subjetiva, sin contrapartida objetiva en las
leyes de la fisica.

Varias de estas cuestiones son discutidas
por Popper en su Linended Quest: ante las
dificultades que se amontonaban, Boltz-
mann dio media vuelta y debi6 conceder
{(anticipando las conclusiones de Einstein)
que no existia la irreversibilidad objetiva'”.

Es asi que, al fin de su vida, fue llevado a
un modelo del universo basade en fluc-
tuaciones locales: en todas partes la
evolucion se realizaria en la direccion de
la entropia creciente; pero en ciertas
regiones del universo la entropia creciente
estaria asoctada a una direccién del tiempo
y en otras ala direccion inversa. En altimo
analisis, la orientacion del tiempo seria
puramente contingente y local. Sin
embargo, la significacién objetiva de 1la
irreversibilidad del tiempo es, como
destaca con razén Popper, el punto central
de todo realismo filoséfico.

En todo caso, es tragico ver a Boltzmann
dar marcha atras sin reconocerlo ex-
plicitamente. No hay duda de que en sus
primeros trabajos crefa haber hallado el
mecanismo molecular de la irreversi-
bilidad, mientras que, en el ocaso de su
vida, las nociones de antes y después se
tornaron cuestién de pura convencidon. Su
esfuerzo genial, en este sentido, termind
en un medio fracaso.

Podemos actualmente comprender por
qué debia ser asi: en toda su generalidad,
la irreversibilidad es incompatible con la
dindmica. No buscaré aqui axiomatizar la
dindmica; pero permitaseme recordar que
introduce tres nociones fundamentales
(Figura 5): un espacio de fases formado por

17. K. Popper, Unended Quest, Open court, La Salle, Tllinois, 1976. [Beisqieda sin término. Lina autobiografia intelectual.

Madnd, Tecnos, 1985].
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FIGURAS

REPRESENTACION DE UN SISTEMA DINAMICQ: ESPACIO I DE FASES E INVARTANTE 1 PARA LOS TRES

BSTADOSf, ¢, y t,

P

S {t)

coordenadas de posicion y cantidades de
movimiento, una transformacién puntual
{una aplicacién del espacio de fases en si
misma} y una medida invariante (ligada al
hecho de que la evolucién de una region
del espacio de fases se comporta como un
tiquido incompresibie).

Pero la irreversibilidad no puede cierta-
mente formularse en la escala de las
trayectorias: porque si se puede ir de un
puntoa aun puntob en el espacio de fases,
entonces se puede lambién ir de b a 4.
{Puede formularse la irreversibilidad a
escala de conjuntos de trayectorias? Para
explorar este punto de vista, introducido
en la historia de la ciencia por Gibbs,
conviene introducir una densidad p, que
mide el nimero de objetos por unidad de
volumen del espacio de fases: es la des-
cripcidn en términos de volumen que
acabo de mencionar. Se puede entonces
definir le entropia 5 o la “informaciéon” H
en términos de esta densidad, al modo en
que Boltzmann lo hacia a partir del nime-
ro de configuraciones.

Se llega entonces, para H, a una expresion
de la forma:

H= ,{piogpa’o)

q

donde dw es el elemento de volumen en
el espacio de fases y donde la integral se
extiende a todo el espacio de fases.
Desafortunadamente, por efecto de la
conservacion de la medida que he
mencionado mas arriba, esta expresion es
rigurosamente constante en el tiempo. La
entropia -y por tanto el orden del
universo- se conserva estrictamente, va
sea que se utilice la mecdnica cldsica o la
mecanica cudntica: segin la vision meca-
nicista del mundo, la entropia del universo
es hoy en diaidéentica ala del origen de los
ticmpos.

{C6mo situar entonces el razonamiento de
Boltzmann? Se trata, ya lo hemos dicho,
de gases diluidos. En un gas diluido se
producen colisiones y sabemos que las
colisiones dan iugar a dos fendmenos
distintos: por un lado la distribucion de las
velocidades tiende hacia una distribucién
de Maxwell; pero al mismo tiempo las
colisiones dan lugar a correlaciones entre
particulas; ello puede verificarse, ya que si
se invierten las velocidades, como en la
experiencia relacionada con la paradoja de
Loschmidt, las particulas van a entrar
nuevamente en colision. Entonces, todo
proceso en el gas presenta dos aspectos
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antagoénicos: por un lado tenemos
fenomenos que producen desorden (la
distribucion de las velocidades tiende hacia
una distribucién de Maxwell) y por el otro
los fendmenos que crean orden (aparicidn
de correlaciones). {Qué nos ensefa la
mecénica? Que estos dos fendmenos se
compensan exactamente en lo que
concierne a la entropia o al orden global
del sistema: el efecto de la aproximacidn
hacia la distribucidén de equilibrio de
velocidades compensa exactamente el
efecto de la aparicién de las correlaciones
entre las moléculas.

Entonces, la interpretacion del resultado
de Boltzmann es simple. Boltzmann ha
despreciado los fendémenos que crean
orden: no es sorprendente que haya
obtenide una entropia creciente. Esta
aproximacidn no puede justificarse mas
que en el dominio de los sistemas muy
diluidos como los gases; en los sistemas
densos, como los liquidos o los sélidos, las
correlaciones cumplen un papel esencial
y no pueden ser despreciadas. Ademas,
hay una incompatibilidad de principio;
todo resultado que pudiese tender a
probar que existe una tendencia hacia el
desorden obrando en el universo, deberd
componerse con el enunciado que acabo
de recordar, ligado a la mecénica, y segin
el cual el orden se conserva.

Existen muchos otros métodos disponibles
desde Boltzmann; pero estos métodos
falsifican la complejidad de lo real:
mediante ura eleccién habil de aproxi-
maciones retienen ciertos tipos de procesos
que aumentan el orden y desprecian otros
que lo disminuyen. {Queda, entonces, la
puerta cerrada a una interpretacion
microscépica de la irreversibilidad? No, a
condicién de comprender que, de una

manera u otra, esta interpretacién debera
traspasar el marco de la mecanica, clasica
y cuantica. Es, ademds, lo que da a este
estudio su importancia y su fascinacion.

Una primera observacion es que la irre-
versibilidad no es una propiedad general
de los sistemas dindmicos, sino que existen
clases de sistemas dinamicos para los
cuales puede definirse de manera rigurosa.
Hay un minimo de complejidad necesario,
mas alld del cual la irreversibilidad toma
un sentido matemaético exacto.

El descubrimiento de este nivel minimo de
complejidad estd ligado a la exploracién de
diferentes clases de sistemas dinadmicos
cldsicos; debe mencionarse aqui el des-
cubrimiento de los sistemas inestables en
dindmica clésica. {Qué es un sistema
inestable? Un sistema inestable, como se
puede ver en el esquema de la Figura 6, es
un sistema para el cual, aun si se conociera
la regidn en la cual se encuentra ini-
cialmente el sistema, esta region se frag-
menta de manera tal que no se puede decir
doénde va a encontrarse un punto dado. En
ciertos casos la incertidumbre es ¢com-
parable a la de un jugador ante un dado:
se denomina a estos sistemnas, sistemas de
Bernoulli.

Es una de las adquisiciones méas espec-
taculares de la dindmica clasica y, especial-
menle, de la escuela soviética de Kolmo-
gorov, haber puesto al dia la existencia de
estos sistemas. Estos sistemas son tan
inestables que no es de ninguna manera
sorprendente que, en este caso, se pueda
pasar de una descripcién dindmica a una
descripcidn en términos probabilisticos.

No entraré aqui en el detalle del método
que es necesario aplicar para esta tran-
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FICURA 6

SISTEMA DINAMICO CON iINESTABILIDAD FUERTE EN EL ESPACIO DE FASES (p,g).

sicion de una descripcidn, en términos de
sistemas dindmicos, a una nueva des-
cripcion, en términos de cadenas de
Markov. Me contentaré con senalar que es
necesario que exista un operador de
transformacién no unitario que permita
pasar dentro del espacio de fases de Ia
distribucién p a una nueva distribucion p*.
Esta transformacion cambia las unidades,
los objetos, en términos de los cuales se
hace la descripcion.

Es cambiando de objeto que se puede
pasar de una descripcidon dindmica
reversible, que conserva la entropia, a una

descripcion irreversible, de acuerdo,
entonces, con la evolucién termodindmica.
Pero la historia no para ahi. Si sélo se
hubiera hecho el paso de la dindmica
clasica hacia un sistema markoviano se
encontraria todavia la dificultad que he
subrayado hace un instante, a saber, que
una cadena de Markov esta orientada, sea
hacia el futuro, se hacia el pasado. En otros
términos, una cadena de Markov puede
admitir un aumento de entropia hacia el
futuro o un aumento de entropia hacia el
pasado. El primer caso es el de una cadena
de Markov en la cual el equilibrio se
alcanza en el futuro; en ¢l segundo, éste
se alcanza en el pasado.

18. B. Misra ¢ . Prigogine, “Time, Probability and Dynamics”, en Long-Time Prediction in Dynamics, comp. C.W.
Horton, L.E. Reichl v A.G. Szebehely, Nueva York, J. Wiley, 1983.
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{Qué cadena de Markov debe elegirse? El
segundoe principio nos dice que el equi-
librio, al mengs en un sistema aislado, se

realiza en el futuro. Desde el punto de vista -

que nos interesa aqui, se puede mostrar
que esta seleccién de una de las dos
cadenas de Markov esta ligada a las
condiciones iniciales que se pueden
imponer al sistema. Llegamos asi a un
punto decisivo: la cuestion del sentido de
las condiciones iniciales, En dinamica
clasica, son arbitrarias: dadas una piedra o
una estrella, me es permitido —en prin-
cipio— elegir arbitrariamente su posicidn y
su velocidad iniciales. La ley de las fuerzas
dinamicas esta dada por la naturaleza; las
condiciones iniciales son a discrecion del
hombre.

Pero si se toma un liquido compuesto por
un namero enorme de particulas, es
evidentemente imposible preparar un
estade inicial en los mismos términos; équé
son entonces estos estados? Ellos mismos
son las consecuencias de la evolucidon
dindmica anterior de este sistema. Las
condiciones iniciales aqui ya no son
arbitrarias: se puede entonces preguntar
cudles son aquellas que se pueden prepa-
rar u obtener.

Vemos aparecer en esta perspectiva una
regla de seleccion vilida para sistemas lo
bastante inestables como para sufrir la
transformacion en términos de las cadenas
de Markov de las que acabamos de hablar;
el segundo principio de la termodindmica
nos dice, en efecto, que para estos sistemas
sélo las condiciones iniciales que van hacia
el equilibrio en el futuro pueden efecti-
vamente ser realizadas. El segundo prin-
cipio se torna aqui una regla de seleccién
que es propagada en seguida por la
dindmica.

Tenemos tres tipos de condiciones: la
inestabilidad dindmica es la primera y la
mas débil; es una condicién necesaria; la
segunda es que la inestabilidad es tal que
una transicién hacia lo aleatorio se torna
posible. Esta segunda condicion es mas
fuerte; con Misra, he denominado a este
tipo de sistemas “intrinsecamente alea-
torios”. En fin, si séle podemos retener ent
las condiciones iniciales aquellas que
conducen al equilibrio en el futuro,
estamos en el caso de sistemas “intrin-
secamenie irreversibles”. Esta propiedad
es la més fuerte e implica las otras dos.

\'

Quisiera ahora extraer algunas conclu-
siones ligadas al nuevo punto de vista que
acabo de delinear. Intentaré en seguida
insertar estos problemas en el paisaje
cultural de nuestro tiempo.

He aquf, primero, algunos comentarios
acerca de la nocion de jrreversibilidad.
Acabamos de ver que lairreversibilidad no
es una propiedad universal, en el sentido
de que podemos definir sistemas dind-
micos que son reversibles y deterministas;
la diferencia de perspectiva, que he
destacado al principio de esta exposicion,
consiste en ver que estos sistemas re-
versibles y deterministas son sistemas muy
particulares y no son les prototipos que
corresponden al comportamiente general
delos fenémenos que nos rodean. Cuando
tenemaos procesos irreversibles, lo que es
el caso para muchos sistemas fisicos,
quimicos y todos los sistemas biolégicos,
no es pasando a un nivel mas fundamental
que se podra eliminar la irreversibilidad.
Estos sistemas, si son irreversibles a un
nivel, es decir, si admiten una descripcion
en términos de entropia creciente, son
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irreversibles cualquiera que sea la fineza
de la descripcidon que adoptemos. La
irreversibilidad es una propiedad intrinseca
de estos sistemas y no resulta del pasaje
de un nivel de descripcién a otro, como se
ha admitido con frecuencia en ¢l pasado.
Un sistema que es irreversible en el nivel
macroscopico manifiesta una propiedad
que, de algan modo, corresponde a la
emergencia de la irreversibilidad micros-
copica. La vision tradicional era radical-
mente diferente, porque asociaba la
irreversibilidad al nivel macroscépico de
descripcién. Era la complejidad o la falta
de control sobre todas las variables lo que
estaba en el origen de la irreversibilidad.

Un punto de vista semejante es dificil de
aceptar, porque la irreversibilidad co-
rresponde a una ruptura de la simetria
temporal. Como hemos visto, el segundo
principio es esencialmente un principio de
seleccidon de las soluciones de un sistema
dindmico, cuyo efecto es propagado por la
dindmica. No es, entonces, cuestion de
asociarlo a una ignorancia subjetiva
cualquiera acerca de la naturaleza del
sistema.

Bien al contrario, tal principio solo puede
ser formulado por intermedio de con-
diciones precisas sobre la naturaleza
dinamica de los sistemas; en particular,
éstos deben ser fuertemente inestables,
como hemos visto. La irreversibilidad se
torna asi una propiedad intrinseca, que
debe estar presente cualquiera que sea el
nivel micro o macroscépico adoptado para
la descripcion.

Debe notarse igualmente que la irre-
versibilidad no puede aparecer ex nihilo en
un momento dado de la historia del
mundo: como acabo de destacar, corres-

ponde més bien a la propagacion de un
tipe dade de condiciones iniciales.
Entonces, o bien se trata de una propiedad
que existe desde el origen de los tiempos
-si se puede hablar de ese modo- o bien
se trata de una propiedad que no existe en
absoluto: no seria mas que una ilusién. En
el estado actual del conocimiento no
tenemos eleccion: la irreversibilidad existe
y ello en todas las escalas ofrecidas
actualmente a nuestra experiencia: par-
ticulas elementales, fendmenos fisico-
quimicos llamados macroscopicos, astro-
fisica.

He llamado la atencién sobre el interés de
la irreversibilidad como fuente de orden.
Es comprendiendo mejor los fenémenos
irreversibles que pedemos tender un
puente entre materia y vida. Es debido a
que la materia lejos del equilibrio presenta
propiedades nuevas que podemos hoy en
dia adivinar mejor las transiciones posibles
entre esta materia activa y los fendémenos
organizados que caracterizan la vida. Pero,
lo que me parece muy importante, la teoria
microscdpica que hemos presentado
permite ver la irreversibilidad como fuente
de orden aun en el nivel fundamental, el
nivel microscdpico.

Podemos ahora distinguir entre diferentes
tipos de orden: entre el orden de un cristal,
por ejemplo, y el orden de una célula
viviente. Un cristal puede ser descrito como
un sistema en equilibrio: basta encerrarlo en
una caja: esta 2lli y queda tal cual, es un
estado ordenado de equilibrio,

Pero, un estado de equilibrio debe co-
rresponder a un desorden maximo en una
descripcién que incluye el segundo principio.
Hemos visto que la descripcion dindmica
habitual no incluye el segundo principio,
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porque en la descripcién dindmica la
entropia S sigue siendo constante, Hemos
visto también que para incluir el segundo
principio debemos pasar a nuevas uni-
dades, en términos de las cuales la entropia
aumente. En este marco, el orden del cristal
es, de algiin modo, un orden aparente,
porque podemos adoptar unidades
nuevas, en las cuales el cristal en equilibrio
se encuentre en un estado de desorden
maximo. En el caso del cristal, estas
unidades nuevas son bien conocidas por
los fisicos: son los modos normales. Un
cristal en equilibrio estd desordenado en
los modos normales. Bien entendido,
permanece ordenado en lo que concierne
a las particulas; pero las particulas no son
las unidades en términos de las cuales se
expresa la entropia. Ocurre algo com-
pletamente distinto en el caso de las celdas
de Bénard o en los sistemas bioldgicos,
donde el orden sélo existe en tanto el
sistema estd acoplado al mundo exterior y
entonces estd impedido de alcanzar un
estado de equilibrio termodindmico. Y asi,
cuaiquiera que sea la descripcién
adoptada, estamos aqui en presencia de un
orden intrinseco y no (como en el caso del
cristal) de un orden aparente. Para
acentuar esta distincion, puede ser (til
introducir un neologismo. El que me
parece mas apropiado es el de “hipnon”:
los hipnones son las unidades en la
descripcién termodindmica (los modos
normales en el caso del cristal). Estos
hipnones estdn desordenados en el
equilibrio; se comportan como sondmbu-
los. Pueden ser muy complejos en si
mismos, asi como un modo normat puede
ser muy complicado, pero se ignoran entre
si, en equilibrio. Al contrario, los hipnones
se despiertan en presencia de condiciones
de no equilibrio, Dejan entonces de ignorar-
se y se forman correlaciones; es asi que el

no equitibrio puede ser fuente de orden,
tanto en el nivel macroscdpico como en el
nivel microscépico, en términos de estas
entidades nuevas que son los hipnones.

Entonces, si se quiere, el cristal esta
formado por hipnones durmientes,
mientras que la vida estd formada por
hipnones despiertos. Para los que buscan
analogias en la historia del pensamiento
filosdfico, écomo no evocar las monadas de
Leibniz? En esta perspectiva, la irrever-
sibilidad es la ventana por la cual las
moénadas se comunican.

Existen, por ultimo, otros aspectos de la
irreversibilidad que me gustaria mencionar
brevemente.

Primero, siempre ha sido claro, desde la
formulacion macroscopica del segundo
principio de la termodindmica, que este
segundo principio expresaba un limite a la
manipulacidén de la materia. Asi, puedo
[Acilmente transformar el trabajo —¢nergia
llamada organizada- en calor, pero es dificil
e incluso a veces imposible transformar el
calor en trabajo. Piénsese en un recipiente
encima del cual se encuentra un peso. Se
hace caer el peso en el recipiente. El trabajo
efectuado por el peso se transforma en
calor que eleva la temperatura del liquido:
es el proceso permitido; el proceso
prohibido es el proceso inverso, en el cual
el peso sc clevaria espontdneamente al
refrigerar el liquido.

Asi, el segundo principio expresa un limite
ala manipulacién del mundo; es ello quizd
lo que le da su modernidad. Ha sido
formulado desde los afios 1830-1850 y ha
precedido en mucho tiempo, pues, a la
relatividad y a la mecdnica cuantica.
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Pero las constantes universales ca-
racteristicas de estas dos disciplinas, la
velocidad de la luz y la constante de Planck,
expresan ellas también los limites de
nuestro poder de manipulacién sobre la
materia. En efecto, la existencia de una
velocidad infinita de la luz, limite impuesto
a la velocidad de propagacién de las
sefiales, indica un limite que nos impone
la naturaleza. Tgualmente, la constante de
Planck plantea un limite, en cl sentido de
que nos impide proceder a las mani-
pulaciones que eran concebibles en el
marco de la mecanica clasica, como medir
simultaneamente la velocidad y la posicién
de una particula.

L.a termodindmica ha desempenado asfun
papel precursor desde el punto de vistade
nuestra situacion en relacién con la
naturaleza.

Ademds, por eso la termodindmica
siempre habia parecido tan exirafa, tan
diferente a las otras ciencias: mientras que
las otras ciencias permitian sofiar en una
dominacién total sobre la naturaleza, la
termodindmica hablaba de los limites de
la manipulacién, de la espontaneidad y de
las evoluciones naturales: un lenguaje
contrario al de las ciencias heredadas del
stglo XVIIL

Hoy en dia, estos puntos de vista se
aproximan, ya que en las otras ciencias
también comenzamaos a percibir los limites
de la manipulacion. La interpretacion
microscépica de la irreversibilidad que he
expuesto aqui refuerza aun mas esta
dimensién del limite de la manipulacion
—se trata de limites microscdpicos esta vez—
ya que no podemos elegir arbitrariamente
las condiciones iniciales.

Solp ciertas condiciones iniciales son acce-
sibles y son estas las que son propagadas a
continuacion en el curso del tiempo. Ello
implica un vuelco total en nuestras
concepciones acerca del segundo principio.

Si se toma la mayoria de los libros de
divulgacién se lecra que el segundo
principic no impide nada: simplemente
hace que las cosas sean menos probables,
En la concepcién que he expuesto, el
segundo principio es, ante todo, una regla
de seleccidn, un principio de interdiccion
absoluta; no se trata de que una vez que
este principio sea aceptado podremos
hablar de probabilidades y distinguir entre
fendmenos menos probables y fenémenos
mis probables. 5i ninguna interdiccién
hubiese sido planteada, no pedriamos
hablar de evolucidn del sistema, ya que
estariamos en una situ acion de indiferencia
en telacion con la orientacidn del tiempo,
expresada por lainvariancia de la entropia
en la mecanica clasica o cudntica.

La termodindmica ha estado siempre
asociada al estudio de los fendémenos
temporales que no se reducen alos simples
desplazamientos relativos de un objeto en
relacién con otro.

El hombre ha comprendido desde el alba de
la ciencia clasica que es necesario plantear
subdivisiones en el estudio del tiempo:
hallamos en la Fisica de Aristoteles una
clasificacién notable de los tipos de cambio,

Pero la mecdnica creia poder llevar el
problema del tiempo al problema del
espacio; esta tendencia se hallara todavia
reforzada cuando la velocidad de laluz sea
adoptada como constante universal: el
tiempo se reduce entonces al espacio
recortido por una sefal.
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En la teoria de los fendmenos irreversibles
prevalece la situacion inversa: es el tiempo
el que modifica el espacio. Ya la materia,
en el estado actual de nuestras concep-
ciones, tiene un componente historico:
ustedes saben que numerosos fisicos
hablan de “fdsiles” a propoésito de las
particulas elementales, cuya estructura
estd, en parte, determinada por los pri-
meros momentos de la historia térmica de
universo.

Pero hay mas; la existencia de fenémenos
irreversibles implica condiciones sobre la
estructura del espacio. Hemos visto que la
irreversibilidad sélo es concebible a partir
de que la nocidén de punto y de trayectoria
perdieron su sentido. Entonces, en suma,
la descripcidn fisica en el marco del
segundo principio es una descripcién no
local, una descripcién en la cual el punto
ya no tiene existencia auténoma: ademaés
es necesario pensar en regiones del espacio
en lugar de puntos.

Esta no localidad existe ya en las des-
cripciones probabilisticas, de 1as que hemos
subrayado el nexo con la nocién de
irreversibilidad. De una manera un poco
mds técnica, las ecuaciones probabilisticas
contienen derivadas de orden superior que
muestran que esta evolucion no puede
reducirse al concepto de trayectoria. Esta
no localidad tiene numerosas conse-
cuencias, las cuales merecerian una
exposicion més detallada. Me limitaré aqui
a dos observaciones.

En la dinamica clasica, se puede siempre
pensar en términos de transformaciones
puntuales: el punto era el elemento de
“autorreferencia” y lo mismo para con la
funcién de onda en mecénica cuantica.
Esta autorreferencia se rompe si se tiene

en cuenta la irreversibilidad. Ya no se
puede negar el devenir, ni siquiera al nivel
microscopico, diciendo que la situacion
permanece, al menos topolégicamente,
idéntica a sf misma en todo instante.

Existe una analogia notable con el teorema
de Godel. Asi como el sistema de la
aritmética no es ya un sistema cerrado, la
irreversibilidad se opone a toda clausura
de la dinamica: nos hace pasar de una
concepcidn cerrada de la fisica (aceptando,
al menos en principio, la posibilidad de una
axiomatizacion completa) a una con-
cepcidn abierta, en donde la complejidad
del mundo exige, en cada nivel, una revi-
sion del sistema de descripcion. El universo
de las construcciones formales de la 1égica
es un mundo abierto; v de forma similar,
el mundo de la fisica se torna un mundo
abierto.

VI

Abordo ahora algunas conclusiones que
van mas alld del problema de la irre-
versibilidad propiamente dicha. Ya he
insistido en diversos trabajos acerca de la
vinculacién entre lo irreversible y lo
estocastico. El descubrimiento de la impor-
tancia de lo irreversible nos conduce a
reevaluar también el papel de las descrip-
ciones estadisticas.

En un mundo deterministico la irre-
versibilidad no tendria sentido, ya que el
mundo de manana estaria ya contenido en
el mundo de hoy, no habria tugar para
hablar de 1a flecha del tiempo.

En la concepcion estdtica de la relatividad
tal como se la expone a veces, las lineas del
universo en el espaciotiempo ya estan
desplegadas desde el pasado mds remoto
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hasta todos los futuros que se quiera, Este
despliegue se¢ opone a la nocién de
irreversibilidad: basta leer las lineas del
universo en un sentido u otro, su contenido
sigue siendo el mismo: ia irreversibilidad
no existe sobre estas cartas del espacio-
tiempo geométrico.,

Es a partir de la nocién de entropia,
introducida en los trabajos fundamentales
de Boltzmann, que, por primera vez, la
nocion de probabilidad ha tenido un papel
fundamental en la fisica tedrica. Sin
embargo, se podria decir que alli se recuriia
al cardcter aleatoric de los procesas sdlo
por razones précticas relacionadas con la
complejidad.

En la mecanica cuantica, la introduccién
del elemento estadistico, ligado a la
constante i de Planck, ya tiene un caracter
méas fundamental, porque se produce en
el marco de la descripcion microscopica.
Ustedes saben que la disputa acerca de las
variables ocultas continiia todavia en la
actuatidad, de una manera mas o menos
larvada; pero parece que no es méas que
un combate de retaguardia. Parece poco
probable que el caracter aleatorio de la
mecdnica cuantica pueda ser eliminado
por las modificaciones que se puedan
concebir en la actualidad.

La tercera etapa esencial en el estudio de
lo aleatorio nos conduce al mundo ma-
croscopico: he insistido acerca de la
importancia del descubrimiento del papel
de las fluctuaciones de no equilibrio en la
vecindad del punto de bifurcacion.

Lo mismo que la mecénica cudntica ha
chocado con una oposicidén violenta,
porque introducia lo aleatorio a escala
microscdpica, también la introduccién de

lo aleatorio a escala macroscdpica ha
encontrado resistencias, Estas resistencias
se las puede comprender. De hecho, la
fisica cldsica habfa intentado darnos una
imagen del universo “por encima”, como
visto desde el exterior. Creo que no es por
arar que la ciencia (hablo aqui de la ciencia
en el sentido que ha adquirido desde
Galileo} haya nacido en las civilizaciones
en las que ciertas leologias estaban
centradas en torno de la nocién de un dios
todopoderoso, capaz de promulgar, segun
su soberano arbitrio, las leyes a las que
estarian sometidas las criaturas.

En la ciencia cldsica, creo percibir una
transferencia de poderes de este dios al
hombre v, asi, de esta razén todopoderosa
también, como se dice en la cita que he
hecha de Hamlet.

Es esta creencia en la todopoderosa razén
lo que se encuentra en conflicto con las
descripciones probabilisticas, Que en
numerosos dominios no podamos alcanzar
la certeza, sino s6lo conjeturas probabilis-
ticas, he aqui lo que para algunos puede
pasar por una derrota de la razon.

Es significativo que los psicélogos hayan
podido observar que el hombre se engana
voluntariamente con ilusiones cuando se
trata del dominio del medio en el que vive.
Piaget ha Hamado la atencién sobre la
dificultad que presenta a los adolescentes
la adquisicion de conceptos probabilisticos.
Un buen ndmero de adultos cree que si se
aplica a la ruleta un cdlcule mecanico
exacto, se puede predecir su comporta-
miento. Seguramente esto no es asi.
Estamoes frente a un problema de dindmica
inestable: en cada dominio de condiciones
iniciales, tan pequefioc como sea, se
encuentran las posibilidades que conducen
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a cada uno de los estados finales. El
resultado de los cédlculos dindmicos seria
entonces idéntico al que da el cdlculo de
probabilidades. Es una observacién sobre
la que Poincaré y Khinchine, entre otros,
han llamado la atencién.

Aceptar los limites de la prevision tedrica
no es una derrota del espiritu. Muy por el
confrario, es una condicién necesaria para
la construccién de teorias nuevas, de las
que la mecédnica cuantica y la teoria
microscépica de lairreversibilidad nos dan
ejemplos britlantes,

Insistamos todavia: no se trata, de ninguna
manera, de prestar a la materia un cierlo
libre arbitrio, sino de evaluar los limites
tedricos de nuestra descripciéon de la
naturaleza.

Al comienzo de esta exposicién, he
mencionado la opinidn de Herbert Simon
acerca de la finitud que afecta el ejercicio
de la razén. No estoy calificado para tomar
posicion en materia de ciencia econémica
o de psicologia cognitiva. Pero querria
sefalar que el estudio del comportamiento
colectivo animal nos sugiere una vision
diferente. Goldbeter les hablaréd de las
acrasiales, que presentan una estrategia de
supervivencia notable, aunque €l sistema
de percepcién y tratamiento de los datos
individuales de una ameba parece
reducirse a muy pocas cosas. Deneubourg
les ha hablado de los insectos sociales,

Sin asimilar la humanidad a un termitero,
hay alli una ensefianza a extraer. La razon
no es ese poder sin limites dado al
individuo, segin el modelo que desde
Descartes a Einstein acompafia el desa-
rrollo de la ciencia clasica; corresponde,
también, a una actividad colectiva, algo

que va mas all4 del individuo tomado en
forma aistada.

Considérese, por ejemplo, la actividad de
investigacion cientifica. Esta actividad no
podria alcanzar la intensidad que le
conocemos hoy en dia sin miltiples
interacciones entre individuos inclinados cada
uno scbre lo real de manera diferente y sin la
prolongacién de esta actividad por el aparato
experimenta) y, fundamentalmente, por el
equipamiento colectivo de tratamiento y
comunicacidn de las informaciones. En estas
condiciones, la actividad de investigacion
forma parte aun mas de la exploracion del
mundo fisico y biolégico.

Creo que se trata de una observacidn de
alcance general. Nuestra refacion actual
con el mundo se caracteriza por cierta
declinacién del elemento mitico y del
elemento trascendental; y, por contraste,
por la inclusién de un elemento més
naturalista, mas ecolégico: la razén, en lo
sucesivo, estd mas a la escucha del mundo
que al acecho de un dominio sobre un
mundo sometido sin condiciones.

He hablado del siglo XIX como del siglo de
la evolucion. No fue la tnica dimensién.
Saben que también fue el siglo de las
jerarquias, de las colonizaciones, de las leyes
eternas y de las concesiones a perpetuidad.
e citado Hamiet. Perola historia de Hamlet
no es la del triunfo de la raz6n: es més bien,
en cambio, la del triunfo de la sinrazén. Es
asi que nuestro pasado oscila entre dos
tendencias extremas: razdén/sinrazdn,
evolucion/eternidad, entre las cuales no ha
podido elegir.

Quira lleguemos a una situacion un poco
mas equilibrada, a una ciencia que haga
sitio a 1a evolucion sin negar la existencia
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de la ley; que dé lugar a la razén sin
rechazar, hacia la sinrazén, una parte
importante de la cultura, excluida durante
demasiado tiempo, debido a una concep-
cién mitica de la razdn.

Siempre he pensado que el siglo XX seria,
a pesar de todo, un siglo de esperanza, un
siglo que aportaria a la historia del mundo
una novedad radical. Todo el mundo
conoce la ley de los tres estados de Augusto
Comte: quiza comencemos al fin a salir de
la era metafisica,

Agradecimiento. Debo agradecer a 5. Pahaut
su ayuda en la redaccion de este texto,
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LA POLITICA Y LA CIUDAD

Fabio Giraldo
ESAE Citedra de Colombia, Bogotd,
noviembre de 1997, 210 pp.

Las responsabilidades del alto gobierno
son tan absorbentes que dejan poco
espacio fisico y sicolégico a sus protago-
nistas para actividades distintas a las de
resolver el diario problema. En esta obra,
Fabio Giraldo muestra que no es imposible
sacarle el quite al activismo del funcionario
y hacer paréntesis de reflexion y anilisis
para nutrir el quehacer cotidiano. Esta
coleccién de articulos es un excelente
testimonio de la manera como se fue
alimentando el pensamiento consignado
en Ciudades y Ciudadania, la Politica Urbana
del Salto Soctal, de como se fueron intro-

duciendo nuevos conceptos, de como evo-
lucionaron las percepciones y los juicios
relacionados con los problemas de politica
mds estratégicos. Es, igualmente, una mina
de sugerencias para el futuro trabajo de
investigacion y de orientacion de politicas
urbanas.

Los articulos estdn organizados en dos
partes. La primera agrupa los directamente
relacionados con los asuntos generales y
particulares de la politica urbana, sus orien-
taciones, sus justificaciones, sus ins-
trumentos, los avances realizados. En la
segunda se presentan reflexiones tedricas
generales sin articulacién directa a toma de
decisiones de politicas pero indirectamente
relacionadas con la escogencia y justifica-
cion de las orientaciones mayores adop-
tadas en Ciudades y ciudadania.

Cada uno de los ensayos publicados en la
primera parte deja testimonio de algunos de
los principales avances, pero también de
algunas de las mayores limitaciones enfren-
tadas por la politica urbana del Salto Social
en st concepcién y, principalmente, en su
aplicacion. La Nueva Constitucion y la Ciudad
hace una reflexién elemental, pero hasta
entonces ausente, de la presencia indirecta
del «derecho a la ciudad», al estilo de Henri
Lefebvre, en la nueva Constitucion. Ciudad
y Medio Ambientey Curadores Urbanos y Politica
Lirbana dejan huella de la evolucion en las
apreciaciones del autor respecto de la Ley 9
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de 1989: de concebirla un instrumento a ser
aplicado y eventualmente perfeccionado, se
pasa a la necesidad de actualizarlo, de
reformarlo casi completamente, desencade-
nande asi los procesos politicos e institu-
cionales que darian posteriormente lugar a
la promulgacién de la Ley 388 de 1997 de
Desarrollo Territorial. Reflexiones y Desarrollos
en torno a Ciudades y Ciudadanin y La Politica
Urbana: una realidad en marcha, se interesan
por os aspectos institucionales y los avances
parciales en las realizaciones de la Politica
Urbana. Finalmente EI Agua Potable en el
marco de la Politica Urbana inicia un necesario
proceso de reflexién acerca de este recurso,
intentando entenderio de manera integral y
sacandolo de su estrecho marco sectorial
para sentar asi las bases de su mejor inte-
gracion a la gestion integral de la ciudad.

En la dimensién institucional quedan re-
servados, a mi entender, los grandes retos
futuros de la Politica Urbana. Primero, por
la dificultad manifiesta de insertar sectores
de gran cohesidn y fortaleza propia, como
el del agua potable, en un manejo com-
prehensivo de la ciudad, asumiendo los
costos que eso implica en materia de
adaptacion e insercién de nuevos criterios
de manejo de los asuntos grandes y pe-
quefios. Segundo, porque la busqueda de
coordinacién institucional no debe darse
por terminada pues apenas se han ensa-
yado algunas formulas cuya experiencia
habria que evaluar y ajustar para hacer
posible que la Politica Urbana no se quede
en el discurso y se plasme en nuevas reali-
dades.

Los ensayos consignados en la segunda
parte nutren la discusién de una manera
diferente y complementaria de la de los
consignados en la primera pues abordan
la problemética de una manera maés libre,

eminentemente tedrica y epistemologica.
En Paradigmas Tedricos y Modelos de
Desarrollo: La complejidad y la Politica Urbana
se enuncian algunas de las dificultades
epistemoldgicas mayores enfrentadas por
la teoria econdmica contemporanea para
el tratamiento de fendmenos como la
ciudad y se sugiere el paradigma de la
complejidad como una posible salida
alternativa. En La Ciudad: la Politica del Ser
se sientan las bases tedricas justificativas
de la intervencién publica en la ciudad.
Finalmente, en Ciudad y Complejidad se
insiste sobre la idea de buscar una nueva
visién integral de la sociedad y de la ciudad
y se polemiza con quienes piensan en ca-
minos marcados por la heterodoxia y la
amalgama en veces ecléctica de enfoques
y aproximaciones.

El texto en su conjunto es depositario de
una gran virtud, dela cual deriva su mayor
utilidad, pues profundiza, amplia y a veces
ahonda en la justificacion de decisiones y
orientaciones de la Politica Urbana del
actual gobierno. Quienes deseen compren-
der mejor algunas de las opciones
tomadas, o bien polemizar con las orien-
taciones de esta politica, encontrardn aqui
un invaluable material. Las condiciones en
las que el conjunto de los textos fueron
escritos explican igualmente su mayor
limitacién, mds formal que de contenido:
frases, parrafos y enunciados enteros se
repiten con frecuencia y, a los ojos de
algunos lectores, puede parecer tedioso.
Una presentacién introductoria mas
extensa, explicando el origen, la inten-
cionalidad y los momentos en que fueron
redactados los textos ayudaria grande-
mente a la orientacion del lector atento y,
lo que es mds importante, agregaria valor
para quienes deseen ahondar en polémicas
de teoria y de politica pues pondria de
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presente las limitaciones y los alcances
reales de cada uno de ellos. El libro corre
asf el riesgo de ser juzgado con imprecision
y eventualmente criticado sin fundamento.

Hay en Fabio Giraldo una evolucién de su
pensamiento a través del uso de la analo-
gia. Su incansable blsqueda intelectual
deja huella en cada texto a través de la
introduccién de nuevos términos, de cate-
gorias desarrolladas por otras disciplinas,
de nuevos enfoques propuestos por los
estudiosos del desarrolio de las ciencias.
Cada nuevo concepto es inserto por el
autor en contextos muy diferentes al
original dando pie al surgimiento de iméa-
genes evocativas, de hipotesis sugestivas,
de nuevos intentos de construccion de
interpretaciones globales e integra-
doras.

Ademads del estimulo producido por esta
oleada de sugerencias, hay en el procedi-
miento un peligro considerable, explicado
por la fascinacion con que cada nuevo
concepto es introducido, dejando de lado
la necesaria cautela de quien reconoce la
posible falta de adaptabilidad de la idea al
nuevo contexto e intenta ponerlo a prueba
no solo a través de la experimentacion
tedrica sino también por medic delainves-
tigacidn empirica. Es esta la expresion de
un exceso de confianza en el llamado
pensamiento universal y de una aparente

subvaloracién del papel del dato, de la
experiencia sistematizada y comunicable
en la construccién de conocimiento, Que-
daremos ala espera de las futuras reflexio-
nes del autor, donde seria deseable dar
reposo ala analogfa y adentrarse de lenoen
la explotacion empirico-tedrica de alguno de
los retos tedricos formulados, demostrando
asf en la préctica que estamos equivocados
al atrevernos a sugerir su exceso de confianza
en el pensamiento especulativo.

Mientras no se produzca esta explotacién
empirico-tedrica, conceptos como el de
complejidad no dejardn de ser méas que
una metéafora sugestiva y no adquirirdn el
estatuto que prematuramente pretende
otorgarseles de paradigma integral alter-
nativo. Para ganarse tal apelativo es
indispensable verlo operando en el mode-
Jaje matemético, en la construccién de
opciones institucionales, en la elaboracién
de metodologias de trabajo donde las
aproximaciones fragmentarias disciplina-
res sea efectivamente superadas, en la pro-
posiciéon de nuevas herramientas e instru-
mentos, acordes con la nueva filosofia
propuesta. En el entretanto, seguiremos
compartiendo con Fabio su enamora-
miento por la analogia, pero seguiremos
pensando que se trata de metéforas, node
nuevos paradigmas.

Luis Mauricio Cuervo G.
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INDUSTRIA Y CIUDADES EN LA ERA DE LA MUNDIALIZACION
UN ENFOQUE SOCIO-ESPACIAL

Luis Mauricio Cuervo - Luz Josefina Gonzidlez
Tercer Mundo Editores, Santafé de Bogotd, 1997

INDUSTRIA
DADES

1a mund;ahzacmn

En Colombia no tenemos un patrén para
resaltar la importancia tedrico-analitica de
los estudios urbanos. Empero, la escasez
de los mismos no es una disculpa para
senalar el presente trabajo de Luis Mau-
ricio Cuervoy Luz Josefina Gonzalez como
un esfuerzo de altas calidades académicas.

Los autores realizan sugestivas discusiones
tedricas en términos econdémicos, sociold-
gicos y geograficos, tratando de seguir un
camino heterodoxo a partir de la combina-
cion de escuelas y perspectivas, trastocan-
do, como elios mismos lo sefialan, las

formas convencionales y “especializadas”
de abordar los problemas. No menos
interesantes son sus aportes en €l intento
de articular el anilisis econdmico y el
socioespacial. La nocion de “Espacio-Social
en general”, v la ciudad como su forma
dominante, les permite mostrar la auto-
nomia relativa de esta problemética,
abriendo el camine para pensar en una re-
lacion de doble via entre Economia y Es-
pacio.

l.a anterior discusidn sirve a los autores
para indagar enla relacion entre industria-
lizacién y urbanizacion, labrando hipotesis
y conceptos iitiles para ir saliendo de ese
terreno atin nebuloso y carente de funda-
mentacién analitica, El trabajo saca ala luz
algunas de las particularidades dela urba-
nizacién como objeto de anélisis y ponede
presente las articulaciones que de alli se
derivan entre economia-espacio e indus-
tria y ciudad.

Son igualmente fecundas las aportacignes
tedrico-empiricas de los autores. El concep-
to de primacia urbana es visto desde un
nuevo anguloe; la vieja concepcion —que
pensaba la primacia como disfuncio-
nalidad v anormalidad- es sustituida por
una mds rica, en la que la concentracién
urbana se plantea como una dimension
particular y especifica; se introduce la
distincion entre dindmica econémica y
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socioespacial. El estudio no s6lo hace una
descripcién y medicén de nuevos indica-
dores; a través de ellos se plantea la necesi-
dad de concebir la ciudad como una
institucién social en continua evolucion. La
expansién fisica y demografica de su
tamano, el proceso de conurbacién y la
constitucion de regiones metropolitanas y
megaldpolis son algunos de los conceptos
usados por los autores para captar este
proceso,

La aplicacién conceptual propuesta
permite a los destacadados investigadores
plantear que como resultado de las trans-
formaciones socioecondmicas acaecidas en
el periodo comprendido entre 1966-1991
se presentd un cambio radical en la estruc-
tura urbano-industrial del pais. Mientras
en 1966 la red urbano-industrial tendia a
organizarse en funcion del tamano y grado
de especializacodn de las urbes, para 1991
las ciudades de mayor tamario convergen
hacia indices mas semejantes entre si,
repartiéndose cada vez més el mercado
nacional y cada vez menos los mercados
regionales. Las ciudades intermedias y
pequeiias, dependiendo de su tamafifo,
son mas eficientes, productivas y dina-
micas. Estas conclusiones son esenciales
para el disefio de politicas territoriales en
un future y parala comprensién adecuada
de los intensos procesos de repoblamiento
urbano que se viven actualmente en el
pais.

La agudeza analitica de los autores, asi
como sus hallazgos empiricos, descansa
sobre un trabajo de muchos afios en la
investigacion y la academia, mostrandonos
que la separacion entre universidad y
realidad es una quimera. En el caso del
profesor Cuervo, sus aportes tanto tedricos
como pricticos son la constante de su

brillante actividad profesional. Tuve la
fortuna de contar con sus inteligentes
aportes cuando como viceministro de
Vivienda, Desarrollo Urbanc y Agua Pota-
ble, me impuse la tarea de formular una
politica urbana para el pais. 5in su
concurso, sin duda el de mayor relevancia
critica y tedrica del grupo de mis cola-
boradores, no hubiese sido posible plan-
tear y poner en prdctica la politica urbana
del gobierno del presidente Ernesto Sam-
per: Ciudades y Ciudadania.

Las discusiones tedrico-filosoficas con Luis
Mauricio aparecen expresamente plantea-
das en este libro. El aspecto central se
encuentra en la definicién de ciudad, la
aplicacion del paradigma de la compleji-
dad, la manera de abordar el espacio y la
discusion sobre cdmo superar el marco
estrcho de las ciencias sociales para los
andlisis de las sociedades contemporaneas.
Creo oportuno dejar enunciadas las bases
de este fecundo debate que se encuentra,
en un todo, en el centro de las preocu-
paciones cientificas de los autores de este
libre esclarecedor.

La mayur dificultad de las investigaciones
heterodoxas como la que nos ocupa radica,
en mi entender, en su limitado uso del
material filosdfico. La filosoffa, nacida en
el momento mismo de la creacion de la
polis, es un instrumento basico para pensar
la ciudad y, muy en particular, su forma
espacial, que como objeto lo es ante todo
del pensar y no del saber fragmentado.

La dificultad, evidentemente, no es sélo de
los autores. La filosofia como saber crucial
para pensar en el ser ente/total se ha reve-
lado hoy en dia incapaz para pensar la
ciudad. En el siglo XX, bajo el efecto del
desarrollo industrial, el pensar languidece

al momento que el saber fragmentado se
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expande. El conocimiento del mundo se
hace a través de la mediacién de las
ciencias y, muy en especial, de las ciencias
naturales. La ciencia hace hoy las pregun-
tas que ya la mayorfa de los fil6sofos ha
dejado de hacerse.

Los elementos fundamentales del indagar
del ser humano se inscriben en el Tiempo
y en el Espacio. Con Einstein el tiempo es
inseparable de la fisica y la astrofisica; con
Freud, el individuo y la sociedad son
impensables sin la dimensién llamada por
€] inconsciente; la biologia es inseparable
de la teoria de la evolucion y los desarrollos
mas inquietantes de las neurociencias son
impensables sin la articulacién del cuerpo-
alma, materia-espiritu. Todos estos saberes
se las tienen que ver con el problema
tiempo-espacio. Quien dice tiempo dice
comienzo, pero asi mismo dice fin. Quien
dice espacio dice lugar pero asf mismo dice
sentido de la espacialidad. Quien habla del
espacio habla creando en un descentra-
miento radical al otro . El centro del ser
humano no esta en él mismo sino en el
otro, en el proceso de hominizacion que
no es solo bioldgico sino cultural,

Lo anterior nos introduce de frente ante el
problema de la complejidad. La ciudad, en

el campo de las ciencias sociales, es un ob-
jeto privilegiado para esta discusion. Ella
presenta la paradoja de darse de un solo
vistazo pero también de ser siempre
rebelde a un conocimiento completo. En
ella las dimensiones del ser ente total —la
dimensidn fisica y la dimensi6n del para
si entendido en la acepcion de Cornelius
Castoriadis, esto es, como viviente, como
psique y como historico-social- se
presentan en todo su esplendor, mostran-
donos su objeto, el espacio, como un lugar
privilegiado de articulacién entre lo fisico
y lo vivencial.

La distincidn, lacidamente sefialada por
Castoriadis, entre complicado y compleji-
dad, se nos revela como clave para el
entendimiento de esta interesante discu-
sion: las interacciones gravitacionales de
algunas moléculas, de un planeta, de una
serie de estrellas y de una galaxia, son
infinitamente complicadas, ellas no son
complejas. Lo complejo se da cuando hay
surgimiento de algo nuevo, cuando hay
creacién, cuando hay un orden irreduc-
tible a otro y ese orden es esencialmente

otro'.

Fabto Giraldo Isaza

1. Castoriadis, Cornelius, 1997, “Complexité, Magmas, Histoire”, en Fait Et A Faire. Les Carrefours du Labyrinthe V,

Editions du Seuil, Parfs, pag. 210.
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LA REGULACION ECONOMICA

Gaspar Arifio Ortiz
Estudio preliminar sobre técnicas de habilitacion en el marco de una nueva concepcion
sobre el servicio publico
Editorial Abaco de Rodolfo Depalma, Buenos Aires, 1996

A medida que se fueron desarrollando
las instituciones que nacieron del proceso
de reforma del Estado, han ido surgiendo
una serie de cuestiones no debatidas pre-
viamente ni tenidas en cuenta cuando se
dictaron las primeras leyes que impul-
saron aquella reforma en la Argentina.

Han nacido nuevas instituciones y resur-
gido otras que se crefan extinguidas.
Ocurre que en el derecho piblico y en el
administrativo, especialmente, salvo los
principios generales del derecho, nada

permanece incdlume y todo el cuerpo de
sus técnicas se recrea por el advenimiento
de realidades politicas, sociales y econ6-
micas distintas.

Todo proceso de transformacifén se
encuentra influido por las tendencias inte-
riores que lo impulsan y por las que se
gestan durante la evolucion paulatina de
las instituciones, alimentadas muchas
veces por tendencias que sélo buscan llevar
agua para su propia ideologia.

Ahora bien, cualquiera sea el acierto o el
error de las tendencias que se pretendan
imponer, ellas difieren de la moda, en
cuando ésta implica que una determinada
tendencia se cristaliza en un periodo de
Hempo, siendo seguida o sostenida por los
protagonistas del mundo juridico (legisla-
dores, jueces, juristas, etc.), con indepen-
dencia de su autenticidad y adaptacion a
una realidad dada.

En el derecho, el proceso de creacién de la
moda suele ser imperceptible, sobre todo
cuando comienza en el campo de la
interpretacion juridica. En otras ocasiones
lo original es seguir la corriente y hasta se
considera retrégrado remar contra ella. A
veces acontece que el peso de los factores
reales de la socieadad termina sepultando
una meoda incipiente, o bien que una
institucion extrafia impuesta por la moda
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caiga en desuetudo o termine siendo
deformada por obra de la interpretacion.

Para elaborar esta temadtica, el libro se
divide en dos partes: un estudio preliminar
sobre técnicas de habilitacion en el marco
de una nueva concepcién del servicio
ptblico, haciendo especial énfasis en un

estudio de caso en la Argentina, y un
segundo aparte que se concentra en la
regulacion Estado-empresa privada,
modelos de reguilacién para la competen-
cia, y caracteristicas juridicas de los siste-
mas regulatorios.

Juan Carlos Cassagne

TEORIA DE LA REGULACION: ESTADO DEL CONOCIMIENTO

Robert Boyer - Yves Saillard
Liniversidad de Buenos Aires, 1996

Mientras en los afios treinta la Teoria
General de Keynes procedié a una
evaluacién critica de las hipétesis de la
teoria neocldsica de la época, cuestionando,

por ejemplo, la realidad del mercado de
trabajo, los afios ochenta marcan la
denominacién de una nueva macro-
econornia clasica cuyo proyecto es, por el
contrario, aplicar los principios que han
caracterizado al neoclasicismo: un princi-
pio de racionalidad universal propia del
homo economicus, y un concepto de
equilibrio que decribe la compatibilidad de
un conjunto de comportamientos indivi-
duales interactuando exclusivamente a
través del mercado, al problema del
desempleo, del cambio técnico, del
crecimiento y de la economia internacio-
nal. Esta teoria, més alld de un brio técnico
innegable y lejos de esclarecer los desafios
de la politica econ6mica, hace afin mas
impenetrables los fenémenos que cual-
quier ciudadano observa cotidianamente.

Es posible construir teorfas alternativas
mas respetuosas de los lfmites de la
racionalidad, de la inclusion de los
fendmenos en otras relaciones sociales, en
las sociedades ricas, inmersas en las
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transformaciones que no han dejado de
marcar el auge y la crisis del capitalismo.
La teorfa de la regulacién es una de ellas,
ya que se dedica a elaborar un conjunto
de conceptos y de métodos que permiten
analizar el cambio estructural, asi como los
periodos de crecimiento rapido y relativa-
mente regular.

Su programa de investigacién se ha cons-
truido progresivamente a partir de cuatro
hipétesis fundadoras:

En primer lugar, es importante recom-
poner el campo de analisis para permitir
constituir unidades pertinentes integra-
doras de la l6gica econémica, la preser-
vacion de los vinculos sociales y la
importancia de lo politico en la solucién,
simple provisoria, de los conflictos de
cualquier orden, siempre presentes. La
teoria de la regulacion trata de aprovechar
los aportes de disciplinas vecinas como la
historia, la sociologia y las ciencias politicas
de las cuales acepla tomar algunas
hipdtesis y conclusiones.

Luego intenta delimitar con precisién el
espacio y el periodo en los que es legitimo
postular una cierta adecuacién entre esos
conceptos basicos vy los fendmencs de los
que supuestamente dan cuenta. La gene-
ralidad de la teoria no proviene de una

derivacién axiomatica sino de la gene-
ralizacién progresiva de sus nociones basi-
cas, de sus instrumentos, de sus obstaculos,
y de sus resultados. Este libro presenta,
entonces, el estado de la teoria después de
veinte afos de investigaciones referidas a
paises, periodos y temas progresivamente
ampliados.

Una tercera hipétesis fundadora se refiere
a la historicidad fundamental del proceso
de desarrollo de las economias capitalistas:
en este modo de produccidn, la innovacion
organizacional, social y tecnolégica se
vuelve permanente y pone en movimiento
un proceso en cuyas relaciones socio-
econdmicas sufren una transformacion a
veces lenta y controlada, otras veces brutal
y que escapa al control y al andlisis. Mien-
tras que la hipotesis de las expectativas
racionales hace presentes, ahora, las
consecuencias de las decisiones de mana-
na, un enfoque histérico hace depender el
porvenir del efecto no intencional de las
estrategias de hoy. La economia pura ha
querido constituirse a partir de una
ruptura con las escorias de la historia... pero
la historia, en tanto proceso, pasa por un
tamiz la pertinencia de las teorias
econdmicas... y son muy pocas las que
quedan. La apuesta de la teoria de la regu-
lacién es “historizar” las teorias econd-
micas.
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