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PRESENTACION

Este nuevo namero de la revista Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Basico retoma
elementos esenciales de los propdsitos qQue mofivaron la creacion de la publicacion seriada.

De una parte, constituirse en un medio abierto para la participacion de personas e instituciones
vinculadas, desde la perspectiva académica, profesional, empresarial, institucional o gremial,
con el devenir de los servicios de acueducto, alcantarilfado y aseo, tanto en nuestro pais como
en el contexto internacional.

De ofra, permitirie a la Comision de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Basico, a sus
funcionarios y colaboradores, contar con una tribuna excepcional desde la cual presentar
documentos analiticos sobre el desarrolio sectorial y de la funcién regulatoria, asi como de ambientar
ejes tematicos y propuestas conceptuales que, abiertos a la discusidn piblica, permitan decantar
los desarrollos misionales a cargo de la entidad.

Por ello, los articulos contenidos en la presente edicion corresponden a una variedad de temas
y enfoques; todos elios representativos de fa riqueza temética y de la permanente dinamica
que, consecuencia de los avances normativos y reglamentarios, asi como de las realidades
sociales, econdmicas y empresariales, van frazando las orientaciones y contenidos del desarrolio
sectorial.

De esta manera, la revista aborda temas tan disimiles como el desarrollado por Iz Direccién de
Gestidn Tecnica Aseo, de la Superintendencia de Servicios Piblicos Domiciliarios, relativo a la
competencia en el mercado para el servicio de aseo, a partir de Ia revision de las practicas mas
recurrentes entre prestadores de dicha servicio en nuestro pais, reflejando algunas problematicas
identificadas en las relaciones entre prestadores, enire estos y los. usuarios y, adicionalmente,
entre prestadores y otros agentes tales como las autoridades locsles.

La palpable necesidad de profundizar las sefiales regulatorias sobre la conducta de los
prestadores, aunado al convencimiento que el aprovechamiento regional de las capacidades
instaladas, se constituyen en mecanismos idéneos para incentivar mayores niveles eficiencia
agregada en el servicio de acueducto, permiten retomar iniciativas anteriores referidas a los
temas de interconexion de redes y el suministro de agua en bloque.

Para ello, para continuar motivando Ia discusion y reflexion en tomo al tema, se presentan dos
articulos relacionados, referidos; el primero, escrito por Cristian Stapper Buitrago, presenta
una revision juridica de las redes y los limites al derecho de la propiedad sobre las mismas, en
el contexto de fa separacion vertical de actividades, como elemento necesario para posibilitar
fa interconexion y acceso y uso compartide de redes; por su parte, el trabajo conjunto de John
Jairo Martinez y Juan Andrés Ramirez, aborda el anélisis de aspectos econémicos relevantes
con relacion al suministro de agua en bloque, enfatizando no s6lo la competencia de la CRA
para regular este tema, sino también la urgente necesidad de contar con norma regulatoria
positiva frente a este tema tan importante como apoyo a las estrategias sectoriales adoptadas
por el Gebierno Nacional.




Los intereses de los usuarios y el compromiso ineludible de esta Comision por proteger sus
derechos y brindarles fa seguridad de que las tarifas aplicadas reflejen tanto eficiencia en la
prestacion como calidad en el servicio, motivan el trabajo conjunto presentado por José Francisco
Manjarrés y Erika Pedraza sobre la Reguiacion de la Calidad de los Senvicios de Acueducio
Alcantarillado. Alll se presentan elementos conceptuales a ser tenidos en cuenta por el regulador,
en especial la forma como la teoria econdmica y la experiencia nacional e internacional han
abordado dicha tematica desde la optica de los diferentes métodos de regulacion de precios
aplicados.

La tematica referida a los avances, logros y aprendizaje derivados de la vinculacion del sector
privado en la provision de los servicios de acueducto y alcantarillado, como consecuencia de
|as reformas institucionales infroducidas con la expedicion de la Ley 142 de 1994, es abordada
en el articulo sobre Participacion Privada y Desarrollo Empresarial. En diche documento, Javier
Rozo Vengoechea describe el proceso de participacion del sector privado (PSP) en los servicios
de acusducto y alcantarillado en Colombia, en el contexto de las reformas sectoriales v de la
politica publica del sector, que configuran un “modelo coiombiano”. Para ello, el autor caracteriza
el proceso de PSP en el pals, enfatizando la experiencia del Programa de Modernizacion
Empresarial (PME) liderado por el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial;
proponiendo un ejercicio econométrico sobre los determinantes de la PSP.

Con el propésito de brindar documentos anafiticos que permitan analisis comparatives sobre fa
situacion actual y las perspectivas de desarrollo de la regulacion tarifaria de los servicios de
acueducto v alcantarillade en Latinoamérica, Diego Fernandez Giraldo presenta un resumen
ejecutivo del trabajo reciente que sobre la tematica fuera desarroliade para la Ascciacion de
Reguladores de las Américas ~ADERASA-, el cual es un analisis completo del sistema regulaiorio
que rige la definicion de las tarifas de agua y alcantariliado en 11 paises de la region, cubriendo
la evolucién de su marco institucional, la definicién y agentes respensables de aspectos tales
como normas de calidad y esquerna de control de la inversion, hasta los mas especificos como
metodologias, estructuras y valores tarifarios.

Tres breves notas completan el contenido del presente nimerc de la Revista.

Diego Femandez Giraldo describe su experiencia como consultor de la Superintendencia de
Servicios Piiblicos, para desarrollar una herramienta informatica para el control tarifario de los
servicios de acueducto y alcantarillado, como consecuencia de la aplicacion de la Resoiucién
CRA-287/04: las dificultades enfrentadas, las lecciones aprendidas y las sugerencias que de
esta experiencia se puedan extraer, serdn de gran utilidad para la adopcion de las proximas
metodologias tarifarias.

José Francisco Manjarrés, contribuye a la discusion sobre las tasas ambientales, especificamente
en lo refacionado a las Tasas por Utilizacion del Agua, mediante una aproximacion conceptual
que e lleva a concluir que, a diferencia de la opinion de ofros analistas guienes argumentan
que €l sistema y método que la ley establece para las tasas retributivas es inaplicable para las
tasas por uso, la reglamentacion expedida por ef Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial respeta cabal & integralmente el sistema y método sefialado en la Ley 99 de 1993
para las {asas por uso.



Finalmente, Ricardo Felipe Herrera aborda [z aparente dicotomia que se presenta al momento
de establecer requerimientos de naturaleza ambiental a servicios que, alin cuando concebidos
para desarrollarse desde una perspectiva empresarial, representan, en sus fines y medios,
soluciones e instrumentos efectivos para atender y superar problematicas ambientales, cual es
el caso de las obras de descontaminaci6n hidrica o los rellenos sanitarios. En Gltimas plantea
el debate de si este tipo de obras deben estar sujetas al mismo procedimiento de licenciamiento
ambiental de cualquier otra obra de infraestructura o, si por el contrario, dado que su propdsito
es mitigar impactos ambientales negativos, pudieran ser abjeto de una flexibilizacién en este
aspecto.

Coma se aprecia, un contenido diverso y enriquecedor, que esperamos sea de interés y utilidad
para el plblico en general y los agentes sectoriales en particular.

Esta Comisién ratifica su compromiso con los superiores intereses del Sector en su conjunto v,
de paso, invita a todos aquellos interesados en compartir sus ideas, inquietudes y comentarios,
para que hagan suya esta Revista, abierta y pluralista, un instrumento para la construccion
colectiva de un mejor escenario para los servicios de acueducto, alcantarillado y aseo, en
beneficio de todos los colombianos.

Clara Lucia Uribe Payares
Directora Ejecutiva.







ANALISIS DE LA COMPETENCIA EN LA
PRESTACION DEL SERVICIO PUBLICO DE ASEQ

Documento exiraide del “Estudio Sectorial de Aseo 2002 — 2005”

Superintendencia de Servicios Pablicos Domiciliarios
Superintendencia Delegada para Acueducto, Alcantarillade y Aseo

INTRODUCGCION

El supuesto de competencia es quizas el pilar mas
importante en el analisis econdmico. Por ello ha
sido reconocida como Ia situacion de mercado
deseable para preservar la eficiencia y garanti-
zar el bienestar social. No obstante, la libertad
inherente a la existencia de un mercado competi-
tivo no es absoluta; el respeto por la libertad de
empresa y la libre iniciativa privada implica el res-
peto de los derechos de los demas y la preserva-
cion del inferés general.

Ef fomento de condiciones de competencia re-
quiere la formulacion de reglas claras y una nor-
mativa minuciosa que de cuenta de las conductas
que pueden ser objeto de sancién. Es asi como
la docirina ha explicado la razén de ser de las
normas sobre competencia desleal en la necesi-
dad de “impedir que af competir se utilicen me-
dios que desvirttien el sistema competitivo, como
ocurre cuando se permite afraer a la clientela me-
diante actuaciones incorrectas en el sentido de
que no se basan en el esfuerzo propio del em-
presario ni en la calidad y ventajas de las presta-
ciones que ofrece™.

Diferentes casos de conductas anticompetitivas
han sido evidenciados por fa Superintendencia
de Servicios Piblicos Domiciliarios en el ejerci-
cio de vigilancia y control realizado a los
prestadores del servicic piblico de aseo. Este
conocimiento le ha permitido a la entidad apren-
dizajes importantes para el entendimiento del
tema y para la formulacion de estrategias de con-
trol acordes con [a realidad del servicio.

Direccion Técnica de Gestidn de Aseo
Diciembre de 2006

En este documento se caracterizan las conduc-
tas anticompetitivas detectadas en el servicic de
aseo en el pais, a partir de un analisis casuistico
de las practicas mas recurrentes entre los
prestadores. Como primera medida, se presenta
un recuento del analisis econémico en materia
de conflictos de competencia, con el animo de
contextualizar al lector en la naturaleza de estos
problemas. En segundo lugar, se describe la ns-
turaleza economica y juridica del servicio de aseo
en Colombia y la vision de esta Superintendecia.
En tercer lugar, se expone la experiencia revela-
da en Colombia en relacién con los problemas
de competencia en el sector bajo tres figuras: 1)
conflictos entre prestadores de servicios piblicos,
2) conflictos entre prestadores y usuarios y 3)
conflictos entre prestadores y terceros (i.e. auto-
ridades locales). Finalmente, se recogen algunas
reflexiones que pretenden llamar la atencion so-
bre hechos que ameritan un mayor entendimien-
to del problema y el desarrollo de unas reglas
que esclarezcan las condiciones para acceder a
aquellos agentes que, sin ser prestadores de ser-
vicios publicos, con sus acciones afectan el nor-
mal desarrollo del mercado.

1. ALGUNOS ELEMENTOS TEORICOS
SOBRE EL PROBLEMA DE LA
COMPETENCIA

La literatura econdmica reconoce como pilar fun-
damental de la economia de mercado el concep-

' ALMONACID Siera, et al., 1998, “Dereche de ia compe-
fencig”, Editorial Legis, P. 224.




to de libre competencia. Se entiende por tal, la
libre concurrencia de oferentes y demandantes
en un mercado en el que los agentes toman deci-
siones libres, sin intervencion de fuerzas distin-
tas a las del mercado con informacion perfecta
sobre las caracteristicas de precio y calidad de
los bienes y servicios transados.

La garantia esencial del proceso competitivo es
la claridad en las reglas de juego, uno de cuyos
efectos es abrir la posibilidad de entrar en pugna
por los mercados generando beneficios para fos
consumidores, pues se abren incentivos para que
las empresas obtengan una ventaja competitiva
madiante la reduccion de costos y el desarrolio
tecnologico, lo que se traduce en eficiencia, cali-
dad y precios flexibles a las presiones de cferta y
demanda.

En el caso de los servicios publicos domiciliaros,
el analisis de competencia varia segun la natura-
leza de cada servicio. En los mercados natural-
mente monopolicos caso acueducto y
alcantariliado, caracterizados por costos medios
decrecientes y altos costos fijos, la provision de
bienes y servicios resulta mas eficiente si se efec-
tda mediante un nOmero de empresas que o
rifian entre si. En este tipo de mercado, ias prac-
ticas conirarias a la competencia se relacionan
con frecuencia con el abuso de posicion domi-
nanie sobre el mercado (usuarios y oiros
prestadores del servicio).

En servicios donde la competencia tiene menc-
res obstaculos -como el servicio publico de aseo-
en principio el precio se inclinaria hacia ei de un
mercado competitive. Sin embargo, en servicios
plblicos este tipo de mercados también ha evi-
denciado Ta presencia de conductas centrarias a
la competencia que van desde ei abusc de posi-
cion dominante hasta practicas restrictivas de la
competencia y competencia desieal.

Cuando el mercado no se comporta competiti-
vamente, por diversas razones, el Estado suele
intervenir mediante regulacién en procura de co-
rregir dicha situacion, generando las condiciones
para acercar los precios regulados a 0s que se
obtendrian en un mercado competitivo®.

Independieniemente del tipo de servicio, los agen-
tes econamicos tienen incentivos para apropiar-
se det excedente de los consumidores y abusar
de su posicion de dominio sobre el mercado, El
excedente del consumidor es una medida del
bienestar que refieja los beneficios que obtienen
los consumidores por la diferencia entre la dispo-
sicion a pagar por un bien (expresado en su cur-
va de demanda) y lo que paga (precio det bien)*.
En tal sentido, en la medida en que mayor sea &l
precio, menor sera ei excedente del consumidor.
Cuando un mercado funciona en compatencia,
donde el precio es igual al costo marginal de pro-
ducir el bien, el excedente del consumidor se hace
maximo. En mercados donde el precio supera
aste nivel (i.e. precio de monopolio no regulado)
gl bienestar de los consumidores se reduce 1o que
amerita una intervencion en e! mercado, normal-
mente por intermedic de una agencia reguladora,

Este comportamiento racional de las empresas,
ios ileva a buscar el maximo beneficio a costa del
excedente de los cansumidores y para ello es
posible que recurran a medics desleales. Si se
trata de un mercado de monopolio, el problema
fracuente es el abuso ds su posicién de dominio,
mientras que en mercado donde la competencia
es posible, la competencia excesiva puede deri-
var en practicas que afectan a la competencia y
los consumidores. Es ahi cuando resulia funda-
mental el disefio de regias especiales en aras de
desincentivar y reprimir este fipo de conductas y
se proteja ia libre competencia.

El objetivo que se persigue con la intervencién, es
simular ias condiciones de un mercado competiti-
vo generando las condiciones para que este se de
y con ello aumentar el bienestar social. Para lo-
grario, es preciso hacer distincién entre mercados
potencialmente competitivos y mercados natural-

7 |Las situaciones a que se hace referencia son conocidas en
la literatura econdmica como ‘fallas de mercado”. Cuatro
eventos tipicos son cenodidos como una falla de mercade
son: el monopelio y poder de mercado, fos bienes piblicos,
las externalidades v las asimetrias severas de informacion,

3 Véase LASHERAS, Miguel A., (1998). La regulacién
econémica de jos servicios plblicos. ED. Ariel, S.A,
Barcelona.



mente monopolicos, foda vez que la opertunidad v
estrategias de accion difieren segiin sea el caso.

Asi por gjempla, cuando existe un mercado com-
petitivo el analisis econdmico sugiere una actua-
cion ex-post, procurando que las condiciones de
competencia se preserven pero dirimiendo los
conflictos que puedan surgir entrs empresas. En
el caso de los monopolios, se sugiere la aciua-
cion ex — ante, es decir, la regulacién del merca-
do pretendiendo simular un mercado competitivo
conforme los estandares de cafidad deseables.

Esto nos lleva a analizar la relacion entre dos rea-
lidades posibles: el menopolio natural y la com-
petencia excesiva. Aungue se podria creer que
son dos situaciones opuestas del problema, lo
cierto es que entre estos dos escenarios existe
una doble relacion*. Por un iado, el esfuerzo de
un monopolista natural por recuperar sus costos
fijos cobrando precios muy por encima del costo
marginal en los mercados donde no fiene com-
petencia podrian volver a tales mercados atracti-
vos para competidores cuyo costo marginal puede
ser en efacto mayor que el del monopolista natu-
ral; en tal sentido, la competencia que se genera
s excesiva en un sentido social. Por otro lado, si
el mercado es un monopolio natural pero hay
posibifidad de que mas de una empresa entre al
mercado, la competencia es mas riesgosa que
en los mercados normales debido a la alta pro-
porcidn de costos fijos que caracteriza este tipo
de mercados.

La reguiacion de mercados no es entances ex-
clusiva para los monopolios naturales. Es posi-
ble encontrar casos de sectores potencialmente
competitivos (i.. transporte aéreo y gas) que han
sido sometidos en diferentes paises a una regu-
lacion similar a [a de los monopolios. Posner (Cit.)
sostiene que la imposicién de los mismos contro-
les reguladores de los mercados monopdlicos en
los mearcados competitivos, se defiende con el ar-
gumenio de que si no hubiera una regulacién que
limitara la reduccion de precios y las nuevas en-
tradas, habria una competericia excesiva, lo que
generaria quiebras y el deterioro def servicio. No
obstante, cuando los empresarios de los merca-

dos naturalmente competitivos se quejan de la
competencia excesiva, lo que quieren decir es que
se senfirian mas felices si sus precios fuesen
mayores que sus costos medios.

Dado que a menude la competencia se da a tra-
vés de variables distintas al precio, el analisis eco-
némico resulta ambiguo sobre los efectos en
eficiencia de diferentes conductas de mercado,
al tempo que debe hacerse distincidn entre las
intencionegs de las acciones estratégicas de las
empresas y sus consecuencias efectivas. Poresta
razon, las legislaciones sobre defensa de la com-
petencia suelen recurrir al analisis casuistico es-
tableciendo convenciones para definir las
conductas anticompetitivas, es asi como se hace
frecuente la revision jurisprudencial con el animo
de determinar los hechos que se configuran en
una praciica de este fipo.

Dos sistemas han tenido una importancia funda-
mental en el desarrollo del derecho de la compe-
tencia: el sistema americano basado en el
concepto de pader de mercado establecido por
fa Ley Sherman, vy el sistema europeo basado en
el concepto de dominio establecido por los arti-
culos 85 y 86 del Tratado de Roma. El primer sis-
tema se centra en la habilidad de una empresa
para raducir fa produccion y elevar los precios
por encima del nivel que tendria en un mercado
competitivo; mientras que el sisterna europeo esta
centrado en la habilidad de una empresa domi-
nanie para limitar el acceso al mercado de ofras
competidoras o dafiar el desempefio de los com-
petidores mas peguerios®.

La herramienta mediante la cual se disefian fas
estrategias para regular conductas contrarias a
la libre competencia es el derecho de la compe-
tencia. Este constituye una rama del derecho

* POSNER, Richard, 1998, “Andlisis Econdmico de lz Ley”,
Fondo de Culiura Econémica.

® Para un andlisis comparativo del sistema americane y
europeo véase: Fundacion de Investigaciones Econdmicas
Latincamericanas. La regulacion de lz competencia v de los
servicios pablicos. Teoria y experiencia argentina reciente.
Buenos Aires, Argentina, 1888, Y Bullard Gonzalez, Alfredo.
Derecho v Economia. El anélisls econdmico de las
instituciones legales. Palestra Editores. Lima, Peri. 2003.




economico en fa regulacion de conductas
anticompetitivas como: practicas restrictivas de
la competencia, practicas desleales, abuso de
posicion dominante frente al mercado y activida-
des que lssionan los intereses de Ios consumido-
res. Por lo general, estos acuerdos intentan frenar
la entrada de nuevas empresas at mercado, ex-
pulsar a una firma ya existente o evitar la compe-
tencia entre Ios participantes actuales. Sobre esta
tipificacion se suelen clasificar tas conductas
anticompetitivas de las empresas.

2. EL SERVICIO DE ASEC EN COLOMBIA

La recoleccién de residucs solidos y su disposi-
cién final constituyen prioridades ambientales gue
deben atender los gobierncs por las
externalidades negativas que pueden surgir de
un inadecuado manejo de los mismos. Las solu-
ciones que cada pais ha dado & este problema
son disimiles y en muchos casos su manejo ha
sido asumido con rentas municipales.

En nuestro pais ¢l servicio de aseo esta coniem-
plade come un servicio pablico domiciliario més
dentro dz la Ley 142 de 1994, En tal sentido, se
previd que las tarifas par prestacion de este ser-
vicio estarfan sometidas al régimen tarifario y las
metodologias que disefien las comisiones de re-
gulacién. Se entiende asi mismo la existencia de
un control de precios en este mercade.

En este escenario, muchos podrian pensar que
la regulacién de precios en &l servicic de aseo
tiene la misma naiuraleza de la regulacion en
servicios de red como ocurre con acusducic y
alcantarillado que como ya dijimos tienen condi-
cibn de monopolio, més aln considerando que
los tres servicios han sido agrupados bajo el sec-
tor de agua potable y saneamiento basice con
estrategias de politica que suelen integrarlos.

En la seccién anterior se mencionarcn las dife-
rencias estructurales de cada mercado. Mientras
en acueducto y alcantariliado existen altos cos-
tos hundidos (por la condicion de costos fijos ele-
vados), y en Colombia esta es una actividad
tradicionalmente desarroliada por empresas de

naturaleza industrial y comercial del Estado, el
servicio de aseo en contraposicion presenta la
posibilidad de competencia efectiva en la activi-
dad de recoleccion domiciliaria, y su metcado ha
tendido naturalmente en la dltima década a la
prestacion a través de empresas privadas en las
ciudades de mayor tamafio®’.

Los resultados del analisis efectuiado en este ca-
pitulo, dan cuenta de que el servicio de aseo no
se puede seguir asimilando a los de acueducto y
alcantarillade por ef simple hecho de pertenecer
al sector de saneamiento basico. Antes de entrar
en la casuistica de los conflictos tipicos de com-
petencia, vaie la pena comprender la estructura
del sector pues et mero hecho de que varias em-
presas coexistan en un mismo mercado no expli-
ca conductas anticompetitivas; ello se debe
también a la posibilidad de desintegracion verti-
cai por componentes del servicio, [a presencia de
externalidades ambientales y la posibilidad de es-
pecializacion y concentracion del mercado.

De acuerdo con la definicion dada por ley, el servi-
cio de aseo comprende la actividad de recoleccion
de residuos sélidos, tas actividades complementa-
rigs de transporte, fratamiento, aprovechamiento
y disposicién final de tales residuos y ofras activi-
dades entre las que se encuentran &l corle de cés-
pedy poda de arboles ubicados en las vias y areas
plblicas, lavado de estas areas, transferencia, tra-
tamiento y aprovechamiento.

Bajo tal entendido, la provision dei servicio de aseo
estd compuesta de varias aclividades que deben
realizarse al iempo v, por tanto, en coordinacidn
unas de ofras; mas ello no significa que deban ser
desarrolladas por un mismo prestador. De efto se
deriva la alta posibilidad de desagregacion vertical
por componentes del servicio.

% A pesar de las posibiidades para la competencia que tiens
el servicio de aseo, fa Ley de Servicios Piblicos en Colombia
previé la alternativa de otorgar temporalmente zonas de
monopolic a los prestadores bajo la figura de Areas de
Servicic Exclusivo, con ia condicion de que se aumente la
cobertura de prestacion del servicio a las personas de
menorss ingrescs.

T Un analisis detallado de la naturaleza juridica de {os
prestadores se presenta en el Capitulo 1 de este estudio.



Si bien es cierfo gue al realizar estas actividades
de manera integrada en una sola empresa, re-
sulta més facil su coordinacion e incluse aprove-
char economias de escala, tal hecho no debe
impedir ta contratacion libre del servicio entre
usuarios y prestadores y mucho menos ia entra-
da de nuevos oferentes al mercado.

No todos los componentes del servicio de aseo
permiten la competencia efecliva. 1.a disposicién
final de residucs es una actividad reservada para
muy pocos operadores por los altos costos de
inversion de largo plazo, aun cuando se desarmo-
lla en sitios de acceso abierto a los prestadores
de [a actividad previa en la cadena de prestacion
del servicio (Recoleccion v transporte de resi-
ducs). La Onica competencia para este compo-
nente del serviclo, parecen ser las alternativas
tecnologicas para la transformacion de residuos
solidos y el aprovechamiento de residuos.

Ademas, la competencia en este servicio esta li-
mitada a |a posibilidad de que se logren generar
las economias de aglomeracion suficientes para
garantizar la sostenibilidad del prestador en el
mercado. En el servicio de aseo, dichas econo-
mias se entiende que ocutren cuando es posible
un ahorro en costos por la prestacion del servicio
a varios usuarios que se encuentran en un mis-
mo lugar o una zona gecgrafica cercana.

En tal sentido, encontramos una similitud intere-
sante entre el servicio de energia eléctrica y el
servicio de aseo. En el primer caso, el servicio se
compone de actividades que parten de ia produc-
cién del bien a transar hasta la entrega del pro-
ducto al usuario final, asi:

servicio, mientras que en ofras los altos costos
fijos dejan cabida al monopolio.

La primera actividad del servicio de aseo es la
relacién con el usuario final, y va hasta la activi-
dad enia que el prestador se deshace de los re-
siduos recolectados & los usuarios. En tal sentido,
podemos decir que mientras el producto que se
genera en el sector de energia es tangible (la
enargia eléctrica), el producto que se genera en
aseo no es visible para el usuario que lo adquie-
r&, y que podemos denominar “impacto ambien-
tal positivo” para la sociedad® bajo una cadena
del siguiente fipo:

Comercializacion - Recoleccion ~
Transporte — Disposicién final

Asociadas a esta cadena se encuentran ofras ac-
tividades como barride de vias y areas publicas y
corte de césped que podrian asimilarse al alum-
brado piblico, en la medida en que pretenden
remunerar el costo del mantenimienio de bienes
que fienen la condicién de bienes publicos®.

Es pertinente mencionar que a buena hora la CRA
dio una sefial acerca de la responsabilidad del
prestador del servicio de recoleccion de garanti-
zar a los usuarios el servicio de harrido {bien co-
min que fodos pagamos para beneficio de todos),
en la nueva metodoiogia tarifaria ~Resolucion
CRA 351 de 2006—, No obstante, con esta medi-
da queda todavia por resolver fa atencion de cier-
tos sectores no asociados a usuarios especificos
come lo son parques, alamedas, efc.

Generacion — Transmisién — Distribucion -
Comercializacién a usuario final

En el caso de aseo, oourre la singularidad secto-
rial de que siendo el domicilio ef generador natu-
ral del desperdicio, ella le haria inclusive el servicio
publico domiciliario por excelencia, a diferencia
de la energia u ofros cuya generacion es ajena al
domicilio. Aqui, como en energia fambien es po-
sible Ja competencia en algunas actividades del

8 Entendido este dltimo como el producto final de faciiferle &
usuario el “deshacerse” de sus residuos de una manera
ambientalmente sana, esto ¢s, haciendo unz adecuada
disposicion final de elios.

8 Se conocen como bienes plblicos aquellos cuyos beneficios
se reparten entre un grupo mas ¢ menas amplio de individuos
independientemente de que deseen ¢ no consumiros. Este
tipo de bienes cumple tres caracteristicas: no son divisibles,
es declr, noes posble realizar una distribucion de sus derechos
de uso entre los individuos de una comunidad; ro son
exciuibles, si estd disponible para una persona automati-
cemente 10 esta para los demds; y finalmente los bienes
piblicas no son riveles, es decir, no compiten por un mercado.




Adicionalmente, en esta caracterizacion del mer-
caco de aseo no pueden perderse de vista las
caracleristicas del bien objeto del servicio. Los
residuos solidos tienen Iz condicidn de ser un “pro-
ducto” def cual todos quisren deshacerse al me-
nor costo posible. Esta condicion tiene una
implicacién doble para efecios del analisis de
competencia: por un lade, existe fa posibilidad de
que se presente el fendomeno del polizén™, razén
por la cual la misma ley ha previsto la vincuiacién
obligatoria al servicio por parte de todos los usua-
rios. Ello hace que los prestadores tengan ga-
rantizada una demanda cautiva, aspecto
fundamental a inciuir Gentro del analisis para po-
der comprender las verdaderas posibilidades de
un escenario de competencia.

Por ofro lado, este mercado presenta varias
distorsiones respecto de cualquier otro mercado
competitive como que algunos elementos asocia-
dos al servicio v, por tante, involucrados en el
precic no son percibidos directamente por el usua-
rio, como es el caso de Ia disposicion final dado
que una vez el usuario enfrega sus residuos, le
es indiferente la calidad del sitio donde et
prestador realice la disposicién ¢ el fin Utimo de
los residuos.

Asilas cosas, bajo condiciches racionales, ia elec-
cion del consumidor de este servicio esiz direc-
taments asociada al precio cobrado por &l servicio
y & las condicionas que puede percibir en térmi-
nos de la calidad de fa recoleccion y el barrido
frente a su domicifio™. En algunos ¢asos, su de-
cision estara asociada con la calidad de 1z aten-
cion al cliente, dade gue pocos son los usuarios
gue presentan reclamaciones por este servicio o
gue se acercan a los puntos de atencign'.

3. CONFLICTOS DE COMPETENCIA
IDENTIFICADOS EN EL SERVICIO
DE ASEOQ EN COLOMBIA

Tal como se mencioné al comienzo del documen-
to, 1a iibre competencia deriva beneficios direc-
tos sobre ef bienestar generat no solo porque el
excedents de los consumidores se maximiza, sino
por los incentivos que fa rivalidad permanente

entre las empresas por hacerse sostenibias en ¢l
mercado conlleva sohre lz calidad del servicio,
los precios y la innovacién.

En el casc concreto del servicio de aseo, la com-
petencia ha generado beneficios en el sector por
la prestacidn de componentes del servicio antes
no ofrecidos por ef Cnico prestador disponible en
&l mercado, un mejor servicio a los usuarios, y en
algunos casos, menotes farifas.

No ohstante lo anterior, la experiencia de la SSPD
an el gjercicio de fa vigilancia y control, evidencia
la presencia de conductas contrarias a la compe-
tencia entre prestaderes del servicio, focalizados
en algunos lugares donde el mercado no se ha
organizado en funcidn de las economias de aglo-
meracion por la intervencion de fuerzas externas
que alteran el normal funcionamiento del mismo.
En funcion de esta tipologia, a continuacién se
enumeran las principales conductas anticompe-
titivas detectadas en el pais, clasificandolas en
tres grupos, segun corresponda a los agentes
involucrados en cada evento.

3.1. PROBLEMAS ENTRE PRESTADORES
DE SERVICIOS PUBLICOS

El primer grupo de eventos develados en el gjer-
cicio de las funciones de la Superintendencia, co-
rrespende a los problemas surgides entre
prestadores del servicio caracterizades por: con-
ductas de competencia desleal y practicas res-
frictivas de la competencia; igualmente hemos
deteciado abusos de posicion dominante relacio-

0 Ef problema del polizon o “free-rider” da cuenta de guienes
disfrutan de los beneficios resuitantes de una accién sin
asumir los costos de 1a misma, por lo que existird una
fentacién muy fuerte a esperar que sean ofros f0s que se
movilicen y obtengan beneficios para todos. En este caso,
esperar una solucién ambiental al problema de residuos
solidos que no sea & st cargo.

" Tal como en el caso de [a disposicion final, podria pensarse
gue el usuario no esta principalmente interesado en el barrido
de zonas ciferentes al frente de su domiciio.

2 Las mediciones del nivel de satisfaccion del usuario realizadas
por fa SSPD en el primer semesire de 2005 y 2008, muestran
gue sclamente e 4% de los usuarios del servicio de asec han
acudido a un centro de atencidn &l usuario.



nados con limitaciones de acceso al sifio de dis-  Concretamente, respecto a este tipo de con-
posicién final. Este tipo de practicas ha sido evi-  ductas anticompetitivas, se han presentado
denciado enmercados como el de Bucaramanga,  los siguientes hechos que se enumeran en la
Santander y Soledad, Atlantico. Tabla 2.1.

Tablz 2.1

HECHOS CONCRETOS CON RESPECTO A CONDUCTAS ANTICOMPETITIVAS

. Hechos concretos

Afiliacion y
desafiliacion
de usuarics

Manipulacion de los procedimientos de afiliacion y desafiliacion de usuarios,
mediante la exigencia de requisitos adicionales a los establecidos en la
normatividad vigente (por ejempio huella digital).

Demora en el tramite de desvinculacion de usuarios para entorpecer el proce-
50 de afiliacion ante otro prestador.

Desacreditacion de la competencia para promover la desafiliacian de usuarios.

Manipulacion
de tarifas

Se ofrecen servicios gratuitos y/o adicionales al servicio ordinario (i.e. poda de
jardines intenos, lavado de tanques y zonas de almacenamiento de residucs y
barrido de areas comunes internas en urbanizaciones), con la intencién de
provocar la desvinculacion de los usuarios del competidor.

Se ofrecen descuentos e la tarifa por el hecho de desafiliarse del competidor.

Se cobran tarifas por debajo de los costos {i.. cobrar botadero cuando se tiene
licencia de relleno, para evitar un incremento en tarifa) v, por tanto, se compite
con tarifas mas bajas que no remuneran todas las actividades.

No actualizan tarifas con el IPC acorde con lo previsto en el articule 125 de la
Ley 142 de 1994 y fa Resclucién CRA 200 de 2001.

Tarifas gue no incluyen sobreprecios a usuarios objeto del mismo.
No prestacion del servicio de barrido para tener una tarifa mas baja.

Sacrificio de inversiones o cestos de mantenimiento para acceder al mercado
con precios méas bajos, por ejemplo, realizando la recoleccién con vehiculos
que no cumplen el lleno de requisitos legales.

Facturacién
conjunta

La empresa encargada de la facturacion, por lo general, el prestador de acue-
ducto, toma parte en los problemas de competencia y decide a nombre de cual
prestador de asec facitura el servicic a cada usuario. Esfe hecho es mas comin
cuando existe relacion (i.e. socio) entre el prestador de acueducto y &l de aseo.
Restricciones para acceder a un convenio de facturacién conjunta cuando el

prestador del servicio de acueducto tiene algin vinculo (i.e. socios) con un
prestador de aseo existente en el drea de prestacion.

Establecimiento de condiciones diferentes de facturacion conjunta de la em-
presa de acueducto para con otros prestadores de aseo en el mismo mercado.

Restricciones
de acceso

Resiricciones de acceso al sitio de disposicion final, el operador del sitio se
niega a recibir los residuos de ofros prestadores.

Altos cobros a
los competidores

Cobros de disposicion final a ofros prestadores superiores a los valores maxi-
mos regulados por ia CRA.




3.2. PROBLEMAS ENTRE LOS
PRESTADORES
Y LOS USUARIOS

Aungue la naturaleza de las practicas opuestas a
la competencia esta asociada a conflictos entre
empresas, es claro que el efecto finai de las mis-
mas lo perciben los usuarios del servicio, porque
en muchos casos elflos son el objeto de la dispu-
ta y, en tal sentido, permanecen en medio del
conflicto. En segundo lugar, porque los perjuicios
de la distorsién de precics terminan afectando la
calidad de la prestacion y en mayores reclama-
ciones interpuesias por los usuarios. De esia
manera se explica que los casos de abuso de
posicion dominante sobre el usuario, se asimilen
a los hechos descritos antes, relativos a conflic-
tos entre prestadores.

Asi las cosas, la importancia de establecer re-
glas claras de competencia en servicics plblicos

es determinante no solo para prevenir posibies
situaciones conflictivas entre prestadores, sino
principalmente para proteger los derechos de los
usuarios y evitar lesionar los intereses de los con-
sumidores. Al respecto es de mencionar que la
evidencia empirica ha mostrado que la compe-
tencia, por lo menos en el servicio de aseo, no se
ha dado por lo general via reduccion en precios,
can excepcion del mercado por los grandes ge-
neradores.

Bajo esta linea y considerando los postulados
economicos antes citados, es claro que fa rela-
ci6n usuario-prestador en un mercado reguiado
esta caracterizada por asimetrias de informacion
y por decisiones que pueden ser faciimente
distorsionadas por fuerzas diferentes a las del
mercado. Estos hechos son frecuentemente
evidenciades en conductas en las cuales el
prestador de! servicio abusa de su posicién de
dominio frente al usuaric, en situaciones como
las que se describen a continuacion:

Manipulacién de ios procedimientos de afiliacion y desafiliacion de usuarios exi-
giendo requisitos adicionales a los establecidos en la normatividad vigente para la

Pemora voluntaria en el tramite de desvinculacion para enlorpecer el proceso de

Adfliacion de los usuarios con engafio, por ejemplo, haciéndolos firmar documentos
que resultan ser solicitudes de afiliacién o validando las mismas con la firma por
parte de personas que no ostentan la calidad para tal efecto {i.e. menores de edad

El prestacer no divuiga el contraic de condiciones uniformes. Por lo tanto, no se
informa a ios usuarios sobre sus derechos v los requisitos para acceder ai servicio
0 Una opeion tarifaria. En otros casos, donde el contrato si es divulgado, se desco-

No atencion de peticiones, quejas y reclamos que presenta €l Lsuaric, principalmente
cuiando las mismas pretenden la desvincuiacion del servicio por cambio de prestador.

Cuando no esta clara la efectiva desafiliacion ante un prestador, es frecusnte en-
confrar casos de doble facturacion del servicio a un usuario, que se constituyen en

Tabla 2.2
Hechos concretos con respecto a abuso de posicién dominante
_ Hechos concretos
desafiliacién de un usuario que lo soficita.
Adiliacion y =MMole
desafiliacién afiliacién ante otro prestador,
0 empleados domésticos).
Informacién noce o estipulaco en las clausulas del mi
al usuario ce lo estipulado en las cidusulas del misma.
No se conceden los recursos de reposicion y apelacion a los usuarios.
Cobro
cobros de servicios no prestados por parte de un prestador.




SGULACION DE AGUA POVASLE Y SANEAMIENTD BASICS

oo Tema

_ - Hechos congretos .

Clasificacion
de Usuarios

+ Utilizacién del catastro de usuarios de acueducto para la facturacion de aseo,
sin que se haya establecido centrato del servicio de ases con el usuario: es
degcir, sin que medie una efectiva afiliacién del mismo al nueveo prestador.

« Eluso o estrato asignado a un determinado inmueble es modificado sin justa
causa, 0 segin interpretacion del prestador de la regulacion vigente (i.e. local
conexo a fa vivienda, inquilinato, multiusuario).

3.3. PROBLEMAS ENTRE PRESTADORES
DEL SERVICIO PUBLICO Y TERCEROS

El uso del poder de mercado le permite a una
empresa dominante cuando asi lo desee, des-
plazar del mercado a ofras empresas competido-
ras. Sin embargo, si unido al poder de mercado
existe un vinculo entre las auloridades locales y
el prestador la situacion se torna més compleja.

Se trata de casos de abuso de posicién domi-
nanie por parte de un tercero, ajeno al mercado,
pero con &l poder para influir en la operacién de
un prestador de servicios piblicos. Estas entida-
des pueden alterar el funcionamiento normal del
mercado mediante acciones indirectas para res-
iringir la competencia, en eventos tales como:

+ Cuando el municipio es el propietario de la
infraestructura para la prestacion del servicio.

+ Prelacidn en la asignacion de recursos para
inversidn y en la asignacién de subsidios a
un determinade prestador, preferentemente
el prestador de naturaleza oficial preexisten-
te en la zona.

« Expedicion de actos por autoridades locales
0 ambientales que restringen la entrada al
mercade (l.e. otorgan por acuerdo municipal
exclusividad ¢ asignan permisos de opera-
cion) o la posibilidad de otorgar o negar en
forma discriminatoria requisitos adicionales
para la prestacion del servicio, ¢ determinar
a través del permiso los usuarios de un de-
terminado bien necesario para la prestacién
del servicio (licencias o permisos especiales).

< Esguemas de regionalizacién que puedan
favorecer la restriccidn de la competencia. Lo

mistne puede ocurrir cuando se intenta favo-
recer |a desintegracion vertical.

+  Publicidad negativa de un prestador que quie-
re ser desplazado del mercado ante los usua-
rios del servicio.

4. ACCIONES DE LA 8SPD PARA
CONTROLAR LAS PRACTICAS
CONTRA LA COMPETENCIA

La libertad asociada al concepto de competen-
cia, implica responsabilidades para las diferen-
tes entidades encargadas de velar por el buen
desempefic de los mercados, no solo en el &mbi-
to normativo sino principaimente en materia de
vigilancia y confrol.

En virtud de los preceptos constitucionales sobre
libertad de competencia econdmica, asi como, las
facultades asignadas en a ley de servicios pibli-
cos domiciliarios sobre este mismo particutar, esta
Superintendencia se ha preocupado por acom-
pafar los procesos llevados a cabo en las locali-
dades, dirimir conflictos asociados con conductas
anticompetitivas e investigar y sancionar en los
€asos en que a elfo hay lugar,

Para tales efectos dispone de un marco legal que
respalda las actuaciones iniciadas por la entidad.
Concretamente la ley de servicios piblicos
prohibe las practicas discriminatorias, abusivas
o restrictivas en los actos y confratos que cele-
bren los prestadores, de tal forma que se eviten
privilegios y discriminaciones injustificadas, asi
como toda practica que tenga la capacidad,
el propésito o el efecto de generar competencia
desleal o de restringir en forma indebida la
competencia.




El articuic 34 de la Ley 142 de 1994 considera
restricciones indebidas a la competencia, entre
ofras, las siguientes:

« El cobro de tarifas que no cubran los gastos
¢e operacion de un servicio.

« La prestacion gratuita o a precios o tarifas in-
feriores al costo, de servicios adicionales a
los que contempla ia tarifa.

+ Los acuerdos con otras empresas para
repartirse cuotas o clases de servicios, 0 para
establecer tarifas, creando restricciones de
oferta o elevando las tarifas por encima da lo
que ocurriria en condicicnes de competencia.

«  Cualquier clase de acuerdo con eveniuales
opositores o competidores durante el tramite
de cualguier acto o contrato en & gue deba
haber citaciones al publico o a eventuales
competidores, y que tenga como propdsito o
como efecto modificar &l resultade que s2
habria obtenido en plena competencia.

« Las que describe ol Titulo V del Libro | del
Decreto 410 de 1971 (Codigo de Comercio)
sobre competencia desleal.

+  El abuso de la posicién dominante al que se
refiere el articulo 133 de {a misma ley, cual-
quiera que sea la ofra parte contratante y en
cualquiet clase de contratos.

La competencia en el servicio de aseo se ha he-
cho més evidente en los Ultimos afios, en espe-
cial desde el afio 2003, por lo cual esta
Superintendencia ha tenido que fortalecer sus ac-
ciones de vigilancia y control, dentro de las cua-
les se han adelantado procesos tales como:

» Intentcs de conciliacion voluntaria entre las
partes involucradas en conflictos de compe-
tencia, para el esclarecimiento de reglas en
practicas como la vinculacién y desvincula-
cion de usuarios, con el propdsito de prote-
ger ios derechos de los usuarios y promover
una sana competencia.

« Laimposicion de multas a los prastadores que
incurrieron en estas practicas por un valor que

agregado supera los 850 millones de pesos a
septiembre de 2606.

« Los prestadores ya sancionados se mantie-
nen en un procese de vigilancia constante de
tal forma que cualguier reincidencia &s inme-
diatamente objeto de contral.

+ La estrategia de Participacion Ciudadana,
derivada de los preceptos relativos constitu-
cionales, & fravés de acciones institucionales
en las cuales se ha invitado a los prestadores
y suscriptores a emprender tareas conjuntas
de aprendizaje sobre sus respectivas respon-
sabilidades secforiales.

5. REFLEXIONES FINALES

En este documento se muestra que la necesidad
de preservar las condiciones de competencia en
los mercados, transciende la esfera de ios con-
flicios entre empresas puesto gue se estan pro-
duciendo dafios a los intereses de los suscripiores
dado gue pueden intervenir clros agenies no
involucrados directamente en fas transacciones
del mercado.

La experiencia en el gjercicio de Ja vigilancia y con-
tro! evidencia que el sector de aseo reguiere un
marco juridico que establezca reglas claras de com-
petencia, con miras a evitar o resolver los diferen-
tes conflictos surgidos entre los prestadores del
servicio por précticas anticompetitivas. En tal sen-
fido, amerita un tratamiento diferencial frente a los
demas servicios que hacen parte del sector de agua
potable y saneamiento basico.

Precisamente, el analisis de caso realizado por
la Superintendencia, compitado en este documen-
to, contribuye a ampliar la Optica respecte de Ja
variedad de posibilidades en que pueden presen-
tarse este tipo de conductas, y de la imperiosa
necesidad de avanzar en la regulacién de con-
ductas que van mas alld de simples refaciones
interempresariales.

El analisis presentado sugiere ademas la impor-
tancia de ampliar la mirada al prohlema, incor-



porando a la discusion aspectos relacionados con
la proteccion de los derechos de los usuarios, asi
cemo el papel de las autoridades locales no
prestadoras de servicios piblicos en el desarro-
llo de dicha actividad.

En relacion con el abuso de posicion dominante
sobre usuarios, es claro entonces que no basta
con establecer criterios generales sabre protec-
cion de los derechos de los usuarios exclusiva-
mente en materia contractual. En la revisién
realizada se detectaron probleméticas que sobre-
pasan el alcance de lo estipulade en las condi-
ciones uniformes def contrato (i.e. definicion de
un periodo minimo de permanencia y un procedi-
miento para la desafiliacidn ~terminacion del con-
trato— de usuarios) y que, en ial sentido, deberian
ser tomados en cuenta en un (nico acto adminis-
trativo, una regulacién especial, que revista
incluso el caracter de un estatuto de proteccion
al usuario.

Ademas se llama la atencién sobre la necesidad
de dar un giro inaplazable en el entendimiento de
los prestadores acerca de su razon de ser, “el
cliente”, respetando su capacidad y derechos de
eleccion y estimulande, a su vez, ¢l ejercicio de
acciones responsables para mejorar la calidad en
la prestacion del servicio.

Aunado a los problemas evidenciados con las au-

toridades locales en materia de competencia y
abusos de posicién dominante, surgen también
algunos tdpicos que ameritan ser tomados en
cuenta en el estudio y andlisis que adelanien los
entes competentes, con miras a definir medidas
que regulen este tipo de conductas:

» En vitud de las diferentes modalidades de
practicas confrarias a la competencia, y sin
guerer entrar en confradiccidn con el dere-
¢ho a Ia libre competencia, resulta interesan-
te preguntarse por |z posibilidad de que se
conformen areas de servicio exclusivo en al-
gunos mercados que han resultado particu-
farmente conflictivos en materia de
competencia. En ofros casos, donde las con-
diciones para la conformacion de ASEs esta

dada, los entes territoriales competentes no
lo hacen por temor a que la empresa munici-
pal no resulte seleccionada. Esto ha aplaza-
do [a solucion de problemas claros de
competencia desleal o abusos de posicién do-
minante, donde el ejercicio de acciones
sancionatorias no resultan una altemativa que
incentive un comportamiento de mercado di-
ferente. En otros casos esta alternativa se
evade por el problema social de quién debe
ser el prestador {caso Soledad - Atlantico).

Carencia de condiciones y procedimiento para
la afiliacion y desafiliacion de usuarios. La prac-
tica demuestra que muchos de estos proble-
mas ocurren debido al desconocimiento de
quién puede presentar la solicitud v los requi-
sitos en cuanto a la fibre eleccién del prestador.

La regulacion de los convenios de facturacion
conjunta para que las condiciones sean las
mismas, de tal manera que no sea posible el
establecimiento de condiciones especiales
con ciertos prestadores en pro de favorecer
a alguno de ellos. Ademas de prever una
regulacién uniferme en materia de facturacion
conjunta cuando esta se realiza con presta-
dores de ofros servicios (i.e. energia, acue-
ducto, gas).

Generar incentivos para aprovechar las eco-
nomias de aglomeracion y evitar [a compe-
tencia excesiva por usuarios. Respecto al
primer aspecto, ef servicio de aseo aungue
permita la coexistencia de varios prestadores
simultdneamente en el mismo mercado, esta
restringido por las economias que permite la
prestacion por zonas. Frente al segundo as-
pecto, s& menciond que un exceso de com-
petencia puede derivar en consecuencias
perversas para las empresas y los usuarios.
Por un lado, porgue la enfrada de nuevas
empresas generaria quiebras para todes los
participantes del mercado, bajo el supuesto
de que la competencia se diera via precios.
Por otro lado, y altemativamente, el consumi-
dor podria ver afectadas las condiciones de
calidad del servicio por dos vias: 1) si la com-




petencia implica reducciones de precios que
no permitan la recuperacién de costos e in-
versiones, o 2) para no reducir los precios,
simplemente se sacrifican las inversiones.

En Ta formulacién de la regulacion se debe
tener en cuenta que el desarrollo de las eco-
nomias de mercado contiene elementos
concentradores de la propiedad de las em-
presas y de los niveles de participacion en
los mercados. Diches elementos concentra-
dores ademas suelen tener como resultado
una posicion dominante. En tal sentido resul-
ta imperioso hacer un seguimiento cuida-
doso a la concentracion de la propiedad
accionaria en empresas con actividades com-
plementarias en un mismo sector o sectores
afines en la prestacién de cada servicic pa-
biico, no solo el servicio de aseo™.

Desarrollo de la regulacién para diferenciar
las competencias de multiples entidades aso-
ciadas al servicio, donde no solo el prestador

3 Una discusion més detaliada sobre este particular se presento

en el numeral 1.

aparece como responsable en la toma de
decisiones.

La limitacion, por via general, de Ia duracion
de los confratos que celebren las empresas
de servicios plblicos, para evitar que se limi-
te la posibilidad de competencia.

Definir las condiciones para ordenar |a esci-
sién o fusion de empresas cuando ello resuf-
te pertinente conforme lo previsto en la Ley
142 de 1994, toda vez que la misma dotd a
algunas instituciones con este tipo de herra-
mientas con el dnico propdsito de garantizar
a toda Ia poblacion la provisién de un servicio
esencial con calidad y continuidad.

En &l mismo sentido, se debera prever los po-
sibles efectos de la creacion de incentivos para
la regionalizacion (pequerios prestadores ab-
sorbidos o excluidos por grandes ESP’s, ¢ fa-
vorecidos por autoridades locales), la
desintegracion vertical de actividades (proble-
mas por barrido).



ELEMENTOS PARA LA SEPARACION VERTICAL
DE ACTIVIDADES EN EL SERVICIO PUBLICO DE
ACUEDUCTO: UNA REVISION DEL CARACTER
JURIDICO DE LAS REDES Y LOS LIMITES

AL DERECHO DE PROPIEDAD

RESUMEN

Por tradicién, los economistas han descartado la
posibilidad de competencia dentro del mercado
del servicio de acueducto; sin embargo, la expe-
rienciz se ha revelade contraria a esta tesis, al
menos en aclividades diferentes del transporte y
distribucion. En un escenario de competencia es
necesario garantizar el acceso de tercercs a las
redes que conservan su caracter de monopolio,
para lo cual es menester determinar el alcance
del derecho de propiedad sobre las mismas. Asi,
aparecen unos limites especiales a la propiedad
sobre bienes afectados al servicio plblico de
acueducio gue algunos consideran una nueva
modalidad del derecho de propiedad.

Palabras claves: Competencia, menopolio na-
tural, redes de acueducto, derecho de dominio o
propiedad, interconexion, servidumbre, instala-
ciones esenciales, bienes afectados al servicio
pubiico.

INTRODUCCION

Cuardo se analiza el sustento argumentativo de
la necesidad de intervencion del Estado en los
servicios publicos a través de la regulacién eco-
nomica, aparece de bulto la premisa, segin la
cual en escenarios de competencia, se consigue
mejor calidad y menor precio para los usuarios.
Por ello, en ausencia de condiciones de compe-
tencia, esto es, cuando no es posible allanar el
camino para que exista, porque razones de or-
den econdmico lo impiden, correspondera al or-

Por: Cristian Stapper Buifrago’

ganismo de regulacién simular tales condiciones,
o dicho de ofra forma, garantizar una mejor cali-
dad y un precio inferior para los usuarios, que el
establecido por un monopolista. Seré vélido en-
tonces afirmar que, a mayor competencia dentro
de un mercado, debera existir menos regulacion.

Pareceria elemental entonces que el regulador
al decidir si somete a los prestadores de servi-
cios plblicos al régimen de libertad regulada, vi-
gilada o de simple libertad’, se pregunte cuales

Las opiniones juridicas expresadas en este escrito son
responsabitidad exclusiva del autor y no comprometen & ta
Comisién de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento
Basico.

" LEY 142 DE 1994, “ARTICULO 88. REGULACION Y
LIBERTAD DE TARIFAS. Al fijar sus tarifas, las empresas de
servicios plblicos se someterén al régimen de regulacion, el
cual podra incluir las modalidades de fibertad regulada y
fihertad vigitada, o un régimen de fibertad, de acuerdo a las
siguientes reglas:

“88.1. Las empresas deberén cefiirse a las formulas que
defina periddicamente la respectiva comisién para fijar sus
tarifas, salvo en los casos excepcionales gue se enumeran
adelante. De acuerdo con los estudios de costos, ia comision
reguladora podra establecer topes maximos y minimos
tarifarios, de obligatorio cumplimiento por parte de las
empresas; igualmente, pedra definir las metodologlas para
determinacion de tarifas si conviene en aplicar el régimen de
libertad regulada o vigilada.

“88.2. Las empresas tendran libertad para fijar tarifas cuando
no tengan una posicién dominante en su mercade, segin
analisis que hard la comisién respectiva, con base en los
criterios y definiciones de esta iey.

“88.3. Las empresas tendrén fbertad para fijar tarifas, cuando
exista competencia entre proveedores. Corresponde 2 las
comisiones de regulacién, periddicamente, determinar
cuando se dan estas condiciones, con base en los criterios y
definiciones de esta ley”.




servicios estan sometidos a competencia y cua-
les no, 0 en cuales los prestadores gjercen posi-
cién dominanie?.

Tradicionalmenie se ha entendido que fos ser-
vicios de acueducto y alcantarillado presentan
como caracteristica fundamental, su resistencia
a la competencia entre prestadores. Asi,
JOURAVLEYV, siguiendo a MARVIN y SIMON,
{1997) sefala:

“.Jos servicios de agua potable y alcania-
rilfade son un gjemplo clasico de monopo-
fig natural local. Puede decirse que se trata
del servicio publico mas monopdlico vy,
como tal, exhibe una resistencia excepcio-
nal a casi fodas fas formas de compe-
tencia. La competencia directa de mercado
en los servicios de agua potable v alcan-
tariflado en una region determinada extra-
fiaria una superposicion ineficaz v
anfiecondmica de redes de agua y de al-
cantariliado, cuyo costo seria prohibitivo’,

Reconoce ademas JOURAVLEV!, siguiendo esta
vez a VICKERS y YARROW (1988), que los dos
monopclios naturales® mas importantes en agua
poiable y alcantarillado, son la distribucion del
agua potable v la recoleccién de aguas residuales.
De alli se tiene necesariamente que, en estos
Servicios, o existen menopolios naturales “menas
importantas”, o algunos componentes de los mis-
mos, no constituyen este tipo de monopolios.

Afirmacion, ante la cual, tedricamente por ahora,
seria logico reconocer la posibilidad de compe-
tencia en los componentes que no ostenien €l
titulo de monopolio natural. De hecho, en las "Ba-
ses del Nuevo Marco Regulatorio” qus sustenta-
ba la nueva metodologia tarifaria para los
servicios de acueducto y alcantarillado, se discu-
tio con ardeniia fa posibilidad de “...bajar las ba-
rreras a la entrada para nuevos competidores,
con elementos interesantes del enfoque
regulatorio de ios contestables markets, segin el
cual &l monopalista altera su comportamiente
acercandose al de un competidor en la medida
en gue exista el potencial de entrada de nuevos
operadores™,

Pero para garantizar la competencia es necesa-
rio, come presupuesio (0gico, asegurar la posibi-
lidad de la separacién veriical de actividades, de
manera que sea pesible distinguir cuales no pue-
den someterse al la soncurrencia de varics
prestadores en pugna constante dentro def mer-
cado del servicio de agua potable.

Pues bien, en el numeral 14.22 del articulo 14 de
la Ley 142 de 1994, se entiende como servicio
publico domiciliario de acueducto, a “la distribu-
cidn municipal de agua apta para & consumo
humano, incluida su conexion y medicion” y, sélo
se incluye como actividades complementarias, a
la captacicn, al procesamiento, al tratamiento, al
almacenamiento, a ia conduccion y al transpor-
te’. Notese sin embargo que en ei texto conteni-
do en el numeral 3.40 del articule 3° del decreto
302 de 2000, alin con la modificacion def articulo

T LEY 142 DE 1994, Arlicule 14. “14.13. POSICION
DOMINANTE. Es la que tiene una empresa de servicios
publicos respecto a sus usuaros; y la que tiene una empresa,
respecto &l mercadc de sus servicios y de los sustifuios
proximos de este, cuando sirve al 26% o mas de los usuarics
que conforman ef mercado”.

JOURAVLEV, Andrel. Regulacion de la Industria de Agua
Polable. Volumen |. Necesidades de Informacién y
Regulacién Estructural, Pagina 5.

4 JOURAVLEY, Andrei. Op. Cit. Pagina 44.

§  Para CALLEJON et al, el monopolio natural es el “fenémenc
que se produce cuando las caraclerisficas écnicas de la
funcion de coste de una actividad econdmica hacen que fa
competencia en ef mercado conduzca a asignaciones de
recursos ineficientes para la sociedad, porque esta actividad
economica esté sometida a economias de escala a fo large
de todo el tramo de demanda refevante” CALLEJON Marfa,
BEL Germa, SEGARRA Agustl, Econcmia industrial.
Biblioteca Civitas Economia y Empresa. Edicions de la
Universitar Oberia de Catalunya. Barcelona, 2001, Pagina
285,

& COMISION DE REGULACION DE AGUA POTABLE Y
SANEAMIENTO BASICO. £l Estado del Arte de la Requlacion
en el sector de agua potable y saneamiento basico. Tercer
Mundo Editores. Bogota, 2001, Pagina 217,

T LEY 142 de 1994. Articulo 14."14.22. SERVICIO PUBLICO
DOMICILIARIC DE ACUEDUCTO. Liamado tambien servicio
piblico domiciliario de agua potable. Es la distribucion
municipat de agua apta para el consumo humano, incluida
su conexion y medicion. También se aplicar esta ley a las
actividades complementarias tales como captacidn de
agua y su procesamiento, fratamiente, aimacenamiento,
conduccidn y fransporte”. (Resaltado fuera del texto original),

s



1° del decreto 228 de 2002, ef Gobierno Nacional
establecit que tales actividades complementarias
hacen parte del servicio publico domicifiario®.

Asi las cosas, pareceria que lo normal en mate-
ria de acueducto y alcantarillado, cuando menos
desde ta norma legal, es gue 1as empresas no
prastaran al mismo tiempo, el servicio publico do-
micifiaric de acueducto y sus actividades com-
plementarias (que, como se ha dicho hacen parte
del servicio por actaracion del decreto reglamen-
tario), af contrario de lo que se observa como
conducta difundida coma regla generat hoy.

Nada se opondria a ello, y es probable que, en
viriud del establecimienio de reglas claras en
materia de suministro de agua en bloque, que
contemplen la necesidad de que los prestadores
y los municipios leven a cabo analisis para de-
terminar altemnativas de minimo costo para la pro-
vision de agua potable, la separacion de
actividades sea cada vez mas comdn.

Si bien es cierto que en Colombia subsiste en la
mayoria de los ¢asos [a prestacion directa del ser-
vicio plblico de acueducto por parte de los muni-
cipios, iambién lo es gue en muchos casos se ha
frasladado a prestadores especializados quienes,
sea cual fuese el nombre del contrato, se abligan
de manera similar a la forma en que lo haria un
concesionario, esto es, comprometiéndose a
construir infragstructura, generalmente con car-
go a tarifas, v al final de la concesion, a revertir
las redes y las demas obras a la entidad
concedente. De esta forma y, por tradicion juridi-
ca, las redes suelen ser de propiedad de los mu-
nicipios o distriios y los eventuales conflictos que
por acceso a ellas habrian de producirse en ra-
zén del suministro del servicio por parte de un
tercero, situacion, por demas comun en los ca-
sos de ciudades que no cuentan con fuentes de
agua, debera ser arbitrada por la CRA.

En esta situacién, ios conflictos habran de redu-
cirse al precio hasta el momento en que &l agua
entra a las redes de #ransporte del distribuidor,;
empero dificiimente existira una negativa de uso
de ias redes del municipio receptor por razén dis-

tinta, habida cuenta de que la empresa estableci-
da en este municipic continuarfa con su relacion
con los suscriptores ¢ usuarios en los términos
del articulo 128 de la Ley 142 de 1994.

Sin embargo, qué sucederia si el prestador de
otro municipio no decide entregar el agua al
prestador del receptor, sino prestar directamente
el servicio a través de sus redes. ;Podré el
prestador propietario de fas redes negar el acce-
s0 a un prestador enfrante? En el evento en que
pudiere exigirsele permitir ef uso de sus redes,
;quién y cual seria el sustrato juridico para cons-
trefiir al prestador? Estos son los retos concep-
tuales que proponemos desarrollar en este
documento.

1. +ES POSIBLE LA COMPETENCIA
EN EL SERVICIO DE ACUEDUCTO?

Hasta hace poco fiempo era impensable la com-
petencia en el mercado de energia o de gas na-
tural; sin embargo los hechos han sido heraldos
del derecho, de manera que existen ejemplos
exitosos de tal practica, desarrollados mediante
la separacion vertical de actividades de estas in-
dustrias y la reduccién, al minimo, del concepto
de monopolio natural. Para efecios de este bre-
ve repaso, pasaremos por alto la barrera de en-
trada que suponen las concesiones de agua a
cargo de las autoridades ambientales, sin que eflo
implique un desconocimiento de la vigencia e
importancia de las mismas.

NEWBERRY® considera como relevantes para
identificar al monopolio natural, la existencia de
ecoromias de escala, la utilizacion intensiva de
capital, la imposibilidad de guardar los bienes pro-
ducidos en picos bajos de demanda, la especiali-
dad de los lugares, la produccién de bienes

& Laenumeracion de los componentes del servicio corresponde
a la descripsién legal. Debe tenerse en cuenta que en &
Reglamente Técnico del sector de agua potable se hace
referencia a la captacion, ia aduccidn, la conduccién, fa
distribucion, el aimacenamiento y la compensacion, y al
bombeo.

s NEWBERRY, D.M. Privatization, restructuring and reguiation
of network industries, MIT Press, 2000. Pagina 28.




necesarios para la comunidad y las relaciones dj-
rectas con los clientes.

Si se separan las actividades involucradas en la
prestacion del servicio de acueducto, se tiene que,
sin lugar a dudas, el transporte y la distribucion
municipal comparten caracteristicas propias de
los monopolios naturales, de manera que prima
facie podria decirse que la competencia entre
multiples prestadores por un grupo de clientes
homogéneo, podria resultar en la costosa dupli-
cacion de infraestructura, que seria desechada
cualquier agente econdmico racional.

En efecto, en el caso de las redes de transporte y
distribucion se evidencian caracteristicas propias
de fos monopolios naturales: existen economias
de escala, en la medida que los costos medios
invelucrados disminuyen con la aparicidn de nue-
vos suscripiores o usuarios y existen grandes
barreras de enfrada, come ios altos costos que
habran de asumirse no solo por la longitud de
las redes sino por su diametro, que siempre
habré de considerar el aumento normal en el
nimero de suscriptores y la estacionalidad en el
consumao'e.

En una primera aproximacion, no resultaria ra-
cional duplicar inversiones con caracter de ¢os-
tos hundidos como las redes e, incluso, las plantas
de tratamiento, empero la practica, aunque de for-
ma limitada, se ha mostrado contraria a esta te-
sis en tres casos. En primer lugar, cuando un
municipio cuenta con dos opciones de aprovisio-
namiento de agua potable, el suministra por un
prestador de otro municipio y, por ejemplo, la per-
foracién de pozos profundos aparece como una
alternaliva que supone costos superiores a los
de su primera opcion. En segundo lugar, y mu-
cho menos frecuente, se encuentra la sijuacion
de un municipio sin fuentes de recursos hidricos
que cuenta con dos o mas municipios aledafios
que pueden prestarle el servicio y que deberian
competir por ofrecerle un menor precio o una
mayor calidad™ vy, en tercer lugar, el caso de un
municipio con un sector de las redes de propie-
dad de una comunidad organizada que se encar-
ga solo de la distribucién del agua™.

La experiencia, entonces, nos induce a coingidi
con la apreciacianes de BALLANCE y TAYLOR®,
para quienes la competencia es posible en situa-
ciones en las cuales existen areas con excaden-
tes de agua cerca de ofras con relativa escasez.

Esta tesis no excluye otra posibilidad de compe-
tencia, como la existencia de una fuente de agua
excedentaria con bajos costos de captacién y tra-
tamiento y una necesidad reducida en cuanto a
longitud de las redes de transporte. De alli que el
municipio de Monferfa (Cérdoba) apligue el con-
cepto de area de servicio exclusivo™ en asueduc-
to, para promover la competencia por ef mercado
y excluir la competencia dentro de este, con mi-
ras a ampliar la coberfura a “personas de meno-
res ingrescs”. Asi, segun la Resolucidn CRA 100
de 1999, ios motivos se verificaron, entre otras
razones, teniendo en cuenta que “...el otorga-
miento del drea de servicio exclusive denfro de la
concesion para la prestacion de los servicios pi-
blicos domiciliarios de acueducto y alcantarilfado
garantiza la viabilidad financiera del programa de
inversiones y posibilita la obtencién de recursos
a través del esquema de sobreprecios y subsi-
dios, para ampliar la cobertura y mejorar la cali-
dad de los servicios beneficiando a fa poblacion
de menores ingresos”.

" En ciudades con alta estacionalidad es posible establecer
metodologias tarifarias gue permitan trasladar a fos usuarios
con picos de consumo mas altos, el costo del excedente de
capacidad que deben tener las planias y equipos para atender
las épocas o los momentos de consumo alto. A este tipo de
metodologia se le conoce como de precios techo y valle {Peak
load pricing). Para los efectos se sugiere revisar el consumo
mensual de ciudades como Santa Marta (Magdsiena) o e}
consumo diaric en Pamplona {Norte de Santander), ciudad
asta (ltima en la que se evidencia un aumento sustancial def
consumoc de agua fos dias sdbados en horas de la noche.

" Véase el caso de suministro de agua en blogue a
Desquebradas por parte de Pereira y Santa Rosa de Cabal
en Colombia.

" Ver el caso defa solicitud de interconexion de Iz Empresa de
Acueducto y Alcantarillado de Facatativa con la Asociacion
de Usuarios def Barrio Cartagena del mismo municipio.
Resokiciones CRA 255 de 2003 y 27 de 2004.

% BALLANCE, Tony y TAYLOR. Andrew. Competition and
Economic Regulation in Water. The future of the European
water industry, IWA Publishing, 2005. Pagina 18.

“ Enlos términos ded articulo 40 de la Ley 142 de 1594,



2. EL CONCEPTO DE “RED”

La septima acepcion dada por el Diccionario de
la Lengua de la Real Academia Espafiola a la pa-
tabra red es: “Conjurto de elementos organiza-
dos para determinado fin”, definicion que, por
demas, aporta poco a las necesidades de nues-
tro estudio pese a citar, 2 modo de ejemplo, a las
redes de abasiecimiento de agua, entre otras.

Para DURPUY, una red es un conjunto de puntos
de transaccién que generan su propia organiza-
¢idn, evolucionando siempre. Segtin SANTAMARIA
PASTOR', la red es un “complejo de elementos
interactivos, que forman una fotalidad arficulada,
dinamica, autorregulada, abieria y plural”. KATZ
y SHAPIROQ, citados por LASHERAS™, definen
la red como un sistema “o grupos de dos ¢ mas
componenies que funcionan conjuntamente can
una interfaz”.

Desde el punto de vista econdmico, existen eco-
nomias de red cuando “...ef consumidor deriva
utilidad por el uso del propio bien, asi como por
la extensién con que se utiliza por ofros consumi-
dores™®, De esta forma, “Las externalidades de
red (positivas) estan presentes cuando un bien
se hace cada vez mas valioso para un consumi-
dor en la medida en que un mayor nimero de
usuarios lo utiliza (0 adquiere bienes complemen-
tarios). Estas externalidades pueden ser directas
cuando los usuarios se benefician directamente
del mayor tamafio de la red o indirectas, ya que
cuando el nimero de usuarios aumenta (crece el
tamafio de la red), también lo hace la demanda
de bienes complementarios™. En faf virtud y si-
guiendo a LASHERAS®, lo que diferencia a las
redes de otros monopotios naturales, es la con-
fianza en que el nimero de usuarios futuros au-
mentard y no ird disminuyendo.

Sin embargo, las redes de acuaducto cuentan con
un elemenio diferenciador de ofras redes: la in-
fraestructura; por eso, es mucho mas clara para
nuestros efectos, la definicidn propuesta por CA-
BALLERO SANCHEZ®, para quien las
infraestructuras en red son “instalaciongs de va-
lor estratégice, ramificadas por el territorio y con

conexion fisica entre sus extremos, caracteriza-
das por su configuracion unitaria al estar entrela-
zadas, su capacidad limitada y su duplicacion
antieconémica debido a sus altos costes de im-
plantacién, por fodo lo cual constituyen conduc-
tos de paso obligado para participar en un
determinado mercado de interés genaral”.

Quiza la parte fundamenial de esta definicidn es
el hecho de servir de “paso cbligado” o “cuello de
botella™ entre la etapa de captacion, tratamien-
to y almacenamiento y el consumo dal suscriptor
o usuario. En un escenario de competencia, en
el que la industria se encontrare separada verti-
calmente, &l propietario del monepolio natural, es
decir, de las redes, tendria en ausencia de dispo-
siciones que regulen |a materia, el incentivo a
impedir el paso de competidores por su red, sin
importar que el precio ofrecido por el entrante al
usuario final fuera mas bajo.

Por esta razdn es necesario determinar con cla-
ridad el alcance del derecho de propiedad que
esa persona tendria sobre sus redes, asi como
la posibilidad de que el Estado infervenga para
evitar conductas abusivas desde su posicién de
dominio en ef mercado.

% BUPLY, G. Lurbanisme de fes xarxes. Teories | Métodes.
Editorial Oikos-Tau, Barcelona: 1997. Pégina 216.

% SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso. Fundamentos de
Derecho Administrafivo. Volumen §. Editorial Ceura. Madrid,
1988. Pagina 171.

7 | ASHERAS, Miguel Angel. La regulacién econdmica de los
servicios publicos. Arief Economia, Barcelona, 1999. Pagina
23

" FERNANDEZ DE CASTRO RIVERA, Juany DUCH BROWN,
Néstor. Ecenomia Industrial. Un Enfoque Estratégice. Mc
Graw Hill. Madrid, 2003. Pagina 8.

" FERNANDEZ DE CASTRORIVERA, Juany DUCH BROWN,
Néstor. Op. Cit. Pagina 210.

® | ASHERAS, Miguel Angel. Op. Cit. Pagina 24.

2 CABALLEROQ SANCHEZ, Rafael. Infraestructuras en red y
fiberalizacion de servicios plblicos. Ministerio de Adminis-
traciones Piblices. Instituto Nacional de Administraciones
Publicas. Madrid, 2003. Pagina 151.

2 El caracter de "cuello de botelia” nos acerca al soncepto de
“instalaciones esenciales” al que pasaremos revista en ofro
acapite de este escrite.




3. LAS REDES DE ACUEDUCTO:
ACLARACION PENDIENTE EN EL
DERECHO POSITIVO COLOMBIANO

Las normas del sector de acueducto y alcantar-
llade™ definen diferentes tipos de redes cen ira-
tamiento diverso. Asi, se hace referenciz a las
redes de distribucidn, a las redes matrices o pri-
marias, a las redes secundarias, a las redes me-
noras de distribucion, a las redes locales v a las
redes internas.

i. Red de distribucion

a) RAS: Conjunio de tubetfas, accesorios y es-
fruciuras que conducen el agua desde el
tangue de almacenamiento o planta de frata-
miente hasta los puntos de consumo.

H) Numeral 3.29 del articuio 3° del Decreto 302
de 2000, subrogade por el decreto 229 de 2002.
Es el conjunto de tuberias, accesarios, estruc-
tura y equipos que conducen el agua desde el
fanque de almacenamiento o plania de trata-
miento hasta las acometidas domiciliarias®.

Como se observa, la definicidn de redes de dis-
tribucion consagrada en los dos tipos de dispo-
siciones no tiene mayor diferencia. Sin embargo,
debe anotarse que estas redes no se encuen-
tran definidas en la ley 142 de 1994, sin gue ello
impligue que la definicidn no pueda ser entendi-
da como equivaiente & la de “red local” conteni-
da en la Ley. Debe sefialarse entonces que la
‘red de distribucion” es el nombre genérice de
todas las redes, desde el tanque de almacena-
miento o planta de tratamiento hasta la instala-
¢ion interna o red interna.

¢! Redlocal. ey 142de 1994, 14.17. "Es el con-
junto de redes o tuberias que conforman &l
sistema de suministro del servicio plblico a
una comunicad en el cual se derivan las aco-
metidas de fos inmuebles. La construccién de
estas redes se regira por el Decreto 951 de
1989, siempre y cuando este no contradiga
lo definido en esta ley"®.

Ahora bien, en ausencia de disposiciones lega-
les adicionales que aclaren si existe o no diferen-

cta con ofros tipos de redes, bien podria afirmar-
se que la red iocal es equivalente a la red de dis-
tribucion consagrada en el RAS® y en los decretos
reglamentarios, puesto que el "sistema de sumi-
nistro” es equivalente a todo el sistema de pres-
tacion del servicio, con exclusion de las redes
internas de los inmuebles.

ii. Red Matriz o red primaria

a} RAS: Parte de la red de distribucidn gue con-
forma la malla principal de servicio de una po-
blacion y que distribuye el agua procedente
de Iz conduccion, planta de fratamiento o tan-
ques de compensacion a las redes secunda-
rizs. La red primaria mantiene las presiones
basicas de servicio para el funcionamiento co-
rrecto de todo f sistema vy, generalmente, no
reparte agua en ruta.

b) Numeral 3.31 del articulo 3° del Decreto 302
de 2000, subrogado por el decreto 229 de
2002, Parte de la red de recoleccion” que

* Nos referimos aqui a fa Ley 142 de 1994, a tos decretos 302
de 2000 v 229 de 2002 v a la Resoiucion 1096 del 17 de
noviembre de 2000 del Ministerio de Desarrolio Econdmico,
contentiva del Reglamenio Tecnico det Sector de Agua
Potable y Saneamiento Basico —-RAS-.

#  |.a Corte Constitucional incluye dentro de las caracteristicas
de los servicios piblicos domicifiarios, desde el purio de vista
funcional, a la sigutente: "Ef senvicio pdblico domiciliario tiene
un “punto terminal” guie son las viviendas o fos sifios de trabajo
de Ios usuarios, entendiendo por usuario “fa persona que
usa clertos servicios, es decir quien disfruta ef uso de cierfa
cosa”. T-406 de la Sala Primera de Revision de la Corte
Consittucional.

2 Cabe anotar que e decreto 951 de 1989 fue declarado nule
por e Conseio de Estade, mediante sentencia de fecha 16
de julio de 1998; sin embargo en & se incluia a definicidn de
redlocal. La diferencia, entre dicha definicion y 12 disposicidn
del numeral 14.17 del articuic 14 de fa Ley 142 de 1894,
radica en que, segin el decreto, fa red local estaba
compuesta por el conjunto de redes o tuberias que conforman
el sistema de “distribucion” del servicio pablice y no, por los
redes que conforman el "sistema de suminisiro”,

% Enadicion, cabe sefalar que el RAS define iz Red local como:
“(-..) el conjunto de tuberias y accesorios que conforman g
sistema de suministro del servicio pdblico de acueducto a
una comunidad y del cual se derivan las acometidas de las
inmusbles”.

“ Entendemos la referencia a la red de recoleccion como un
error, dade que ia red de recoleccion hace referencia al
servicio piblico de alcantariliado.




conforma fa malla principal de servicio de una
poblacidn y que distribuye ef agua proceden-
te de la conduccion, planta de fratamiento o
tanques a las redes secundarias.

Esta red cumple entonces la funcién principal de
transportar el agua desde la planta de almacena-
miento o de tratamiento, hasia las redes secun-
darias del municipio. En principio y dado que en
el RAS se prevé que este tipo de red “general-
mente no reparte agua en ruta’, no podria pen-
sarse que “conforma la malla principal del setvicio
de una pobfacidn” como lo sefiala el decreta 302
de 2000, subrogado por el 229 de 2002; empero
habremos de atenernos a la definicidn del decre-
to, toda vez que se frata de una disposicion pos-
terior y, ademas, de mayor rango que una
resolucion ministerial como es el RAS.

De un esfuerzo por lograr una interpretacion ar-
manica de las dos disposiciones, se tendria que
se frata de una malta principal de redes, gue in-
cluye los tubos de transporte desde los tanques
de almacenamienio o de tratamiento, hasta de-
terminados puntos del municipio o distrito, pun-
tos en los cuates se proceds a distribuir el agua a
través de las redes secundarias.

ili. Red secundaria

a) RAS: Parte de la red de distribucion que se
deriva de la red primaria y que distribuye el
agua a Jos barrios y urbanizaciones de la ciu-
dad y que puede repariir agua en ruta.

La definicion de red secundaria sélo aparece en
el RAS, pese a que en el numeral 3.31 del decre-
ta 302 de 2000, después de la modificacion del
decreto 229 de 2002, se hace referencia a ella.

En este caso, se habria de pensar en un fipo de
red de menor didmetro, dado que se trata de
aquellas derivadas de las redes matrices o pri-
marias, que fransportan el agua hasta los barrios
0 urbanizaciones de la ciudad. Cabe anotar que,
a nuestro juicio, el hecho de hacetse referencia a
“barrios o urbanizaciones”, no impide la posibili-
dad de establecer, por parte del prestador, otro
tipo de zonas, en razon a que los requerimientos,

por ejemplo de bombeo, pueden ser diferentes,
aun dentro de cada barrio o urbanizacion®,

iv. Red menor de distribucion

a) RAS: Red de distribucidn que se deriva de la
red secundaria y llega a fos puntos de consu-
mo.

Se frata aqul de una red que deberia tener un
digmetro menor, dado que su funcién es la disti-
bucién del recurso, desde la red secundaria has-
ta la acometida de cada inmueble.

v. Instalacion interna o red interna

a) Numeral 3.18 del articulo 3° del Decreto 302
de 2000, subrogado por el Decreto 229 de
2002. Conjunto de tuberias, accesorios, es-
tructura y equipos que integran el sistema de
abastecimiento de agua del inmueble, a par-
tir del medidor. Para edificios de propiedad
horizontal ¢ condominios, es aquel sistema
de abastecimiento de agua del inmueble in-
mediatamente después de la acometida o del
medidor de control.

b) Ley 142 de 1994. 14.16. Es el conjunio de
redes, tuberias, accesorios y equipos que in-
tegran el sistema de suministro del servicio
piblico al inmueble a partir del medidor. Para
edificios de propiedad horizontal o condomi-
nios, es aquel sistema de suministro del ser-
vicio al inmueble a partir del registro de corie
general cuando lo hubiere.

lLas definiciones propuestas por las normas téc-
nicas o por el decreto reglamentario resultan poco

% Sphre las diferencias entre los fipos de redes, en respuesta
al radicado CRA N° 5057 del 18 de diciembre de 2002, la
Comision de Regutacion de Agua Potable y Saneamiento
Basico — CRA — Conceptud; “De acuerde con lo ariterior, se
deduce que los conceptos de “red de distribucicn”, ‘redes
secundarias”y ‘redes focales” no son asimilables. Ef primero
de ellos abarca todas las tuberias, accesorios y estructiras
que conducen of agua desde el tanque de almacenamignto
o planta de tratamiento hasta los punfos de consumo. Las
redes secundarias y las redes locales forman parte de fa red
de distribucion, siendo las primeras las que se derivan de fa
red primaria y distribuyen ef agua a fos barrios y
urbanizaciones de fa citidad y, las segundas, aquellas de las
cuales se derivan las acometidas de fos inmuebles”.




satisfactorias. Nada se opone, por ejempio, a que
en redes primarias haya bombeo, como efectiva-
mente sucede en vartas ciudades. Tampoco existe
ninglin obstaculo para que, en el caso de las re-
des primarias, se reparta agua en ruta, Pero gui-
za lo mas preocupante radica en gue la diversidad
de nombres para un sistema de rades que cum-
ple funciones de transperte v distribucion, hace
dificil, y algunas veces imposible, la determina-
cion de las consecuencias juridicas para cada una
de las especies consagradas en la ley, en los
decretos y en el reglamento técnico.

4. ¢SON LAS REDES OBJETO
DE PROPIEDAD PRIVADA O TIENEN
El. CARACTER DE BIENES DE USO
PUBLICO O DE BIENES FISCALES?

Mediante articulo 669 de nuestro Ordenamiento
Civil, se definid el derecho de propiedad o de
dominio, como “el dereche real en una cosa
corporal, para gozar y disponer de alla arbitraria-
mente, no siendo contra ley o contra derecho
ajeno”. Si hien es cierto que jurisprudencial®
y doctrinariamente® se habia atemperado sufi-
cientemante la expresién “arbifrariamente”, que
acompafia fa definicion, incluso a partir del con-
dicionamiento centenario que establece como
limite a la ley v a los derechos &jencs -y por
supuesto a la norma constitucional, agregamos
nosotros—; la Corte Constitucional la declard
inexequible, mediante sentencia C-595 de 1999,

Ahora bien, el Estado puede ser propietario de bie-
nes, de dos formas segun las caractetisticas de
los bienes de los que se frate y la forma y alcance
del derecho de dominio gue ejerce sobre elios. Asi,
en el articulo 674 del Codigo Civil se establece que
los bienes cuvo dominio pertenece a la Repiblica,
entendida ella como cualquier organismo del Es-
tado colombianc®, y cuyo uso pertenece a todos
los habitantes de un territorio, se denominan “bie-
nes de usc publico™ y si el uso no pertenece ge-
neralmente a los habitantes, se denominan “bienes
de Iz union o bienes fiscales™, Los hienes de uso
ptiblico, de conformidad con la previsién del arti-
cilo 63 constitucional®, scn inalignables,
imprescripiibles & inembargables.
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B Mediante Sentencia de agosto 11 de 1988, la Corle Suprema
de Justicla se pronuncio scbre el alcance de la expresién
“absoluto” del arficulo 669 dei Codigo Civil, en los siguienies
términos: "Téngase en cuenta ademas que la acepcion en
que debe entenderse ef adverbio “arbifrariamente” es fa de
“arbitric”, es deci;, segun ¢f Diccionario de fa Real Academia
de la Lengua, “facultad que tlene ef hombre (en este caso &f
titufar del derecho) de adoptar una resolucion con preferencia
a ofra” y no la de “abuso” como podria resultar de fa fectura
inmediata del art, 669 del Cédige Civil” CORTE SUPREMA
DE JUSTICIA. Saia Plena. Sentencia del 11 de agosto de 1988.

Este debate fue similar al suscitado con ocasion de lz
redaccitn del primer proyecto de Cédigo Civil aleman. Segln
VALENCIA ZEA, en ese articulado “se advertia que &l
propietario podia obrar sobre fa cosa “a su arbitric” “Mach
Wikir'. Esta férmula fue criticada, y se remplazé por fa de
peder actuar.,.” También con VALENCIA ZEA debemos decir
que "Se trata de una mera suavizacion, pues en el fonde da
lo mismo decir que el propietario puede obrar segin su propio
criterio o segdn su arbitric”. VALENCIA ZEA, Arturo y ORTIZ
MONSALVE, Alvaro, DERECHO CIVIL. Derechos Reales.
Décima Edicién. Tome i TEMIS. Bogota, 1999. Pagina 118.

% Sobre el caracter “absaluto” del derecho ds propledad, sefiald
VELASQUEZ JARAMILLO: “El uso estd defimitado por e
interés de la comunidad (art. 869). (...) Como el habitante de
un Estado no es el amo ahsoluio de su derecho de propiedad
y no tiene schre & facultades ilimitadas, operan las
denominadas limitaciones vy restricciones al gjercicio del
derecho de propiedad”. VELASQUEZ JARAMILLO, Luis
Guillermo. BIENES. Sexta Edicion. Temis. Bogota, 1896.
Paginas 138 y 138.

¥ “"No esté en lo cierto st tribunal al afirmar que todes fos bienes
de uso plblico pertenecen a ka Nacion. Al referirse el codigo
al Estado, incluye en la acepcion a cualquicra de las entidades
que lo forman: fa Nacion, el deparfamento v el municipio.
Hay bienes de uso plblico nacionales, departamentales y
municipales”. CORTE SUPREMA DE JUSTICIA, Sala de
Casacitn Civil. Sentencia de Junio 19 de 1969,

£ GARRIDO FALLA define ef uso comin como "....el que puede
ser gjerciiado por cualquier administrado, sin que se requisra
una cuafificacion especial”. GARRIDO FALLA, Femnando.
Tratado de Derecho Administrativo. Volumen I, Parte
General: Conclusion. Editorial Tecnos, Décima Edicion.
Madrid 1992. Pagina 207.

¥ “Los bienes fiscales 0 patrimoniales se encuentran destinados
a la prestacion de servicios piblicos que fa administracién
utiliza de forma inmediata, como por ejemplo los edificios en
que funcionan las oficinas piiblicas. Dentro de esta clase de
bienes, también se encuentra lo que se denomina bienes
fiscales adjudicables, que son aguelios que la Nacion puede
traspasar a los particulares gue cumplan con las exigencias
establecidas enla ley, como es el caso de los bienes baldios”.
CORTE COMSTITUCIONAL. Sentencia C-183 de 2003.

¥ CONSTITUCION POLITICA BE COLOMBIA. “ART. 63 —Los
bienes de uso plblico, los parques naturales, |as tierras
comunales de grupos etnicos, las tierras de resquardo, sl
patrimonio arqueoldgico de fa Nacidn y los demas bienes
que determine la [ey, son inalienables, imprescriptibles e
inembargables”.



De conformidad con lo establecido en el inciso pri-
mero del articulo 28 de la Ley 142 de 1994, las em-
presas tienen® derecho a “construir, operar y
modificar sus redes & instalaciones para prestar los
servicios plbiicos, para lo cual cumpliran con los
mismos requisitos, y ejercerén las mismas faculta-
des que las leyes y demas normas pertinentes es-
tablecen para las entidades oficiales que han estado
encargadas de la prestacion de los mismas servi-
cios y las particulares previstas en esta ley” (subra-
yado). De ahi se fiene que la Ley reconoce la
posibilidad de que el titular del derecho de dominio
sobre las redes sea publico o privado. Asi, cuando
sean de dominio privado, no habra lugar a determi-
nar si las redes son bienes fiscales o no.

Anhora bien, cuando las redes son de propiedad
del Estado, cabria preguntarse si son considera-
das o no bienes de uso plblico o bienes fiscales,
sobre el entendido de que el Estado sélo goza de
las prerrogativas del derecho de propiedad en
sstas dos modalidades, de manera que, en &l
evento de no ser de uso plblico, habran de ser
hienes fiscales y viceversa, si y solo si, son de
propiedad estatal.

A nuestro juicio las redes no pueden considerar-
se bienes de uso pUblico, simplemente por fa po-
sibilidad que tienen los particulares de apropiarse
de ellas. Aun, si en gracia de discusién, se admi-
tiera una especie rarisima de bienes de uso pu-
blico en cabeza de los parficulares, habria de
pensarse necesariamente en que esios bienes,
por la disposicion constitucional citada, conser-
varian su caracter de inenajenables, imprescrip-
tibles e inembargables®.

Pues bien, nada se opone a que 1as redes se ena-
jenen. En efecto, dentro de los contratos espe-
ciales consagrados en el articulo 39 de ia Ley
142 de 1994, se prevén aquellos “Contratos de
las entidades oficiales para transferir la propie-
dad o e! uso y goce de los bienes que destina
especialmente a prestar los servicios plblicos™.
Aunque limitade también, es posible el embargo
de los bienes destinados a la prestacion del ser-
vicio pablico de propiedad de particulares, en tos
términos del articulo 684 del Codigo de Procedi-
miento Civil. Respecto de la prescripcion y pese

a la dificultad practica que supone su ocurrencia
en las redes de servicios plblicos, debe recono-
cerse gue no existe norma expresa que la prohiba,
salve en el caso en que sean de propiedad de
entidades plblicas, por disposicion del articulo
407 del Codigo de Procedimiento Civil®.

De lo dicho hasta aqui se fiene: Las redes de ser-
vicios publicos puaden ser de propiedad publica,
evenio en el cual habran de considerarse como
bienes fiscales, o de propiedad privada.

5. ¢LAS REDES DE SERVICIOS
PUBLICOS SCN “ESPACIO PUBLICO”?

Algunos han querido ver en el concepto de espa-
cio ptblico el surgimiento de un nuevo derecho

¥ CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia T-572 de 1994. M.P.
Alejandro Martinez Cabaliero.

% FiH. Consejo de Estado (En respuesta a consulta del 29 de
noviembre 1995, resaltd la existencia de lo que & su juicio
era un nuevo tipo de propiedad denominada “propiedad
pliblica” que, conformada “por los bienes de dominic piblico,
fiene también como ttular principal al Estado pero admite
excepcionalmente la titularidad de parficulares™. En el mismo
documente, el Alto Tribunal sefialé como parte de estos
bienes a “los Inmuebles de propiedad particular que hayan
sido declarados monumentos nacionales conforme a la Ley
163 de 1959 y su Decreto Reglamentario 264 de 1963" y a
“los bienes parafiscales, originados en contribuciones
parafiscales y que tienen un ratamiento especial”.

Dice el Consejc de Estado:

“Con fundamente en la Constitucion Politica, la jurisprudencia
distingue tres clases de propiedad: privada, estatal y publica.
En efecto, a la ciasificacion que comprende ia propiedad
privada v la propiedad estatal, se agrega hoy un tercer grupo,
el de la propiedad piblica, que es aguella afectada por
disposicion de ta ley ai cumplimiento de finalidaces pablicas,
las cuales pueden ser cumplidas no solamente por &f Estado
sing, también, por particuiares’.

¥ | a poshiidad de enajenar los bienes para la prestacion de
los servicios plblicos, transferidos por una entidad piblica,
esta limitada por fa previsién del inciso segundo del parggrafo
de! articuly 39 ibidem, que se estudiar adelante.

% CODIGO DE PROCEDIMIENTO CIVIL. "ART. 407.--
Modificado. D.E. 2282/8¢, art. 1°, num, 21C. Declaracion de
pertenencia. En las demandas sobre deciaracion de
pertenencia, se aplicaran las siguientes reglas:

(e
“4. La declaracién de pertenencia no proceds respecto de

bienes imprescriptibles o de propiedad de las entidades de
dereche plblico.

g




de propiedad con caracteristicas especiales, ra-
z0n por la cual resulfa dtil contrastar el concepto
de las redes con este.

Ef concepto de “espacio plblico” fue introducido
a nuestre ordenamiento positivo, mediante dis-
posicion contenida en ef articulo 5° de la Ley 9°
de 198%* y su consecuencia mas importante
es la necesidad de que su destinacion a la satis-
faccion de necesidades urbanas colectivas, no
puede ser variado sino por los consejos munici-
pales, canjeandolo por otro de “caracteristicas
simitares™®

El concepto de “espacio publico” no es equiva-
lente al de "bien de uso publico™!, especialmente
parque el legislador admiti¢ que no sélo estaban
comprendidos dentro def mismo los inmuebles pu-
blicos, sino también, los “elementos arquitectani-
cos y naturales de los inmuebles privados™?. En
el segundo inciso del mismo articulo de la Ley de
Reforma Urbana, se cita como espacio publics,
en enumeracion no taxativa, a las zonas “...ne-
cesarias para la instalacion y mantenimienio de
los servicios pliblicos basices”, dentro de ios cua-
les, por virtud de la prevision del articulo 4° de Ia
Ley de servicios plblicos domiciliarios, se encuen-
tra el servicio puiblico domiciliario de acueducto.

Claro como estd que la propiedad de las redes
puede ser plblica o privada, bastaria con dilugi-
dar si las mismas estan destinadas “por su natu-
raleza, par su uso o afectacion a la satisfaccion
de necesidades urbanas colectivas que trascien-
den, por tanto, los limites de los intereses indivi-
duales de los habitantes”, en los términos del
articulo 5° de fa Ley 9° de 1989. Evidentemente
lo estan, pero no creemos que la destinacion, per
se, les dé el carécter de “espacio pablico”.

Mediante decreto reglamentario 1504 de 1998,
se establecio una enumeracion de bienes consi-
derados espacio plblico. Sorprendentemente, en
el literal b det numeral 1° del articulo 5°, se inclu-
ye dentro de los elementos constitutivos natura-
les del espacio publico a los “Elfementos arfificiales
0 construidos, relacionados con corrientes de
agua, tales como: canales de desagie, alcanta-
rillas (...)" (Subrayado), sin que se haga mencion

alguna de las redes de acueducto. Es enfonces
necesario acudir al Concejo® con el fin de modi-
ficar el Plan de Ordenamiento Territorial o los ins-
trumentos que lo desarrollen®, cada vez que un
prestador decide reponer los canales de “desaguie
o alcantarillas”. Creemos que no, por eso sorpren-
de la inclusién que hiciera el Gobierno Nacional
de estos bienes dentro del espacio plblica. No
debe confundirse el bien en el gue se encueniran
asentadas las redes de acueducto, con las pro-
pias redes, pese a que los efectos juridicos del
tratamiento de unos y otras cuenten con algunas
similitudes.

De hecho, en aute del 8 de abril de 1999 median-
te el cual se resolvié la apelacion de la negativa
de suspensién provisional consagrada en auto del
Tribunal Administrativo de Cundinamarca, dijo el
Consejo de Estado: “En cuanto al sequndo argu-
mento de la apelacién, la Sala considera que tam-
bién carece de vocacion de prosperar, ya que al
haberse dispuesto en el articulo 4° del citado de-
creto que las instalaciones fisicas, las obras de

*® En el articulo 82 de fa Constitucion Politica de Colombia, se
establece: "ARTICULO 82. Es deber del Estado velar por fa.
proteccion de la integridad del espacio pablico v por su
destinacidn af uso comin, el cual prevalece sobre el interas -
particular.

Las entidades publicas parficiparan en la plusvalla que genere
su accion urbanistica y regulardn la utiizacion del suelo y
del espacio aéreo urbano en defonsa del inferés comun”.

- Articulo 6° de ta Ley 9% de 1989,

“ En el articulo 3° del decreto 1504 de 1998, se establece:
“Articulo 3.-El espacic piiblico comprende, entre ofres, los
siguientes aspectos:

*a) Los bienes de uso piblico, es decir aquellos inmuebles
de dominic plblico cuyo uso pertenece a todos los habitantes
del territorio nacional, destinados al uso o disfrute colectivo.

“b} Los elementos arquitsciénicos, espaciales y naturales
de los inmuebles de propiedad privada que por su naturaleza,
uso 0 afectacion satisfacen necesidades de uso plblico.

‘c} Las areas requeridas para la conformacion del sistema
de espacio plblico en {os trminos establecidos en este
decreto”.

4 Articulo 5° ibidem.

- Adiculo 6° de ia Ley 97 de 1989,

“  El articulo 4° del decreto 1504 de 1998 establece que, para
los efectos, serd necesaria la modificacion del Bian de
Ordenamiento Territorial o de los instrumentos que lo
desarrollen.



ingenieria y sus anexidades, tales como postes,
ductos y canalizaciones, “.. perfeneceran a la
empresa de servicios publicos que las hubiese
construido, 0 por cuya cuenta hubiesen sido cons-
fruidas, en los términos previstos en el articulo
524 del Acuerdo 06 de 1990", en manera alguna
implica la violacidn manifiesta de los articulos 63
de la Carla Politica y 682 del Cadigo Civil, toda
vez que a lo normado en dicho acto ne es posible
afribuirsele la virtualidad de haber determinado
que es el bien de uso plblico y el subsuelo el que
pertenece a las empresas, sino dichas instala-
ciones fisicas, “gue no forman parte del espacio
ptiblico ni del suelo o el subsuelo sino que se ins-
talan dentro de los mismos” como lo concluyé el
a quo en el aulo apelado”.

En concordancia, el extinto Ministerio de Desa-
rrollo Econdmico® sefialo sobre el particular:
“‘Desde el punto de vista de su funcionamiento,
migntras la vivienda, el suelo, el equipamiento y
el espacio pablico son lugares, los servicios pu-
blicos domiciliarios v el fransporte son redes gue
hacen posible la operacién de los méas diversos
flujos: de agua potable, de diversas formas de
energia, de desechos liquidos y sélidos, de per-
sonas, de bienes y servicios, de informacion’.

Por ello, dado el caracter de “lugar” del espacio
plblice, mal hariamos entonces en encuadrar a
las redes dentro de dicho concepto.

6. LIMITES Y PRERROGATIVAS
ESPECIALES DE LA PROPIEDAD
DE LAS REDES DE ACUEDUCTO

Segiin GARCIA DE ENTERRIA, citado por PA-
REJO ALFONSO*, la doctrina alemana distingue
entre limites del derecho de propiedad
(Eigenmsbegrenzungen) y limitaciones del mis-
me (Eigenmsbeschrankungen). Asi, se fijan los
limites cuando se configura positivamente el con-
tenido del derecho de propiedad y se establecen
limitaciones, cuando existe ablacidn del derecho
de propiedad, que da lugar a indemnizacion por
parte def Estado. Sin embargo, para GARRIDO
FALLA, instituciones como la expropiacion no
pueden ser explicadas mediante el concepto de

limitacion v, siguiendo a LUCIFREDI*, considera
gue debe encuadrarse en la teoria de las presta-
ciones obligatorias de los particulares in natura.

Haremos pues referencia en este acépite a los
limites especiales del dereche de propiedad so-
bre las redes, que lo diferencian de la propiedad
privada o de la propiedad sobre bienes fiscales*

Pese a que, como se dijo, las redes pueden ser
objeto de propiedad privada o plblica, debe re-
conocerse que el dominio sobre ellas encuentra
limites en elementos consagrados en laley o en
otros derivados del efercicio de facultades pro-
pias de algunas autoridades administrativas, tam-
bién de consagracion legal.

a) Inembargabilidad de redes cuando son de
propiedad de una entidad territorial

Los bienes destinados a un servicio piblico son
inembargables, cuando esfe es prestado por una
entidad ferritorial, directamente o a iravés de con-
cesion, pudiendo ser embargados cuando fueren
de propiedad de particutares (articulo 684 del
Cadiga de Procedimiento Civil).

Sobre la inembargabifidad de los bienes fiscales,
dijo fa H. Corte Suprema de Justicia®:

% MINISTERIO DE DESARROLLO ECONOMICO. Ciudades
y Ciudadania. La Polifica Urbana de! Salto Sucial. Tercer
Mundo Editores. Segunda Edicion. Bogota, 1995, Pagina 64.

# PAREJO ALFONSO, Lucianc. Derecho Urbanistico.
Instituciones Basicas. Ediciones Ciudad Argentina. Buenos
Aires, 1986. Pagina 88.

4 | UCIFRED}, Le prestacion obligatorie in natura dei privati
alle publiche amministrazioni. Volumen I, Citade por
GARRIDO FALLA Op. Cit.

% Para el CONSEJO DE ESTADOQ, Seccion Primera, Sala de
lo Contenciose Administrativo, Sentencia 11001-03-24-00C-
2002-0242-01 de agosto 4 de 2005, *la impesicion de una
senvidumbre no constituye privacidn sing limitacion del
derecho de dominio, en aras del interés general”, con lo cual
se acerca a la definicion que utilizamos en este acapite para
los “limites”. El t&rmino limitacion también es usado en ¢
Titulo VI def Decreto 1541 de 1978, dentro del cual se
desarrollaban asuntos como las servidumbres en interés
general y particular y ia expropiacion.

4 CORTE SUPREMA DE JUSTICIA. Sala Plena. Sentencia
del 16 de noviembre de 1978.




“(...) @ la postre, por ser bienes de la ha-
cienda publica, tienen un régimen de de-
recho publico, aungue tengan modos
especiales de administracion. El Codigo
Fiscal, Ley 110 de 1912, establece preci-
samente el régimen de derecho publico
para la administracion de los bienes fis-
cales nacionales. Régimen aspecial, se-
parado y autonomo de la reglamentacion
del dominio privado. No se ve, por eso,
por qué estan unos amparados con el pri-
vilegio estatal de la imprescriptibiidad y
fos otros no, siendo unos mismos su due-
fio e igual su destinacion final, que es el
del servicio de los habitantes de/ pais. Su
afectacion, asi no sea inmediata sino po-
tencial, al servicio publico, debe excluirlos
de la accion de pertenencia, para hacer
prevalecer ef inferés piiblico o social sobre
el particular.(...) De donde se conciuye que,
al excluir los bisnes fiscales de propisdad
de las entidades de derecho publico de la
accion de pertenencia, como fo dispone fa
norma acusada, no se presenta infraceion
del articulo 30 de la Conslitucion, por des-
conacimiento de su furicion social, sino que
ese fratamiento es el que corresponde af
titular de su dominio, y a su naturaleza, de
bienes del Estado y a su destinacidon final
de servicio pablico”.

b) Construccién y mantenimiento de redes

La Ley y el reglamento han establecido particula-
ridades importantes que afectan o derecho de
propiedad schre las redes desde la obligacion de
construirlas, de remunerarlas y de manieneras.

l.as empresas prestadoras tienen derecho a cons-
truir, operar y modificar sus redes e instalaciones
y cuentan para el efecte con “las mismas faculta-
des que las leyes y demas normas pertinentes
establecen para las entidades oficiales...” (inciso
1° del articulo 28 de la ley 142 de 1994).

Sin embargo, por decrafo reglamentario se esta-
biecid que la construccidn es rasponsabilidad de
los “urbanizaderes y/o constructores” (articulo 8°
del decreto 302 de 2000}, caso en ei cual, el ma-

yor valor asumido por el urbanizador o construc-
tor, “que excedan (SiC) las necesidades de su
proyecto” deberd ser reconocido por el prestador
y asumido como un aporte ce terceros, de mans-
ra que no sea remunerade doblemente.

Nétese que, pese a que la ley no hace mencion
alguna a esta obligacion, el reglamento le exige al
construcior asumir fos costos de ampliacion en ex-
tension o en capacidad y, en adicion, se exige que
eniregue las redes por &l construidas a “ia entidad
prestadora de los servicios publicos, para su ma-
nejo, operacién, mantenimiento y uso denfro de
sus programas locales de prestacién del servi-
cio..."®. No sefiala entonces el regiamento la rafri-
bucidn del consfructor por el uso que de Ias redes
haga el canstructor, ni si se trata de una fransfe-
rencia del derscho de dominio sobre las mismas,
de forma similar a la de la cesién a titulo gratuito
de las Leyes 9% de 1989 y 388 de 1997,

Seria mucho mas Util, para evitar confusiones in-
necesarias y para evitar cargas en exceso gravo-
sas para los urbanizadoras o constructores, utilizar
la formuta establecida en el Decreto con fuerza de
Ley 70 de Chile™, que prevé los aportes de
financiamiento reemhbolsables, figura que permiti-
ria al prestador, obtener via tarifas y previa consti-
tucion de una garantia sobre el monto del consumo
en el caso de agua, [0S recursos necesarios para
devalver al construcior to invertido®,

A la obligacion de construccion por parte de
prestadores o de urbanizadores, sin importar si
|a fuente es tarifas o aportes de terceros, se suma
la de mantenimiente y reparacién de las redes
locales a cargo de los prestadores {inciso 2° del
articulo 28 de la Ley 142 de 1994}, incluso de las
entregadas por urbanizadores y/o constructores
(inciso 2° del articulo 8° del Decreto 302 de 2000).

% Inclso segundo del articulo 8° del decrete 302 de 2000,

81 Publicado en el Diaric Oficial de ese pais, de 30 de marzo
de 1988,

52 De hechoy pese a no existir ninguna otra previsidn legal sohre
los conlratos de aporte reembolsable, en el numeral 73.6 del
articulo 73 dela Ley 142 de 1994, se entrega a las Comisiones
de Regulacién, la facultad de “Establecer la cuantia y
condiciones de las garantias de seriedad que deben prestar
quienes deseen celebrar confratos de aporte reembolsable”.



¢) Escision de prestadores

Con miras a proteger la libre competencia entre
prestadores, fas comisiones pueden ordenar que
los prestadores se escindan, de manera que la
construccion y operacién de redes y medios de
fransporte para prestar los servicios no sea parte
del objeto de las empresas que prestan los oros
componentes del servicio. Esta escision puede
ordenarse para todos los prestadores (inciso 3°
del articulo 28 de la L. 142 de 1994) o para deter-
minado prestador (numeral 73.13 del articulo 73
ibidem).

Este limite a la propiedad o af uso de determina-
dos bienes supone un limite importante al derecho
de dominio reglado por nuestra legisfacion civil.

d) La “servidumbre de interconexion”

La facultad de imposicion de “servidumbres de
acceso e interconexién” es quiza ka imitacion méas
importante a la propiedad de las redes, dado que
supone la posibilidad de exigir, con fa capacidad
coercitiva del Estado, que un prestador permita
el derecho de uso de las redes, de manera gue
ofro pueda prestar el servicio.

Como ha quedado dicho, tradicionalmente tas nor-
mas sobre interconexion se han entendido referi-
das a los servicios de energia eléctrica y gas
combustible. Incluso, el legistador de 1994 hizo
especial énfasis en la obligacion de interconexion
en estos servicios (arts. 169 y 170 de la Ley 142
de 1994).

'Sin embargo, en las normas comunes a todos los
servicios se hizo también referencia a esta posibi-
lidad; por ello, habremos de entender que las nor-
mas que no son exclusivas para los servicios de
energia eléctrica y gas combustible, son aplicables
al sector de acueducto. Veamos:

+ Es competencia de la Nacidn asegurar que
se realice, entre ofras, la actividad de interco-
nexion, no solo en el caso de energia, teleco-
municacion, gas, sino para efectos de otros
servicios que surjan por el desarrollo tecnold-
gico y que requieran redes de interconexion

(numeral 8.3 del articulo 8° de la Ley 142 de
1994).

+ Es una obligacion inherente a la funcién so-
cial de la propiedad de las entidades que pres-
ten servicios plblicos, “Facilitar ef acceso e
inferconexion de otras empresas o enfidades
que prestan servicios publicos, 0 que sean
grandes usuarios de ellos, a los bienes em-
pleados para la organizacion y prestacion de
fos servicios” (Numeral 11.6 del articulo 11 de
la Ley 142 de 1994).

»  Es funcién de las comisiones de regulacion
exigir que haya posibilidad de interconexion
y de homologacion técnica de las redes (Inci-
50 3° del articulo 28 de la Ley 142 de 1994}y
“(e)stablecer los requisitos generales a los que
deben someterse las empresas de servicios
plblicos para utilizar las redes existentes y
acceder a las redes plblicas de inferconexion
(Numeral 73.22 del articulo 73 de la Ley 142
de 1994).

s+ Las comisiones de regulacidn deben estable-
cer las férmulas tarifarias (numeral 73.22 del
articulo 73 de la Ley 142 de 1994) que se
causen por el uso de las redes (inciso 3° del
articulo 28 de la Ley 142 de 1994). Estas tari-
fas corresponden al pago de remuneracion o
peaje razonable (numeral 39.4 del articulo 39
* dela Ley 142 de 1994).

+ Dentro de los contratos especiales para la
gestion de los servicios plblicos, se encuen-
fra et de acceso compartido a redes o de in-
terconexion de bienes indispensables para la
prestacion de los servicios pablicos (Numeral
39.4 del articulo 39 de fa Ley 142 de 1994).

Ahora bien, cabe preguntarse si la interconexion
s 0 no una servidumbre. Pues bien, el texto del
inciso 3° del numeral 39.4 del articulo 39 de la
Ley 142 de 1994, es del siguiente tenor:

“Si fas partes no se convienen, en virtud
de esta ley fa comisién de regulacion
podra imponer una servidumbre de ac-
ceso o de interconexidn a quien fenga




el uso del bien” (resaffado fuera del texto
originai).

Ello querria decir que las disposiciones
germinales de Iz inferconexion se encuentran, no
sblo en laley 142 de 1994, sino en el Cadigo Ci-
vil, ordenamiento que, a nuestro modo de ver,
aparece como indispensable para efectos de in-
terpretar las facultades de interconexion.

Se ha entendido que la servidumbre ds acueducto
consiste en el paso de un canal artificial que per-
tenece al predio dominante, por el predio sirvien-
te®. Empero, esta servidumbre es equivalente a
la necesaria para gue los tubos pasen por un pre-
dio ajeno en los términes del inciso primero del
articulo 57 de la Ley 142 de 1994; en cambio, la
servidumbre de interconexion supondria fa posi-
bilidad de trasladar agua por una fuberia ajena
gue podria 0 no pasar por inmuebles diferentes
de los del propietario de la misma®.

Ello quiere decir que Iz interconexion puede impli-
car una doble servidumbre: por un lado, 1 servi-
dumbre de acueducto, definida como lo estd en &l
Cadigo Civil (con las particularidades de la Ley 142
de 1994); por ofro lado, la servidumbre de interco-
nexién propiamente dicha, esto es, el derecho a
usar una red, de propiedad de una persona dife-
rente de quien tendria el derecho de uso.

Pues bhien, segtn lo establecido en el articulo 879
dei Cédigo Civil colombiano, la servidumbre
predial ¢ simple servidumbre, ... es un grava-
men impuesto sobre un predio, en utilidad de otro
predio de distinto duefio”. Piense entonces el lec-
tor, en el caso de las redes de acusducto, cusl es
el predio sirviente y cudl el dominante.

Entendida la servidumbre de interconexién como
la posibilidad de usar unas redes, dificiimente
podria concluirse que se adecua a la definicion
consagrada en el Cadigo Civil, entre varias razo-
nes, por cuanto no existe el concepte de predio
sirviente y de predio dominanie. Adicionaimente,
en nuestro ordenamiento civil, respecto del pre-
dio sirviente, esto es del que sufre el “gravamen”,
la servidumbre se llama pasiva® por cuanto su-
pone el nacimiento de una obligacién de “dejar

hacer"y en tratdndose de la interconexion, el pro-
pietario de las redes conserva sus cbligaciones
de manienimiento y reposicién, derivadas del uso
por parte de un tercero, de manera que apareja
la obligacion de “dejar hacer” con una obligacién
consustancial “de hacer”.

GARRIDO FALLA® opina que, en el caso de las
servidumbres administrativas, “la idea del predio
dominante (por tanto, del bien o inmueble de do-
minic puablico) no es esencial; ni siguiera existe
normalmente. La servidumbre publica se estable-
ce en beneficio de la comunidad...”". Segin
MAYER, citado por el mismo tratadista, “En el
Derecho administrativo es dificil {...) encantrar la
figura dei praedium dominans (sin que guiera decir
esto que no pueda darse)”,

En un sentido similar se ha pronunciado nuestro
Consejo de Estado®, organismo que identifica
dentro de las diferencias entre las servidumbres
de derecho privado vy las administrativas;

“a) La servidumbre administrativa se fun-
damenta en el inferés publico; la privada
en ef interés particular’.

*b) La servidumbre administrativa no pre-
supone un predio dominanie; la privada
silo presupone”.

‘c) La servidumbre administrativa esté fus-
ra del comercio; ia privada no necesaria-
mente lo estad, como ocurre con las que
no tienen caracter de legales o derivadas
de la ley”.

2 CODIGO CIVIL. Articulo 881,

% En este puntc es importante evitar la confusion comin & la
que hace referencia ARINO ORTIZ, "No debe confundirse
antoncas el bien en el que se encuentran asentadas las redes
de acleduclo de las proplas redes, pese a que los efectos
Juridicos del tratamiente de unos y otras sea similar” ARINO
ORTIZ, Gaspar. Principics de Derecho Publico Econémico.
Universidad Externado de Colombia. Bogoté, 2003, Paginas
605-606.

% CODIGO CIVIL. Articuto 880.
% GARRIDO FALLA, Op. Cit. Pagina 207,

¥ CONSEJO DE ESTADO. Seccién tercera. Sentencia del 3
de septiembre de 1985.



“d) La servidumbre administrativa pueds
ser activa, es decir, puede consistiren una
obligacion de hacer a cargo del duefio del
predio sobre el que esté constituida; la
privada implica obligaciones de no hacer
o0 de dejar hacer en favor def titular de la
servidumbre, pero nunca obligaciones po-
sitivas o activas a cargo del que sufre la
servidumbre”.

“e) La servidumbre administrativa tiene su
origen en la ley y se impone por acto ad-
ministrativo; la privada, aunque puede te-
nerorigen en la ley {legales}, no se impone
medianie acto administrativo, sino me-
diante negocio jurfdico o decision judicial”.

De una revision a priori de estas caracteristicas,
resulta sencillo llegar & la conclusion de que la
servidumbre de acueducto es una servidumbre
administrativa, puesto que la Ultima como la pri-
mera tiene por fundamento el interés pdblico™;
no existe un predio dominante; esta fuera del
comercio; es pasiva; tiene origen en la ley
(articulos 57 y 117 al 120 de [a Ley 142 de 1994).
A idéntica conclusién se llega respecto de la lla-
mada “servidumbre de interconexion’, con la di-
ferencia de que esta dlfima, que es la que nos
interesa para efectos de este estudio, puede ser
también activa.

Respecto de la servidumbre de acueducto, cabe
aclarar que, si bien es cierto que las empresas
pueden beneficiarse de las servidumbres, tam-
bién lo es que no tienen facultades para impo-
nerlas. Nétese que, aungue el titulo del articulo
57 de la Ley 142 de 1994 sea “FACULTAD PARA
IMPONER SERVIDUMBRES, HACER OCUPA-
CIONES TEMPORALES Y REMOVER OBSTA-
CULOS", de su conienido sélo se deduce que fas
empresas pueden beneficiarse de la imposicion
de una servidumbre y solicitar “el permiso a la
entidad publica correspondiente; si no hubiere ley
expresa que indique quién debe otorgarlo, lo haré
el municipio en el que se encuentra ei obstaculo
que se pretende atravesar’. Ello es asi ademas,
porgue, en el articulo 118 de la misma Ley, se

establece que estan facultadas para imponer ser-
vidumbres por acto administrativo, ‘las entidades
territoriales y la Nacidn, cuando tengan compe-
tencia para prestar el servicio piblico respectivo,
y las comisiones de regulacion” y en el articulo
117 ibidem se sefiala que las empresas pueden
solicitar la imposicion de la servidumbre “mediante
acto administrativo, o promover el proceso de im-
posicion de servidumbre al que se refiere la Ley
56 de 19817,

Ahora bien, por ministerio de la prevision conte-
nida en el articuio 28 de la Ley 142 de 1994, enel
numeral 39.4 del articulo 39 de fa misma ley y del
numeral 73.22 del articule 133 ibidem, son las
comisiones de regulacion las flamadas a impo-
ner servidumbres de acceso o de interconexidn.

¢) Limites a la posibilidad de ceder algunos
coniratos relacionados con la gestién de
servicios pablicos.

En el articulo 39 de la Ley 142 de 1994 se descri-
ben los contratos especiales para efectos de la
gestion de servicios pablicos. En el numeral 39.3
del mismo articulo, se incluyen aquellos que se
celebren entre entidades oficiales y cualquier otro
contratante, para “fransferir la propiedad o el uso
y goce de los bienes que destina especialmente
a prestar los servicios publicos, concesiones 0
similares; 0 para encomendar a ferceros cualquie-
ra de las actividades que ellas hayan realizado
para prestar los servicios publicos; o para permi-
tir que uno o mas usuarios realicen las obras ne-
cesarias para recibir un servicio que las entidades
plblicas estén prestando; o para recibir de uno o
més usuarios el valor de las obras necesarias para
prestar un servicio que las entidades oficiales
estén prestando; o para pagar con acciones de
empresas los bienes o servicios que reciban’. A

% g articulo 107 del Codige de Recursos Naturales hace
referencia a la imposicion de la servidumbre de acueducto
en interés privado.

% Sobre el particular, ver CONSEJO DE ESTADO, Seccion

Tercera del H. en sentencia del 18 de marzo de 1988, Exp.
15.685, M.P. Ricardo Hoyos Duque.




su vez, en el paragrafo del mismo articuio, modi-
ficado por Iz ley 689 de 2001, establece que ta-
les contratos, entre otros, “no podran ser cedidos
a ningan titulo, ni podréan darse como garantia, ni
ser objeto de ningln ofro contrata, sin previa y
expresa aprobacion de la otra parte”.

En el caso de la propiedad, podrian eshozarse
dos tesis sobre el particular, que se excluyen mu-
tuamente: i) Los contratos en los que se transfie-
ra la propiedad de los bienes destinados a la
prestacion de servicios pablicos son infuito
personas, por lo cual el adquirente queda sujeto
a una limitacien especial en cuanto a su derecho
de disponer del bien o bienes adquiridos, consis-
tente en 12 necesidad de obtener autorizacion de
la entidad pablica que inicialmente le enajend los
bienes. i} La limitacion del paragrafo sélo es apli-
cable a los contratos en los cuales la anfidad pu-
bfica no enajena los bienes, toda vez que la norma
hace referencia a la necesidad de obtener “pre-
via y expresa aprobacion de la otra parte” y, en al
¢aso en que se hubieren enajenado previamente
los bienes a una persona de la entidad publica y
esta deseare, a su vez enajenarlos, el primer ven-
dedor no seria parte del contrato.

Nosotros nos inclinamos por la segunda interpre-
tacion que, de ninguna forma, deja sin proteccion
el servicio plblico, en cuanto a su prestacion o
en cuanto af régimen tarifario, que habria de ser,
si lo deciden los contratantes, el consagrado en
el paragrafo 1° del articulo 87 de la Ley 142 de
1994. Adicionalmente, y teniendc en cuenta que
normalmente, cuando se transfiere la propiedad
de los bienas de un prestador, ocurre un cambio
del mismo en cuanto a sus refaciones con los
suscriptores o usuarios, como otro mecanismo
de proteccién, en virtud de lo establecido en &l
numeral 133.22 del articulo 133 de lafey 142 de
1994, se considera abusiva cualguier clausula
dentro del contrato de servicios plbticos gue obli-
gue “...al suscriptor o usuario a aceptar por anti-
cipado fa cesién que la empresa haga del
contrato, a no ser que en el contrato se identifi-
que al cesionario o que se reconozea af cedido la
facultad de terminar el contrato”.

f) Imposibilidad de dejar de prestar el servi-
cio sin autorizacién del Gobierno. Cédigo
de Comercio

A diferencia de los demas servicios que pudieren
prestarse en cualguier mercado, ia de los servi-
cios publicos domiciliarios supone obligaciones
importantes que restringen la posibilidad de sus-
pender o terminar la prestacion del servicio, por
razones diferentes al incumplimiento del contra-
to de servicios piblicos, lo cual evidentements
restringe cualquier destine que hubiere de darse
a los bienes de propiedad de ias empresas.

Segun la prevision conterida en el articulo 979
del Codigo de Comercio, ‘Las personas que pres-
ten servicios pablicos o fengan un monopolio de
hecho o de derecho no podran suspender ef su-
fministro a Ips consumidores que no estén an
mora, ni aurr con preaviso, sin autorizacién def
Gobiermno”.

Desde el punto de vista de la propiedad de ias
redes de acueducto, esta disposicion restringe se-
riamente la posibilidad de dejar de usarlas de for-
ma masiva, sea cuai fuere la razén invocada.

7. LA AFECTACION DE LAS REDES
AL SERVICIO PUBLICO Y LA
DOCTRINA DE LAS
“INSTALACIONES ESENCIALES”

De lo dicho con anterioridad podria cancluirse que
el derecho de dominio sobre las redes es de tal
magnitud que supone una variacion fundamental
al derecho de propiedad consagrado en el Orde-
namiento Civil.

Para DROMI®, “Los bienes afectados a fa pres-
tacion det servicio publico pueden pertenecer al
Estado o al concesionario, o pueden ser unos de
aquel y ofros de este (...) los bienes del conce-
sionario que afecten al servicio plblico son pro-
piedad privada (...) pero sujetos a un régimen
juridico especial”.

% DROMI, Roberto. DERECHO ADMINISTRATIVO, Ciudad
Argentina, 9° edicicn, Buenos Aires 2001, Pagina 533.



Sobre ¢l particutar sefiala ARINO ORTIZ™":

“Este madefo de requilacion, que respon-
de a fa docfrina juridica de las essential
facilities, supone una ruptura con ef con-
cepto tradicional del Codigo Civil, fa pro-
piedad se configura como el derecho de
uso, disfrute y disposicion, en exclusiva,
Por ef contrario, en la nueva regulacion
de servicios pablicos para la compelen-
cia, aparecen las propiedades afectas al
uso publico: la propiedad se afecta al uso
de unos terceros que tienen derecho a
confiar en él. De manera que se separa
propiedad y uso, y aparece un nuevo tipo
de propiedad vinculada por su destino, por
S Uso, ¥ no por su titularidad. ES una es-
pecie de hipoteca tacita legal que en oca-
sfones incluso se traduce en fa separacion
entre propiedad y gestion.

()

“Este régimen atipico de una propiedad
abierta al uso de todos debe ser excep-
cional y sélo se justifica cuando la activi-
dad afectada reina realmente las
caracteristicas de monopofio ¢ 3ea un
cuello de botelfa de modo que, sin su aper-
tura, resulte imposible el mercado”.

La doctrina de las essential facilities o instalacio-
nes esenciales, referida por ARINO ORTIZ, es
una teoria de responsabilidad segln la cual una
empresa que controla el monopolio de un cuello
de botella, entendido este como el pasc nece-
sario entre un productor y sus clientes, puede
ser obligada a comparfir &l recurso con sus com-
petidores.

Esta teoria nacio en los Estados Unidos de Amé-
fica en 1912, con el fallo del caso U.S. v. Terminal
Raiflroad Assn of St Louis®, a través del cual se
decidi6 el caso de los propietarios del monopolio
del acceso a las estaciones de clasificacion del
ferrocarril y a los puentes a St. Louis, infraestruc-
turas consideradas como un paso obligade para
sus competidores.

Sin embargo, soto hasta 1978, con el caso Hecht
v, Pro-Foothal®, Inc., se acufid el término de
essential facilities, como sindnimo de la “teoria
del cuello de botella”. En este (limo caso se dis-
cutié el acceso de un nuevo equipo de fltbol
americano a un estadio de Washington.

En el caso MCI Communications Corp v. AT&T®,
se distinguieron cuatro elementos necesarios para
establecer responsabilidad bajo la teoria de las
instalaciones esenciales. Estos elementos son:

1. Control de las instalaciones esenciales por el
monopolisia.

2. Imposibilidad practica o racional de duplicar
las instalaciones esenciales o, dicho de ofra
forma, la alternativa det uso de las instatacio-
nes es la altemativa més econdmica.

3. Negacion del uso de las instalaciones al com-
petidor.

4. La viabilidad de proveer la instalacion.

Es nuestro parecer que la teoria de las instala-
ciones esenciales y la teoria de los bienes
afectados al servicio publico, no constituyen
novedosos sistemas de propiedad, sino un limite
a la propiedad de ciertos bienes, introducidos en
otras latitudes por via jurisprudencial y en
nuestro pais, para efectos de los servicios publi-
cos, por la Ley 142 de 1994%, entre ofras,

& ARINO ORTIZ, Gaspar. Op. Cit. Paginas 605-606.

& [NITED STATES SUPREME COURT. 224 U.S. 383 (1912).

@ Hecht v. Pro-Footbal, Inc., 570 F.2d 982 (D.C. Cir. 1977)
cert. denied, 98 S. Ct, 3069 (1978)

“ MG Communications Corp. v. AT&T. {708 F.2d 1081, 1132
(Tth Cir.), cert, denied, 464 U.S. 891 (1983}).

& En el Reing Unido se ha entendido que, por extension al caso
de agua potable del Compeiifion Act de 1988, existe la
posibilidad de aplicar la doctina de las instalacicnes esenciales
en casos como &t del common carmage. Dice la Offics of Fair
Trading: “4.21 Refusal to supply by a dominant undertaking
may, in some circumstances, be an infringement of the Chapter
Il pronibition. In particular, the doctrine of ‘essential facilties’
miay be materiat to the application of the Actin cases regarding
commor camiage. The Competition Act guideline Assessment
of Individual Agreements and Conduct provides more
detaled guidance”. COMPETITION ACT. Application in the
water and sewerage sectors, Offica of fair trading. Disponible
en hiips v, AFCHE-47C8-
A188-CAAQBTT3469C0Hoft422 pdf.




mediante la figura de la servidumbre de acceso o
de interconexién.

8. A MODO DE CONCLUSION

Desde la vieja formula segin fa cual “uti frui
habere possidere licere™®, pasando por nuestro
Ordenamiento Civil, delimitado a su vez en cuan-
to a su alcance, con la introduccion del concepto
de la funcion social de la propiedad, plasmado
en |a reforma constitucional de 1936 y en el arti-
culo 58 de la Carta Politica vigente, no se apre-
cia en el caso de la propiedad de las redes de
servicios publicos, en especial de acueducto, una
nueva forma de propiedad. Resulta sorprenden-
te la inclusidn de elementos para la prestacion
del servicio de alcantarillado dentro del concepto
de espacio publico, en &l enfendido de que este
€% un lugar y no una red.

Teorias como fa de tos bienes afectados al servi-
cio publico y las instalaciones esenciales contri-
buyen & explicar los limites impuestes a este
derecho por normas de orden pubiico. Sin em-
bargo, estos limites estan lejos de ser “ablaciones”
del derecho v, en su lugar, deben ser vistos como
un simple desarrollo de la funcién sccial de fa
propiedad.

l.os nuevos esquemas de prestacion del servicio
mediante ef suministro de agua en blogue, asi
come las aln incipientes modalidades de com-
petencia dentro del mercado de agua potable,
exigen al regulador la determinacion de nuevas y
mejores reglas para arbitrar las relaciones entre
prestadores. La regulacion del acceso de terce-
ros a las redes aparece como un primer reto, apa-
rejado con la regulacion del suministro de agua
en biogue, opciones que, en todo caso, deben
constituir una alternativa de minimo cesto para la
provision del servicia.

La falta de claridad en las normas juridicas pro-
duce efectos inconmensurables. Porello, mas que
definir por via de doctring las clases de redes, es
menester aclarar los conceptos consagrados en
nuestro derecho positivo, acorde con las normas

de superior jerarquia, determinando en cada caso
fa necesidad 0 no de estabiecar clasificaciones.
Debe recordarse que en derecho las definiciones
suelen ser peligrosas.

Ala par, nuevas formas de financiacion de la cons-
truccion de redes son necesarias para efectos de
garantizar la ampliacién de cobertura def servi-
cio. En especial, deberian ser regiamentados los
contratos de aporte reembolsable a los que se
hace referencia en el numeral 73.6 de la Ley 142
de 1994, Habra entonces que tener en cuenta la
experiencia chilena, que seguramente dio lugar
a la incorporacion de esta facultad regulatoria,
rastringida en nuestro pais a la cuaniia v a las
condiciones de las garantias de seriedad de este
novedoso tipo de contratos. Asi mismo, la Comi-
sion de Regulacién de Agua Potable v Sanes-
miento Bésico, en su esfuerzo por contar con
mayor y mejor informacion, debera explorar la
posibilidad de implementar metodologias de pre-
cios pico y valle para los municipios o distritos en
los que resulie evidente que los costos de la ca-
pacidad excedentaria son consecuencia de las
costumbres de consumo de determinado sector
identificable de Ia poblacion.

En suma, la fegislacion colombiana cuenta con
instrumentos legales suficientes para asumir los
retos gue eventualmente puedan derivarse de la
competencia entre presiadores de acueducto por
determinados mercados; sin embargo, es nece-
sario desarrollar muchas de las disposiciones vi-
gentes a traves de normas reglamentarias y
regulatorias, de manera gue las reglas generales
sean cada vez mas claras y precisas, en aras de
garantizar mayores avances en la eficiencia de
fos agentes del secfor.

% TOPASIO FERRETI considera que esta era laformula origing!
del derecho romano, traducida en e Renacimiento en los
alributos de 1US UTENDI, 1US FRUENDI y HUS ABUTENDI.
TOPASIO FERRET!, Aldo. Derecho Romang Patrimonial.
Universidad Auténoma de México, 1992, Pagina 33
Disponible en hitpdfwww.biblicjuridica.org/libros/2/680/5 pdf,



S G A VD A LA DATER & Y TANE TR
REGULADION DE AGUA POTABLE V BANEARKENT

far . TR B G A AT

BIBLIOGRAFIA

o

ARINO ORTIZ, Gaspar. Principios de Dere-
cho Publico Econdmico. Universidad
Externado de Colombia. Bagota, 2003.

BALLANCE, Tony y TAYLOR, Andrew.
Competition and Economic Regulation in
Water. The future of the European water
industry. IWA Publishing, 2005.

CABALLERO SANCHEZ, Rafae!. Infraestruc-
turas en red y liberalizacidon de servicios
pablicos. Ministerio de Administraciones Pu-
blicas. Instituto Nagcional de Administraciones
Pablicas. Madrid, 2003.

CALLEJON, Marfa, BEL Germa, SEGARRA
Agusti. Economia Industrial. Biblioteca Civitas
Economia y Empresa. Edicions de la
Universitar Oberta de Catalunya. Barcelona,
2001.

CODIGO CIVIL
CODIGO DE PROCEDIMIENTO CIVIL
CODIGO DE RECURSOS NATURALES

COMISION DE REGULACION DE AGUA
POTABLE Y SANEAMIENTO BASICO. EI Es-
tado del Arte de la Regulacién en el sector de
agua potable y saneamiento basico. Tercer
lMundo Editores. Bogota, 2001.

COMISION DE REGULACION DE AGUA
POTABLE Y SANEAMIENTO BASICO. Re-
soluciones CRA 100 de 1999, 255 de 2003 y
27 de 2004.

COMISION DE REGULACION DE AGUA
POTABLE Y SANEAMIENTO BASICO. Res-
puesta a radicado CRA N° 5057 del 18 de di-
ciembre de 2002.

CONSEJO DE ESTADOQ. Seccién tercera.
Sentencia del 3 de septiembre de 1985.

CONSEJQ DE ESTADO, Seccion Tercera del
H. en sentencia del 18 de marzo de 1999. Exp.
15.685, M.P. Ricardo Hoyos Duque.

CONSEJO DE ESTADO, Seccion Primera,
Sala de lo Contencioso Administrativo, Sen-

tencia 11001-03-24-000-2002-0242-01 de
agosto 4 de 2005

CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA

CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia T-572
de 1994. M.P. Alejandro Martinez Caballero.

CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia 7-406
de la Sala Primera de Revision de la Corte
Constitucional.

CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-
183 de 2003.

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA. Sala de
Casacion Civil. Sentencia de junio 19 de 1968,

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA. Sala Ple-
na. Sentencia del 16 de noviembre de 1978.

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA. Sala Ple-
na. Sentencia del 11 de agosto de 1968

Dacreto 1504 de 1998
Decreto 302 de 2000
Decreto 229 de 2002

Decreto con fuerza de Ley 70 de Chile. Diario
Oficial de ese pais, de 30 de marzo de 1986.

DROMI, Roberto. DERECHO ADMINISTRA-
TIVO. Ciudad Argentina, 9° edicion, Buenos
Aires 2001.

DUPUY, G. L'urbanisme de les xarxes. Teories
i Métodes. Editorial Oikos-Tau, Barcelona:
1997.

FERNANDEZ DE CASTRO RIVERA, Juan y
DUCH BROWN, Nestor. Economia Industrial.
Un Enfoque Estratégico. Mc Graw Hill. Ma~
drid, 2003.

GARRIDO FALLA, Fernando. Tratado de De-
recho Administrativo. Voiumen 1. Parte Ge-
neral: Conclusian. Editorial Tecnos, Décima
Edicion. Madrid 1992.

JOURAVLEV, Andrei. Regulacion de la Indus-
tria de Agua Potable. Volumen |. Necesida-
des de Informacion y Regulacion Estructural.




LASHERAS, Miguel Angel. La regulacion eco-
nomica de ios servicios publicos. Ariel Eco-
nomia. Barcelona, 1999.

LEY 9% de 1989.

LEY 142 DE 1994,

MINISTERIO DE DESARROLLO ECONOMI-
CO. Resolucion 1096 del 7 de noviembre de
2000, contentiva del Reglamento Técnico del
Sector de Agua Potable y Saneamiento Basi-
¢0 —RAS-,

MINISTERIO DE DESARROLLO FCONOMI-
CO. Ciudades y Ciudadania. La Politica Ur-
bana del Salto Social. Tercer Mundo Editores.
Segunda Edicién. Bogota, 1995,

NEWBERRY, D.M. Privatization, restructuring
and regulation of network industries, MIT
~ Press, 2000.

OFT. COMPETITION ACT, Application in the
water and sewsrage sectors. Office of fair

trading. Disponible en http.//www.oft.gov.uk/
NR/rdorlyres/09200BCA-FC1F-47C8-A188-

CAAD6773469C/0/oftd22 pdf

¢ PAREJOALFONSG, Luciano. Derecho Utba-
nistico. Instituciones Basicas. Ediciones Cig-
dad Argentina. Buenos Aires, 1986.

«  SANTAMARIA PASTCR, Juan Alfanso. Eun-
damentos de Derecho Administrativo. Volu-
men |. Editoriat Ceura. Madrid, 1988,

+  TOPASIO FERRETI, Aldo. Deracho Romano
Patrimenial, Universidad Autdnoma de Méxi-
co, 1992. Disponible en http:/
www.bibliojuridica.org/libros/2/680/5.pdf

«  UNITED STATES SUPREME COURT. 224
U.S. 383 (1912)

+ VALENCIAZEA, Arturoy ORTIZ MONSALVE,
Alvaro. DERECHO CIVIL. Derechos Reales.
Décima Edicion. Tomo il. TEMIS. Bogota,
1998,

+ VELASQUEZ JARAMILLO, Luis Guillermo.
BIENES. Sexta Edicion. Temis. Bogota, 1996.

Por ejemplo, sentencias de la Corte Suprema de
Justicia de 18 de noviembre de 1978, Sala Ple-
na, y de 28 de julio de 1987, Sala de Casacion
Civil y de la Corte Constitucional, T-566 de 23 de
ociubre de 1992,



EL SUMINISTRO DE AGUA EN BLOQUE:
ALGUNOS ASPECTOS ECONOMICOS RELEVANTES

Una importante discusidn sectorial se ha dado re-
cientemente en torno al Hamado “servicic de agua
en blogue™; el debate ha ilegado incluso al Con-
greso de la Republica, que ha solicitado explica-
ciones sobre un proyecto de Resolucion de la
Comisién de Regulacién de Agua Potable y Sa-
neamiento Bésico —CRA- que tiene por objeto
establecer las condicianes para la regulacion de
este servicio.

En el presente articulo se analizan los plantea-
mientos presentados en el Documento de traba-
jo de la Resolucion 353 de 2005 “Por la cual se
presenta el proyecto de rasofucion “por la cual se
establece |la metodologia de costos v las condi-
cionas generales para el servicio de agua en blo-
que y se dictan ofras disposiciones” y s inicia ef
proceso de discusion directa con los usuarios y
agentes del sector”, buscando llegar a conclusio-
nes sobre la conveniencia econdmica de la regu-
lacién de este servicio.

. QUE ES EL SERVICIO DE AGUA
EN BLOQUE?

La manera mas sencilla de entender el concepto
de agua en blogue es decir que se trata del sumi-
nistro de agua en grandes canfidades para efec-
tos del consumo humano. Sin embargo existe en
ta normatividad, especificamente en un Decreto,
una definicion precisa que le da vida a un con-
ceplo (el de agua en blogue) que de lo contrario
no tendria asidero juridico, ya que no esta esta-
blecido en la ley sectorial. El Numeral 3.45 del
Articulo 3 - definiciones — del Decreto 229 de 2002
“por el cual se modifica parcialmente el Decreto
302 del 25 de febrero de 2000” define el "servicio
de agua en bloque” como el “que se presta por

Jhon Jairo Martinez
Juan Andrés Ramirez’

las personas prestadoras de servicios plblicos
de acueducto que distribuyen v/o comercializan
agua a distintos tipos de usuarios”.

Ahora bien ¢ por qué podria ser necesario gue se
distribuyera o “comercializara” agua a diferentes
tipos de usuarios? La primera interpretacién pa-
rece obvia: se puede distribuir agua al usuario
final ya sea este residencial o no residencial; pero
esta actividad ya tiene un nombre, se lama “Ser-
vicie publico domiciliario de acueducto o servicio
publico domiciliario de agua potable”, v segin el
mismo Decreto 229 de 2002 {consecuente conla
Ley 142 de 1994} corresponde a “la distribucion
de agua apta para el consumo humano, incluida
SU conexién y medicion. También forman parte
de este servicio las actividades complementarias
tales como capiacion de agua, procesamiento,
tratamiento, almacenamiento, canduccion y trans-
porte”.

De modo que cuando se habla del servicio de
agua en bloque no se frata del suministro de agua
al usuario final, sino a ofre fipo de usuarios, estos
puede ser, por ejemplo, prestadores del servicio
ptiblico domiciliario de acueducto.

Debe entenderse entonces que para prestar el
servicio de acueducto al ysuario final la actividad
central es la distribucidn de agua potable, lo de-
mas (actividades como la captacidn de agus, el
procesamiento y €l transporte) son actividades
complementarias. En la mayoria de los casos €l
mismo prestador que distribuye el agua al usua-
rio final es el mismo que presta las actividades

Las opiniones de los auiores se hacen a tiulo personal y no
comprometen en nada la posicicn institucional de la Comision
de Regulacién de Agua Potable y Saneamiento Basico.




complementarias, pero en otros casos existen
ciertas resfricciones que impiden que un solo
prestador incurra en todas tas actividades; en es-
tos casaos se habla de la existencia de
“desagregacion vertical”.

Figura 1.
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La Figura 1 muestra como se prestaria el servi-
cio de agua en blogue: un prestador {integrado
verticaimente) presta a sus usuarios finaies, tan-
to la actividad central def servicio (la distribucion)
como las complementarias {ya que capta el agua
de ia fuente, la procesa y trata en su planta de
tratamiento de potahilizacion y luego la conduce
a su sistema). Sin embargo este prestador pue-
de fener excedentes de capacidad en las activi-
dades complementarias, por 1o que puede ofrecer
esta capacidad excedentaria a un prestador del
servicio de acueducio desagregado verticalmen-
te, es decir ague! gue, a pesar de distribuir agua
a sus usuarios finales, no incurre en las aclivida-
des compiementarias ya que enfrenta restriccio-
nes fisicas o econdmicas para hacerlo.

La situacién anterior se presenta en varios iuga-
res de Colombia; no se trata de una posibilidad
tedrica sino de una realidad en la prestacion de!
servicio. A confinuacion se muestran los casos
de suministro de agua en bloque de los que se
tiene conocimiento en el pais':

La EAAB suministra agua en blogue a los siguien-
tes prestadores en C/marca:

+  Empresa de Servicios Plblicos de Chia -
Emserchia E.S.P.

«  Empresa de Servicios de Sop6 - Emsersopd
ESP

+ Aguas de Cajica SA ESP.
«  Municipio de Tocancipa.

« Empresa de Servicios Plblicos de La Calera
- Espucal ES.P.

+  Empresa Municipal de Acueducto, Alcantari-
llado y Aseo de Funza E.S.P.

«  Empresa de Acueducto vy Alcantariliado de
Mosguera - EAMOS E.S.P.

+  Empresa de Acueducto, Alcantarillado y Aseo
de Madrid - EAAAM E.S.P.

«  Empresa de Acueducio y Alcaniarillado El
Rincon ~ EMAR ESP {Soacha)

+ Coopjardin ESP (Bogota, zona norte Guay-
maral).

Otros casos de suministro de agua en blogue en

el pais:

+  Aguas y Aguas de Pereira E.S.P. - Mpio.
Dosquebradas. (Risaralda).

« Empocabal (Santa Rosa de Cabal) - Mpio.
Dosguebradas.

» Compafia de Servicios Publicos de
Sogamoso E.S.P.- Mpio. Nobsa {Boyaca)

= Empresa de Acueducto y Alcaniarillado de
Facatafivd E.S.P. - Asociacién de usuarios Ba-
rrio Cartagena {Cundinamarca).

«  Compafia Acueducto Metropolitano de
Bucaramanga E.S.P. - Ruiteque S.A. ES.P.
(Floridablanca, Santander).

+  Acuavalle ESP. - La Fontana (Jamundi, Valie
del Cauca).

+ E.LS. Cicuta ~ Viila del Rosario (Lemitas).

' Documento de Trabajo Resolucién 353 de 2005.



¢POR QUE Y PARA QUE PODRIA
LA CRA REGULAR EL SERVICIO
DE AGUA EN BLOQUE?

No es objetivo de este articulo hacer una revision
extensa de las facultades que tiene el regulador;
por lo tanto se aborda la gue més se acerca a
nuestra discusién: la establecida en el Articulo
73.11 de la Ley 142 de 1994 que sefiala:

73.11.- Establecer formulas para fa fijacion
de fas tarifas de los servicios publicos,
cuando efo corresponda segan lo previs-
fo en ef articulo 88; y sefialar cudndo hay
suficiente competencia como para que Ia
fijacién de las tarifas sea libre.

Recuérdese que ya se habia sefialado que el ser-
vicio pablico de acueducto incluye tanto la activi-
dad de distribucién de agua potable como de sus
aclividades complementarias, por io que se dedu-
ce que la CRA fiene la facultad de establecer las
férmulas para la fijacion de tarifas en la actividad
de distribucidn como en las actividades de capta-
cidn, progcesamienio, conduccion, etc. A su vez el
Asticulo 88 de la Ley 142 de 1994 establece:

ARTICULO 88.- Regulacién y fibertad de
tarifas. Al fijar sus tarifas, las empresas
de servicios pablicos se someteran al ré-
gimen de regulacion, el cual podra incluir
las modalidades de libertad regulada y Ji-
bertad vigilada, o un régimen de libertad,
de acuerdo a las siguientes reglas:

88.1.- Las empresas deberan cefiirse a las
formulas que defina periddicaments fa res-
pectiva comision para fifar sus tarifas, sal-
vo en los casos excepcionales que se
enumeran adelante. De acuerdo con los
estudios de costos, fa comision requiadora
podra establecer topes maximos y minimos
tarifarios, de obfigatorio cumplimiento por
parte de las empresas; igualmente, podra
definir las metodologias para determinacidn
de tarifas si conviene en aplicar ef régimen
de liberfad regulada o vigilada.

88.2. - Las empresas tendran fibertad para
fijar tarifas cuando no tengan una posi-

cion dominante en su mercado, segin
analisis que hara la comision respectiva,
con base en los criterios y definiciones de
esta lay.

88.3.- Las empresas tendran libertad para
fijar tarifas, cuando exista competencia
enire proveedores. Corresponde a las
comisiones de regulacion, periddicamen-
te, determinar cudndo se dan estas con-
diciones, con base en los criterios y
definiciones de esta ley.

Ahora bien, la CRA en el Articulo 2° de la Resolu-
cidn 03 de 1996 sefialé:

ARTICULO 2°.- VINCULACION AL REGI-
MEN DE LIBERTAD REGULADA. Todas
las entidades que en ef territorio nacional
presten el servicio publico de acueducto
y alcantarillado, estan sometidas al Régi-
men de Liberfad Regulada de Tarifas.

De modo que existe un régimen de liberiad regu-
tada para el servicio pdblico de acueducto. Este
régimen se materializa en la Resolucion CRA 287
de 2004 “Por la cual se establece la metodologia
tarifaria para regular el calculo de los costos de
prestacién de los servicios de acueducto y alcan-
tarillado”. En esta Resolucién la metodologia se
divide en costos medios de adminisfracion (CMA),
costos medios de operacion (CMQ), costos me-
dios de inversion (CMI) y costos medios de tasas
ambientales (CMT). El calculo de estos castos,
én especial los variables de operacién e inver-
sion {CMO, CMI), deben calcularse para todas
las actividades relacionadas con la prestacian del
servicio, es decir, la distribucion y sus activida-
des complementarias.

Sin embargo la Resolucion 287 de 2004 no se-
fiala la forma de aplicacién cuando existe
desagregacion vertical, es decir, cuando fas acti-
vidades complementarias no son prestadas por
el mismo prestador de ta actividad de distribu-
cién del servicio plblico de acueducto, ya que en
efecto, en estos casos pueden presentarse algu-
nas particutaridades. Por lo anterior se entiende
gue una regulacion para estos casos deberia
darse a fravés de un acto administrativo diferen-




te que regulara los costos de prestacién cuando
hay disgregacién vertical; esio, en uitimas, no es
mas que el proyecto de regulacion de cosfos
cuando existe servicio de agua en biogue.

Lo que se sefiala hasta aqui es que si hay razo-
nes para regular ias actividades complementa-
fias cuando el que las presta es el mismo que
distribuye agua potable al usuario final; ¢ por qué
motivo estas razones desaparecerian cuando
este (ltimo esta desagregado verticalmente?; ; el
solo hecho de que los prestadores de las activi-
dades principales y complementarias sean dife-
rentes, crea sifuacionss juridicas y econdmicas
que hacen que las actividades complementarias
no deban ser reguladas?

La verdad no parece haber razén alguna para en-
tender que las actividades complementarias (que
se repite hacen parte del servicio publico de acue-
ducto) no deben ser regutadas si no las presta el
mismo prestador que rezliza la actividad de dis-
tribucion. La fundamentacion econémica no cam-
bia como se verd més adelante y, en t€rminos
juridicos, no se encuentra que haya un ¢aso evi-
dente como el establecido en el Articulo 88.2 de
la Ley 142 de 1994, iodo lo contrario, en merca-
dos de agua en blogue se puede configurar una
clara posicion dominante por parte de quienes
suministran ef agua, o incluso, en algunos ¢&asos
por parte de quienes Ia raciben.

Si se tratara del caso establecido en el Articulo
88.3 de la ey, de todos medos seria la Comision
quien tendria que sefialar si los procesos de com-
petencia entre proveedores son suficientes como
para garantizar un regimen de libertad; situacion
que, dicho sea de paso, no se presenta de forma
tan sencilla en el servicio de acueducto dadas
sus caracteristicas economicas. En este punto
vale la pena analizar algunos elementas econd-
micos relacionados con el agua en blogue.

ASPECTOS ECONOMICOS EN EL SERVICIO
OF AGUA EN BLOGQUE?

La eleccion de abastecer un sistema z través del
suministro de agua en blogue, debe comrespon-
der a una decisién econdmicamente eficiente en

la cual, este tipo de suministro es la alternativa
de minimo costo entre una serie de alternativas.

Lo anterior quiere decir que en Colombia proba-
blemente podria haber aun més convenios de
agua en blogue si se obedeciera este criterio
juiciosamente. Lo anterior no quiere decir que se
deba generar un mercado mayorista de agua, por
lo menos no ahora, ya que las restricciones pro-
pias del servicio hacen dificil que esto suceda.

Teoria econémica de las indusirias integradas
verticalments

Cuando en una industria la produccién de los
insumos y el procesamiento del preducto final per-
tenecen a los mismos propletarios, se dice que
esta integrada verticalmente. En servicios pUbii-
oS s comun que la misma emptresa que genera
el bien (generacién de electricidad, tratamiento
de agua potable, explotacion de pozos de gas
natural) sea quien ha desarrolle las redes para
su distribucion (producto final) v las opere.

Las caracteristicas que hacen gue un monopolio
opere en una industria integrada son:

»  Barreras absolutas: La disponibilidad natural
de un insumo es restringida y pertenece al
productor del bien final. Este caso es comun
en acueductos donde el distribuidor fiene una
concesién o licencia ctorgada por la autori-
dad ambiental para explotar la Onica fuente
‘rentable” de agua cruda en una regién.

+ Baweras economicas: Los altes costos fiios
generan economias de escala en la explota-
cién del insumo, promoviendo la explotacién
monopdlica del recurso. Cualguier competi-
dor de mencr escala que ¢l incumbente en-
frentard costos medics mayores y no podra
competir,

»  Comportamignto estratégico. E! incumbente
ha hundido los costos asociados a la infrags-
tructura de produccion. El costo de oportuni-
dad de estos activos es cero. En estas

*  Tomado del Documento de Trabajo de la Resolucion 353 de
2005.



circunstancias, en el evento de la entrada de
un competidor, el incumbente esta dispuesto
a cobrar un precio que s6fo cubra costos mar-
ginales, con lo cual &l enfrante no podria re-
cuperar su capital. Este comportamiento, gue
puede parecer irracional una vez la enirada
se ha producido, opera inhibiendo la entrada
como estrategia de amenaza.

En los afios setenta, Joskow y Schmaleensee
(1982) pusieron en duda la necesidad de operar
en forma integrada la industria de la energia eléc-
trica en Estados Unidos. Mostré Joskow que las
economias de escala, que caracterizaron la ge-
neracion hidrica y nuclear, perdieron importancia
con los desarrollos fecnoldgicos de plantas tér-
micas de menor tamafio a base de gas. En estas
circunstancias, era previsible conducir la indus-
tria hacia un mercado competido en la geners-
cion (upstream) y mantener regulade el monopolio
en las redes de distribucion (downstream) donde
la entrada de competencia implicaba doblar los
cosfos de capital.

Estas ideas, que permitian introducir en el sector
las ventajas de [a competencia y reducir los erro-
res regulatorios, se extendieron al upsiream en
gas natural y en comunicaciones.

Tras la reesfructuracion de las industrias de ser-
vicios publicos, hoy en dia conviven distintos gra-
dos de integracion.

* Monopolio integrado: Un solo propietario y
operador del upstream (produccién) y el
downstream (distribucidn).

+  Competencia en el upstream y monopolio en
el downstream, sin participacién en el
upstream: La regulacién impone una barrera
que impide que el incumbente (el estableci-
do) opere en el mercado competido. £n este
€aso, no se permite que el duefio de los acti-
vos de distribucion tenga participacion en el
mercado de fa produccion y se obliga a sepa-
rar [a industria fisica y juridicamente.

+  Competencia en el upstream y monopolio en
el downstream, con participacién en el
upstream: se permite que el monopolista com-

pita con ofras firmas en el upstream. En este
caso, el regulador puede separar las perso-
nas juridicas que prestan los distintos servi-
cios y permifir la participacion accionaria del
incumbente en la empresa que presta &f ser-
vicio en el upstream o se puede permitir que
el incumbente, a través de una sola persona
juridica participe.

El grado de monopolio y competencia entre los
distintos niveles de la industria varia en un rango
amplio.

* El upstream puede comportarse como un
mercado de spef donde las cantidades
transadas y sus precios se definen dia a dia
entre un nlmero “grande” de agentes sin nin-
gln tipo de garantta.

« El upstream puede comportarse coma un
mercado mayorista con contratos bilaterales
y reventa de excedentes.

* En este ditimo esquema se destacan los
oligopolios que pueden comportarse en
forma agresiva y competir por las ventas a
través de precios {equilibrio de Bertrand),
fijar una estrategia menos competitiva y
responder con ofertas de cantidades de
equilibrio (equilibrio de Cournot} o en una
colusién que permita a los agentes del
upsiream establecer los precios y canfidades
de un monopolista.

+  Se pueden establecer contratos de largo pla-
Zo entre los operadores del upstream y el mo-
nopolio del downstream que fijen los precios
y volimeanes minimos de produccion y las cuo-
tas entre los distintos productores.

« Finalmente, en el ofro extremo, se encuentra
el monopolio infegrado verticalmente, que
puede ser plblico o privado y, en general,
regulado.

Conveniencia de desinfegrar una industria

La teoria econdémica se ha ocupado de comparar
formalmente la conveniencia de desintegrar in-
dustrias, publicas o privadas, que estén integra-
das verticalmente.




Estos modelos son extremadamente complejos
porque deben integrar la teoria de la firma, a teo-
ria de |la competencia imperfecia, la teoria
regulatoria v ia teoria de contratos.

Los resultados de los modelos no son concluyen-
tes y muestran que cada caso especifico puede
llevar a recomendaciones de politica diferentes,

En general si existen economias de escala y aglo-
meracién (reduccion de costos asociada a ope-
rar conjuntamente el upstream y el downsiream)
y los costos de transaccian que imponen las rela-
ciones entre los dos niveles de la cadena son muy
altos, 1a eficiencia productiva de la integracion
(bajos cosios) supera la eficiencia asignativa (ba-
jas rentas y precios) que genara la competencia,

A continuacién se presentan algunos de los pun-
tos que se han derivado del anélisis de eficiencia
econdmica alrededor de la integracién vertical:

- Argumentos a favor de la infegracién
vertical

« Economias de escala y alcance (scope).
Como se menciond, cuando las economias
de escala y aglomeracion son muy fuertes,
una industria integrada cpera ¢con menores
costos que una industria competida. Las ga-
nancias de eficiencia pueden ser tan impor-
tantes que desde el punto de vista econémico
es conveniente mantener el monoepolio inte-
grado a pesar de los precios elevados al usua-
rio final y fas posibles rentas monopdlicas.

+ Costos de transaccion. Es comin en los
servicios plblicos, dende la ingenieria de re-
des impone restricciones importantes a la
expansion y operacion de los sistsmas, que
los costos de transaccion entre ios agentes
del upstream y el monopolio en el
downsiream, reduzcan considerabiemente los
beneficios asociados a la competencia. Un
ejemplo de costos de transaccién son los re-
glamentos y contratos de interconexion. Silas
relaciones enire dos operadores son muy
complejas, es posible que los cosios en de-
sarrollo de contratos, costos juridicos, pleitos,

entre otros, se consuman los beneficios po-
tencisles de la competencia.

+  Hold up. La desintegracién vertical puede
crear problemas en la expansion de la capa-
cidad en el upstream, en aquelios sectores
donde, por restricciones fisicas, la produceion
solo se puede vender a un distribuidor y no
hay un mercado alternativo para el producto.
En esios casos, el operador def upstream
puade no arriesgar su capital aumentando la
capacidad de produccion porgue teme que,
una vez haya instalado los actives, el mono-
polista en la red de distibucion reduzca su
precio de compra al costo marginal, con lo
cual no podria amortizar las inversiones. Para
cbviar este problema, se mantiene integrada
la industria, o se deben establecer coniratos
de compra a precios determinados antes de
que se realicen tas inversiones en capacidad.

En algunos mercados se han efectuado contra-
tos de pague lo contratado o “take or pay” en los
cuales, las cantidades firmes pactadas que se
cancelan con independencia del consumo, per-
miten amortizar ia inversién en capacidad. Estos
contratos se hacen, por lo general, para plazos
mayores de cinco anos.

Otras modalidades que permiten garantizar fa re-
cuperacion de las inversicnes de expansion han
sido los BOT, BOMT (expansitn de la capacidad
de transporte de gas, Tibitoc, y en el sector eléc-
trico los PPA o Power Purchase Agreements). En
el mercade eléctrico se determing igualmente un
cargo por capacidad que remunera la capacidad
insialada de las plantas con independencia del
despacho real.

*  Risk sharing. Las industrias integradas tie-
nen como ventaja qus las fluctuaciones en
los costos en el upstream se pueden trasla-
dar a los precios al usuario final {passthrough).
En contraste, si el contrato de suministro esta
a precios fijes, el operador del upstream ge-
nerara rentas en épocas de costos bajos y
déficits cuando los costos suben. Esta venta-
ja de las estructuras integradas, no obstante,
se puede imitar facilmente incluyendo meca-



nismos para distribuir los riesgos de precios
en los contratos que comandan las relacio-
nes entre produciores y distribuidores.

Descreme del mercado. Es comin que el
monopolio esté obligado por regulacion a
atender mercados que por sus caracteristi-
cas no atenderia en ausencia de imposicio-
nes. En estas circunstancias el monopolista
utiliza las rentas generadas en los mercados
de afta disponibilidad a pagar para subsidiar
los mercados de baja. Cuando se desintegra
el monopolig, la firma entrante concentrara su
atencion en los mercados buenos, rompien-
do el equilibrio que mantenia el incumbente.

Doble Markup. Si el mercado del upstream
opera en competencia perfecta, los precios
al usuario final estarén dados por el poder
monopélico del distribuidor (o la regulacion).
Si, por ef contrario en ef upstream se presen-
ta algin grado de imperfeccion en la compe-
tencia, el precio del upstream contendra una
renta que se suma a la renta monopdlica en
el downsfream. Es posible mostrar formalmen-
te que el precio al usuario final es menor en
un monopotlio integrado, que en una estruc-
tura desintegrada si en el upstream se pre-
senia un comportamiento oligopdlico entre
productores.

Argumentos a favor de [a desintegracién:

Competencia: Obviamente si la integracién
estd limitando el desarrollo de un mercado com-
petido en el upstream, es conveniente desin-
tegrar. La competencia se fraducird en
produccidn eficiente, ausencia de rentas
manopdlicas y un precio por el producto
(upstream) igual at costo de oportunidad de los
recursos que intervienen en su produccion.

Informacion: la participacion de varias firmas
en el upstream reduce las asimetrias de in-
formacion entre el regulador y la industria, con
lo cuat se reducen las rentas de informacion
generadas en el mercado competido.

Costos regulatorios: En el caso extremo de
competencia, no es necesario regular con lo

cual se evitan los costos asociados a la regu-
iacién gue no son despreciables.

Desintegracion industrial y competencia

Aun si es conveniente desiniegrar un mono-
polio, en muchas situaciones no es posible.
Cuando las barreras son absolutas o las eco-
nomias de escala y “scope” son muy marca-
das, el regulador sélo puede establecer
divisiones formales en la estructura, exigien-
do medidas como la separacion de las socie-
dades y la contabifidad.

En casos menos drasticos, fas autoridades cuen-
tan con algunas altemativas para desintegrar el
monopolio y promover la competencia:

Subsidios directos a capital. Es posible, a tra-
vés de un andfisis costo beneficio, demosirar
cuando los beneficios en la asignacion de re-
cursos gue genera la competencia en el
upstream mas que compensan los eventua-
les sacrificios en eficiencia productiva asocia-
dos a la duplicacién de la infraestructura y la
pérdida de economias de escala y scope. En
estos casos, seria justificable de parte del
estado subsidiar &l capital de la firma enfran-
te. Esta opcién puede enfrentar resfricciones:

Los reguladores normalmente no fienen
discrecionalidad sobre los recursos ptiblicos.
De hecho, si la tuviesen, la regulacion estaria
aln méas expuesta a presiones politicas. No
obstante, en el manejo tarifario los regulado-
res pueden establecer estructuras diferencia-
fes para el incumbente y el entrante.

La evaluacidn costo beneficio para soportar la
destinacion del subsidio deberia considerar el
costo “sombra” de los recursos piiblicos.

La dinamica del mercado en el upstream no
es clara. Si se subsidia la enfrada de muchas
firmas, se generan duplicidades en los
costos de capital mas alla del 6ptimo. Si son
pocas, se corre el riesgo de obtener un com-
portamiento oligepdlico en el futuro.

Suavizar obligaciones del incumbente. Una
forma de mitigar los riesgos de descreme del
/




mercado por parte de la firma entrante es efi-
minar o reducir las obligaciones del incumbente
en los mercados de baja disponibilidad a pa-
gar. No obstante, esta medida puede tener
efectos distributivos perversos y oposicion po-
litica. Igualmente, las restricciones solo podrian
hacerse en la expansion; los usuarios conec-
tados deben continuar recibiendo ef servicio si
cumplen sus obligacicnes pactadas en los con-
tratos de servicios plblicos.

« Restricciones de precio al incumbente. El re-
gulador puede evitar el eventual comporta-
miento depredador de la firma incumbente,
estableciendo un precio minimo a su produc-
cidon en el upstream, de tal forma que asegu-
re la amortizacion de los activos por parte de
la firma entrante.

+  Medidas para variar el costo de sustitucion.
Una de las fricciones que encuentra la firma
entrante son los costos de sustitucion gue im-
plica a la clientela cambiar de proveedor. La
regulacion puede establecer mecanismos
para reducir el costo de sustitucion.

»  Limitacion a mas entradas. Cuando la capa-
cidad de produccién del incumbente en el
upstream es insuficiente para abastecer de-
mandas futuras, el regulador puede incentivar
|la entrada de un competidor, asegurando gue
una vez este acometa las inversiones cerrara
el mercado a nueves interesados. Este me-
canismo puede ser Uil para fomentar la com-
petencia en e corto plazo, pero puede generar
comportamientos no competitivos en el me-
diano y largo plazo.

En el caso colombiano, este instrumento no es
aplicable en la medida en que depende de la au-
toridad ambiental oforgar las concesiones y licen-
cias de explotacion del recurso. Solo bajo una
coordinacion absoluta en el tiempo con la autori-
dad ambiental se puede fimitar la entrada de un
mayor nimero de participantes en el mercado de
produccion de agua.

En el caso ingiés el regulador es quien expide las
licencias para la produccion, distribucion y
comercializacion en ciertas regiones. Esta condi-

cion presenta varias ventajas. En primera instan-
cia, el regulador, antes de expedir una licencia
para entrar a un mercado, evalua el beneficio
costo de la competencia frente a la integracion.
Esto garantiza que solo en los casos en que la
eficiencia asignativa es mayor que la productiva
se presenta competencia. En segunda instancia,
el regulador puede limitar el nimero de licencias
que otorga y protege las inversiones en capaci-
dad que se dieron en la produccion.

»  Términos favorables para el acceso. Una posi-
ble esfrategia del regulador para facilitar la en-
trada es reducir los costos de transaccion entre
agentes, estableciendo reglas justas y claras
para la interconexién. En ausencia de estas
reglas el incumbente siempre podra alegar pro-
blemas técnicos en ias expansiones o la ope-
racion de los productes de la firma entrante.

+  Regular los precios para evitar asimetrias en
la competencia por despachos del producio
en el upstream. Si el incumbente es libre para
determinar &l cargo de acceso a sus redes,
puede establecer un nive! artificialmente alto.
En este caso, el costo de red para su produc-
to es el costo marginal y el costo para ofras
firmas es el cargo impuesto. En estas circuns-
tancias la probabilidad de despacho del pro-
ducto del incumbente es mayor, con lo cual
se pueden generar ineficiencias productivas
en el upstream.

Dadas las restricciones propias del sector de
acueducto y alcantarillado, es dificil la desinte-
gracion con objetivos de competencia en espe-
cial por ias restricciones que se generan en el
upstream en cuantc a la generacion de agua,
ademas de otras caracteristicas del servicio.

Las caracteristicas del sector de agua potable con
relacion a la estructura industrial y su regulacion
son las siguientes:

Economias de escala

« Inversion: En general jos componentes de los
acueductos presentan las economias de es-
cala propias de la ingenieria: la capacidad de
los tanques de almacenamiento esté directa-



mente relacionada con el cubo de‘los costos
de construccion y la de una red de conduccion
con el cuadrado. No obstante las economias
no son absolutas en todos sus componentes.

Las plantas de tratamiento y los bombeos ope-
ran en médulos y a mayor capacidad mas médu-
los. A partir de cierto rango de produccidn,
entonces, las expansiones son replicables y se
enfrentan economias constantes.

No obstante, cuando la fuente es lejana, las eco-
nomias asociadas a la conduccion puedsn cons-
tituir una barrera absoluta para nuevos
operadores. Como resultado, en produccion es
mas probable que se presente competencia en
aquellas localidades con fuentes cercanas.

Las redes de distribucion, por su parte, estan di-
sefiadas para atender a todos fos usuarios y
niveles de consumo en un area urbana determi-
nada. Un competidor en redes, bajo estas circuns-
tancias, doblaria total o parcialmente la
infraestructura existente. En este componente no
es posible, ni deseable, la competencia.

»  Operacién: En |a operacion de los sistemas,
bajo condiciones de eficiencia, se deben es-
perar econcmias de escala importantes, so-
bre todo en las areas administrativas y
comerciales. En Colombia, no obstante, al-
gunos ejercicios empiricos han mostrado que
parte de las rentas monopdlicas en empre-
sas grandes se han traducido en burccracia
0 extracostos salariales y acumulacion de
deudas pensionales. En ese sentido, una fir-
ma nueva puede competir en gastos de ope-
racion con la incumbente.

En poblaciones menores, al contrario, el perso-
nal suefe ser insuficiente y sus perfiles inferiores
a lo que se recomendaria para el mangjo de un
servicio de buena calidad. En estas localidades
s0lo es posible la entrada de un operador eficien-
te si se establecen y controlan estandares rigu-
rosos de calidad del servicio.

Economias de aglomeracion

En la practica es mas facit operar un sistema in-
tegrado. Las decisiones de produccion, almace-

namiento y presiones en las redes estan
interrelacionadas y como tal, es preferible un con-
trol Gnico. No obstante, un reglamento de inter-
conexion que establezca claramente las
responsabilidades y derachos de los distintos
agenfes permite reducir considerablemente los
costos de transaccion de operar un servicio des-
centralizado.

De hecho, contratos como el BOMT de Tibitoc, la
planta de tratamiento de aguas residuales en el
Salitre o los suministros de agua en blogue son
ejemplos de operacién descentralizada de distin-
tos componentes de los sistemas.

Monopolio en los insumos

En aquellas localidades donde el agua cruda se
encuentra cerca y es abundante, come en las ca-
beceras atravesadas por un rio, no existen, en
principio, restricciones de oferta del insumo fue-
ra de las que imponga la autoridad ambiental.

En confraste, los sistemas que se abastecen de
fuentes lejanas y escasas enfrentan serias restric-
ciones para una eveniual entrada de operadores
en el upstream: en general se han construido em-
balses propios y extensas conducciones que las
firmas entrantes probablemente no duplicaran si
na tienen el mercado asegurado.

Costos hundidos

A diferencia de las plantas térmicas de genera-
cién de energia o las estaciones de comunica-
ciones, que son trasladables aln a costos altos,
la infraestructura de los acueductos es, en su
mayoria obra civil que una vez realizada ne tiene
ningn uso altemativo ni costo de oportunidad.
Esta caracteristica, como se menciond no impide
el desarroflo de competencia pero exige que la
regulacion controle comportamientos estratégicos
y polificas depredadoras de precios.

Agua en blogue y monopolio natural

Lo sefialado anteriormente lleva a pensar que,
en principio, el mercado de agua en blogue po-
see restricciones que impiden la competencia,
razén por la cual la condicidn del monopolio na-




tural seguiria existiendo. Ante esta situacion es
conveniente reguiar un servicio, ya que se po-
drian presentar las mismas distorsiones que se
podrian presentar en cualquier servicio de distri-
hucién focal de agua no reguiado.

El monopolio naturat, que suele ser el caso ¢o-
miin para los servicios de acueducto y alcantari-
llade tiene dos caracteristicas relevantes: la
primera &s que, como en cualguier monopolio,
se presenta un Unico prestador en el mercado; la
segunda es que esta suele ser la mejor solucion
a la provisién de un bien o servicio, ya que seria
dificil que existiera mas de un prestador debido a
que los costos marginales son decrecientes.

Los costos marginales son decrecientes debido
a que los rendimientos son crecientes, es decir, &
medida gue se incrementa alguno de los insumos
moviles, la produccién aumenta en una propor-
cién mayor, lo que contradice ias condiciones
generales de la competencia (e incluso del mo-
nopolio ne natural) donde los rendimientos mar-
ginales del producte son crecientes y por o fanto
los costos marginates decrecientes.

En el monopolio natural, la condicion de costos
marginales decrecientes hace que et costo mar-
ginal (cuanto cambia ei costo cuando cambia el
producto) sea inferier al costo medio (costo por
unidad de producto).

Las condiciones de competencia ensefian que el
precio se fija donde el ingrese marginal es igual al
costo marginal, en el caso del monopolio natural,
que por ser una falla del mercado requiere de in-
tervencion estatal a través de la regulacién, si se
fijlara el pracio donde el costo marginal se cruza
con la demanda se estarla chligando a la empresa
a Incurir en pérdidas (dado que el costo marginal
no cubriria ni siquiera los costos medios), por eso
la solucion gue se suele aplicar es Ia de ubicar &l
precio donde la demanda se iguala con el costo
medio (second best). Es por esto que los regula-
dores suelen utilizar la regulacion por costo me-
dio, como una forma de controlar el menopotio sin
hacer a la empresa incurrir en pérdidas.

A continuacion se observa la condicion del mo-
napolio natural;

Figura 2.
Monopclic Natural
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En la Resolucion 287 de 2004 la CRA establscid
el cosio medio como la forma de calcular 1os cos-
tos de prestacion del servicio de acueducto. Par-
tiendo del supuestc que el mercade de agua en
bicque se comporta de la misma forma, enton-
ces en este servicio deberia utitizarse la misma
forma de caloulo det costo.

Las principales conclusicnes de esta seccidn son
entonces las siguientes:

«  En el servicio de suminisiro de agua en blo-
que se presantan ias mismas caracieristicas
que &n el suministro local en cuanto & costos
hundidos

» La competencia en el mercado es igualmen-
te improbable a no ser que el mercado crez-
ca lo suficiente

« Las alternativas de mecanismos de regula-
cién son fas mismas que en el servicio de
acueducto regulado

+ Al presentarse las caracteristicas de mono-
polio natural, el cobro por costo marginal es
insuficiente para cubrir los costos

« El costo incremental es viable en 13 medida
de que se consideren costos solo para de-
mandas especificas

Ahora bien, debe decirse gue si bien las posibili-
dades de competencia tipe “en el mercado” son
tan improbables tanto en el upstream como en el



downstream para el servicio de acueducto, en la
desagregacion verfical es viable que se den com-
petencias reales entre dos proveedores e inclu-
sive un tipo de competencia virtual entre las
diferentes alternativas de provision; ndtese que
esto no significa una competencia de las redes,
gue por los costos hundidos es ineficiente, sino
de una competencia por fa mejor opcién de pro-
vision, representada en el menor costo para el
usuario final.

Ahora bien ; cémo podria funcionar una propuesta
que fuviera en cuenta esta posibilidad de compe-
tencia enire opeiones de suministro en la produc-
cion? A continuacién veremos algunas
anoiaciones sobre la propuesta que presentd la
CRA en la Resolucién 353 de 2005.

EVALUACION DE ALTERNATIVAS PARA LA
PROVISION EFICIENTE DE LAS ACTIVIDADES
COMPLEMENTARIAS DEL SERVICIC DE
ACUEDUCTC

La formulacién de una propuesta para la regula-
cion del servicio de agua en blogue en Colombia
se da en el siguiente contexio:

= Resbricciones presupuestales para la presta-
cidn de los servicios de acueducto v alcanta-
rillado. A pesar de la cantidad notable de
recursos destinados al sector de agua pota-
ble y saneamiento basico, la restriccidn
presupuestal es permanente en la formula-
cidn de cualquier politica publica, por esta
razon es importante que los recursos existen-
fes se usen comrectamente y de manera efi-
ciente, por lo gue no tendria sentido invertir
en plantas de potabilizacién y sistemas de
conduccion y transporte donde es mas bara-
to adquirir agua en blogue.

» Restricciones al acceso del recurso hidrico.
No todos los prestadores del servicio de acue-
ducto tienen facil acceso fisico a las fuentes
hidricas, por lo que, a pesar de tener conce-
sion de agua por parte de la sutoridad am-
biental, les puede resultar una mejor opcidn
adquirir agua en blogue.

« Capacidad instalada desaprovechada. Entre
1990 y 2004 el consumo promedio de los
usuarios del servicic de acueducto disminuyd
en mas de un 38%, esto significo la genera-
¢ion de excedentes en algunos componentes
de algunos sistemas, esta reduccicn era algo
no facilmente previsible por los prestadores
del servicio en su momento. Los excedentes
existentes hoy en dia pueden utilizarse de
manera eficiente cuando el suministro de agua
en blogue represente una opcién de minimo
costo.

« Actividad de servicic de agua en blogue sin
regulacion especifica. En la actualidad el ser-
vicio de agua en blogue no esta regulado por
acto administrativo alguno de la CRA, [os con-
fratos que se suscriben entre prestadores son
libres y en elios gobierna la voluntad entre las
partes.

«  (Cantidad importante de municipios que acce-
den al agua por esta opcicn

Frente a estas realidades lo que se espera de
una regulacion de esta aclividad es o siguiente:

= Dar incenfivos al aprovechamiento de capa-
cidad excedentaria

«  Evitar abusos de posicion dominante

« Posibilitar el acceso a quienes tienen restric-
ciones

En este contexio la idea es que si accede a la
opcion de agua en blogue es porque esta es fa
opcidn de minimo costo.

En la figura 3 se muestra el caso de un prestador
con tres alternativas de suministro, el prestador
deberia escoger la altemnativa de suministro de
agua en blogue si esta es la de minimo costo, o
por lo menos los costos asociados a la mejor al-
tenativa son los que deberian trasladarse al usua-
rio final.

No obstante lo anterior también existe fa posibili-
dad de que se den procesos de concurrencia de
oferentes que garanticen una especie de compe-
tencia por ef mercado, en la cual varios potencia-
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les suministraderes de agua en blogue puedan
preseniar ofertas que compitan incluse contra la
opcion de autoprovision del sisterna (siempre v
cuando se tengan identificados los costos de Ia
misma), despuss de lo cual se podria seleccio-
nar la altemativa de minimo costo.

A pesar de que se surtieran estos procesos de
concurrencia seria deseable que existiera una
metodologia para ka determinacion de cosics, la
cual deberia ser concordante con | establecido
en la Resolucidn 287 de 2004.

Debe tenerse en cuenta también, an relacidn con
ta regulacion del precio, que en éste lipo de con-
tratos pueden existir por lo menos dos Hipos de
contrates, aguellos en los que se remunera de
acuerdo a lo que se consume por parte del re-
ceptor de agua an bloque (contratos pague lo
demandado o Take and pay) v aguelios en los
gue se pacta un valor a pagar independientemen-
te del consumo (pague lo contratado o Take or
pay). Valg la pena profundizar un poco mas en
este tema.

ANALISIS DE LOS DIFERENTES TIPOS DE
CONTRATOS PARA EL SUMINISTRODE AGUA
EN BLOQUE

Frente a la implementacion de contratos para la
prestacion del servicio de agua en blogue, es

J “comprador”

/
/

B Pozo profundo

necesario realizar un anallsis de las diferenies
modalidades de contratacidn para este suminis-
tro, teniendo en cuenta los principios de efician-
cia, continuidad, y prevencidon de ghbuso de
posicidn dominante; incluidos en la Ley 142 ds
1994, El abjetivo es recopilar v analizar ia expe-
riencia en coniratos de largo plazo adelantados
en ofros sectores v paises, asi como la informa-
cion disponible en la leratura; de modo que se
cuente con argumentos suficienias que permitan
proponer Un esquema de contratacion para &l
sector de agua polable, sspecificaments con o
relacionado al suministro de agua en hlogue.

De esta forma, con ssla seccidn se consideran
los funcamentos y las implicaciones scendmicas
de contratos en largo plazo, con énfasis en los
contratos "Pague lo confratado” y “Fague o de-
mandadc” (TeP v T&F, por sus siglas en inglés),
Posteriormente, se discute un modelo gue per-
mite esiudiar fa disyuntiva que se enfrenta al
implemantar este tipo de coniratos, en el sentide
de dar més peso & la minimizacion de resgo, de
micdo que mas inversionislas ingresen como pro-
ductores y se asegure Jz presiacidn del senvicio,
o por el contrario dar una mayor orioridad a los
aitos niveles de eficiencla que se obllens cuande
un generader enfrenta un mercado compstitivo,
Finalmente, se muesiran algunos casoes pracii-
ces que han side aplicados en el sector o para



ofros servicios, coma la energia elécirica v ef gas
natural.

Fundamentos ¢ implicaciones de los contra-
os en of large plazo: ToP Vs, TEP

Los contratos de largo plazo son justificados prin-
cipaimente por iz existencia de relaciones durade-
ras que impliquen inversiones destinadas & atendsr
fransacciones especificas. Estas relaciones espagi-
ficas se presentan, por gjemplo, cuando la inver-
sién en instalaciones o equipo ests disefiada
especiiicamente para producir un bien que solo es
Uil & un cliente particular — especificidad en act-
vos fisicos — o cuando se realiza una inversion
para lograr atender especificamente a un dliente,
sin necesidad de que el producto sea aprovecha-
ble Unicamente por este, pero que, en la medida
que el cliente decida interrumpir la compra del bien,
&l productor tendrd como resultado un nivel subs-
tancial de excedentes - activos dedicados -
{(Williamson, 1979; Neuhoff & Hirschhausen, 2005),
El caso del agua en blogue se ajusta perfectamente
al segundo caso: Aungus el agua puade ser con-
sumida por cualquier cliente, si no se logra con-
cretar una fransaccion, el producior no tendrd
retornos sabre una inversion realizada para aten-
der la demanda de un cliente especifice.

La situacion descrita, en la cual una parte com-
promefe recursos en una inversion que tiene un
valor minimo en usos alfernatives, se fraduce en
incentivos para que la ofra parte adopte un com-
portamignio cportunista v aproveche la situacian,
de forme que no reconozea los cosios en los cua-
les incurre el productor. El mecanismo para mit-
gar el riesgo frente a esta situacion es la adopeion
da coniratos en el largo plazo, deniro de los cua-
les se cuentan los contratos “pague o contrata-
do”y "pague lo demandado”. Un conirato “Pague
lo conirateda” implica que &f comprador se com-
promete a pagar por una cantidad de producic,
independientemente de si fa uliliza o ne. Por otro
fado, en el confraio “Pague lo demandado”, el
comprador solo paga por &l volumen de producio
que efectivamente ha consumido.

Para mostrar como se distribuye el riesgo en es-
tos contratos, es posible sugener una funcidn de

pago, la cual consta de dos componentes de
maodo que reflsjen el costo en que incurre &l ven-
dedor para producir un bien (c) v un precio acor-
dado entre las partes como contraprestacion el
suministro del producto {p):

P=c+p (1)

Cuando se implementa un esquema de incent-
vos para reducir ef riesgo que enfrenta el inver-
sionista, esta formula cambia, de modo que el
pago esta afectado por un factor que determina
el incentivo (Ecuacién 2).

P=oc+(1-ap {2

Cuando o es igua! a cero todo el riesgo es asu-
mido por el proveedor - io que ejemplificaria un
esquema T&P -y, por el contrario, cuando 6 es
igual a uno el riesgo es asumido exclusivamente
por el comprador - lo cual representa el tipo de
coniratos ToP -,

La concepcion de estos contratos nommalmente
implica que el precio en ToP debe ser inferior, de
modo que el vendedor reconoce que el compra-
dor, 2l asegurar un pago minimo, esté asumien-
do un riesgo relacionado con la variabilidad de
st demanda. Ademas de un mejor precio, el con-
trato ToP le asegura al compradar la disponibili-
dad del recurso por el periodo que el contrato
tenga vigencia. Los contratos ToP valoran la po-
sibilidad de contar con un producto determinado,
por encima dsi uso efectivo del mismo.

La aplicacién de los contratos ToP implica que, si
la demanda es inferior al volumen minimo pacta-
do, el compradot incurre en un costo fijo v el cos-
to marginal por consumo se hace igual a cero.
Como consecuencia, los contratos ToP elimina-
rian los incentivos para el ahorro de agua, en el
seniido que ef agua debe ser pagada sin impor-
far si es usada o no.

Por su parte, el Unico riesgo que asume &l ven-
dedor en un contrato ToP, se presenta en la me-
dida que, en el periode de vigencia del contrato,
existan ofros compradores con capacidad para
demandar ¢! producto v pagar &l precio de esie




sin ningUn descuento. Con base en lo anterior, el
factor determinante en el proceso de construc-
cion de los contrato ToP, es la posibilidad de usos
alternativos por parte del productor-vendedor.

Un modelo planteado por Creti & Villeneuve
(2003}, reconoce las implicaciones que tiene con-
tar con usos alternativos, para el caso del gas
natural. El modelo supone gue existe una rela-
cion de transacciones especificas, donde los be-
neficios del vendedor, que tiene dominio sobre el
pozo y del comprador, que distribuye el gas natu-
ral estan representadas por las siguientes
ecuaciongs:

T Comprador =Y

ﬁl’endedor = V(&) - y

con vy representando el pago por una cantidad
determinada de gas natural y siendo o un facior
aleatorio que determina el valor recibido por la
distribucién, representado por v{c).

En consecuancia, el comprador interrumpiria sus
adquisiciones de gas natural cuando vio) <7,
y el vendedor debe buscar la opcién con el si-
guiente valor mas atto, es decir una alternativa
de uso con mayor valor denominada s.

Si el contrato impone una penalidad & = v - s,
que representa los posibles dafios del producior-
vendedor causados por comprometer una inver-
sién en atender a un cliente que no consume !
volumen pactado de producto; es posible plan-
tear esta penalidad en los términos de un por-
centaje v sobre el pago, que debe ser especificado
contractualmente, de modo que se cumpla la si-
guiente condicion:

ya1 529
y JJ

Por lo tanto, v puede ser interpretada come una
clausula de take or pay, indicando un porcentaje
de pago minimo, se tome o0 no el volumen con-
tratado. De esta forma, v es siempre positivo de
forma que incentive al productor a tomar el con-

trato y ademas se reconoce que debe alcanzar
un 100% si no hay un valor alternativo para el
productor; es decir st s =0 . El fundamento que
motiva |a elaboracion de los contratos ToP, en tér-
minos de la existencia de relaciones de especifi-
cidad entre generador y compracor, es valorado
de forma adecuada, en el sentido que contar con
alternativas de uso con un mayor valor, conligva
a un menor compromiso en la relacion contrac-
tual y por lo tantc un menor valor en el porcentaje
de las provisiones take or pay.

En el misme sentido, los datos empiricos anali-
zados por Croker y Masten (1996) sefialan que
la proporcion de los pagos definidos mediante las
provisiones ToP esta inversameante relacicnada
con la disponibilidad de fuberias acceden a un
campo de gas, lo cual eleva el precio de las alter-
nativas de las cuales dispone el propietario del
DOZO.

Riesgo versus Eficiencia, contratos en el lar-
go plazo: El caso de la electricidad en Europa

Onifri (2003) investiga este tema especificamente
para el mercado de energla eléctrica. Este merca-
do, presenta caracteristicas que implican altos ni-
veles de riesgo, incertidumbre vy costos hundides
elevados; es decir, que presenta relaciones de s-
pecificidad en los términos discufidos en la sec-
cidn anterior. Los contratos en el largo generan
incentivos para mitigar el riesgo, e incentivar la
entrada de inversionistas como generadores. Sin
embargo, v de acuerdo con ias observaciones de
Onefri {2003}, los contraios en el fargo plazo no
generan incentivos para que el prestador del ser-
vicio mantenga sus niveles de eficiencia, a menos
gue se cuente con clausulas especificas en este
sentido, lo cual conduce a que la eficiencia caiga a
lo largo del contrato. En consecuencia en estos
contrates, que incluyen los del tipo ToP y T&P, se
observa un {rade off entre la eficiencia que se ob-
tiene en el mercade y la reduccion en el riesgo e
incertidumbre, que facilita la entrada de nuevos
inversionistas {Onofri, 2003).

El reto es disefiar contratos para la venta de ser-
vicios publicos gue reduzcan la incertidumbre de



ios inversionistas privados, pero que al mismo
tiempo aseguren que el sistema presta el servi-
cio de la forma més eficiente posible.

El esguema tipico de pagos en el sector elécirico
en Europa estd definido con base en una estruc-
tura que separa los pagos por capacidad de su-

ministro {o disponibilidad de consumo)?, del pago
por energia efectivamente suministrada® {Onifri,
2003).

El modelo tedrico construido por Onofri (2003),
define un tipo general de contrato con la siguien-
te estructura de pagos:

Ceontrato = (aqgx px + Bgx px ) + [aqe pe + vqe (pe — ¢e )]

Donde g s |a cantidad fotal de electricidad espe-
cificada en el contrato, distinguiendo entre la can-
tidad de capacidad disponible (g,) y la energia
efectivamente suministrada {g.). E! precio tam-
bign estd estructurado de forma que refleje un
valor para la disponibilidad de suministro (p,) ¥
ofro para la energia (p,). El parameiro o, define
af reconocimiento sobre los costos fijos del pro-
ductor de energia, y define el pago minimo que
puede ser asegurado al inversicnista (0< o <1).
By v, son incentivos que reconocen como se pue-
de mejorar los ingresos obtenidos, en términos
de bonos o multas {0< ¢ <1, (0< y £1)). Final-
mente, los costas estimados para la produccion
de energia estan representados por ..

A partir de esta esfructura generat de contrato, la
modificacién de los parametros o, B y v; permite
obtener coniratos de diferentes tipos, que impli-
can diferentes niveles de riesgo y eficiencia. De
esfa forma, si tanto 5 como y son iguales a cero,
se obtendra un contrato fipo ToP. Por olro lado, si
¢ es igual a cero, se tiene un contrato fipo “des-
pacho econémica™. Como un Ulimo ejemplo, si
o es igual a cero, el contrato es del tipo “pool
competitivo™, que refleja el principio de T&P. El
cuadro se la siguiente pagina resume diferentes
dimensiones de esta tipologia de contratos.

De acuerdo con este andlisis el contrato ToP, es
¢l contratc con el menor nivel de riesgo para el
inversionista-generador y la menor presién para
obtener eficiencia en el sistema. En este sentido,
el vendedor tiene asegurado un nivel de venta,
que cubre la produccion def proyecto, incluso si
ofras plantas tienen menores costos de produc-
cion. De igual maners, el generador no fiene nin-

gun tipe de sefial gue lo conduzcea a reducir sus
costos, de forma que pueda enfrentar eventua-
les competidores.

Sin embargo, cabe anotar que en la medida que
se asegure el ingreso, una mayor cantidad de
inversionisias se interesan en ingresar como ge-
neradores, lo cual en &l largo plazo aumentara la
oferta del producto reduciendo los costos para
los consumidores.

El contrate de “despacho economico” permite la
mayor flexibilidad, mediante la negociacion con-
tinua de los parametros. Este contrato garantiza
recuperar el capital invertido mediante el pago por
disponibilidad, al fiempo que genera un nivel de
presion suficiente para que la empresa reduzca
sus costos en la medida que enfrenta & merca-
do. Este tipo de contrato, se ajusta mas a las re-

¥ Elprecio de la capacidad de suministro normalmente es fijado
de forma que, para un nivel de operacion dado, el valor
descontado de fos pagos por disponibifidad es capaz de cubrir
los costos del capital a lo largo det periodo de eiecucion del
proyecio. Este precio es pagade en la medida que el
generador declara ia disponibiiidad de la plante, aun cuando
estano se encuentre encendida y no produzes efectivamente
ningdn volumen de energia (Onofri, 2003).

4 E precio de la energia se construye a partir de un costo
operative inicial, estimade a partir de los costos de insumos
y mantenimiento, asi como los indices apropiados de
indexacion {Onafr, 2003)

5 En este contrato el precio de la capacidad esta definido por
iz capacidad disponible declarada y el precio de la energia
es pagado solo por la energia consumida de acuerdo con
los costos en que incurre el generador.

§  En este caso os precios no estan definidos por costos pre-
determinados en el contrato, y los costos tanto para la
capacidad y como para la energia son definidos por el
proceso de oferta y demanda en el mercado.




Tipo de Contraio | Take or pay

Despacho econémico

Pool competitivo

Estructura a QxpPx 0 Gepe

contractual

Pago por Relacionada con la capacidad
disponibilidad disponible declarada

Pago por suministro] Enlazada al costo inicial
de energia
para los costo de indexacion.

Cantidades fijas de energia y
capacidad

Cantidades
suministradas

incentivas para la
inversion

Atos: ¢ generador tiene sus

venta de toda [a energia

disponible y suministrada.
Incentivos para ia Baja: Solo esta motivada por e
eflclencia
sistema de eficiencia.

O Gxpx TR Gk Pk * OGP

Relacionada con la capacidad
disponible doctarada
Enlazada al costo inicial estimado | Oferta y demanda
estimado y una serie de factores| y una serie de factores para los
costo de indexacion,

Cantidad disponible fija (corregida |La cantidad disponible v de
por un sistema de bones y multas),energla suministrada depende
1a cantidad de energia
suministrada depende de la
competitividad de la oferta
intermedia: garantiza la venta de la}Baja: Si el generador no logra
ventas garantizadas gracias a la| disponibiidad. No garantiza la
venta de la energia {solo la
energia con costos compelitivos
es transada)

Intermedia: Existe presion sabre el Alta: Crea presion sobre los
beneficio de fa firma. No hay un | generador para mantenar bajos
costo de produccién, y bonos y
multas para la dispenibilidad

B Gupx + g9 (Pe —Ce )

Relacionada con ia capacidad
disponible declarada

de la competitividad de la oferta

concretar transacciones no
venda su produccion. No hay
garantia para ventas.

generadores para mantener sus
costos bajos. Sistemas con slta
eficiencia, siempre ¥ cuando no
ocuira manipufacion de precios.

Fuente: Onofri (2203).

comendaciones de Onafri (2003) en el sentido de
adoptar una postura pragmatica de “aprender
mientras se hace”, como la forma mas apropiada
para reglamentar las ransacciones, dentro de la
reestructuracion del mercado de electricidad en
Europa.

Con refacion al contrato de “pool”, es posible es-
tablecer gue los inversionistas enfrentan un nivel
de riesgo que no les permite ingresar al merca-
do. En la medida que la oferta del generador su-
pere el precio marginal del sistema eléctrico, el
generador no concretara ninguna transaccién y
sus ingresas se haran iguales a cero.

Experiencias
Experiencia en Colombia: Gas natural

La nomatividad que regula el mercado de gas
natural en Colombia, considera la posibilidad de
suscribir coniratos ToP o T&P. En este caso Ia
clausula ToP. implica que el compradar se com-
promets a pagar mensualmente una cantidad mi-
nima, independientemente de su consumo, a
cambic del suministro de gas en fime (Resolu-
cidn CREG 023 de 2000). El pago minimo co-

rresponde al pago por un porcentaje del volumen
de suministro de gas en firme (porcentaje ToP,
en el sentido sefiaiado en ia seccidn 23, y debe
ser tal que el ingreso promedio del conirato no
supere el precic méximo regulace. El precic debe
tener un descuenio proporcional al porcentaje
ToP.

En el contrato ToP para gas natural, el riesgo que
asume el comprador proviene de la variabilidad
en el comportamiente de su demanda vy la dife-
rencia gue existe entre el volumen demandado y
el minimo definido por el porcentaje ToP. No obs-
tante la nermatividad conternplz la posibifidad de
ejercer el derecho sobre &f volumen minimo pa-
gado, deniro de los 12 meses siguientes a su
adgquisicion, es probable que este derecho expi-
re y se genere un pago efectivo por un volumen
de gas no consumido.

La diferencia entre el porcentaje minimo que debe
ser pagado y el volumen contratado implica, ade-
mas de las consideraciones sefialadas enlas sec-
ciones anteriores, que e vendedor no puede
comprometer esta cantidad en otros contratos en
firme, los cuales no van a ser pagados por e com-
prador que no consuma mas alla del minimo
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pactado. Es decir que esta diferencia debe estar
disponible al comprador, pero si este no Ja usa su
venta en el mercado constituiria un costo de opor-
tunidad para el vendedor.

De acuerdo con la CREG, “en condiciones de
competencia, donde existen suficientes jugado-
res tanto en el fado de iz oferta como de la de-
manda, y no existe posicicn dominante de ninguna
de las partes, el porceniae de ToP acordado en
el contrato seguramente seria tal que cumpliera
los objetivos para los que fue disefiado, como se
mencion¢ antes, sin convertirse en una carga
onerosa para ninguna de las partes, con lo cual
seria un porcentaje similar al promeadio de utiliza-
cion esperado o en su defecto ef nivel minimo
que puede aceptar ef vendedor de tal forma que
le permita recuperar sus costos fijos” (CREG,
2008, pg, 35).

En [a regulacion vigente para ef gas natural (es-
tablecida en la resofucién CREG 023 de 2000),
en el cantrato T&P, el comprador solo paga por el
gas consumido y, de todas formas, el vendedor
$eé compromete a garantizar la entrega de gas
hasta porla demanda especificada (CREG, 2008).
Asimismo, el precio asociado a este tipo de con-
fratos es equivalente al méximo reguiado, pues
no esta afectado por ningdn tipo de descusnto.

Bajo esta normatividad, el contrato “pague lo de-
mandado” es equivalente a un contrato “pague lo
consumido”, en el cual el porcentaje ToP se hace
igual a cero, porque en cualquier caso &l vende-
dor esté asegurando la disponibilidad de un volu-
men de producto determinado. Como el pago
minimo asegurado es cero, el precio cobrado
seria la “tarifa plena” defirida como el precio
maximo regulado. En este esquema de contrato
el comprador no asume ningln riesgo asociado
ala demanda, pero si ve asegurada su disponibi-
lidad del recurso.

Las condiciones determinadas en la regulacion
vigente para el gas natural en Colombia sabre el
suministro del gas natural, han conducido 2 un
desequilibrio en Jos contratos, de modo gue el
ToP es demasiado ventajoso para los vendedo-
res y el T&P parece favorecer en exceso a [os

compradores. Como resultado de las deficiencias
sefialadas, en la actualidad se ha impuesto
mayoritariamente el esquema ToP, lo cual revela
una posicion dominante por parte de los produc-
fores, y se esta ignorando la disposicion de la
Resolucion CREG 023 de 200..., segln la cual
los productores deben hacer ofertas que inclu-
yan las dos alternativas,

Adicionalmente, de acuerdo con la evaluacion de
la CREG (2006), no se cumple el principio sefia-
lado por esa comision, segiin el cual se busca
obtener ingreses equivalentes al productor en
ambas modalidades confractuales, a pesar de las
diferencias temporales de los flujos de caja
(CREG, 2006). Esta desigualdad proviene de un
volumen minimo pactado (porcentaje ToP), de-
masiado alto en comparacién con la demanda de
los compradores.

Cabe sefialar que Ias particularidades que deter-
minan los desequilibrios antes sefiafados, son Ia
variabilidad en la demanda por parte del compra-
dor y el costo de opartunidad que enfrenta el ven-
dedor al no poder disponer del recurso para
establecer contratos con otros compradores. Es
necesario establecer si estas partictlaridades tie-
nen tania relevancia en el mercado def agua.

Las observaciones sefialadas han conducide a la
revision de la normatividad por parte de la CREG.
En este sentido, se adelanté un estudio que per-
mitio obiener Ia siguiente propuesta, que consiste
&n una opcion de compra gue sustituye al T&P, y
cuenta con fas siguientes caracteristicas:

* Pago de una prima al vendedor, que repre-
senta el derecho que adquiere el comprador
a la firmeza del suministro. Esta prima es un
valor fijo expresado en los términos acorda-
dos entre las partes.

* Pago de las cantidades consumidas al precio
acordado entre las partes en el contrato. E!
precio de este contrato s libre.

Se debe tener en cuenta que la opcién de com-
pra debe mantener un nivef de ingresos, que en
principio sea indiferente con el ToP. Cuando se
analiza el esquema de pagos, se encuentran si-




militudes con los contratos del tipe “despacho
econémico”, presentados para el sector eléctrico
en la seccidn anterior.

E| analisis de riesgos sefiala entonces lo siguien-
te:

Para el caso de los contratos ToP:

- En el sector de gas el aumento en el % ToP
es inverso al precio

- EI % ToP es una heramienta para distribuir
el riesgo entre las partes

- En un contrato ToP el riesgo de la demanda
asia asociado con la voiatilidad de la misma

- Cuando hay certidumbre en la demanda el
comprador puede proponer % de ToP mas al-
tos, beneficiandose de un precio menor sin
afectar su estructura de cosios

Para el caso de los contratos T&P:

- En la préctica la asignacién de riesgos esta
en contra del vendedor

. Existen demandas identificadas, existe dispo-
nibilidad del recurso, perc el vendedor no re-
cibe una prima cuando no hay consumo; esta
es la razon por la cual los contratos T&P no
han sido exitosos en ese sector

De modo que ante demandas volétiles son mas
recomendables los contratos tipo T&P, mientras
que para contratos con demandas estables pue-
den ser mas adecuados los contratos ToP.

Contratos ToP vy T&P para Agua

La aplicacién de contratos ToP para el caso del
agua, ha sido mucho més reducida en compara-
cion con los sectores de energia eléctrica y gas
natural. En el sector de agua potable los contra-
tos ToP estan normalmente vinculados con con-
cesiones de largo plazo del tipo Construya, Opere
y Transfiera (BOT por sus siglas en ingles}. En
este esquema el gohierno contrata con un
nrestador privado la construccion de las instala-
ciones para el tratamiento de agua potable o
aguas residuales y adicionalmente su operacion
a lo largo de la vigencia del contrato. Una vez se

termina e} contrato la entidad publica obtiene to-
dos los derechos sobre estas instaiaciones y su
aperacion. La ciausula ToP permite minimizar el
riesgo de la inversion e incentiva la entrada de
fos inversionistas.

Los contratos de este tipo han sido criticados, ar-
gumentando que se usan dineros del Estado para
garantizar los beneficios de las muitinacionales.
En Cochabamba, por ejemplo, un proceso de con-
cesion con la modalidad ToP fue abortado por
orden de la Suprema Corte Bolivia, teniendo en
cuenta su incompatibilidad con lo dispuesto por
la ley (Nickson & Vargas, 2006). En términos ge-
nerales se sefiala que los contratos del ToP, sus-
critos entre el Estado e instituciones privadas, son
altamente susceptibles a corrupcién y no son fa-
ciles de defender politicamente frente a la opi-
nion publica (Hali & Lobina, 2004).

Un analisis de fa participacion del sector privado
en el suministro de servicios de agua potable ¥
saneamiento basico, fue realizado por el Banco
Mundial a finales de los afios 90's (Silva et al,,
1998). De acuerdo con las cifras presentadas, la
participacion del sector privado en el suministro
de agua potable en paises en desarrolio entre
1990 y 1997, crecio de forma significativa (el in-
cremento fue de mas de 10 veces). Gran parte
de este crecimiento es justificado por la suscrip-
cion de clausutas ToP en los coniratos de sumi-
nistro. En este sentido, la entrada de una nueva
infraestructura para la provision de servicios de
acueducto y alcantarillado, con recursos del sec-
tor privado, es incentivada con la firma de contra-
tos de ToP. La mayorfa de los proyecios nuevos
en el sector fienen un acuerdo ToP con el gobier-
no municipal para la venta de agua en blogue.

Un ejemplo de la aplicacién de contratos ToP en
{ atincamérica, fo constituye el contrato de con-
cesion para venia de agua en bloque sobre el
Rio Chillén en Pert. En este contrato, firmado en
enero de 2000, ACEA e IMPREGILO obtuvieron
una concesion para suministrar agua en blogue
en Lima. El agua en blogue es suminisirada so-
bre la base de un contrato ToP a la compaiia
Sedapal, que es propiedad de la ciudad de Lima.



La suscripcion de las clausulas ToP por parte de
Sedepal, asegurd fa financiacion del proyecio,
permitiendo que, por ejempla, jos recursos para
el programa de inversion de US$ 35 millones para
la concesién, fueran aportados en su mayoria
{71%) mediante bonos que fueron colocados con
facilidad en fondos de inversion, los cuales per-
tenecian principalmente al sector solidario. De
acuerdo con el BID esta concesin €s un ejem-
plo para fa adquisicion de recursos para la finan-

ciacion de proyectos para el suministro de agua
(Hall & Lobina, 2002). Sin embargo, este tipo de
contratacion puede agudizar los problemas finan-
cieros de las empresas estatales que actien como
compradoras, en ta medida que sus expectativas
sobre la demanda de agua no se cumplan. En el
mismo sentido que se ha sefialado, en este fipo
de contratos el riesgo es asumido principalmente
por el comprador, con relacion a pasibles varia-
ciones en su demanda. ‘

Tabkla 1
CONSUMOS TOTALES DE ALGUNOS “COMPRADORES” DE AGUA EN BLOQUE
(2003-julic 2006)
e e e e T e e - Fromedio .| . -Desvest - :Part-%
Aguas de Cajica S. A ES.P 277.768 15.342 [
Aguas de la Sabana 5. A ES.P. 595.525 100.185 17
Empresa de Acueducto, Alcantaniade y Aseo de Madrid E.S.F. 269.299 18.718 7
Empresa de Servicios Pablicos de Sopo 17477 9.628 8
Empresa de Servicios Poblices del Municipic de Cota 90.939 16.114 17
Empresa Municipal de Acueducto, Alcantarillado y Aseo de Funza 162.687 13.429 8
Fontana S. A ESP. 13.535 1.075 8
Hydros Chia S. en C.A.ES.P. 618.276 184.722 Kl
Hydros Melgar S. en C.A.ES.P. 169.425 15145 9
Fydros Mosquera S.en CA ES.P. 289.174 17.554 7
Oficing de Servicios Publicos Plblicos de Tocancipa §2.998 23206 28
Senviciudad E.S.P. 520.179 27.095 5

Ahora bien, debe decirse que en el sector de acue-
ducto las demandas no suelen ses tan volatiles como
en ofros sectores, esto se evidencia en la Tabla 1
donde se ve que ta desviacion estandar de los pro-
medios de consumo de 2003 a 2606 de varios re-
ceptores de agua en blogue es relativamente baja.

De otro lado en la actualidad no existen descuen-
tos sobre los contratos de agua en blogue si se
suscriben contratos tipo ToP; si estos se estable-

cieran, probablemente la mayoria de los poten-
ciales receptores se acogerian a ellos ya que ob-
tendrian un descuento por un contrato que en
cualquier caso harian debido a la estabilidad de
su demanda.

En cualquier caso el principio podria ser que los
ingresos del proveedor de agua en blogue fue-
ran iguales en cualguiera de los dos contratos
como se muestra en la siguiente formula.

Figura 4
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Donde: n: ntmero de meses del contrato; Qes la
demanda y P el precio del confrato

Las alternativas regulatorias para los contratos
ToP y T&P serian entonces las siguientes:

+  Establecer descuentos obligatorios para ToP

- La venlaja sera para los compradores en
la mayoria de los casos

- Eveniuaimenie se podiian establecer de-
rechos de agua para consumes fuitiros o
eventuales mercados de derechios dal re-
Curso

- Establecer norma de equivalensia de in-
gresos

* No establecer descuentos obligatorios y de-
jar que los riesgos se solucionen al interior
del contrato

« En dOltimas, estos contratos buscan distribuir
riesgos entre compradoras v vendedores

*  Engeneral, en este mercado los riesgos por
variacion de la demanda son minimos

* Lamejor informacion para repartir los riesgos
se encuenira en fas partes del contrato, al
igual que para los plazos y garantizs

+  Ademas, el mecanismo de concurrencia ds
oferentes puede distibuir eficientements es-
tos riesgos

» Porlo tanto, lo més recomendable a nivel
reguiatorio podria ser no establecer condicio-
nes especiales para cada tipo de conirato

Debe recordarse que las conclusiones anterio-
res operan bajo el supussto de estabilidad de ia
demanda; sin embargoe, cuando se trate de pre-
cios de respaldo la situacidn es diferents. En esta
¢aso las allernativas pueden ir desde una prima
periddica de respaldo con precie acordado enire
comprador y vendedor entre el margen del cosio
medio y el costo marginal hasta el establecimien-
to de un precio por demandas puniuales acorda-
do fibremente entre las partes por encima det
costo marginal.

CONCLUSIONES

No se encuentran argumantos para sefialar que
la requiacion del servicio st vor fuera de fs &
bita reguialoria de la Comisién, esta m:.i,wmacé
puede ser reguiada atendiends los orfisrios
larifarios de la Ley 142 de 1994 v en cm‘gcrircéanw
cla con los orin a;:);r,s Y ﬂmom‘ﬂcjl general de la
Fesolucion 28 004 o ommme, J.ebe re-
CONGCRTSe (us pjbderz existir espacificidadas en
la formacion de pracios cfe gsle dno de activida-
des que debmn analizarse,

La presencia e peciicidadss en las relacio-
nes exisientss enire un productor de agua en blo-
que ¥ su fﬂi‘ﬁﬂdd@;‘ justifican claramenis la
adoption de clhusulas que reconozean la posibi-
fidad de un sormportamiento oporiunista por par-
fe del comprador, taniendo en cuenia que el valor
de uso altemnativo de la inversion que realiza en
productor puede ser muy bajo,

o5 coplratos en el largo plazo deben buscar un

}
2y anfre f riesgo am :mido tanto por el pro-
ductor camo por el comprador. De esta forma,

rada
los faciores mas relevantes an el dissfio de los
&1 A50 de los con-

contratog, especificamenis en el ca
ratos dellipo take or pay v take & pa
llos que definen los resgos ’ astos
agenies, ssp lﬁccum te pars e caso del agua
en blogue bajo #n &l contexio nacional. Bn cone
SECUBNCa, 85 Necesano que para la suscriocion
de estos contratos, axisian ocstfn"faaierees
confiables sobre &l valor de los uses alfernativos
de la inversidn - que delermina el msgo del pro-
ductor - v sobre fa varizbiidad en la demanda -
que delermina el riesgo del comprador -

Gontar con ung estimacion adectada de los usos
allernativos de la inversid on’we Critenos ace-
cuados para la determinacion d W& proporcion

"c:
_..5
o

del pago por ef volumen tofal d : /
se7 pagiado indepandientements d i & consumo
efacivamenis se produce. Bn esie ser mde,, & O’Jr
cion de una clausuls ToP se equipara con fa de

cion de una mults, la cual es igual a la dxfesenf
entre ef pago obtenido si la fotalidad de la CupaCs-
dad que se asagura or firme es transada v ¢l pago
gue se obliene de un use affemativo.



E! principic propuesto por la CREG, en el cual la
oferta que realiza el generador-vendedor debe
coniener diferentes aliemativas de confrato, de
forma que el ingreso promedio en cualquiera de
estos sea equivalents, es un criterio recomenda-
ble que, en Ia medida que aplica efectivamente,
asegura una fiexibilidad que permite que las em-
presas obtengan un acuerdo que se ajusie & sus
necesidades y previeng cargas onerosas sobre
algune de fos agenies.

Al margen de las anteriores observaciones es
importante anotar que en la actualidad los con-
tratos de suminisiro de agua en bloque no estan
sujetos a una regulacién especifica, ;Qué po-
dria pasar si no se regulan? En ese caso los
riesgos actuales se mantendrian, es decir aque-
llos relacionados con el abuso de posicion do-
minante y las inversiones ineficientes cuando
existen alternativas baratas a través del servicio
de agua en blogue.
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REGULACION DE LA CALIDAD DE LOS SERVICIOS
DE ACUEDUCTO Y ALCANTARILLADO"

RESUMEN

Este articulo presenta elamentos concep-
tuales que los reguladores deben consi-
derar cuando se plantea implementar una
politica de regulacion de calidad. La exis-
tencia de monopolios naturales y la pre-
sencia de otras fallas de mercado,
explican la necesidad de desarrolfar es-
tas polfticas. Estandares minimos de ca-
lidad, publicacién de indicadores de
desempefic y sistemas de compensacion
econdmica, surgen como los mecanismos
més acertados para incentivar a los ope-
radores a producir mayor calidad.

INTRODUCCION

Actualmente, el interés por la regulacion de la cali-
dad de los servicios pablicos domiciliarios - electri-
cidad, gas, telecomunicaciones, agua potable,
alcantarillado y aseo- esta cobrando mayor fuerza
nor parte de los entes reguladores. La experiencia
en varios paises ha demostrado que dadas fas con-
diciones de monopolio natural que caracterizan a
los sectores de infraestructura, la regulacion de pre-
cios debe ir acompafiada de polificas que regulen
el nivel de calidad con el objeto de garantizar la
asignacion de recursos de modo eficiente.

Por ofra parie, también ha sido ampliamente re-
conocido que los esquemas de regulacion gene-
ran diversos incentivos en los operadores de 108
servicios y por ello, afectan la provision de dife-
rentes niveles de calidad (Holt, 2004).

Sin una apropiada regulacion de fa calidad, la re-
gulacién de precios, bien sea bajo el esquema

José Francisco Manjarrés Iglesias™
Erika Bibiana Pedraza Guevara™

de precios tope o tasa de rentabilidad y sus va-
riantes, puede generar incentivos perversos en
relacion con las inversiones en infragstructura y
fa provision de la calidad de los servicios. Por
ejemplo, monopolios regulados a través de pre-
cios tope tendran incentivos para reducir sus in-
versiones y posponer los mejoramientos en
calidad. En otros casos, la regulacion por tasa de
rentabilidad podria promover sobreinversiones
que producirian niveles de calidad superiores a
aquel nivel que estaria dispuesto a pagar el con-
sumidor promedio.

Teniendo en cuenta estos antecedentes, el pre-
sente trabajo examina los elementos conceptua-
les mas importantes que deben considerarse
cuando se planea implementar esguemas gue
regulen la calidad de los servicios de acueducto
y alcantarillado. Para ello, en una primera sec-
cion se discute qué se entiende por calidad y se
sefialan las dificultades ascciadas a su medicion.
La segunda seccion explica por qué es necesa-
ria la intervencion del Estado en la provision de
la calidad, mientras que la tercera seccion anali-
za cémo un monopolista no reguiade decide acer-
ca del nivel de calidad optimo a ofrecer.
Adicionalmente, a cuarta seccion sefiala los prin-
cipales mecanismos que se han disefiado con el

Las opiniones y conceptos consignados en el presente
articulo son responsabilidad exclusiva de los autores y no
refiejan la posicion de la Comision de Reguiacion de Agua
Potabie y Saneamiento Basico.

Experte Integrante de la Comision de Regulacién de Agua
Potable y Saneamiento Basico, CRA.

~  Asesora Oficina de Regulacion - Comision de Regulacion
de Agua Potable y Saneamiento, CRA.



fin de garantizar mejoramientos continuos en Ia
caiidad, asi como los factores criticos que favo-
recen su impiementacion. La quinta seccién
muesira algunos elementos de andlisis a partir
de la experiencia internacional. Finalmente, la
sexta seccidn presenta las conciusiones.

. ¢QUE SE ENTIENDE POR CALIDAD
DE LOS SERVICIOS?

A nivel de a fiteratura empirica se observa cierto
consenso en relacion con la idea de que regular fa
calidad de los servicios es una tarea mas comple-
Ja en comparacion con la regulacion de pracios.

Como afirman Baldwin y Cave {1999), la regula-
cion de precios posee dos grandes ventajas; es
unidimensional y es posible medirla o cuantificarla
relativamente facil. Entre tanto, ia calidad es dificil
de evaluar, mucho mas cuando depende de eva-

luaciones subjetivas por parte de los consumido-
res. Adicionalmente, ofra razén fundamental que
explica la dificuliad de promover la regulacion de
la calidad esté relacionada con la complejidad de
definir qué se entiende por calidad del servicio y
fas mltiples dimensiones que este soncepto
invoiucra (Baker y Trémolet 2000 b).

De acuerdo con Holt (2004) es posible acercarse
al concepto de calidad del servicio si se conside-
ran fodos los procesos que impiican la entrega
del mismo por parte de un operador a un consu-
midor. En este sentido, la definicién de calidad
incluiria aquellas actividades previas a la enire-
ga del servicio, asi como {odas las actividades
asociadas con relaciones post-venta. El grafica 1
propone ung clasificacion de las mltiples dimen-
siones que podrian ser consideradas cuando
se hace referencia a la cafidad de los servicios
plblicos.

Grafico 1
Dimensiones de la calidad en la oferta de servicios publicos
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Como se deduce de este gréfico, evaluar la cali-
dad de los operadores de acueducto y alcantari-
flado implica considerar aspectos fan diversos
como la calidad del producto fisico que estan
obteniendo (agua potable), la confiabilidad en su
distribucion, asi como la relacion que se estable-
ce entre usuario y operador. Esto a su vez tendra
importantes implicaciones debido a que si para
medir el desempefio de las empresas en térmi-
nos de calidad se emplea solo ur indicador, ob-
tener comparaciones entre ellas seréd
refativamente facil. No obstante, cuando se con-
sidera méas de una dimension de la calidad del
servicio, realizar evaluaciones mediante un indi-
ce global es una tarea compleja porque implica
darle diferentes ponderaciones a las diversas
caracteristicas del bien, dependiendo de la im-
portancia gue tienen los diferentes aspectos para
el consumidor tipico (Barnes, et. al, 1994). Por
ejemplo, seria muy dificil evaluar qué |lugar darle
a una empresa que tiene un excelente indicador
de relacién con el cliente, pero falia en la
confiabilidad del servicio.

Asi mismo, como Baker y Trémalet (2000 b) ar-
gumentan, hay estandares de la calidad de los
servicios de acueducto v alcantarillado que son
objetivamente mas faciles de definir, como es el
caso del impacto de su produccidn sobre el me-
dio ambiente y la salud piblica. Por ejemplo, na-
die objetaria que fa potabilidad del agua es un
indicador de obligatorio cumplimiento. Sin embar-
go, ¢l establecimiento de estandares sobre ofras
dimensiones asociadas a ia entrega de los servi-
cios, coma es el caso de los estandares minimos
de calidad de atencién al cliente, implican eva-
luaciones mas subjetivas por parte de los consu-
midores. Adicionalmente, diferentes niveles de
calidad implicarian diferentes valoraciones eco-
némicas del servicio y por tanto, diferentes nive-
les de disponibilidad a pagar.

De igual manera, es necesaric mencionar gue la
dificultad que enfrentan los reguladores para
medir y verificar el nivel de calidad esté asociada
a los mecanismos que se elijan para promover la
provision de ciertos estandares. En términos ge-
nerales, se afirma que cuando la calidad del bien

es faciimente verificable, bien sea por parte de
los usuarios o los mismos reguladores, es reco-
mendable la implementacién de mecanismos di-
rectos. Entre tanto, cuando la calidad del bien no
es facilmenie verificable, es recomendable que
los reguladores establezcan mecanismos indirec-
tos para promover ciertos niveles de calidad
{Jouraviev, 2001 b).

Finalmente, agn cuando se asume que ef nivel
de calidad es observable, se deben considerar
otro tipo de situaciones. Par ejemplo, el nivel ideal
de calidad def servicio puede ser muy sensible a
las preferencias de los consumidores y estas pre-
ferencias pueden variar en el tiempo. Ademas, el
nivel de servicio ofrecido por un operador puede
tener efectos sobre la calidad del servicio de ofro
cuando estos operan de manera relacionada. Asi,
un operador del servicio de aseo puede verse
seriamente afectado cuando el operador de acue-
ducto y alcantarillado que realiza el proceso de
facturacion conjunta comete errores en la factu-
racién y no implementa algin tipo de mecanismo
para solucionarlo.

fl. ¢POR QUE SE DEBE REGULAR
LA CALIDAD?

En un mercado de competencia perfecta, el con-
sumidor representativo no tiene mayores incon-
venientes para encontrar el nivel de cafidad
deseado en un bien a un precio que refleje ade-
cuadamente sus preferencias. A su vez, este pre-
cio estara determinado por el costo marginal de
producirio y la disponibilidad a pagar que tenga
el consumidor (Baldwin y Cave, 1998). Sin em-
bargo, en mercados imperfectos estas condicio-
nes no se cumplen como resultado de la presencia
de fallas de mercado. Estas fallas surgen debido
a la presencia de poder de mercado, asimefrias
de informacion, externalidades y los problemas
asociados al consumo y provisién conjunta de bie-
nes y servicios.

La principal consecuencia de la existencia de las
fallas de mercado radica en que no es posible
confiar la produccion de los servicios de infraes-
tructura a operadores no regulados debido a que




estos fendrdn grandes incentivos para proveer
niveles de servicio menores a los socialmente
deseables. Como consecuencia, la reguiacion de
la calidad aparece como el instrumento apropia-
do para modificar los incentivos de los operado-
res, siempre y cuando los beneficios derivados
de su implementacion garanticen la provisién
optima de los servicios y compensen los costos
incurridos en su ejecucion.

Con el ohjeto de comprender el papel relevante
que cumpien fas fallas de mercado en &l estable-
cimiento de esquemas de regulacion de ia cali-
dad, a continuacion se explican las fallas de
mercado mas importantes que estan presentes
en el sector de acveducto y alcantarillado.

1. Mercados no competitivos

Los mercados no competitives corresponden a
mercados con caracteristicas de monopolio, los
cuales se sustentan en la existencia de econo-
mias de escala y de alcance. Las economizs de
escala implican que dada la presencia de costos
hundidos, es decir, costos fijos excesivamente
altos que el productor debe enfrentar por enirar a
una actividad, resulta mas eficiente que una sola
firma abastezca el mercado. Por su parie, las
economias de alcance se sustentan en la medi-
da en que para un productor resulta mas econé-
mico desarroflar la coordinacién de dos procesos
dentro de una misma organizacion, que emplear
precios de transferencia entre dos organizacio-
nes (Baker y Trémolet, 2000 a).

La teoria econdmica ha demostrado que los mo-
nopolistas tienen fuertes incentivos para produ-
cir & precios mayores que los competitivos, Por
esta razén, la calidad ofrecida por ur monaopolic
podra ser superior o inferior de la deseada so-
cialmente, la cual a su vez depende de la dispo-
nibilidad a pagar de los consumidores a diferentes
niveles de calidad. Como politica fundamental, los
monopolistas tenderan a ofrecer una combina-
cion de precic-calidad que les permite maximizar
sus heneficios.

Como es de amplio conocimiento, ia produccion
de los servicios plblicos domiciliarios de acue-

ducto y alcantarillado es un ejemplo tipice de Ia
existencia de un monopolio natural, debido a las
caracteristicas inirinsecas de la produccion de
esios servicios. Por tanto, es de esperar que los
operadores del sector entreguen niveles de cali-
dad superiores o inferiores a los deseados.

Por otra parte, es necesario mencionar que debi-
do a que los precios cargados por los monopo-
lios son regulades, fa naturaleza del tipo de
régimen regulatorio - regulacién por tasa de ren-
tabilidad o regulacién por precios tope- tendra
efectos importantes scbre los incentivos que se
generan para determinar el nivel de calidad aso-
ciado al servicic. Por tal motivo, es de utilidad
examinar los efectos de los esquemas de regula-
cin por separade,

a) Regulacion por tasa de rentabilidad

Ef esquema de regulacion por tasa de rentabili-
dad, también conocide como regulacion por cos-
to del servicio, ha sido el régimen tradicional de
regulacion en Estados Unidos. El principio gene-
ral de este enfoque es que los precios deben fi-
jarse de tal modo que una empresa bien
administrada pueda recuperar todos los costos
en que incurrid por la prestacion de fos servicios
y obtenga una tasa de rentabilidad justa y razo-
nable en reiacién con el nivel de activos
(Jouravlev, 2001 b). Entre las preocupaciones
centrales que enfrentan los reguladores con este
tipo de regulacion esta el de determinar aguellos
costos excesivos que no deberian asumir los
usuarios sino los accionistas de las empresas.

Bajo este esquema raguiatorio, la forma mas sim-
ple que tiene Una empresa para incrementar sus
beneficios es el de incrementar la base de acti-
vos sobre fa cual se calcula la tasa de rentabili-
dad. Por tal motivo, un monopoiista que esié
sujeto al esquema de regulacion por tasa de ren-
tabilidad tendera a sobrecapitalizar la empresa y
a emplear una cantidac muy baja de los factores
de produccion alternativos, como es el caso del
trabajo v la energia en el caso de los servicios de
acueducto y alcantarilado. Esta distorsion de la
empresa en relacion con el proceso normal de



produccién se conoce como el efecto Averch-
Johnson (Barnes, et. al., 1994).

Si bien el efecto Averch-Johnson no deberia te-
ner implicaciones directas en el nivef de calidad
suministrado, varios autores han sefialado que
este esquema regulatorio podria incentivar al mo-
nopolista para emprender excesivas y onerosas
inversiones sustentadas en incrementos de cali-
dad, con el éimico objetivo de incrementar la base
de activos y generar mayores beneficios econt-
micos (Jouraviev, 2001 b).

Por ofra parte, si bien las inversiones adicionales
de la empresa pueden ser beneficiosas en el sen-
tido que efectivamente estan asociadas a incre-
mentos en la calidad del producio, las mejoras
en la calidad no pueden evaluarse como social-
mente optimas si el objetivo del monopolista fue
et de aumentar la base de activos mas que lograr
una mayor calidad a bajo costo. Por esta razn,
aln con niveles de calidad que se aproximan al
nivel 6ptimo desde el punto de vista social, el
monopolista habré brindado un producto con una
calidad subdptima (Barnes, &i. ak., 1994). En par-
ticular, el bien final ha side producido con una
combinacion ineficiente de insumos, que se tra-
duce en una proporcion de capital a trabajo mu-
cho mayor de lo que seria necesario y sin un
proceso de minimizacion de costos.

Adicionalmente, ofro efecio negativo que podrian
generar las mayores inversiones justificadas en
mejoramientos de la calidad es el aumento en el
nivel de precios y, por tanto, en la reduccion del
acceso a los servicios de acueducto y alcantari-
llade por parte de los grupos de poblacion con
menores ingresos. Como Baker y Trémolet (2000
b) sefialan, este efecto negativo podria ser mas
nocivo en aquellas areas donde existen bajas
coberturas de prestacion de los servicios, las cua-
les generalmente estén asociadas a mayores
costos de provision.

Sin embargo, los menopelistas no pueden aumen-
tar su base de activos sin ninguna limitacién. En
la préctica, los entes reguladores disponen de
varios mecanismos que les permiten excluir pro-
yectos de capital que consideren innecesarios

para la actividad de la empresa, y por tanto, los
suelen omitir de la valoracién de los activos so-
bre la cual calculan la rentabilidad.

En resumen, la regulacién por tasa de rentabifi-
dad tendera a incrementar el nivel de calidad de
los servicios siempre y cuando las inversiones
asociadas permitan expandir la base del capital
que se remunera a través de la tasa de rentabili-
dad. No obstante, dada la mayor capacidad de
los entes reguladores por controlar los gastos de
capital, operacién y mantenimiento de los opera-
dores, y los mayores costos de las inversiones,
cada vez es menos frecuente que ios monopolis-
tas intenten realizar sobreinversiones.

b) Regulacién por precios tope

El principio basico de [a regulacion por precios tope
o techo radica en que los precios se deben fijar de
acuerdo con un analisis de los costos de una em-
presa eficiente, manteniéndose en un mismo nivel
durante el intervalo regulatorio. Mejoras en eficien-
cia por parte de una empresa son favorables, en la
medida en fa que le permiten ganancias adiciona-
les en rentabilidad durante ef iempo de fijacion de
los precios (Jouraviev, 2001 b).

Bajo este esquema regulatorio los monopolistas
enfrentan incentivos diferentes a aquellos produ-
cidos bajo la regulacion por tasa de rentabilidad.

En este caso, la fijacion de precios tope promue-
ve reducciones de costos y fa busqueda de inno-
vacion. Como resultado, el monopolista tendra
incentivos para proveer bajos niveles de calidad,
debido a que incrementos en su nivel estan aso-
ciados a costos crecientes y por ello a bajos ni-
veles de rentabilidad.

Por tanto, si no existe una regulacion sobre los
niveles de calidad de los servicios, el monopalis-
ta estara motivado a aharrar en inversiones y pro-
veer bajos estandares de calidad, que podrian
afectar la disponibilidad de los servicios en el lar-
go plazo (Baker y Trémolet, 2000 a).

De acuerdo con Sappington (2005), los precios
tope no necesariamente induciran a sistematicas
reducciones en fa cafidad. En la mayoria de los




casos, los precios que un monopolista regulado
esta obligado a cargar estan directamente aso-
ciados con los costos efectivos que enfrenta una
empresa. Por tal razén, si para ofrecer mayores
nivefes de calidad ef menopalista debe enfrentar
costos crecientes de produccidn, con seguridad
ios entes reguladores fijaran los precios tope de
tal manera que puedan garantizar que los costos
en que la empresa incurrié sean cubiertos de
manera eficiente.

Por otra parte, los precios techo que no reflejan
adecuadamente los costos efectivos en que in-
curre un monopolista, inevitablemente motivarén
a ofrecer bajos niveles de calidad, si con ello se
reducen algunos costos.

Por Gltimo, es necesario indicar que hasta el mo-
mento no se han formulado argumentos definiti-
vos que demuestren que una alternativa de
regulacion de precios sea mejor con respecto a
la ofra. Jouravlev (2001 b) argumenta que aun-
gue en aigunos paises, como es ¢l caso de In-
glaterra y Gales, la regulacién de los servicios de
acueducto y alcantarillade es en términos nomi-
nales un régimen de precios fope, este enfoque
tiene muchos aspectos en comin con la regula-
cion por tasa de rentabifidad. En particular, ia re-
gulacion de estos paises garantiza que los
operadores ademas de cubrir todos los costos que
implica la produccién de lcs servicios, pueden ob-
tener una rentabilidad razonabie sobre el capital
invertido. Come consecuencia, el sistema de re-
gulacion inglés suele crear incentivos opuestos
entérminos de la calidad del servicio, Por un lado,
hay un interés de los monopolistas por reducir
los costos y maximizar los beneficios en el corto
plazo por medio de reducciones enla calidad ofre-
cida. Entre tanto, aumentos en fa base de capital
generarian mayores beneficios, llevando a mejo-
ramientos en el nivel de calidad. En definitiva, &l
nivel de calidad realmente provistc dependera del
efecto dominante.

2. Asimefrias de informacion

Existen bienes para los cuales la calidad del pro-
ducto puede verificarse previamente a su adqui-

sicion y consumo (por ejempio, un par de zapa-
fos). En ofros casos, €l consumidor tipico solo
puede determinar el nivel de calidad a través del
consumo ael bien {como por ejemplo, ef agua
potable). Ademds existen bienes para los cuales
algunas caracteristicas asociadas a fa calidad rara
vez son verificables (por ejemplo, la cantidad de
flior en una crema dental). Como afirma Tirole
(1990), estes tres tipos de bienes se han clasifi-
cado como bienes de blsqueda (“search goods"),
bienes de experiencia (“experience goods”) y bie-
nes de confianza (“credence goods™.

De acuerdo con este autor, el aspecto central que
caracteriza a los bienes de experiencia es ¢l de
|2 informacion. Preguntas acerca de qué conoce
realmente e/ consumidor acerca de la calidad det
bien, asi como qué incentivos tiene una empresa
para proporcionar informacion perfecta al consu-
midor, son fundamentales debido a que si los con-
sumidores carecen de esta informacion podrian
tomar decisiones inapropiadas (suboptimas).

Teniendo en cuenta que en el caso de los servi-
cios de acueducto y alcantaritlado el consumidor
no puede conocer a priori el nivel de calidad del
hien, la existencia de asimetrias de informacion
asigna un papel critico a |a regulacion de la cali-
dad, en especial debido a que la provisién de
estos servicios tiene consecuencias importantes
en terminos de salubridad. Por ejemplo, la no pro-
visién de agua potable para el consumo humano
podria pener en riesgo la salud de los usuarios.

En relacion con los bienes de experiencia, vale la
pena sefialar gue las conclusiones acerca del ni-
vel de calidad ofrecido por un menopalista seran
diferentes si el consumidor adquiere el bien por
una Unica vez, en comparacion con los consumi-
dores que vuelven a comprar el bien al mismo
proveedor. En el primer caso, el monapolista ten-
dré incentivos para reducir la calidad al nivel mas
bajo posibie (asumiendo que incrementos en la
calidad implican un costo), debido a que el precio
de mercado no puede responder a una calidad
que no se observa. En general, la naturaleza tran-
sitoria def consume no producira efectos sabre la
reputacién del productor y por ende no se ge-
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neraran los incentivos para mejorar la calidad del
bien (Tirole, 1990).

Por el confrario, las compras repetidas facilitan
contrastar los niveles de calidad asociados a los
producios. La experiencia permite a los consu-
midores conocer las dimensiones de los bienes y
les facilita la decision futura acerca de si es reco-
mendable repefir el consumo con el misme pro-
veedor. No obstante, existen dos condiciones que
deben ser satisfechas para que las compras re-
petidas incentiven al productor a incrementar la
calidad del producto: i) que los consumidores
aprendan a identificar la calidad del bien y ii) que
se repitan las compras de manera suficiente.

Al respecto, es importante anofar que para el caso
de los servicios de acueducto y alcantarillado un
elemento adicional que desfavorece ef bienestar
de los consumidores es la imposibilidad de ne-
garse & comprar los servicios ante reducciones
en la calidad de los mismos. Por tal motivo, si
bien las compras repetidas podrian garantizar que
los operadores hagan esfuerzos por mejorar la
calidad, la existencia de mercados cautivos ge-
nera incentivos en sentido contrario.

3. Externalidades

Las externalidades se definen como aqueilos cos-
tos o beneficios adicionales que surgen de la pro-
visiony el consumo de algunos bienes y los cuales
no se encuentran contemplados en su precio de
mercado. Mientras que las externalidades positi-
vas incrementan el bienestar de los individuos,
las externalidades negativas lo reducen.

Coma Baker y Trémolet (2000 a) sefialan, la exis-
tencia de externalidades en la provisidn de los
servicios piblicos de acueducto vy alcantarillado
también sustenta la necesidad de regular su cali-
dad. Por ejemplo, las fallas en la provision del
servicio de alcantarillado podrian generar una
externalidad negativa al propiciar la diseminacidn
de enfermedades.

4. Consumo y Provision Conjunta

Debido a que la mayoria de los servicics pdbii-
COS S& proveen y consumen de manera conjunta

por las economias de escala y alcance presen-
tes, existe una gran dificultad en proveer diferen-
tes niveles de calidad. En consecuencia, los
estandares de calidad suelen ser similares para
todos los consumidores y no es posible a costos
razonables establecer diferenciaciones de calidad
dependiendo de las preferencias individuales.
Esto sin duda es un factor adicional para promo-
ver la regulacion de la calidad (Baker y Trémolet,
2000 a).

Esta consideracion es muy importante por cuan-
to en el sector de acueducto y alcantarillado, a
diferencia de ofros sectores de infraestructura
como el de telecomunicaciones, su nafuraleza y
el tipo de tecnologia imperante no permiten que
a bajo costo se puedan ofrecer variedades de
cafidad a diferentes grupos de consumidores, y
por ello disponer de opciones de servicio ajusta-
das a [a disposicién a pagar de las diferentes ca-
tegorias de usuarios.

Por ejemplo, el agua #ratada y distribuida en un
sistema de acueducto posee las mismas carac-
teristicas y llega a los consumidores en una mis-
ma condicion, de tal modo, que se pueden
presentar dos situaciones exfremas. Una situa-
cion en la cual todos los consumidores reciben
agua de muy buena calidad o por el contrario una
situacion en donde la calidad del agua sea defi-
clente,

En consecuencia, fa regulacion de la calidad pa-
rece ser necesaria con el objeto de alcanzar
estandares de servicio mas uniformes.

Ii. PROVISION DEL NIVEL OPTIMO DE
CALIDAD POR UN MONOPOLISTA

Para determinar ¢émo un monopolista no regula-
do decide acerca del nivel de calidad, se puede
analizar el caso mas sencille, en el cual se asu-
me que el monopolista produce un Unico bien,
con un nivet de calidad que puede ser modifica-
do’. En este sentido, es posible incluir la variable

*  Enestaparte def documento, se sigue el modelo desarrollado
por Church y Ware (2000).




calidad en la curva de demanda del monopolista.
Cemo consecuencia, la curva de demanda inver-
sa que enfrenta el moncpolista se puede escribir
como:

P=Pg s ()

donde ¢ hace referencia al nivel de cantidad de la
manera usual y s representa el nivel de calidad. La
funcién expresada en la ecuacion (1) es decrecien-
te a medida que se incrementa la cantidad produ-
cida del bien, pero es creciente con el nivel de
calidad. En otras palabras, incrementos en el nivel
de calidad del bien desplazaran a la derecha la
curva de demanda que enfrenta el monopolista,
mientras que reducciones en la calidad se refleja-
ran como disminuciones en la demanda, y por ello
en desplazamientos hacia la izquierda.

Por ofra parte, la produccion del nivel de calfidad
s se representa a partir de una funcion de costos
C(g, s), donde el costo de producir la cantidad ¢
es creciente teniendo en cuenta el nivel de cali-
dad asociado al bien. El problema tradicionat que
enfrenta el monopolista es el de determinar el ni-
vel de cantidad que maximiza su beneficio. Para
ello elige el nivel de cantidad que iguala el ingre-
50 marginal que se obtiene por producir una uni-
dad adicional con el costo marginal de producir
esa misma unidad. Sin embargo, en este ¢aso el
monopolista debe considerar una variable adicio-
nal, que es el nivel 6ptimo de calidad que se pro-
veerd. Para analizar cémo el mongpolista
determina el nivel de calidad, se asume que &l
efecto de un incremento en la calidad, puede ser
expresado por la cantidad ds. Debido a que el
ingreso se expresa como el producte del precio
por la cantidad (P(g, )" g), el incremento en el
ingreso resultado del incremento de la calidad se
puede escribir de la siguiente manera:

dr(g, sj
EY

ds

el cual se descompone en el producto del incre-
mento en el precio (resuttado de la mayor cali-
dad) para un nivel dado de cantidad y el numero

g @

de unidades vendidas. Asi mismo, el costo de in-
crementar la calidad puede expresarse en los si-
guientes términos:

dC(q, s)
{3}
s

En este sentido, el monopolista incrementara el
nivel de calidad hasta el punto en el cual el incre-
mento marginal en el ingreso es igual al costo
marginal de producir ese nivel de calidad, tenien-
do en cuenta que en este punto el efecto margi-
nai sobre el nivel de beneficios es cero y no hay
ganancias adicionales por mayores incrementos
en ia calidad.

Con el fin de comprender ef resuitado de la deci-
sidn del monopolista en refacion con el nivel dpti-
mo de calidad ofrecido, vale la pena comparar
este resultado, con el que se obiendria si un pla-
nificader social tomara la decision acerca de qué
nivel de calidad proveer,

El objetivo del planificador es el de maximizar la
suma del excedente del consumider y def pro-
ductor, es decir, maximizar el bienestar de la so-
ciedad. Para ello, es necesario derivar la curva
de demanda para N individuos, cada uno de los
cuales demanda una unidad del bien producido
al precio P (s).

El efecto de incrementar el nivel de calidad por la
cantidad ds en el beneficio de toda la sociedad
puede derivarse de la siguiente expresion:

M (4)
ds

El beneficio {mayor ingreso) que obtiene ef mo-
nopolista por preducir un mayor nivel de calidad
se representa en el drea sombreada de! grafico
2, mientras gue el incremento en ef beneficio de
toda la sociedad se representa en et area
sombreada del grafico 3.

Como se observa, 1as ecuaciones (2) y (4)
astan midiendo diferentes magnitudes y a priori



no existe ninguna razén para asegurar que estas
sean iguales.

Sin embargo, el incremento en el costo marginal
por incrementos en la calidad (ecuacion 3) es el
mismo.

Si se reescribe 1a ecuacion (4) en términos de la
ecuacion (5) es posible comparar mas facilmente
los niveles de calidad 6ptimos baje |a decisionas
del monopolista y del planificador social.

2B
(5)
ds *g
q

Grafico 2
Efectos de un incremento en la calidad
en ¢l ingreso del monopolista
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Grafico 3
Efectos de un incrementio en la calidad
en el beneficio de |2 sociedad
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De aste modo, la ecuacién (5) indica que el in-
cremento en el beneficio de una unidad adicional
en calidad es igual al promedio del incremento
en ¢l beneficio de todos los consumidores multi-
plicado por las cantidades vendidas. Entre fanto,
la ecuacién (2) sefiala que el incremento en el
ingreso del monopolista es exactamente igual al
incremento en el beneficio del consumidor mar-
ginal multiplicade por la cantidad. Por tanto, si el
incremento en el beneficio del consumidor mar-
ginal es menor que el incremento en el bienestar
para el consumidor promedio, el monepolista
elegira un nivel de calidad que es menor ai social-
mente deseable?. Esta conclusidn puede expresar-
se algebraicamente en los siguientes términos:

> dP)
dP(g,s) . ds ®)
ds q

Esie resultado ilustra el grafico 4, en donde 5" re-
presenta el nivel de calidad que es dptimo des-
de el punto de vista social y s~ es el nivel de
calidad optimo asociado a la decision del mono-
polista de maximizar su beneficio.

Asi misme, para un nivel dado de producto, el
monopolista ofrecera un nivet de calidad supe-
rior a aquel que es socialmente Gptimo en la me-
dida en fa que el consumidor marginal valore mas
los incrementos adicionales de calidad en com-
paracion con el consumidor promedio.

En conclusién, el monopolista decide acerca de
los diferentes niveles de calidad que va a propor-
cionar, considerando (nicamente |a disponibilidad
a pagar del consumidor marginal, mieniras que
el planificador social considera Iz decision del
consumidor promedio.

Come lo afirma Tirole (1990), tanto en el caso de
|a fijacién de precios como en la determinacion

Hasta el momento, se ha asumidc que las canfidades se
mantienen constantes tanto para el monopolista, como para
el planificador social, con en el objeto de facilitar ias
comparaciones enire ellos.




de la calidad asociada al producto, el monopolis-
ta se preocupa por el efecto que tiene su deci-
sién sobre la disponibilidad a pagar del
consumidor marginal; es decir, sobre la deman-
da del consumidor marginal. Entre tanto, el plani-
ficador sociaf también tiene en cuenta el efecto
de su variable de decision sobre el bienestar de
los consumidores inframarginales.

En términas practicos, los reguladores tendrian
gue disponer de bastante informacién en refacion
con las preferencias de los consumidores para
determinar si el monopolista esta suministrando

valores inferiores o superiores al nivel dptimo de
calidad {Sappingion, 2005). Ademas, resuita com-
pticado definir el nivel éplimo dado que este nivel
puede variaren el tiempo dependiendo de las pre-
ferencias de los individuos y de los adelantos tec-
nologicos que podrian implicar que las empresas
alcancen niveles de eficiencia tales que les per-
mitan fograr diferentes estandares de calidad a
costos mas baios. De esta manera, los regulado-
res suelen fijar niveles de servicio para un perio-
do especifico de afios que consideran como
‘puntos de parfida” para luege ser ajustados a
las nuevas condicicnes (Holf, 20604).

Grafico 4
Comparacion de los niveles éptimos de calidad del monopolista
y del planificador social
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Ante ese inconveniente, Baker y Trémolet (2000
b) argumentan que una alternativa es que los
reguladores permitan que los operaderes entre-
guen los servicios de acueducto y alcantariila-
do con niveles de calidad inferior. Este
mecanismo seria bastante (il en situaciones en
las que los reguiadores tengan como prioridad
la entrega del abastecimiento del servicio a po-
blaciones de bajos ingresos. Esta opcion suele

B
g

Calidad, 5

contemplarse cuando los beneficios globales de
esta medida superan ios costos de su aplica-
cion. No obstante, los reguladores tignen gue
ser rigurosos en la definicién y las condiciones
para menores hiveles de calidad. De ofra parte,
algunos consumidores, como aquellos del sec-
tor industrial, muy probablemenie estarian dis-
puestos a pagar por niveles de calidad mayores
a los normales.



¥ SANEAMIENTC BASICO

=]
in
e
[
b
e
[5)
jr
v
rit
x:
Y
£
o
il
<2
M
=
[1v]
B
et
b

IV. MECANISMOS PARA LA REGULACION
DE LA CALIDAD DEL SERVICIO

La primera tarea que debe cumplir el ente regu-
lador para establecer un esquema de regulacion
de la calidad del servicio es el de determinar los
objetivos regulatorios. Una vez estos hayan sido
fijados y priorizados, se debe evitar la existencia
de conflictos entre ellos o entre otras metas
regulatorias (Holt, 2004).

En segundo lugar, se deben establecer los nive-
les de calidad deseados para cada dimension del
servicio teniendo en cuenta la ponderacién de los
objetivos regulatorios. Por ejemplo, el ente regu-
lador tendria que ponderar enire objetivos de in-
crementar el accese universal al servicio con el
de mejorar el servicio para aquellos usuarios que
estén conectados al sistema.

Teniendo en cuenta que los estandares de cali-
dad suelen expresarse en términos del porcenta-
je del cumplimiento de metas de desempefio para
un periodo especifico de tiempo, el ente regula-
dor debe obtener suficiente informacion de los
operadores, asi como de los usuarios de los ser-
vicios, con el fin de desarrollar medidas apropia-
das de calidad. Al respecto, dos tipos de
informacion parecen las mas adecuadas. Prime-
ro, informacién historica acerca del desempefio
de los operadores en relacién con la provision de
calidad ayudaria a identificar las dimensiones cri-
ticas de desempefio, asi como a determinar el
potencial de provision futura de calidad. Segun-
do, las encuestas dirigidas a determinar las pre-
ferencias de los consumidores podrian contribuir
a determinar cugles son las areas del servicio que
mas los afectan,

Entre tanto, la eleccion de los mecanismos de
regulacion dependeré de |a falla del mercado que
los entes reguladores quieren minimizar, asi como
de los costos asociados que implican la
implementacion de estas medidas.

Como sefalan Baker y Trémolet (2000 a), si los
entes reguladores intentan reducir el poder de
mercado de los monopolios, la mejor manera de
hacerlo es promoviendo la competencia e

incentivando la entrada de ruevos oferentes. Si
bien este mecanismo resulta refativamente com-
pleje de promover por las caractsristicas de mo-
nopolio nafural que posee el sector de acueducto
y alcantarillado, no es conveniente desestimar el
efecto que este tipo de politicas podrian generar
sobre el nivel de calidad. En este sentido, la con-
cesién de licencias podria aparecer como un
mecanismo idoneo, dado que permite exigir ni-
veles minimos de calidad al prestador.

Adicionalmente, mecanismos que favorezcan la
competencia por comparacion son favorables
cuando existen empresas que operan en diferen-
tes areas geogréficas y donde la recompensa de
una empresa depende de su desempefio relativo
con respecto a oiras empresas (Jouraviev, 2001
a). Ademas, esta forma de competencia ofrece
mayores incenfivos para reducir las asimetrias de
informacion porque obliga a las empresas a me-
jorar su eficiencia productiva y la eficiencia en
asignaciones®.

De acuerdo con Baker y Trémolet (2000 a), las
asimetrias de informacion pueden ser reducidas
mediante mecanismos que faciliten el acceso a
informacion por parte de los consumideres en re-
facién con indicadores de la calidad de las em-
presas. Dentro de estos mecanismos, la
publicacién de rankings de desempefio de las
empresas y algunos reportes especializados apa-
recen como los mecanismos mas recomendados.

Por otra parte, otro mecanismo que permite dis-
minuir las asimetrias de informacion es el esta-
blecimiento de niveles minimos de calidad que
los prestadores deben cumplir. La existencia de
tates estandares garantiza la provision de nive-
les de calidad mas homogéneos enire diferentes
grupos de poblacién y fija limites a los incentivos

3 Laeficiencia de fa asfgnacion se refiere a una situacion en
la cual fos recursos se dirigen a las actividades productivas
donde son mas vafiosos; es decir, en donde no es posible
producir mas de un bien sin sacrificar algc de otro bien que
se valora mas. Entre tanto, fa eficiencia productiva es la
situacién en la cual los bienes se producen al valor més bajo
posible; es decir, cuande el costo marginal y el beneficio
marginal de producir €l bien son Iguales.




de los prestadores en términos de reducir el nivel
de caiidad (Sappington, 2005).

Entre jos mecanismos de regulacion mas emplea-
dos para promover incrementos de calidad del
servicio se encuentran os siguientes:

1. Estandares minimos de calidad

Estos estdndares usualmente consisten en el es-
tablecimiento de niveies minimos de calidad exi-
gidos a los operadores con el fin de asegurar
mayores niveles de calidad que los generalmen-
te provistos. Sappington (2005} afirma que la
implementacion de este mecanismo es bastante
eficaz cuando el nivel de calidad ofrecido por los
prestadores es escaso y la calidad es faciimente
verificable; es decir, cuando puede ser facilmen-
te observada por los usuarios, reguladores o
terceros, como es el caso de un auditor externo.

Los estandares minimos de calidad pueden ayu-
dar a los reguladores a ofrecer niveles mas unifor-
mes de calidad en el sector, teniende en cuenta la
diversidad de cperadores y los diferentes niveles
de calidad provisios. Si el regulador impone
estandares ds calidad simplemente por encima del
nivel qué calidad que ofrece la empresa con el ni-
vel més bajo, el regulador podra controlar mejor a
enirega del servicio. La mayor calidad y compe-
tencia en el precio pueden incrementar el exce-
dente del consumidor y el bienestar de la sociedad.

Sin embargo, la fijacién de estos estandares no
s recomendada cuando incrementos en el nivel
de calidad estan asociados a costos marginales
excesivamente crecientes. &n este caso, los ma-
yores precios resultantes reducirian el bienestar.
Adicionaimante, el establecimiento de estindares
minimos puede ser contraproducente cuando
estos impiden o desincentivan la enfrada de nue-
vas firmas y por ende reducen la competencia
que podrian generar los nuevos oferentes. De otro
lado, este instruménto puede llegar a limitar la
flexibilidad de las firmas para ofrecer opciones
variadas de servicio.

Como se observa, a pesar de ser una herramien-
ta de facit implementacion, sus efectos pueden

ser diversos. Ademas, la definicion de los niveles
minimos de calidad requiere un conocimiento de-
tallado por parte del regulador acerca de los cos-
tos de ofrecer mayor calidad y los beneficios que
derivan los usuarios de la misma.

Jouravlev (2001 b} argumenta que con &l fin de
garantizar el cumplimiento de los niveles minimos
de calidad implementados, esta politica debe ir
acompafiada de instrumentos que respaldan las
normas de calidad mediante sanciones juridicas,
pecuniarias y pagaderas en caso de incumpli-
miento, ya sea al ente regulador ¢ al Estado v a
los usuarios. Sin embargo, en ocasiones resulta
bastante complejo establecer el nivel apropiado
de sanciones. Si esias son muy bajas no se pro-
pician mejoramientos en la calidad del servicio.
Entre tanto, si las sanciones son muy elevadas,
podrian poner en riesgo ia estabilidad financiera
de los operadores.

2. Publicacién de indicadores del desempefio
relativo de las empresas

Esie mecanismo ha sido uno de los mas discuti-
dos en la literatura que trata de ia regulacion de
la calidad en el sector. Este consiste en la pubfi-
cacion y divuigacion en forma regular de
indicadores gue permiten comparar el desempe-
fio relativo de las empresas en relacidn con la
calidad de los servicios.

La publicacion de este tipo de informacion suele
motivar a los gerentes de fas empresas & incre-
mentar su eficiencia en aquellas areas donde pre-
sentan un pobre desempefio. Ademas, es posibie
que los efectos negativos sobre fa reputacion de
las empresas tienda & crear una mayor compe-
tencia entre los operadores, aun en areas donde
la competencia es reducida (Hoit, 2004). En este
sentido, entre mayor sea la divulgacién de este
tipo de informacion, mayor sera la respuesta de
los operadores teniendo en cuenta el escrutinio
pubiico al que son someticos.

En relacion con los consumidores, este mecanis-
mo promueve el interés por saber qué esta ocu-
rriendo con su operador sctual, ademas de ayudar
a verificar los estdndares de calidad.



Kingdom v Jagannathan (2001} afrman gue cua-
tro caracteristicas garantizan el éxito de este me-
canismo: i) La publicacién de informacion
confiable; if) La eleccién apropiada de indicadores;
iii) La presentacién comprensible de la informa-
cion y iv) Una discusion politica creible acerca de
los resultados.

En relacion con estas caracteristicas, fa literafu-
ra suele poner un mayor énfasis a la eleccién de
los indicadores. Kingdom y Jagannathan (2001)
argumentan que los indicadores deben ser
medibles, estar directamente relacionados con ca-
racteristicas del bien o servicio y reflejar efectiva-
mente ios cambios en los niveles de calidad. Al
respecto, estos avtores afiaden que los entes
reguladores deben asegurarse de que la infor-
macion necesaria para el calculo de los
indicadores se obtenga a bajo cosio y se asocie
a condiciones que las empresas controlan de ma-
nera directa.

Como se habia sefialado anteriormente, el
desempefio de un operador es relativamente fa-
¢il de daterminar cuande los rankings se susten-
tan en un Onico indicador. Por ejemplo, st un
operador logrd un menor ndmero de interrupcio-
nes en el servicio de acueductc en comparacion
con otro, este operador tiene un mejor desempe-
fio en términos de este estindar®. No obstante,
cuando se intenta comparar ef desempefio de
operadores en relacién con un mayor nimero de
estandares del servicio surgen dificultades para
evaluarlos. Cualquier comparacion entre ellos
requerira realizar comparaciones entre las diver-
sas dimensiones del bien, para las cuaies no exis-
te un consenso acerca del orden de las
preferencias, lo cual implicaria una indefinicion
acerca de su posicion relativa con respecto a otros
operadores. Por gjemplo, una empresa puede
desempefiarse de manera exitosa en relacion con
ta atencion ante los reclamos escritos de los usua-
rios, y sin embargo, podria ubicarse en el Ultimo
lugar de Iz lista en cuanto a los tiempos de repa-
racion de fallas en los sistemas.

De manera similar, realizar comparaciones enire
operadores scbre la base de un indicador agre-

gado tiene asociadas varias dificultades. Dado
que la calidad de! servicio es multidimensional,
—se habla de la calidad del producto, la disponibi-
lidad del servicio, la duracién de las fallas y las
transacciones comerciales—, y Ios usuarios tienen
diferentes percepciones acerca de la importancia
de cada una de ellas, resulta complejo agregar en
un solo indice estas miiltiples caracteristicas. Para
efio seria necesario asumir que todos los consu-
midores ponderan con fa misma importancia rela-
tiva cada una de las dimensiones, supuesto que
s permanentemenie debatible.

No obstante, fa obtencién de una medida Unica
que permita determinar el desempefio global de
los operadores implica el establecimiente de pon-
deraciones explicitas o implicitas acerca de ias
diferentes dimensiones del servicio. Dado gue
cualguier intento de ponderar relativamente las
dimensiones resulta arbitrario, algunos regulade-
res han intentado obtener informacién acerca de
las preferencias de los consumidores a fravés de
encuestas que determinen la disponibilidad a
pagar de los consumidores ante cambios en l0s
niveles de calidad ofrecidos. Sin embargo, como
Holt (2004) lo sefiala, estos ejercicios han demos-
trado no ser tan efectivos debido a que con fre-
cuencia los consumidores carecen del
conocimiento técnice necesario para evaluar las
dimensicnes de calidad. Ademds, los usuarios
tendran incentivos a subvalorar sus preferencias,
si consideran que ellos tendran que pagar por me-
joras en la calidad que con seguridad los opera-
dores realizaran de cualquier forma.

A pesar de las bondades que puede presentar
este mecanismo, su implementacién no ha sido
tan difundida como se esperaba. Kingdom y
Jagannathan (2001} afirman que entre las razo-
nes que se suelen citar como barreras para su
aplicacion se encuentran las siguientes:

i) Existencia de informacién insuficiente.
Con frecuencia en algunos paises no se han
filado reglas claras acerca de la obligatorie-

¢ AQui se esta asumiendo la comparacion de firmas de similar
tamafio y con un nimero similar de usuarios.




dad de medir, calcular y reportar informacion
sectorial de manera periddica. En ocasiones,
fa informacién disponible del sector se en-
cuentra sesgada por la realizacién de estu-
dios especificos acerca de temas gue han sido
de interés por parte de los entes reguladores.

ify Conflictos de interés. Debido a que en mu-
chos casos la provision de los servicios de
acueducto v alcantarillade es llevada a cabo
directamente por gobiernos focales y/o ope-
radores del gobierno, existe una tendencia a
intentar cubrir los malos resultados y como
consecuencia a evitar el desarrollo de com-
paraciones entre empresas.

Asi mismo, en ocasiones los operadores mas
grandes del sector imponen algun tipo de pre-
sién sobre los gobiernos nacionales acerca
de la poca conveniencia de promover estos
mecanismos de comparacion relativa.

iii) Cultura del pobire desemperio. En algunos
paises en desarrollo fa publicacion oficial de
informacion del desempefio de los operade-
res ha generado discusiones acerca de ia
conveniencia de ciertas politicas regulatorias
y de la creciente demanda por recursos. Como
consecLencia, muchos gobiernaos han pres-
cindido de emplear este mecanismo,

iv) Bajas expectativas de los consumidores.
Dado que en alguncs paises la provision de
los servicios de acueducto v alcantarillado se
realiza de manera subsidiada, muchos con-
sumidores incrementan su tolerancia a la
neficiencia. Solo cuando los consumidores
pagan lo que efeclivamente cuesta la provi-
sion de los servicios, estédn mas motivados a
responder anie los cambios en la calidad del
servicio.

Sin embargo, la publicacitn de indicadores com-
parafivos entre operadores presenta algunos pro-
blemas que deben ser tenidos en cuenta para su
implementacion. En primer lugar, en ocasiones,
los resultados obtenidos suelen estar afectados
por factores externos que no estan bajo el con-
frol de la empresa, y por tanto, puaden afectar su

bajo desempefio. Por eiemplo, variabies relacio-
nadas con la geografia, el acceso desigual a la
calidad del recurso hidrico, el clima y las diferen-
tes composiciones entre usuarios de los servicios,
pueden tener implicaciones sobre el valor de los
indicadores, sesgando los resultados obtenidos
(Holt, 2004).

Adicionalmente, las técnicas estadisticas emplea-
das para el calculo y ponderacion de indicadores
suelen ser compleias y estan sujetas a variacio-
nes dependiendo de la calidad de la informacion
suministrada. Finalmente, es posible que la
implementacion de este mecanismo genere al-
gunos efectos perversos en los operadores. Por
ejemplo, algunos de ellios podrian excederse en
la provision del nivel de calidad optimo, ilevando
a que los heneficios obtenidos fueran mas que
compensados por los costos asociados. Ademas,
algunas empresas podrian ver su reputacion tan
deteriorada gue intentaran brindar informacion en-
gafosa. Ante esia dificultad, el establecimiento
de auditorias aleatorias sobre un grupo de ope-
radores aparece como la solucidn mas aceriada.

Una desventaja adicional de este mecanismo es
que las comparaciones publicas enfre operado-
res podrian crear falsas expectativas por parte
de los usuarios en relacion con mejoramientos
de la calidad, sin tener en cuenta las considera-
ciones particulares asociadas & cada sistema,
Estc es especialmente relevante cuande fos con-
sumidores pueden comparar a los operadores del
servicio en términos de diferencias en calidad pero
no en relacién con los costos diferenciales aso-
ciados a la misma,

3. Sistemas de compensacion econdmica

Es una practica comin que los esguemas de
estandares minimos de calidad vayan acompa-
fiados de esquemas de compensacion economi-
ca. Estos esquemas consisten en compensaciones
monetarias de los operadores a los usuarios anie
fallas en a provision de los niveles exigidos de
calidad.

De acuerdo con Jouravlev (2001 b), este sistema
apera en dos fases. En una primera, e ente re-
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gulador define y especifica los estandares de cali-
dad de obligatorio cumplimiento, los cuales ge-
neralmente son aplicables a areas claves del
servicio. Una vez estos objetivos de desempefio
han sido definidos en cada dimension, el regula-
dor disefia e implementa un esquema de com-
pensacién monefaria que consiste basicamente
en una reclamacién automatica por parte de los
usuarios en el evento que los prestadores no sa-
tisfagan los niveles de calidad exigidos. Por gjem-
plo, si una empresa falla en fa instalacién de un
micromedidor dentro del tiempo de respuesta
estandar, fa empresa puede ser requerida a com-
pensar monetariamente al usuario. Esta compen-
sacién puede ser equivalente a todo o parte del
costo de instalacion del micromedidor e incluso
puede llegar a especificar una compensacién
monetaria diaria, en la medida en que el tiempo
franscurra y no se realice la instalacion.

Como lo sefiala Sappington {2005), los esquemas
que imponen compensaciones econdmicas ante
faltas en la calidad, suelen serimportantes cuando
fos consumidores pueden de una manera sencilia
y a bajo costo verificar los niveles de calidad mien-
tras que el regulador no puede hacerlo directamen-
te dados los costos de fransaccién en que incurre,
como es el caso de la verificacién de la continui-
dad del servicio de acueducto. En este sentido,
aste mecanismo es favorable porque motivaal con-
sumidor a fiscalizar el nivel de calidad que ofrece
el operador, una farea que le resulta impasible o
muy costosa al regulador.

Adicionalmente, una ventaja de este mecanismo
frente a los estandares minimos de calidad es su
mayor flaxibilidad. El operador puede considerar
diferentes opciones de servicio, feniendo en cuen-
ta los cambios en [a calidad y los costos para so-
tucionarlos.

Por ofra parte, si bien una de las formas mas co-
munes que ha tomado el sistema de compensa-
cién monetaria ha sido el descuento generalizado
para los usuarios afectados, existen otras formas
de implementarlo. Las penaiidades por reduccién
enla calidad de la prestacién de los servicios tam-
bién han tomado la forma de menares precios

{Holt, 2004). Cuando una empresa opera bajo el
mecanismo de regulacion por tasa de retomo, los
menores precios pueden producirse cuando la
tasa de retorno permitida para fa firma declina en
la medida en que la calidad de su servicio se re-
duce. Enfre tanto, cuando una empresa opera
bajo 1a regulacion de precios tope, un factor S
puede ser empleado para reducir los precios
cuando la empresa falla en proveer los niveles
gstandares de calidad (Sappington, 2005). De
esta manera, la amenaza de precios e ingresos
bajos puede mofivar a las empresas a satisfacer
ciertos niveles de calidad.

Ef mecanismo de regulacién que toma la forma
de menores precios ha proveido un fuerte incen-
fivo para mantener y mejorar los estandares de
servicio en areas en las que las compensaciones
individuales na son facilmente aplicables. En parti-
cular, debido a que el coste de cada incidente pue-
de ser muy pequefio para cada usuario individual,
en tanto que el costo general puede ser alfo, Ia
inclusién de una penalidad en ef control de precios
garantizard que se brinde algln tipo de compen-
sacion econémica a los usuarios afectados.

Ademas, este enfoque fiene la ventaja de que pro-
vee incentivos apropiados para lograr una Opti-
ma combinacion entre precio y calidad, al estar
explicita la forma de intervencion en la férmula
de precios. No obstante, las mayores dificultades
de su implementacién se centran en la determi-
nacién del factor Sy por ello en el ajuste de com-
pensacion.

Finalmente, es necesario mencionar que, para
asegurar el buen funcionamiento del régimen de
compensaciones, su disefio debe considerar va-
rios aspectos (Jouravlev, 2001 b). En primer lu-
gar, la implementacion de este mecanismo puede
tener costos elevados porque podria tener reper-
cusiones sobre la capacidad financiera de los
operadores y sus posibilidades de mejorar su
desempefio en el largo plazo. Ademas, y como
sucede con otros mecanismos, este esquema
deberia contemplar aquellas circunstancias ex-
cepcionales que no estan bajo el control directo
del operador y atn asi podrian afectar la presta-




cion del servicio. Por Gltime, es necasario reco-
nocer hasta qué punto las reclamaciones por parte
de los usuarios resultan vélidas. Al respecto nor-
mas dirigidas a garantizar la responsabifidad de
los usuarios deben ser desarrofladas con el obje-
to de desincentivar {os reclamos indebidos.

V. EXPERIENCIA INTERNACIONAL

Al examinar la experiencia infernacional en tér-
minos de la regulacién de ia calidad, resulta inte-
resante observar la variedad y combinacién de
esquemas implementados, los diversos objetivos
fiiados, asi como la rigurosidad en el estableci-
mignto de cierios estandares.

Un primer slemento en comun en el desarrolio
de estos mecanismos &s &l de la definicion y cla-
sificacién de indicadores de acuerdo con dimen-
siones especificas del servicio. Como resulta
lbgice, el punto de encuentro mas importante es
el de la medicién de la calidad del agua potable
suministrada.

La publicacién y divulgacién de indicadores sec-
toriales de |a calidad del servicio se ha converti-
do en una practica frecuente en Inglaterra, Gales
y Escocia {Kingdom y Jagannathan, 2001). En
estos paises, los prestadores deben reportar in-
formacion al ente regulador en relacion con va-
rios aspeclos relacionados con la calidad del
servicio. Indicadores asaciados con la calidad del
agua potable, la continuidad y presion de los sis-
temas de acueducto, la atencién arte reclamos
por parie de los usuarios e incluso indicadores
de impacto ambiental, son compilados y publica-
dos por el ente regulador en una publicacién ofi-
cial que garantiza el anélisis objetive de fa
informacién. De acuerdo con la experiencia in-
gless, esta publicacidn ha prasionado a las em-
presas que se encuentran en ta parte inferior de
los rankings & mejorar su dasempefic, en tanto
gue ha favorecido en términos de reputacion a
aquellas que lideran los listados.

En Portugal, el ente regulador del sector ha esta-
blecido que la regulacion de la calidad es indis-
pensable y que por tanto no debe desvincularse

de las politicas de regulacion de ios precios. Con
este fin, se ha promovido fa comparacion entre
operadores a través de la divulgacion de
indicadores sectoriales, los cuales son verifica-
dos por el requtador. Los resultados de tales com-
paraciones buscan influir sobre el comportamiento
de los operadores que se encuentran per debajo
de ios niveles promedio de desempefio para que
se ccmprometan con la eficiencia en la calidad
(Baptisia J. et al.).

Un elemento clave dentro de este proceso ha sido
2l reconocimiento de que la divulgacion de los re-
sultados es un deracho fundamental de los ustia-
rios. Como consecuencia, &l ente regulador asegura
due la publicacicn siempre esté acompafiada de una
amplia explicacién acerca de la evolucion reciente
delos indicadores, buscando consolidar los lemen-
tos de juicio que tienen los usuarios y fomentando
yna culiura de la informacicn.

Para evaluar el nivel de calidad de los operadores, v
teniendo en cuenta fa complejidad de su medicidn,
el ante regulador de Porugal emplea indicadores
de desempefio que miden la efectividad y eficiencia
del operador. Por tal razon, ios indicadores han sido
divididos con base en tres criterics:

i} Proteccién de los intereses de los usua-
rigs, El propésito de este grupo de indicadores
es el de evaluar en qué medida los intereses
de los usuarios estén siendo considerados,
en particular, en temas relacionados con la
accesibilidad a los servicios y la calidad de
los mismos. Indicadores de cobertura v cali-
dad del servicio de acueducto pertenecen a
este grupo.

i) Sostenibilidad de los operadores. El obje-
tivo de este grupo de indicadores es ef de de-
terminar hasta qué punto esta garantizada fa
capacidad t&cnica y econdmica del operador,
asi como la profeccion de sus intereses, des-
de los punfos de vista financiero, econémico,
operacional y en términos de infraestructura.
Por elemplo, indicadores que miden la capa-
cidad de rehabilitacion de los sistemas se
encueniran dentro de este grupo.



iii) Sostenibilidad ambiental; Estos indicadores
buscan evaluar los aspectos ambientales aso-
ciados a las aclividades del operador. Un
ejemplo de este grupo es el de la utilizacién
eficiente de los recursos energéticos.

Algunos paises en desarrolio también se han vis-
to beneficiados con fa utilizacién de reportes pu-
blicos acerca del desempefic de los operadores
en el sector. Por ejemplo, desde la publicacion
de informacion oficial acerca de lasindustrias que
realizaban algdn fipo de tratamiento de aguas
residuales en Rio de Janeire, s ha dado un cam-
bio sustancial. Aproximadamente el 95% de las
empresas gue no frataban las aguas residuales
se han visto obligadas a instalar plantas de trata-
miento con i fin de evitar ver su nombre publica-
do (Kingdom y Jagannathan, 2001). Por otra
parts, fa agencia de reguiacidon ambiental en
Indonesia ha reportado también el incremenio en
los estandares de desempefio ambiental desde
gue se tomé la iniciativa de publicar una lista con
los puntajes de calificacion del cumplimiente de
los requerimientos ambientales.

Por ofra parte, el esquema de compensacion por
incumplimiento en los estandares del servicio ha
sido ampliamente utilizado en Inglaterra y Esco-
cia, y viene siendo adoptado en un gran nimero
de paises en desarrollo (como Panama, Jamaica
y Argentina), como complemento de su politica
de regulacion economica de los servicios pUbli-
cos de acueducto y alcantarillade. Este sistema
ha sido exitose debido a que es consistente con
un meodelo de regulacion no intrusiva, que busca
incidir en el comportamiento de los operadores
regutados en relacion con los estandares de cali-
dad provistos, mas gue en los medios utilizados
para obtenerlos. En otras palabras, se ha inten-
tado motivar el cumplimiento de los niveles de
servicio garantizando iotal flexibilidad al opera-
dor en términos de las decisiones que debe adop-
tar para satisfacerlos.

Entre las caracteristicas méas importanies de este
mecanisme se encuentran las siguientes:

i} Vinculacion a estandares minimos de ca-
lidad. El esquema de compensacion esta

sustenfado en la existencia de estandares mi-
nimos de calidad que el ente regulador ha es-
tablecido previamente. Ante cualquier falla en
efnivel de calidad obligaterio el operador debe
compensar econdmicamente a los usuarios.

En Escacia, por gjemplo, de acuerdo con &l
Comisignado para el sector de acueducto y
alcantarillado (Water Industry Commissioner
for Scotland, 2004), el sistema de esténdares
minimos garantizados cubre los siguientes
aspectos:

« Interrupciones planeadas del servicio: se
debe informar a los usuarios 48 horas an-
tes de una interrupcién si existe probabili-
dad de que la interrupcion dure més de 4
horas vy se debe reestablecer el servicio
en el tiempo especificado.

« Interrupciones no planeadas: se debe
reestablecer la oferta del servicio dentro
de las 12 horas siguientes a la interrup-
cién - o alternativamente dentro de fas 48
horas siguientes si la interrupcion fue en
una red principal-.

+ Después de un desbordamiento de aguas
residuales ef operador debe visitar al usuario
afectado dentro de las 3 horas siguientes y
se debe solucionar el problema dentro de las
8 haras siguientes, asegurando 1a limpieza
del 4rea afectada y asegurando una devolu-
cién anual de la tarifa de alcantarillado.

« Ante ura solicitud de cambio en el método
de pago, el operader debe responder den-
tro de los 5 dias habiles siguientes y, ante
oiras solicitudes relacionadas con fas fark
fas, dentro de los 10 dias habiles siguien-
ies a la presentacion de la solicitud.

+ Quejas y reclamos. Ante cualquier queja
escrita o telefonica, se debe responder por
medio escrito deniro de los 10 dias habiles
siguientes a la presentacion de Ia solicitud.

Compensaciones automaéticas. La mayoria
de los pagos se realizan de manera automati-
ca, por lo cual en general la compensacion




se fleva a cabo sin la intervencion del ente
regulador. No obstante, existen algunos
esténdares gue implican que ios usuarios
deban hacer una queja formal ante el opera-
dor con el fin de obtener la compensacion eco-
némica, por ejemplo, aquelias asociadas con
las interrupcicnes del servicio.

iif) Generalidad. La aplicacion del mecanismo de
compensacion suele cubrir a todos los usua-
rios de los servicios, incluyendo a los usua-
rios potenciales, asi como a los usuarios
industriales y comerciales, a los arrendatarios
e incluso a los deudores.

iv) Valores de compensacién especificos. En
términos generates, la determinacion de las
compensaciones monetarias s un monto fijo
a pagar que se sustenta en el tipo de falla y la
magnitud del incumplimiento. Por gjemplo, en
Escocia, en muchos casos el valor de la com-
pensacion es de 20 libras esterlinas. No obs-
tante, aquelias fallas en fa calidad relacionadas
con deshordamientos del sistema de alcanta-
rillado, por ser mas graves estén sujetas a
mayores pagos.

En la practica, existe una tendencia para que la
compensacion esté en linea con el cargo del ser-
vicio, es decir, se aplican valores mas bajos para
usuarios residenciales y mayores compensacio-
nes para los usuarios no residenciales. En el caso
de Inglaterra, el pago por incumplimiento de me-
tas es en promedic de 20 libras esierlinas para
los usuarios residenciales y de 50 libras para
usuarios industriales y comerciales (Office of
Water Services, 2003).

De acuerde con fa oficina de regulacicn de Ja-
maica (Office of Utilities Regulafion, 1929) esta
forma de implementacion es bastante apropiada
porgue cumple con tres obietivos fundamentales.
En primer lugar, el usuario recibe una ccmpen-
sacion por la falias en ta calidad del servicio. En
segundo lugar, el operador es sancionado por un
mento que es proporcional a los ingresos gue
esperaria recibir del usuario afectado. Por (lti-
mo, fa administracion de este sistema es simple,

dado que la compensacién no varia entfre usua-
rios de una misma clase.

Vale la pena sefialar que en Inglaterra, ademas
de la publicacion de indicadores de desempefio,
et ente regulador promueve una pubiicacion que
reporta los resultados del sistema de compensa-
cion para todos los usuarios (Office of Water
Services, 2003).

Adicionalmente, este mecanismo ha demostrado
ser tan exitose en #rminos de promover ef cumpli-
miento de los esténdares de calidad de los servi-
cios, gue muchas empresas se han autoimpuesto
niveles de calidad mas rigurosos que los exigidos
y han optando por el establecimiento de compen-
sacicnes mas elevadas que las reguladas.

Por ofra parie, este esquema no cubre fodas las
situacicnes en las cuales fallas en la calidad del
servicio podrian aparecer. Sin embarge, como su-
cede en Escocia, el operador es libre de com-
pensar a los usuarios cuande ocurre un
incumplimiento en la prestacion del servicio que
vaya mas alla de los estandares minimos {Water
Indusiry Commissioner for Scotland, 2004).

En relacion con la regulacién de la calidad en Es-
tados Unidos, esta ha tenido un papel menos re-
levante en el sector de acueducto y alcantarilfado
en comparacion can ofros sectares. El principal
estandar del servicic regulado es el de la calidad
del agua potable, la cual se realiza a través de
una politica federal con base en la Ley de Aguas
Limpias {“Clean Water Act"} y algunas reglamen-
taciones adicionales dispuestas por la Agencia
de Proteccion Ambiental (EPA).

En Inglaterra, en adicién al sistema de compen-
saciones, &l enie regutador infrodujo una politica
en la cual los precios limite del sector son ajusta-
dos por pequefias variaciones (entre £0.5y £1%)
dependiendo del desempefio de los operadores
en términos de calidad. Este mecanismo ha bus-
cado promover incrementos en los niveles de
calidad ofrecidos, a la vez que intenta
desincentivar a los operadores en relacidn con
las reducciones en costos, las cuales tienen con-
secuencias impartantes sobre Iz calidad del servi-




cio. El ente regulador definio que aquellos opera-
dores que mostraron un desempefia de calidad
par encima del promedio fueran beneficiados con
incrementos adicionales de precios det 0.5% para
el periodo 2000-2001. Mienfras que, fos opera-
dores que exhibieron indicadores de calidad por
debajo del promedio, fueron sancionados con re-
ducciones del 0.5% para el mismo periodo. Ade-
méas, debido a gue ningun cperador mostro
desempefios muy inferiores 0 superiores con res-
pecto al promedio, el ente regulador no autorizd
cambios adicicnales del 1% en los precios.

La experiencia australiana ha demostrado que,
cuando los entes reguladores no tienen respon-
sabilidades especificas para la regulacion de la
calidad y los precios, los mejoramientos de la
calidad pueden ser promovidos a traves de los
requerimientos de las licencias de operacion o
funcionamiento a rivel local. De acuerdo con
Bakery Trémolet (2000 a), los contratos entre una
entidad plblica y un operador privado son un
mecanismo efectivo para regular la calidad siem-
pre y cuando estos incluyan estandares de
desempefio, reglas de control de precios y metas
de calidad. Ademas, en algunos casos los contra-
tos podrian incorporar especificaciones relaciona-
das con niveles de inversion o estandares de
insumas, estos Glimos siendo més relevantes
cuando no es posible fijar metas claras de calidad.

No obstante, hay estados australianos que han
avanzado en el establecimienio de mayores
estandares para la regulacion de la calidad. En el
Estado de Victoria, por ejemplo, debido a un pro-
ceso de privatizacion en varios sectores de infra-
estructura durante los noventa, se han fortalecido
los instrumenios en material de calidad, con én-

fasis en los temas de potabilidad de agua y con-
tinuidad de los servicios de acueducto y aicanta-
rillado. La experiencia en este Estado también
sugiere que los consumidores son menos
renugntes a iolerar fallas en la calidad de los ser-
vigios cuando estos son provistos por operado-
res privados, que cuando los operadores son
plblicos (The Alien Consulting Group, 2001).

Otro ejemplo del uso de los contratos como ins-
trumento para regular la calidad es el de Argenti-
na. El ente regulador de la provincia de Buenos
Aires establecio un régimen de sanciones que es
ufilizado para penalizar fos desvios del operador
con raspecto a los niveles de calidad comprome-
tidos. Bajo esie régimen se penalizan los retra-
s0s e incumplimienfos en el logro de las metas,
asi como las obras de inversidn comprometidas
en el contrato.

En términos generales, las sanciones tienen con-
cepto de descuento tarifario generalizado, ya que,
en la mayoria de los casos, las sanciones se es-
tabiecen como reducciones en el valor total fac-
turado. Como sucede en otros paises, la
aplicacion de la sancién es independiente de la
compensacion que reciben los usuarios, ef Esta-
do y los terceros perjudicados ante las fallas en
la prestacion de los servicios. Ademas, las san-
ciones estan graduadas en funcion de la grave-
dad y la reiteracion de la infraccion, asi como el
tiempo de respuesta ante los problemas encon-
trados.

Finalmente, el grafico 5 resume las principales
dimensiones de la calidad del servicio que han
sido consideradas por los reguladores de varios
paises con el fin de definir y establecer metas
adecuadas en el sector.




Categoria

Gréfico 5
Dimensiones de la calidad en el sector de acueducto y alcantarillado

Dimensiones

Estandar Regulado

Calidad del Agua

{—Aceptabilidad de las muestras |

Caracteristicas Intrinsecas

Disponibilidad de! servicio ¥

Prasion de suministro

| Riesgo de baja presion |

Disponibitidad de las
fuentes

Riesgos de resiricciones de abasto
—iRestricciones de abasto reales

interrupciones
planeadas

———tAviso oportuno por escrito

conﬁ_abilidad del suministro

Interrupciones no
piateadas

—{ Discontinuidad sin previo aviso

Restablecimiento del
servicio

Tiempo para restablecimiento
Tiempo de reparacién de dafos

Transacciones comercialas

fnundaciones por
alcantarillado

Propiedades bajo riesgo de inundacién
—1Propiedades inundadas en realidad

_t

Micromedicion

}—— Tiempo para instalar medidor |

Politica de cobros y
desconexion

——iNdmere de desconexiones

Tiempos de respuesia

Respuesia a inguietudes de facturacion
Respuesia a reclamos escritos

Atencion de citas

Especificar hora de atencion
Mantener ia cita

Fuente: Bames et. al,, {1994) Quality of Service Regulation. OXERA




V1. RESUMEN Y CONCLUSIONES

Aungue tradicionalmente los reguladores han es-
tado preccupados por temas refacionados conlos
precios, la estructura de mercado y los incenti-
vos a la competencia, cada vez es mas frecuente
la atencién a la provision de fa calidad de los ser-
vicios publicos.

Entre los primeros problemas que surgen al ana-
lizar el fema de calidad es la dificultad que se
enfrenta para definir este concepto, asi como para
medir y verificar la calidad de manera objetiva.
Hasta el momento, la definicion de cafidad del
servicio mas usual esta relacionada con aquella
que considera todos los procesos que implican la
entrega del servicio por parte de un prestador a
un consumidor. En este sentido, si bien existen
estandares de calidad que son objetivamente més
faciles de definir, por ejemplo, fos asociados a la
salud publica y el medio ambients, el estableci-
miento de estandares sobre ofras dimensiones
asociadas a la entraga del producto implican eva-
luaciones mas subjefivas.

En mercados competitivos no es indispensable
regular fa calidad del servicio, dado que los com-
petidores que offecen menos calidad veran re-
ducida su participacién en el mercado. Entre fanto,
a situacion es totalmente distinta en los servicios
de acueducto y atcantarillado porque la existen-
cia de monopolios naturales genera incentivos
para ofrecer una calidad inferior al nivel optimo
correspondiente al precio maximo permitido.

En general, la existencia de fallas de mercado
{existencia de poder de mercado, asimetrias de
informacién, externalidades y provisién y consu-
mo conjunto) justificara la regulacion de la cali-
dad, siempre y cuando los beneficios derivados
de su implementacion garanticen la provision
optima de los servicios y compensen 105 costos
incurridos en su ejecucion.

Por otra parte, los esquemas de regulacion de
precios fambién pueden tener efectos importan-
tes sobre los incentivos a ofrecer menor o mayor
calidad. Si el monopolista esta regulado por tasa
de rentabilidad, los consumidores se veran be-

neficiados en la medida en la que el precio con
determinado nivel del calidad ya esté regulado.
Ademés, debido a que una mayor infensidad de
capital aumenta los niveles de retorne, habra un
nivel mas alto de calidad si esta esta asociada a
incrementos en la intensidad del capital. De ofra
parte, si el monopolista esta regulade por medio
de precios tope o techo, los operadores tendran
un incentive para disminuir la calidad ofrecida
dado que obtendrian mayores utilidades por la
reduccion de costos. Finalmente, aquellos ope-
radores que estan regulados bajo una combina-
cion de ambos tipos de regulacién tendran
incentivos para ofrecer una mayor o menor cali-
dad a la exigida, y el resultado final dependera
de cual efecto domina.

En relacion con los mecanismos de regulacién de
la calidad, es necesario sefialar que su
implementacion depende de la falla de mercado
que se intenta corregir. Por ejemplo, si los entes
reguladores prefenden reducir ef poder de merca-
do de los monepalios, |z mejor manera de hacerlo
es promoviendo la competencia e incentivando la
entrada de nuevos oferentes. Por tal motivo, la
concesion de licencias aparece como &l mecanis-
mo idéneo al imponer niveles minimos de calidad
al prestador en t&rminos confractuales.

Entre fanto, las asimetrias de informacion pue-
den ser atenuadas a través del mayor acceso por
parte de los usuarios a la informacién de los
indicadores de calidad de los operadores. La di-
vulgacion de rankings de desempefio de opera-
dores y algunos reportes especializados son los
instrumentos mas recomendados.

Adicionalmente, el establecimiento de estandares
minimos de calidad también reduce las asimetrias
de informacion en el sector. Estos requerimientos
aseguran la provisién de niveles de calidad mas
homogéneos entre diferentes grupos de poblacion
y fija limites a los incentivos de los prestadores en
términos de disminuir ef nive! de calidad.

Por ofra parte, a experiencia internacional sobre
este tema ha demostrado que los niveles mini-
mos de calidad van vinculadoes con sistemas de
compensacion econdmica, que garantizan que los




operadores tendran incentivos para cumplirlos. En
la practica, estos sistemas han optado por la re-
clamacion automatica ante hajos niveles de cali-
dad, con valeres predeterminados de acuerdo con
la gravedad de Iz falta y el tiempo de respuesta
por parte del gperador. Entre los paises gue han
implementado este sistema, se encuentran Ingla-
terra, Escocia y Jamaica.

Una ventaja del mecanismo de compensacion es
el de la flexibilidad. El operador puede cfrecer di-
ferentes soluciones teniendo en cuenta los cam-
hios de calidad vy fos costos para solucicnarlos.
Dados los costos de transaccion asociados & este
mecanismo, su implementacién es favorable
cuando la reduccion en la calidad as facilmente
verificable por el usuario.

Finalmente, vale anotar que varios paises se han
beneficiado del uso de reportes plblicos acerca
del desempefio relativo de los operadores en tér-
minos de la calidad de! servicio. En Brasit e
Indonesia, por ejemplo, la publicacidn de un lis-
tado de operadores en relacion con el cumplimien-

to de estandares de desempefio ambiental ha
promavido el compromisc de los operadores en
esta materia,

Sin embargo, la publicacién de indicadores com-
parativos enfre operadores presenta algunas des-
ventajas. Primero, se debe considerar que los
resultados obtenidos pueden estar afectados por
factores externos que no estan bajo el control di-
recto del operador, por lo que los resultados po-
drian estar sesgados. En segundo lugar, las
técnicas estadisticas suelen ser complejas y es-
tan sujetas a variaciones dependiendo de la cali-
dad de la informacidn suministrada. Por timo, la
implementacion de este mecanismo podria impli-
car que los operadores se excedan en la provision
del nivel de calidad dptimo, llevando a que los be-
neficios obtenidos por este mecanismo flieran com-
pensados por los costos asociados. Ademas,
algunas empresas podrian ver su reputacidn tan
deteriorada que intentaran brindar informacion en-
gafiosa. Las auditorias aleatorias surgen como el
instrumento mas recomendado ante esta situacion.
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PARTICIPACION PRIVADA Y DESARROLLO
EMPRESARIAL EN LOS SERVICIOS DE ACUEDUCTO
Y ALCANTARILLADO EN COLOMBIA:

:CUANDO, COMO Y DONDE?

El desarrollo empresarial se refiere & la adopcion
de modelos de negocio y de gobierno de las
esfructuras que prestan los servicios, que les
permiian ser sostenibles y cada vez mas eficien-
tes, en el objetivo de mejorar las coberturas y la
calidad’.

En Colombia, las grandes reformas de principios
de la década de los noventa definieron el marco
institucional que trazo los linderos de! desarrollo
empresarial en el sector. La Constitucion Politica
de 1991 reflejé el cambic de vision sobre la for-
ma como ¢l Estado debe cumplir con su respon-
sahilidad de asegurar el accesa a los servicios
plblicos, al establecer ia libre competencia y la
libertad econdmica como regla general. Pars el
sector de agua potable y saneamiento basico, el
nuevo espiritu se concretd en la Ley 142 de 1994,
en dos sentidos: (i} La regutacian se rige por los
principios de prestacion eficiente de los servicios,
fibre competencia, no utilizacion abusiva de la
posicion dominante y libertad de empresa®; y i)
Los servicios deben ser prestados por Empresas
de Servicios Pablicos (E.S.P.) constituidas como
sociedades por acciones, regidas por el derecho
privado®.

En el contexto de [z realidad del sector a comien-
zos de la década pasada, las nuevas reglas de
juego dieron lugar a tres transformaciones princi-
pales en la estructura empresarial: (i) Las admi-
nisiraciones municipales no podrian en adelante
prestar fos servicios de forma directa, como ve-
nia sucediendo en la mayoria de l0s casos, v
debian instaurar una figura empresarial; (i} La
creciente parficipacion privada en diferentes mo-
dalidades; v (i) Las empresas piblicas munici-

Javier Rozo Vengoechea'

pales instaladas en ciudades intermedias y gran-
des, bajo modelos de negocio y de gobiermno cla-
ramente inconvenientes, tendrian que ajustarse
para responder a las exigencias det nuevo marco
de regulacion y control, asi como de un enfono
mas compefitivo.

En este documento se describe el proceso de par-
ticipacitn del sector privado (PSP) en los servicios
de acueducto y alcantarillado en Colombia, en el
contexto de las reformas sectoriales y de la politi-
ca publica del sector, que configuran un “modelo
colombianc™. En la primera parte se caracteriza el

Subdirector de Agua y Ambignte en & Departamento Nacional
de Planeacién — DDUPA, El autor agradece la valiosa
asistencia de Sirly Castro y Mauricio Torres en la actualizacién
y organizacion de los dafos. Las opiniones expuestas son
exclusiva responsabilidad de! auter y no comprometen al
DNP.

1 Una aproximacion a las definicicnes de modelos de negocio
y de gobierna corporativo en servicios de agua se puede ver
en Bakker, K (2005). Por "modelos de negocio” se entiende
ia definicion de fa propiedad, la estructura organizacional, ¥
ia asignacion de responsabilidades y rlesgos en la
administracion, operacion, inversion, mantenimiente de fa
infraestructura, y el mejoramiento def negocio. Por “modelos
de gobiemo” se entiende el proceso de articulacién de los
intereses de los diferentes agentes involucrades en el negocio
{tanto del lado de la oferta como del de la demanda), la forma
como los insumos son absorbidos en ef procese, cdmo se
toman e implementan [as decisiones, y cémgo quienes toman
las decisiones se hacen responsables de las mismas.

2 Art 333 de la C.P. En general se habla de la transicin de un
Estado empresario a un Estade regufador.

3 Articulos 2y 10 de fa Ley 142 de 1984,

4 Articulo 17 de la Ley 142 de 1994. Hasta enero de 1998, fas
empresas publicas que venian prestando los servicios podian
transformarse en Empresas de Servicios Publicos (E.3.P)
como Empresas Industriales y Comerciales del Estado, sin
que necesariamente se constituyeran como sociedades por
acciones.



procesa de PSP en el pais; en la segunda se mues-
tra la experiencia del Programz de Modemizacion
Empresarial (PME) del MAVDTS; v en fa tercera
parte se presenta un ejercicio econométrico sobre
los determinantes de la PSP.

1. CARACTERIZACION DE LAPSP Y
ESTRUCTURA EMPRESARIAL DEL
SECTOR EN COLOMBIA

Las primeras experiencias de PSP en Colombia
datan de finales del siglo XX con el desarrollo de
los primeros sistemas de acueducto por iniciativa
privada en las ciudades de mayor crecimiento.
Sin embargo, durante la primera mitad del siglo
XX se dio un proceso de estatizacién de la pres-
tacion de los servicios como reaccion a los re-
querimientos de mayor inversién v de procesos
productivos mas sofisticados, a los que las em-
presas privadas no estaban en capacidad de res-
ponder. Dichos requerimiento se derivaron del
procesa de urbanizacion y de exigencias de cali-
dad y acceso generalizado de la poblacion a los
servicios, por el reconocimiento de su refacion con
fa salud publica®. En este sentide, solo desde Ia
década del noventa, se puede hablar de un pro-
ceso de PSP en el desarrollo empresarial del sec-
tor, que responde a las exigencias minimas de la
prestacion del servicio bajo estandares coniem-
poraneos.

Con las reformas estructurales vy la formulacion
de una politica de Estado explicita de PSP en fa
década de los noventa, se establecen las condi-
ciones para que el papel del sector privado no
sea solo de contratista de obras y proveedor de
insumos, sino principalmente de creacion ¢ aporte
de capacidad empresarial en la prestacion de los
servicios.

Ahora bien, las reformas estructurales y la for-
mulacién de una politica de Estado “propartici-
pacion privada” no deben verse como iniciativas
del Gobierno Nacional aisladas de la tendencia
internacional del pensamiento sobre el papel del
Estado en la provisién de servicios pUblicos, ni
mucho menos de la realidad de la prestacion de
los servicios en el pais. Es claro que, por una

parte, en &l marco del “Consenso de Washing-
ton” los gobiermnos de muchos paises impulsaron
la PSP o especificamente la privatizacion en di-
ferenies seclores y Colombia no fue ajena a esa
influencia. Por otra parie, la prestacién de los ser-
vicios de acueducio y alcantarillado estaba ha-
ciendo crisis en las ciudades importantes del pais
y muchos municipios nunca habfan llegado a ni-
veles aceplables de servicio. En este entorno, las
reformas se plantearon como una opcion de de-
sarrclio empresarial frente a un stafu guo que evi-
dentemente no estaba a la altura de las
aspiraciones nacionales,

1.1 MECANISMOS DE ENTRADA
DEL SECTOR PRIVADO

La amplitud del marco de ta Ley 142 de 1994 para
la PSP, la naturaleza ecendémica de los servicios
de acueducto y alcantarillade y la institucionalidad
local alrededor de la presiacion dz los mismos,
determinaron la coexistencia de diversos meca-
nismos de entrada del sector privado y, come re-
sultado, lz coexistencia de distintos arreglos
institucicnales publico-privados, instrumentos
regulatarios y dinamicas ds competencia. Se pue-
den identificar cinco mecanismos gensrales de
entracia del secior privado: {i) Libre entrada com-
pitiendo en el mercade; (if) Competencia por &
mercado mediante canifratos de diferentes tipos
con &l municipio o con una Empresa de Servicios
Publicos (E.S.P.) pablicas (segin ia propiedad de
la infraestructura); {iii) Contrato de actividades
especificas del proceso de prestacion de los ser-
vicios con una E.S.P. piblica; (iv) Esquemas
societarics con el municipio 0 con una E.3.P. po-
blica; vy (v) Conformacion de organizaciones co-
munitarias y asociativas.

5 MAVDT: Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial.

®  Bogot y Medeliin compraron los acueductos a los privados
en 1910 y 1918, respectivamente. Aspectos de |a historfa
det desarrollo de la prestacion de los servicios se pueden
ver en Jaramillo (1995), Posada (1998), Iriarte (1888) y CRA
(2002).




Esta diversidad de esquemas resume las singula-
ridades def caso colombiano; en la gran mayoria
de los paises la PSP ha llegado exclusivamente
mediante esquemas contractuales de concesiones,
arrendamienio U operacion en determinadas ciu-
dades, hajo una regulacién y, en algunos casos,
bajo una institucionalidad ragulatoria exclusivas del
contrato’.

Competencia en el mercado

La naturateza econdmica de los servicios de acue-
ducto y alcantariliado los aproxima a una carac-
terizacion cercana a la de monopolio natural vy,
por tanto, dificilmente se vera una disputa de por-
ciones imporiantes del mercade en un centro ur-
bano. Sin embargo, algunos mercados en algln
componente del servicio, seglin sus particulari-
dades, pueden tener atributos de “mercados con-
testables”, v en dreas especificas de expansion,
puede existir competencia efectiva que hace més
creible fa amenaza en dichos mercados. Aungue
esta competgncia no involucre una porcidn gran-
de del mercado, puede ubicarse en areas estra-
tegicas de expansidn, ya sea por el tipo de
usuarios, que pueden ser relativamente rentables,
o0 porgue en el mediano plazo esa area pusde
constifuirse en un mercado de tamafio conside-
rable. Este escenario podria no ser mas gue un
atractivo ejemplo hipotético en un ejercicio aca-
démico, pero es una realidad en Bogota y en ofras
ciudades def pais®. Se pueden identificar por lo
menos 47 municipios donde el prestador princi-
pal es plblica y existe por lo menes una empresa
privada® y, en algunos casos, adicionalmente ar-
ganizacionas comunitarias urbanas. No se pue-
de negar que bajo cierias reglas de juego v la
realidad institucional de una empresa plblica es-
tablecida en un gran centro urbano, que atiende
la gran mayoria de usuarios actuales, la compe-
tencia en el mercado tiene los heneficios que se
le pueden atribuir en cualquier ofro sector,

La competencia en el mercado puede presentar-
se no sclo en zonas de expansion de la red de
distribucion de un municipio, en algunas regio-
nes puede haber una dindmica de competencia
en el mercado de agua blogue entre emprasas

que distribuyen el agua en sus respectivos muni-
cipios. Una empresa que compra agua en blogue
para distribuirla en su mercado o una tercera
empresa pueden considerar fuentes altemativas
de abastecimiento.

Aungue la competencia en el mercado no es ni
serd lo predominante, seguird jugando un papel
esfrategico tanto para el crecimiento de la capa-
cidad empresarial del sector, como para la ope-
racidn de la competencia como incentivo en casos
particulares para el mejoramiento de empresas
piblicas instaladas. Estas dindmicas son mas
probables en mercadoes donde no medie un con-
trato entre ef municipio y la empresa publica mu-
nicipal establecida historicamente y, por supuesto,
donde esta opere con algunas deficiencias en
calidad y eficiencia.

Es claro que se reguiere una regulacion que pre-
serve la eficiencia asignativa y productiva cuan-
do opera fa compefencia en el mercado, y que
prevenga ¢ permita solucionar conflictos frente a
potenciales abusos de posicién dominante y a
practicas de competencia desleal, o perjuicios
generados por cualquiera de [as partes. En el caso
de la ciudad de Bogota, se han presentado situa-
ciones de conflicto entre la Empresa de Acueducio
de Bogota (EAAB), empresa pUblica establecida,
y Coopjardin Lida., que afiende una pequefa
porcion del mercado en el extremo norte de la
ciudad y que le disputa a la primera el mercado
de expansién en la zena. Los conflictos han
estado relacionados con un contrato de venta de
agua en bloque, mediante el cual Coopjardin le

7 Porejemplo, en la concesion de Buenos Aires. Una modalidad
que no & ha presentado en Colombia es la privatizacion
pura {con traspaso de la propiedad de los activos), perc que
tampoco es coman en otros paises, con excepcion de Chile,
donde es fa regla en la actualidad.

& Elarticulo 11 de la Ley 142 establece la obligacion de permitir
el acceso a ofras empresas o a grandes consumidores a las
redes de conduccion, de tal manera que se pueds llevar 2
cabo transacciones con ke empresa propietaria de dichas redes.

¢ Que no son “productores marginales independientes”
definidos como aquelios que producen el servicio para si
mismos o exclusivamente para quienes fienen vinculacion
econdmica directa (Art. 14.15 de la Ley 142 de 1994).




compra agua a la EAAB para distribuirla entre sus
usuarios, y con la solicitud de nuevos puntos de
conexién para suministro. La EAAB impuso limi-
tes a la cantidad vendida lo cual limitaba la capa-
cidad de expansion de Coopjardin, sin una
justificacion valida como podria ser capacidad de
produccién limitada frente a su demanda™.

Ademas de la regulacidn de la dinamica de en-
trada y de Iz relacidn entre empresas que se dis-
putan el mercade, la competencia en el mercado
requiere gue haya algin mecanismo de regula-
cién de conducta que comprometa a las empre-
sas con una gesfion eficiente v de resultados, que
de alguna forma se suple en los esquemas con-
tractuales con los compromisos sebre indicadores
de gestion. En Colombia, fa reguiacién tarifaria y
de Planes de Gestién y Resultados expedidas por
la CRA cumplen dicha funcién.

Competencia por el mercade

El pancrama general es gue los municipios di-
rectamente ¢ a través de una empresa publica
son los duefios de la infraestructura, lc cual
determina un poder de mercado y de decisidn so-
bre ia forma como cumpliran con su responsabi-
lidad legal de asegurar 12 prestacion eficiente de
los servicios. La entrada de una empresa privada
mediante competencia por el mercado resulta de
procesos de invitacién publica para que, en un
proceso competitivo de seleccion, se establezca
afgun tipo de relacién contractual con el munici-
pio o con la empresa publica duefa de fa infraes-
tructura, bajo tres modalidades: (i) Contratos para
gue la empresa privada presie los servicios de
forma integral; {ii) Contratos para que la empre-
sa privada administre y opere actividades espe-
cificas del proceso de prestacion de los servicios;
y (iii) La empresa privada s asocia con el muni-
cipio 0 con la empresa plblica y se asignan res-
ponsabilidades dentro de la sociedad.

Detrés de cualquiera de estas relaciones contrac-
tuales como regla general no existe la asigna-
¢cién de un derecho de exciusividad sobre un
mercado; sin embargo, el municipio puede esta-
blecer “Areas de Servicio Exclusivo” {ASE) con

el propdsito de que 1a cobertura se “pueda exten-
der a las personas de menores ingreses”, previa
verificacion de motivos por parte de la CRA™. En
general, fos contratos se han desarrollade sin que
medie la asignacion de ASE", pues la enirega
de la infraestructura para la prestacion de los ser-
vicios bajo cualquier arreglo contractual, otorga
una ventaja determinante por lo menos sobre &l
area ya servida.

Existen diversos tipes de contratos para que la
empresa privada preste los servicios y en dife-
rentes referencias se hace una mayor o menor
desagregacion de esta tipologia, que responde a
los tipos y niveles de riesgos iransferidos, 10s cua-
les son reflejo de la definicion de responsabilida-
des y tareas, de la propiedad de los activos de
operacion e infraestructura y del mecanismo de
remuneracidn, todo lo cual determina fa funcion
de beneficio del operador™.

Para clasificar los arreglos contractuales obser-
vados en Colombia (cuadio 1}, se hace refe-
rencia a contratos de operacién de forma
genérica, que pueden tenar diferentes disefios en
aspectos como el mecanismo de remuneracion,
pero gque tienen como caracteristica comin que
no se asigna al operador ia responsabilidad de
financiar inversicn. Se desagrega el caso parti-
cular de contratos de operacion para gue la em-
presa privada administre y cpere aclividades
especificas del proceso de prestacién de los ser-
vicios, con la particularidad de que ei coniratante
£s una empresa plblica y no el municipio, ya gue
la empresa plblica sigue siendo para todos los
efectos la responsable de la prestacion integral

" Comunicaciones de Cooplardin Lida. a fa CRA.
" Articulo 40 de la Ley 142 de 1994.

2 Enelcaso de Monteria, se establecio un ASE para el contrato
vigente entre el municipio y la empresa Proacliva Aguas de
Monteria S. A. E.S.P, firmado en el afio 2000,

¥ En Banco Mundial {2008) (Capitulo 1), se presentan
definiciones de cinco tipos de arreglos: contratos de
operacidn, affermage, ariendo de infraestructura, concesion
y privatizacion (disvestiture); ver tambign Bakker (2005},
donde se presentan ademas diferentes arreglos
institucionales plblico-privades.

™ En ef Anexo se presenta la lista de empresas y municipios
can PSP por tipo de contrato v fecha de inicio de operacion.
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de los servicios™. Asi mismo, se presentan ca-
s0s de concesiones con diferentes disefios, pero
que se identifican porque se asigna al operador
la responsabilidad de financiar y gestionar inver-
siones, asumiendo ademas de los riesgos
operacionales y comerciales, aquellos derivados
del financiamiento y del proceso de inversion en
infraestructura.

Par otra parte, se reportan algunos esquemas
societarios en los que tambien puede mediar un
contrato de algln tipe enire el municipio y la so-
ciedad constituida aungue ef municipio sea socio
de la misma. Asi, por ejemplo, en Barranquilla la
empresa privada es socia del municipio y hay un
contrato de concesion entre fa sociedad y el mu-
nicipio; en Santa Marta el contrato es de arren-

un contrato de arrendamiento entre la sociedad
de la que hace parte el municipio y Empalmira, la
empresa plblica que anteriormente prestaba los
servicios.

En algunos esquemas sccietarios que dan lugar
a empresas mixias, la participacion privada es
muy pequefia y no tiene un carcter de “socio
estratégico” en cuanto a su capacidad de opera-
cién y prestacién de los servicios en un sentido
integral; sin embargo, dicha participacién tiene un
efecto sobre el modelo de gobierno corporativo
gue, a su vez, puede impactar el modelo de ne-
gocio mediante una mayor independencia en las
decisiones empresariales’. Finalmente, se debe
aclarar que en Colombia no se presentan casos
de privatizacion pura (transferencia de la propie-

damiento de la infraestructura y en Palmira hay  dad de la infraestructura).

Cuadro 1
Ejempios de esquemas coniractuales
Municipic o empresa piblica con empresa privada

Casos

TiPO DE ARREGLO identificados

Ejemplos {(municipies)

CONTRATO CONCESION 6 Cieuta, Menteria, Tunja, Maicao, Scledad, Galapa

OPERACION DE PROCESOS
ESPECIFICOS

Bogoté (Empresa piblica concesioné 5 zonas con 3 consorcios
rivados)

Sincelefo, Tulda, Riohacha, Turbo, Malambo. Caucasia, Cereté,
Turbaco, Arjona, Chigerodd, Corozal, San Andrés, El Banco,
Ciénaga De Oro, San Marcos, Baranca, Necocli, San Onofre, San
Juan Nepomuceno, Tarazd, Guapi, Cdceres, Sabanagrande. San
Carlos, Santa Barbara, Istmina, Sante Tomss, Barrancas, Fredonia,
Villanueva. Ponedera, Nechi, Cumaral, Tocaima, Tadé,
Polonuevo, Puerto Carrefie, Agua De Dios, Distraceion, Yali, El
Molino, Nataga, Caramanta, Puerto Colombia, Usiacuri, Piojo,
Tubard y Juan de Acosta.

CONTRATO OPERACION 51

Barranquilia, Cartagena, Bucaramanga, Percira, Santa Marta,
Pasto, Manizales, Palmira, Popayén, Floridablanca, Girdn,
Sogamese, Lotica, Buga, Rionegro, Chia, Girardot, Mosquera,
Pamplona, Cajicd, Mariquita, Melgar, Retiro, Pital, Bahia Solano,
Agrado, Solita, Curillo, Puerto Parra, Providencia, La Jagua del
Pilar,

ESQUEMA SOCIETARIO 31

TOTAL 89
Fuente: DNP-DDUPA, Subdireccién de Agua y Ambiente.

% Esta modalidad resulta de un proceso de reestructuracién de una empresa plblica que busca mejores niveles de eficiencia
mediante la subcontratacion de procesos, pero no se trata de un simple oufsourcing de cualquier actividad, sino de la delegacion
de procesos fundamentales como la operacion de sectores del sistema, el mantenimiento de redes v fa gestién comercial. Dentro
de esta modalidad se ha identificado el caso de Bogota.

% Este es ¢l case de las empresas de Manizales v Pereira, que pueden describirse como empresas publicas reestructuradas.




El beneficio de la competencia por el mercado re-
sulta del adectado disefio de los contratos de acuer-
do con la realidad del mercado local, asi como del
grado de competencia efectiva manifiesta enla con-
currencia de oferentes. E! grade de competencia
depende de muches factores pero principaimente
de la existencia de un mercado de operadores es-
pecializados suficieniemente grande y con una vo-
cacion empresarial de expansion a municipios
camercialmente mas complejos, asi coma de la exis-
fencia de mecanismos adacuados de apories esta-
tales y asignacion de subsidios que garanticen el
cierre financiero, sobre la base del logro de buenos
indicadores de gestidn por parte de los operadores.
En algunos procesos de vinculacion de operador
privade ha habide una huena concurrencia de
oferantes, principalmente en los mercados que son
evidentemente atractivos; sin embargo, en varios de
fos procesos enmarcados dentro del Programa de
Modemizacién Empresarial (PME) del MAVDT, no
ha habido suficiente concurrencia, en gran parle
porgue el Programa se concentra en municipios con
caracleristicas comercialmente poco atractivas {ver
Capitulo Ii de este documento).

Organizaciones comunitarias y asociativas

Las comunidadas organizadas han participado en
la prestacién de los servicios desde mucho anies

de fas reformas estructurales de los noventa,
cuando se les dio un reconocimiento formai®. L
Ley 142 de 1994 sefiald que esie tipo de organi-
zaciones pusden prestar servicios publicos en mu-
nicipios mencres, en Zonas rurales y en areas o
Zonas urbanas especificas™. El patrimonio de las
organizacionas comunitaras y de caracter aso-
cialivo esta constituido por aportes de 10s mis-
mos usuarios, por sus activos y eventualmente
por aportes del municipio™, pueden acceder a
recursos de cofinanciacion de los presupuestos
publicos, tienen autonomia administrativa y finan-
ciera, v {odos sus asociados tienen igualdad de
derechos y obligaciones. En esle contexto, este
tipo de organizaciones se constituyen en un me-
canismo de pariicipacion privada, estan someti-
das al marco regulaiorio y aungue no operan 2 la
escala de la E.5.F. deben seguir un modelo de
gobierno que apunte al manejo empresarial de {a
prestacion de los servicios y pueden concebirse
como “micrcempresas’.

Naturalmente este fipo de pariicipacion privada,
con 1.282 organizacicnes registradas enla SSPD,
pregemina en zonas rurales (77%), paro también
se encuentran en areas especificas de cenlros
urbangs ¢ inclusive sen el principal o Onico
prestador en 77 municipios (cuadro 2).

Cuadio 2
Organizaciones comunitarias v asociativas

. Total Como principai
Habitantes por s
L organizaciones ; presfador en el Urbanas Rurales
municipic A L
Rangos) comunitarias municipio
(Rang & % # % 7 % 7 %
> 100.000 249 18% 0 0% 65| 26% 184] 74%
25.000 - 100.000 245 19% 6 2% 48] 20% 1871 80%
< 25.000 788 81% 71 9% 180] 23% 6081 7%
Total 1282 100% 77 6% 2931 23% 988} 7%

Fuente: SSPD, Registro Unico de Prestadores,

W Articuic 365 de C.P. y Articulo 15 de Ja Ley 142 de 1994

®  Pueden prestar servicios ks organizaciones comunitarias, como juntas de accion comunal, juntas veredales, las juntas administradoras,
asociaciones de usuarios v otras de cardcter asociativo como cooperativas y administracion plblica cooperativa (Circular CRA N° 01
del 19 de julio de 1996). Estas organizaciones se constituyen mediante documento privade o escritura piblica a iniciativa de los
mismos usuarios, excepto en la administracion publica cooperativa donde la iniclativa es de fa Nacién, de los departamentos y de los
municipios. Se tratan de entidades sin &nimo de lucro que funcionan bajo el principio de participacion democratica, cuya existencia y
representacion fegal se prugba con cerlificacion expedida por las Camaras de Comercio {articulo 40 del Decreto 2150 de 1995).

9 Las organizaciones del tipo “administracion plbfica cooperativa” deben tener aportes de las entidades territorizgles.
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1.2. EVOLUCION DE LA PSP EN EL
CONTEXTO DE LA POLITICA PUBLICA

En los afios anteriores a las reformas estructura-
les de los noventa, ya se agudizaba la crisis del
anterior modelo institucional del sector, con em-
presas plblicas caracterizadas por altos pasivos
laborales y financieros, deficiente calidad y conti-
nuidad de los servicios, mal estado de la infraes-
tructura, rezagos de inversion, inapropiada politica
tarifaria y pobre gestion comercial. La crisis evi-
dente propicié en algunas ciudades [os consensos
politicos locales que permitieron impulsar los pri-
meros intentos de reestructuracion. Et Departamen-
o Nacional de Planeacién (DNP) apoyé la
estructuracion de los primeros procesos de PSP
en Monteria, Barranquilla, Santa Martha y
Florencia®®, con el saneamiento de pasivos y ia
ereacion de empresas mixtas, con fa participacion
accionaria de empresarios de cada ciudad en cer-
ca del 50%, en lo que se constituyé como la “pri-
mera generacion de PSP, entre 1991 y 1994.

Estos esquemas entraron rapidamente en crisis
porque no lograron avances significativos en ¢o-
bertura y continuidad de los servicios, perdieron
legitimidad dentro de la comunidad y mostraron
que no era suficiente un cambio parcial en el
modelo de gabierno corporativo en un intento por
despolitizar la administracidn, sino que se reque-
ria, como se evidenciaria mas adelante, un nue-
vo marco regulatorio, un cambio en el modelo de
Negocio y una nueva concepcion mas abierta y
transparente de la estructuracién de los proce-
so0s de PSP.

La expedicion de la L.ey 142 de 1994 marca el
inicio de la “segunda generacién de PSP”, en cuyo
marco se esfructuraron procesos de PSP en ciu-
dades como Palmira, Cartagena, Barranquilia,
Rionegro, Girardot y Riohacha. En esta nueva
etapa el Gobierno Nacionat estructurd una politi-
ca explicita de impulso a la inversion privada y
PSP en infraestructura®, y como primer paso es-
tablecid una “Gerencia de Participacion Priva-
da’ en el DNP y el Ministerio de Hacienda y
Crédito Plblico (MHCP), cuya financiacion provi-

no de recursos de cooperacion y crédito del Ban-
co Interamericano de Desarrollo (BID). Entre 1997
y 1998, con cargo a este programa se realizaron
estudios para apoyar procesos de PSP en el sec-
tor de acueducto y alcantarillado, en los munici-
pios de Monteria, Bucaramanga, Pasto y
Soledad?. De los US$2.5 millones previstos para
el sector, solo se ejecutd una cifra cercana a los
US$0.6 millones, lo que evidencia el incipiente
desarrollo de la institucionalidad publica del sec-
tor en ese momento para abordar cualquier pro-
grama ambicioso de impulso a procesos de PSP.

Pero méas alla de la formulacién de una politica
plblica y del apoyo del Gobierno Nacional a
estructuraciones de procesos de PSP, que solo
se materializarian en la entrada de operadores
privados a partir del afio 2000, lo que caracterizé
a esta “segunda generacion de PSP" fue el efec-
to evidente de la Ley 142 de 1894 y, sobre todo,
de 1a expedicion de las primeras metodologias
tarifarias por parte de la CRA en 1895%, sobre la
PSP. Entre 1996 y 1998 entraron operadores con
PSP a 37 municipios come operadores principa-
les®, mediante procesos gestados en el nivel lo-
cal, y la entrada de operadores privados a 29
municipios en 1997 en particular, no se volveria
a repetir de [ejos en ningtn ofro afio (Gréfica 1).
La relevancia de un marco normativo congreto

L crisis también se evidencié en la quiebra de olras
empresas plblicas importantes como la de Bogoté, que luego
iniciaria su proplo proceso de reestruciuracion sin PSP y,
durante la década siguiente y a pesar de los instrumentos
de politica y regulatorios que desarrolio el Gobiemo Nacional,
en la toma de posesion por parte de la SSPD de las Empresas
Puklicas de Cali, Clcuta, San Andrés y Quibdd, entre ofras,
o en los deficientes servicios que aln hoy contindan
prestando algunos municipics de forma directa.

2 Pocumentos Conpes 2775 de 1995 y 2852 de 1996, y &
Documento Conpes 2912 de marzo de 1997, en ¢f cual se
establecen politicas y estrategias para la PSP
especificamente en agua potable y saneamiento basico.

Z | os procesos de Pasto y Bucaramanga no culmingron con
enfrada de PSP,

Z  Resoluciones CRA 08 y 09 de 1985.

% Se define que en un municipio el prestador tiene participacion
privada cuande el operador respectivo atiende a la mayoria
de ios usuarios.




radica en la confianza que se genera para el de-
sarrolio de iniciativas empresariales bajo reglas
claras; en CEPAL (2000) se desarrolla este argu-

mento y se destaca gue, en ese entonces, solo
Colombia dentro del ambito latinoamericano, con-
taba con una ley general de servicios plblicos®.

Gréfica 1
Evelucién del nimero de municipios con principal operador con PSP
{Afio de inicio de operacidn)

100
I}

Resoluciones CRA |
08 y 09 de 1995 |

Municipios

113

Fuente: SSPD - SUl (a diciembre de 2006} y consulta directa a operadores.

Nota 1: No se inciuyen 26 operadores privados para los que no fue posible esiablecer su fecha de inicio de operacion; por tanto, a

2008 son 139 los municipios donde el prestador principal tiene PSP,

Nota 2: Los dalos se refieren a municipios donde la empresa con PSP es “principal operador” de acuerdo con el nimero de suscriptores.
Se excluyen 77 municipios donde el principal operador es organizacién comunitaria.

Nota 3: De los 113 municipios con PSP, 95 corresponden a empresas privadas y 18 a mixias (con participagion piblica en e} capital de

por lo mencs of 50%).

La “segunda generacién” marca, ademas, la en-
trada de los primeros operadoras espetializados
extranjeros al pais®, una prueba mas de que las
reformas normativas y la regulaciopn tarifaria fue-
ron determinantes en ta configuracion de un mar-
co institucional adecuado para la participacion
privada y el desarroflo empresarial del sector.

La “tercera generacion de PSP” viene desde el
afio 2000, cuando entran los primeros operado-
res privados como resuitado de procesos
enmarcados en un programa estructurado de
apoyo del Gobierne Nacional & la PSP. Las
estructuraciones apoyadas con el Programa de

Modernizacién Empresarial (PME) del MAVDT,
cuyo desarrollo se describira en la segunda par-
te de este documento, cubren &l 58% de los 59
municipios donde enrd PSP entre 2000 y 20086.

% En CEPAL (2000) se advierie también que “sf bien el
cemportamiento de las empresas de servicies se rige
fundamentalmente por la requlacin, también es determinado
por legislaciones méas ampiias como, por ejemplo, las leyes
de defensa y promocion de ia competencia, y también por
otras especificas, entre ellas las gue reglamentan los contratos
y &l control de clerfos recursos naturales {por giemplo, et agua)’

% Los grupos espafioles INASSA (Canal De Isabel Il de Madrid)
en Barranquilla y Aguas de Barcelona en Cartagena, v el
grupo francés Suez Lyonnaise Des Eaux en Paimira,



El PME se concentrd deliberadamente en la re-
gién Atlantica, en parte porque es una de las
zonas donde se registraban mayores rezagos
de coberturas, calidad v debilidad institucional,
y porgue los recursos del programa eran limi-
tados. Una particularidad de la “tercera gene-
racion” es la consolidacion de la expansion de
PSP a municipios medianos y sobretodo pe-

quefios (de menos de 25.000 habitantes}, lue-
go de que durante fa primera y segunda gene-
racién el proceso se habia concentrado
proporcionalmente en ciudades de més de
100.000 habitantes (Gréafica 2). Con esta dis-
tribucién por tamafios de municipios el sector
privado atiende aproximadamente el 31% de
la poblacion del pais.

Grafica 2
PSP por rangos de tamafos de municipios y momento de entrada.
Programa de Modernizacion Empresarial (PME) entre 2000 y 2006
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Fuente: SSPD - SUI {a diciembre de 2006), DNP y consulta directa a operadores.

A través del PME, el Gobierno Nacional ha juga-
do un papel importante en la cofinanciacion de
procesos de estructuracion de PSP v de inver-
siones en infraestructura, que permitio darles via-
bilidad financiera en municipios de menor tamafio
y peores condiciones socioecondémicas. Con el
PME se materializd la politica de Estado formula-
da durante los noventa, de acuerdo con la cual el
papel del Gobierno Nacional evolucioné del dise-
fio, ejecucién y financiacién de planes de inver-
sion vy obras, al apoyo a esfructuraciones de
procesos integrales de modernizacién empresa-

rial y cofinanciacién de inversiones dentro de ese
marco, en el que los operadores especializados
son fos agentes del desarrollo empresarial y det
disefio y construccién de la infraestructura. En [a
actualidad se estan esfructurando 15 procesos
para |a enfrada de operadores privados a 42 mu-
nicipios, en el marco del PME.

1.3 PSP Y ESTRUCTURA INDUSTRIAL
DEL SECTOR

La estruciura de la industria esta determinada en
gran parte por la organizacion politico adminis-




trativa del pais y la asignacién de la responsabili-
dad de asegurar la prestacién eficiente de los ser-
vicios & los municipios. Existen 1.099 municipios
en &l pais de los cuales 841 tienen menos de
25.000 habitantes y 203 se encuentran en el ran-
go de entre 25.000 y 100.000, cada uno de fos
cuales reciben transferencias del Gobierno
Nacional para uso especifico en agua potable y
saneamiento basico”. Esto incentivo a las admi-
nistraciones municipales a mantener ef control
inchvidual sobre la prestacion de los servicios
como medio para obtener réditos politicos, mas
que con buenos resultados de cobertura y cali-
dad, con el control sobre la contratacién de obras
de infraestructura, el manejo de una burocracia
en la empresa plblica municipal y la aplicacién
de tarifas bajas con altos subsidios.

El resultade s una estructura dispersa de la in-
dustria no solo por la existencia de més de un
prestador en un municipio determinado, que en
las ciudades grandes puade fraer los beneficios
de la competencia, sino también por la presencia
de operadores diferentes en municipios que po-
drian compartir uno sclo con beneficios en eco-

nomias de escala®. Aungue la nueva politica del
Gobierno Nacional hace énfasis en la estrategia
de promover esquemas regionales de prestacion
del servicio™ y ya se han puesto en funcionamien-
to algunos modelos de aglomeracion de munici-
pios, es innegable que se presenta una tension
enire la descentralizacion politico-administrativa
a nivel municipal y fa conformacién de mercados
dpiimos para la prestacion de los servicios de
acteducto y alcantariliado. Esta realidad se cons-
tituye en un obstaculo para fa atraccion de [a PSP
a mas municipios que de forma individual pue-
den no ser afractivos para un operador privado o
gue pueden requerir mayores aportes publicos.

Es claro que las reformas han tenido un impacto
sobre la estruciura empresarial; sin embargo, aln
hay 648 municipios (51% del fotal de municipios)
que prestan de forma directa el servicio, de los
cuales 55 son de mas de 25.000 habitantes, v
384 empresas publicas, muchas de las cuales
presentan indicadores financieros y de gestidn
deficientes. Esta realidad permite pensar gue adin
hay un espacio importante para Ia expansion de
la PSP {cuadro 3).

Cuadro 3
Prestadores segUn su naturaleza juridica y tamafio del municipic 2006
. c Total Municipio e
R d
angos de namera Mumc;p’los prestadoresi ESP Privada (2); ESP pdblica prestados Orgamz_aa_on
de habitantes por{ del pais : comunitaria
o {1} directo (3)
MuUnIcipe
No. No. Ma. % No. % No. % No.
Mds de 500,000 7 26 21 80,8% 5 19,2% 1] 0.0% 50
100,0000 a 500,000 48 103 55 53 4% &3 41,7% 5 4,9% 180
25,000 a 100,000 203 274 78 288% | 134 | 48.9% 61 22,3% 245
Menos de 25 000 841 866 81 9,4% 202 | 23,3% 583 | 87,3% 788
Tatal 1.089 1.269 236 | 18,6% ; 384 | 30.3% | 649 | 511% 1282

Fuente: SSPD - Registro Unico de Prestadores (a diciembre de 2006): lugar de operacion.

(1) Incluye las E.8.P. privadas y piblicas y municipios prestadores, y excluye las organizaciones comunitarias,

(2) Delas 236 E.8.P. con participacion privada, 197 son privadas v &l resto son mixtas (con participacion pablica en el capitat de por
io menos el 50%), y 113 son el operador principal en e respective municipic.

{(3) Para 182 municipios no hay registrado ningln operador v se ha supuesto que son municipios que prestan e servicio de forma

directa.

¥ Ley 60 de 1993 y Ley 715 de 2001,

% La posibilidad de explotar economias de escala en inversion, administracién y operacitn, mediante esquemas reglonales se
documenta en DNP (2004}, y en general sobre posibles economias en: Houtsma John (2003), Shih Jhih-Shyang et af {2004) v

Mizutani {2005).

® Documento Conpes 3383 de octubre de 2005 “Plan de Desarrollo del Secior de Acueducto y Alcantarillade” y Documento Conpes
3483 de marzo de 2007 "Planes Departamentales de Agua y Saneamiento para el Manejo Empresarial de los Servicios de Asueducto,

Alcantarillado y Aseo”.




Algunos municipios encontraren una solucién
para la gestion de los servicios en la figura de
organizacién comunitaria; se han registrado 1.282
de las cuales 77 son el principal prestador en un
municipio; el 23% se ubican en zonas urbanas y
el resto son rurates. En algunos casos, estas fi-
guras de prestacion del servicio pueden ser efi-
cientes, tanto en su operacién como en términos
de estructura de mercado, por su ubicacién en
zonas alejadas de centros urbanos, Okos casos
pueden resultar exitosos operativamente y en su
relacion con fa comunidad al mostrar costos rela-
tivamente bajos, aun ubicandose dentro o en la
proximidad de centros urbanos, pero podrian es-
tar generando una estructura industrial no Gpti-
ma. Por ofra parte, aungue n¢ se tienen casos
documentados, se conocen casos de este tipo
de organizaciones que prestan el servicio can ni-
veles de calidad muy deficientes, a poblacion que
podria ser atendida por el operador principal exis-
tente en la zona bajo mejores condiciones.

Aunque la mayor proporcion de empresas priva-
das se encuentran entre los municipios de mayor

tamario (hay PSP en cerca del 60% de las em-
presas gue operan en ciudades de mas de
100.000 habitantes), también se encuentra un
nlmero importante en municipios intermedios y
pequefios (cuadro 3). En algunos casos se irata
de empresas con una capacidad de gestion y tec-
nolégica especializada para operar en una esca-
fa menor y adaptada a las particularidades de
municipios pequefios, o de un pequefic operador
que atiende un grupo de pequefios municipios;
en otros casos se trata de la presencia de un gran
operador establecido en un importante centro ur-
bano cercano y que ha expandido su operacién
valiéndose de sus economias de escala.

Ef mayor nimero de municipios con empresas
privadas se encuentran en la region Atlantica (48
municipios que representan el 25% del total de la
region), refleja no solo la concentracion del PME
en esta region {Grafica 3}, sino también el esta-
blecimiento de una empresa grande (Triple A S
A. E.S.P)) en un cenfro urbane importante como
Barranquilla, de 1.1 millones de habitantes, des-
de donde ha consolidado su presencia en la zona

Grafica 3
PSP por regiones
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expandiéndose a municipics vecinos de menor
tamafio®. En contraste, la significativa participa-
ci6n dei sector privado en Antioquia {26% de los
municipios del departamento) no esta anclada en
la ciudad capital ni el apoyo institucional y finan-
ciero del PME, sino en la operacién de siete gru-
pos empresariales de menor tamafio que operan
en varios municipios de fa region.

En el departamento del Valle, que como Antioguia
presenta un relativo desarrollo institucional, se
consolidd un modelo que gira en torno a una
empresa publica departamental, Acuavalle S. A.-
E.5.P, que opera en 35 de los 42 municipios me-
dianos y pequefios del departamento, con
indicadores de gestion relativamente buenos, sin
que quede mayor espacio adicional para la parti-
cipacion privada®. Asi mismo, varias empresas
pUblicas municipales han adelantado procesos de
reestructuracién que en mayor o menor mecida
les ha permitido mejorar su competitividad, por lo
menos con respecto a la década anterior, con la
perspectiva de ampliar su mercado a otros muni-
cipios. La PSP, ademas de su efecto directo en
los mercados, en alguna medida generd una
amenaza mas creible para que empresas publi-
cas que evidentemente lo requerian, iniciaran
procesos de reestructuracion®, en el marco de
una regulacion gue no discrimina entre empre-
sas por su naturaleza publica o privada®.

Otra dimension de la PSP y su relacién con fa
estructura de la industria se puede observar me-
diante la identificacion de “grupos empresariales”,
enfendidos como la presencia de un socio mayo-
ritaric o importante en por lo menos dos munici-
pios, 10 que da cuenta de una entidad empresarial

que busca expandir su presencia en los merca-

dos. Se han idenfificado 6 grupos exiranjeros y
17 nacionales. Ademas, otras 32 empresas pri-
vadas colombianas prestan los servicios como
operador principal en un solo municipio y 95 se
ubican en zenas relativamente pequefias de mu-
nicipios especificos {cuadro 4).

Los 6 grupos extranjeros operan en 20 munici-
pios y atienden cerca del 11% de la poblacion
urbana del pais, mientras que las empresas na-

cionales son prestadoras principates en 119 mu-
nicipios y cubren ¢l 24.2% de |a poblacidn, para
una participacion totat del sector privado dei 35%
de la poblacion urbana del pais®.

Por otra parte, algunos grupos se han cancentra-
do en regiones especificas, como ASS, Conhydra
y Operadores de Servicios en Antioguia, Uniaguas
en Cordoba, Acuagyr en e! suroccidente de
Cundinamarca o el grupo espafiol Canal de Isa-
bel Il airededor de Barranguilia; mientras que otros
tienen presencia en regiones diversas como In-
genieria Total, Aguas de La Guajira, Aguascol y
Preactiva, entre otros (cuadro 5).

¥ |a sociedad Triple A de Baranquilia S.A. ESP presta los
servicios en Barranguilla, Soledad, Puerto Colombia y
Galapa, y como socia mayoritaria de la nueva empresa AAA
Atiantico 5. A. ESP, opera el “acueducto costera” que cubre
los municipios de Usiacur, Juan de Acosta, Pioj6, Tubara,
en el marco de un contrato con una empresa pblica (ARCOS
ESP) conformada por los cualre municipios. Asl, Triple A
alcanza con un sistema interconectado aproximadamente
91.500 suscriptores adicionales a los casi 205.000 de
Barranguilla.

3 Empocaldas S. A. ESP es otro ejemplo de empresa regional
departamental, que presia los serviclos en 21 municipios
pequefios y medianos, de los 27 del d0epartamento de
Caldas.

%2 En este documento no se desarrolia el tema del desempefio
refativo de las grandes empresas plblicas. Algunos hechos
son gue la EAAB levo a cabo un proceso de reestructuracion
que le permitid salir de fa quiebra en que se enceniraba en
2003; EPM de Medellin continiia bien establecida, Emcali
tuve que ser intervenida por la SSPD y algunas empresas,
come por ejemplo, Aguas v Aguas de Persira, gue se
convirtieron en mixias con una pequefia participacion privada,
han majorado su desempefio. Un ejercicio de evaluacién de
impacio de la PSP con respecto & la presiacion pliblica se
presenta en Rozo, Castro y Torres (2007).

B |na excepcion fue que el estatuto fributario mantuve hasta
et ano 2002 una exencion parcial del impuesto sobre larenta
solo para empresas publicas, lo cual generd alguna distorsion
con relacion al costo de capital requiado.

¥ No se Iincluye lz participacion de las organizaciones
comunitarias, de las empresas que prestan los setvicios en
zonas especificas de un municipio, ni de los "produciores
marginales independientes” definidos come “la persona
natural o juridica que utlizando recurses propios [...], produce
servicios propios del objeto de Jas empresas de servicios
piblicos para st misma o para una clientela compuesta
exclusivamente por gquignes tienen vinculacion econdmica
directa con ella |...] o como subproducto de ofra actividad
principal” (Ar. 14.15 de la Ley 142 de 1994).



Cuadro 4

Grupos empresariales privados nacionales y extranjeros:
Participacion en el mercade urbano y distribucion por tamafio de municipios

NGmero de| Nimere de % de la Rangos de habitantes por municipic
Origen inioe | POBlacien I [100.000 - 50.000 - 25000 | _oe ano
grupas | MURICIBIOS | yrbang | 770 500.000 | 100.000 | 50.000
Grupos extranjeres 7 23 12,4% 2 [ 3 3 ]
Grupos colombianos
{en 2 ¢ mas municipios} 16 78 11,2% 2 9 17 18 34
Empresas colombianas
{pringipal en 1 municipio) 33 33 8,9% 1 11 2 3 15
Subtotal (principales
prestadores) 56 134 32,5% 5 26 22 23 58
Empresas colombianas
en zonas de municipios 99 98 n.d. 16 2B 24 9 22
Total empresas privadas 155 233 nd. 21 54 45 3z 80
Fuente: DNP, DDUPA - Subdireccion de Agua y Ambiente.
Cuadro 5
Grupos empresariales privados nacionales y extranjeros:
Distribucion v concentracion municipal y departamental
Grupo empresarial bBepartamentos (en paréntesis municipios) Num_er_o_de
municipios

Grupos nacionales 15 78
Aas Sa Antioquia (12) 12
Hydros La Guajira {8}, Cundinamarca (2), Tolima {1) 12
Conhydra Antioguia {8) Valle(1)
Acuascol Antioguia (4), Aidntico {2), Magdalena (1)
Aguas De La Guajira La Guajira (1), Atlantice (1), Magdalena (1}, Quingic (1}, Sucre(1}
Grupo Szala Bolivar (3}, Sucre (2)
Ingenieria Total Antioquia {5)
Acuagyr Cundinamarca {4)
Operadores De Servicios Anticquia (4)
Uniaguas Cdrdoba (4)

Presea Magdalena (2), Antioquia (1)
Francisce Veldsquez Choco (2)

Sie Cauca (1), Narifio (1)
Sistemnas Publicos Antioquia (2}

Salas Santander (1), Vichada (1)

Grupos exiranjeros

7

Inassa {Canal De Isabel 11

Atlantice (13: Barranguilla y vecinos), Magdalena (Santa Marta)

Proactiva

Cordoba (1), Boyacd {1}, San Andrés (1)

Grupo Colomoo-Cubano

Cundinarmarca (2: Agua de Dios y Tocaima)

Aguas De Barcelona

Bolivar {Cartagena)

Bermad

Valle (Tulug)

Grupo Colombo-Venezolano

Cauca (Caloto)

Suez Lyonnaise Des Eaux

Valle (Plamira)

S BN B % [0 11 g bid I T3 [RY [T ECT IS NSNS ESS P08 PTE E0) BN P

Fuente: DNP, DDUPA - Subdireccidn de Agua y Ambiente y SSPD — RUP.




2. EL PROGRAMA DE MODERNIZACION
EMPRESARIAL (PME) DEL MAVDT?

2.1 ANTECEDENTES DEL PME

En 1996, &l DNP y el Ministerio de Desarrollo Eco-
noémico contrataron un estudio para analizar los
primeros procesos de PSP de “primera genera-
¢ion” en el sector de acueducio y alcantariliade,
debida a que estaban generando una serie de
inquietudes, del cual se destacan las siguientes
conclusiones®: (i) se requiere una politica nacio-
nal para la PSP en el sector; (i) los contratos de
PSP se estan estructurando en forma deficiente,
deberian contemplar desarrollos progresives v te-
ner flexibilidad para adaptarse, sin traumatismos,
a cambios en las condiciones iniciales debido a la
mala calidad de la informacién base; (iii} las condi-
ciones de pobreza de la mayoria de las poblacio-
nes del pais obligan al Estado a realizar
inversiones (no son viables ios contratos de con-
cesiones puras); (iv) es necasario estructurar pro-
cesos competitivos v de libre concurrencia, con
criterios objetivos de seleccidn, para una efecti-
va competencia en el momento de acceso al
mercado; (v) no existe claridad sobre la financia-
cion de los planes de inversion y el sector priva-
do no estad aporfando recursos de capital; {vi)
algunos aspectos regulatorios y de conirol estan
generando restricciones al sector privado; {vil) las
entidades territoriales no conocen en forma sufi-
ciente Ia Ley 142 de 1994 vy la requlacion de los
servicios, y (viii} existe una inadecuada
focalizacidn de fos recursos publicos.

Enlos documentos Conpes 2775 de 1995 y 2852
de 1996 el Gobierno Nacional definié unos
lingamientos de politica para la PSP en infraes-
tructura y encargé al Comité Interinstitucional de
Participacién Privada estudiar el marco legal y fi-
nanciero para fomentar el interés del sector pri-
vado en la inversién en infraestructura. Asi mismo,
se solicitd a las Comisiones de Regidacion ¢f de-
sarrollo reguiataric que incentivara la participa-
cidn del sector privado. En el documento Conpes
2912 de marzo de 1997, se establecieron las es-

trategias para la PSP en agua potable y sanea-
miento basico, entre las que se resaltan las si-
duientes: (i) conformar ¢l Comité Técnico de
Participacién Privada en Agua Potable y Sanea-
miento Basico entre el Ministedo de Desarrollc,
Findeter y &l DNP, para promover la vinculacion
del sector privado; (i) conformar un programa de
participacion privada en aguz potable y sansa-
mienio basico en el Ministerio de Desarrcllo Eco-
némice bajo los lineamentos del Comité Técnico,
para |a realizacion de ejemplos demostrativos de
procesos bien estructurados; (iii) gestionar un cré-
dito y cooperacion con fa banca multilateral para
{a financiacion del programa, y autorizar a Findeter
fa destinacion de parte del recaudo de la deuda
del Insfopal a la financiacidn del programa; {iv)
elaborar un estudio, bajo fa coordinacion del
MHCP, para definir la metodologia de identifica-
cign y asignacian de riesgos vy de valoracion, fi-
nanciacion, contabilizacién y liguidez de
garantias; (v) reevaluar los criterios de asigna-
cién de los recursos de cofinanciacién para
incentivar ta modemizacion institucionzl en el sec-
tor de agua potable y saneamiento basico.

En el marco de la politica explicita de impuiso a
la PSP, en 1997 se establecid |a "Gerencia de
Participacion Privada” en el DNP y el MHCP, cuya
financiacién provino de recursos de cooperacion
y crédito del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID). De los US$2.5 millones previstos para el
sector, solo se ejecutd una cifra cercana a los
US$0.6 millones, lo que evidencia el incipiente
desarrollo de la institucionalidad publica det sec-
tor en ese momento para abordar cualquier pro-
grama ambicioso de impulso a procesos de PSP,

¥ Este aparte se basa en DNP (2005}, “Seguimiento a ta
Participacién Privada en fos Servicios de Acueducto y
Alcantarillado en el Marce del Programa de Modernizacian
Empresarial”’, DDUPA, informe realizado bajo la coordinacion
del autor con el equipo de la Subdireccion de Agua y Ambiente
del DNP vy el consultor Falix Burgos.

% Evaluacién de la participacion privada en el sector de
acueducio y alcantarillado - Ensefianzas. Francisce Ochca -
1996.
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En febrero de 1998 se incorporé et Programa de
Modernizacion Empresarial en el Proyecto de De-
sarrollo Municipal con el Banco Mundial (compo-
nente E), con un presupuesto estimado de
US$3.958.757, y se extendio fa fecha de cierre
del crédite 3336-CO hasta el 31 de diciembre de
2000. El nuevo componente tuvo como objefivo
proveer asistencia técnica a las entidades des-
centralizadas (municipios y departamentos) para
vincular al sector privado. Los recursos del Pro-
grama se destinarian a pagar las consultorias de
estructuracion de los casos piloto v a |a realiza-
cion de [os estudios que sirvieran para estructu-
rar una nueva operacion de crédito con el Banco
Mundial.

El PME comenzd a funcionar el segundo trimestre
de 1998, con la contratacién de un Coordinador y
el traslado del componente de agua potable de fa
“Gerencia de Participacion Privada” del DNP al Mi-
nisterio de Desarrollo Econdmico, durante fos me-
ses siguientes. Entre 1998 y el 2000 el crédito
contemplaba recursos sclo para estructuraciones;
desde el 2001 ef nuevo crédito contempla recus-
s0s para inversiones en infraestructura.

2.2 FINANCIACION, COMPONENTES
Y FUNCICNAMIENTO DEL PME

En la estructuracion del nuevo crédito con el Ban-
co Mundial (7077-CO), por US$40 millones”, se
consideraron cuatrg componentes (ver Recuadro
1) y se tuvieron en cuenta las experiencias de
estructuracion de procesos de PSP anteriores (ver
Recuadro 2). Las condiciones para el inicio de
desembolsos se cumplieron en junio de 2002 y
5U gjecucién concluye en 2007. Con estos recur-
sos se financiaron obras de infraestructura de al-
gunos de los procesos que se habian sstructurado
con €f crédifo anterior (3336-CO), v de los nue-
vos procesos de PSP, asi como los respectivos
estudios de consultoria para la estructuracion téc-
nica, tegal, financiera y ambiental, la unidad
ejecutora del PME en el Ministerio de Desarrollo
cuyas funciones en el sector uego pasarian al

MAVDT, y varios estudios ambientales de cardc-
ter general.

Por decision del Gobierno Nacional, el crédito se
otienté a municipios de la Regién Caribe, a pesar
de que toda la negociacion giré en tomo a un pro-
grama mas amplio, fundamentalmente porque los
problemas fiscales obligaron a cancelar una de
las dos operacicnes de crédito que se estaban
gestionando y porque en dicha regién se regis-
traban los peores indicadores sectoriales. La nue-
va operacion definié dos tipos de esquemas para
fa vinculacion de operadores especializados:

+ El contrato de Operacion con Inversidn: mo-
dalidad con marcado énfasis en concesion,
para municipios donde la capacidad de pago
de la poblacién permite financiar una parte
significativa de las inversiones con tarifas y el
apoyo de recursos plblicos es de caracter
complementario. El disefio y ejecucidn de fas
obras esta a cargo del operador.

< El contrato Constructor Operador: modalidad
con mayor énfasis en gestion, concebida para
los municipios mas pequenos donde fa ma-
yor parte de las inversiones se realiza con
aportes piblicos, dada la baja capacidad de
pago de la poblacién. En este las obras cla-
ves para mejorar los sistemas se plantean
para los primeros 2 o 3 afos y se disefian
desde la estructuracion, de manera que es el
mismo operador el encargado de la construc-
cién de fas mismas. Esto tiene dos ventajas
principales: (i) permite mostrar a la poblacion
un impacto en el mejoramiento de los servi-
cios en el corto plazo, lo cual genera confian-
za y legitima el proceso, vy (i) al incluir el
negocio de las obras se mejora ei flujo de caja
de los primeros afios de operacion, lo cual
ayuda a mitigar los riesgos.

¥ La contraparida nacional fue de US$30 millones, para un
presupuesto total de US$70 millones.




Recuadro 1
Componentes del PME

Componente A - Inversiones en infraestructura
Componente B - Fortalecimiento de la capacidad del sector en gestiéon ambiental

Disefio especificaciones técnicas ambientales para RAS, Sistema de informacion ambiental sectorial,
Lineamientos para la seleccion de tecnologias para el tratamiento de aguas residuales, Estudios de
mecanismos de mercado para optimizar gestion de recursos hidricos, Fortalecimiento institucional
del MAVDT en gestion ambiental, Capacitacion a municipios en especificaciones técnicas
ambientales, Capacitacion en manejo ambiental de consulfores y operadores privados, Apoyo para
la adecuacion y reformulacién de estandares de vertimientos, Soporte para la reforma de tasas
retributivas, Apoyo para la modificacion y reforma de la norma de licencias ambientales.

Componente C - Politica de saneamiento en el sector rural

Inventario Sanitario Rural, Manual de Modelos de Apoyo a la Modemizacion, Proyectos Demostrativos
(por ejemplo, en el afio 2004 se estructuraron & microempresas comunitarias en diferentes municipios
del departamento del Magdalana).

Componente D — Gerencia de proyecto y asistencia técnica en la esiructuracion de procesos

Contratacion de consultores y gasios operativos para la Gerencia del Programa que tiene a su

cargo ia implementacion de las actividades de asistencia técnica, asi como su socializacion.

El PME funciond por demanda de los municipios
desde su inicio. E} municipio manifiesta su inte-
rés en participar en el PME mediante una cara,
el compromiso se materializa mediante la firma
de un convenio de asistencia técnica con el Mi-
nisterio, previa presentacion de un acuerdo del
Concejo Municipal donde se haya aprobado: (i)
el compromiso de tas vigencias futuras de los re-
cursos transferidos por la Nacion para uso espe-
cifico en agua potable y saneamiznto bésico (Ley
715 de 2001), para su utifizacion en el marco del
proyecto, y (i} las faculiades al alcaide para lle-
var a cabo el proceso de vinculacidn de un ope-
rador especializado, inciuido el usufructo de la
infraestructura, 1a contratacion de credites, la |-
quidacion de la empresa existente para crear una
nueva empresa. En experiencias anteriores pri-
mero se habian rezlizado los estudics y si no se
obtenian las facultades mencionadas en los Con-
cejos Municipales, los proyectos fracasaban y se
perdian los recursos invertidos.

La estructuracion del proceso de entrada de PSP
se divide en fres fases: {i} levantamiento de la

informacion de la empresa, del servicio y del
municipio; (i) modelacion financiera del negocio
y desarrcllo de la minuta del contrato v los plie-
gos de la licitacian, y (i) acompafiamiento du-
rante la licitacidn y hasta la firma del contrato de
vinculacién del operador especializado. Finaimen-
t8, se firma un convenio ds apoyo financiero para
aportar los recursos de la Nacidn al proyecto.

£n el proceso de estruciuracion se busca formu-
lar y paner en marcha un esquema que sea alrac-
tivo para inversicnistas, este s un gjercicio
complejo por las siguientes razones: (i) general-
mente la prestacion de los servicios en los muni-
cipios que llegan al PME estan en crisis por las
bajas coberturas, la deficiente calidad y los pro-
blemas financieros de la empresa existente, con
cuantiosos pasivos laborales y financieros, (i) los
municipios presentan una mala situacion fiscal;
{iiiy predomina el descontento y desconfianza de
la pablacién con relacion a sus dirigentes v la
empresa prestadora; (iv) la infraestructura esté
muy deteriorada v se requieren cuantiosas inver-
sicnes para habilitar el servicio; (v) los niveles de



recaudo de tarifas son muy hajos o nulos; (vi) no
existe consenso en el Concejo Municipal y la co-

un operador privado, lo cual genera una resis-
tencia politica, y (vii) existe una fuerte resistencia

munidad sobre la conveniencia de tz enfrada de  politica a cualquier incremento en las tarifas.
Recuadro 2
Lecciones de procesos de PSP anteriores al afio 2000%

*  Flexibili ra agregar o quitar municipios. Se requiere esto puesto que el compromiso poli-
tico de alcaldes puede cambiar durante la implementacion.

«  Asignacion de tiempos adecuados para ajustar las ofertas. Debido a los riesgos por informacion

incompleta y no verificable, el disefio de la licitacién debe ser flexible y debe haber un plazo
adecuado para replantear las ofertas con el fin de proporcionar incentivos apropiados para
atraer proponentes.

«  Contratacidn de un solo consultor rycturar un pr PSP. Es preferible manejar un

solo contrato de consultoria para preparar un proceso de PSP, que incluya la responsabilidad
de todas las actividades, en lugar dividir las actividades en dos contratos: (i} preparacion del
programa de inversiones, y (ii) preparacion de proyecciones financieras, aspectos legales, plie-
gos de condiciones. Ademas, debido a la complejidad de los procesos, las firmas de consultoria
no tienen la capacidad de preparar mas de 2 0 3 procesos simultaneamente para las ciudades
de tamafio intermedio. Por lo tanto, es importante definir claramente la distribucion de respon-
sabilidades entre ef PiU y las firmas de consultoria de manera que se mejoren la eficiencia y

productividad.
+  El PIU_debe realizar os procesos de socializacion. El PIU necesita ser el agente principal en fa

“socializacion” del proceso de PSP en cada municipio; esta responsabilidad no se puede delegar
a los consultores, ya que exige un trabajo politico que debe ser desarrollado por el Ministerio.

+  Baija capacidad de los municipios fi ra contribuir en las inv . La contribucion
en las inversiones de los municipios pequeiios es baja, en el mejor de los casos puede llegar al
20%. E! Gobierno debe confinuar jugando un rol fundamentat en la financiacion del sector en
municipios pequefios.

> Proparcionar apaye continuo a los nuevos procesos. La firma de un contrato de PSP es sola-

mente el comienzo de un proceso complejo que reguiere varios afios para consolidarse. El
Gobiemo debe apoyar permanentemente a los nuevos procesos en aspectos técnicos, finan-
cieros y polificos.

2.3. RESULTADOS DEL PME

Desde &l segundo trimesire del afio 1998 hasta
2006, el PME ha participado en la estructuracion
de 30 procesos de vinculacién de operadores es-
pecializados, que abarcan 49 municipios y benei-
cian a aproximadamente 2.5 millones de
habitantes. Los procesos se han estructurado en
municipios con coberturas bastante inferiores alas
del promedio nacional, y se han establecido me-

tas ambiciosas. Asi mismo, los avances hasta el
presente son contundentes en la gran mayoria de
los casos (Cuadro 6). En el Cuadro 7 se presenta
la evolucion de otros indicadores fundamentales
(continuidad e indice de agua no contabitizada -
IANC) de algunos de los procesos, entre el afio de
inicio de 1a operacion y junio de 2005. En los pro-

% Banco Mundial (2000), Project Appraisal Document - Crédifo
7077-CO.




cesos mas antiguos como Maicao, Soledad y Mon-
teria, son mas significativos los avances; sin em-
bargo, en procesos muy recientes como ERAS,
Turbaco y Arjona, se apreciaban importantes me-
joras en Iz continuidad de los servicios, a pesar de
gue aln ho s& habian realizado ejecuciones im-
portantes en la infraesiructura de los servicios.

Sin embargo, en |a revisién de la experiencia del
PME se deben tener en cuenta también los pro-
Ccesos que se estructuraron y na concluyeron con
la entrada de un operador especializado. Estos
‘fracasos” se pueden clasificar en “fracasos tota-
les” y “fracasos parciales’. Entre los primeros, con
estructuraciones parciales o completas, donde no
$¢ abrit fa licitacion se cuentan procesos que cu-
brian por lo menos 40 municipios®, En Magangue,
por ejemplo, el proyecto estuvo estructurado con
operadores interesados y una decision def Con-
cejo Municipal, afinales del 2002, no permiitié abrir
el proceso. El nuevo alcalde se negé a continuar
el proceso, a pesar de la pésima prestacion de
los servicios y de la mala situacion de la empre-
sa, argumentando que la empresa se podia re-
cuperar con gestion propia. No se obtuvieron
huenos resultades y desde principios del 2005 &l
alcalde solicitd ef apoyo del PME.

Los “fracasos parciales” corresponden a proce-
508 gue no cehcluyeron con la entrada de un ope-
rador en por lo menos un intento, pero que luego
se concretaron: Soledad, Buenaventura y San
Andrés®, y los regionales de ERAS (Cdrdobay),
Sincelejo y Corozal (Sucre), Arjona y Turbaco
(ARAT en Belivar}, Baranoa y Polonuevo (Atlan-
tico). Los casos de ERAS y ARAT fueron licitados
4y 3 veces, respectivamente, hasta que se logro
el &xito con su adjudicacion en 2003 y 2004.

En algunos casos se implementaron esquemas de
mejoramiento de la gestion sin la enfrada da nue-
vo operador. La Corporacion Andina de Fomento
(CAF) financi¢ la evaluacion y el disefio de progra-
mas de mejoramiento estratégico en las dreas co-
mercial, financiera e institucional, para mejorar la
gestion de las empresas plblicas de aigunos mu-
nicipios*. Sin embargo, no se evidenciaron mejo-
ras significativas en estas empresas.

No existe documentacion sobre las causas de los
fracasos, perc a partir de conversaciones con per-
sonas gue estuvieron invelucradas en los proce-
sos, se puede inferir que en la mayoria de ios
casos falté voluntad politica de las autoridades
locales para culminar los procesos, algunos por
el cambio de alcalde, y en los gue fracasaron
varias veces se evidencian problemas en la
estructuracion, en el disefio de los pliegos de lici-
tacion y los modeios financieros.

Enla revisién de la institucionalidad interna del PME
tambiér: se pueden encontrar algunos cuellos de
botella que no permitieron que los resultados fue-
ran mejores. Los primeros procesos se
estructuraron entre 1998 y 1999, y entre 2000 y
2002 entraron 16 operadores en el marco del PME,
mientras que entre 2003 y 2005 entraron sclo 8
operadoras. Es evidente que Ia desacelsracion del
programa estd relacionada cen el cambio de alcak
des que se dio en diciembre de 2003, que implicd
retomar las voluntades poiiticas, v con la inestabi-
lidad institucional que se manifiesta en los nume-
rosos cambios de los diractivos en la unidad
gjecutora det PME. En el MAVDT (Ministerio de
Desarrollo hasta 2002), se produjeron 4 cambics
de Director de Agua Potable enfre 2003 y 2005 y 4
cambios de Coordinadores del PME diferentes, en
coniraste conlo sucedido en el periodo inicial cuan-
do permanacid un solo Director y apenas 2 Coor-
dinadores del Programa (cuadro 7). Asi mismo, &l
grupo de profesionales dedicado al PME se redujo
de 20 a7, lo cual debilitd la capacidad de gestion,

¥ Neiva, Ibagué, Popayan, Malambo, Sabanagrande,
Magangué, Quibdd, Armenia, Barrancabermeja,
Desquebradas, Bucaramanga, Tumaco, Piojé, Manati,
Usiacuri, Juan de Acosta, Tubara, Repelén, Duitama, Clcuta,
Carmen de Bollvar, Magangué, Santa Lucfa y Palmar de
Varela, v los regionales de Acuavalle, Lorica (Erca), Norte
de Cérdoba, Atlantica Oriente, Regional de Narifio, Regional
Centro Cesar. Estructuraciones completas que nunca se
abrigron en Chia, Cajicg, Tabio, Tenjo, Sopé, Tocancips,
Gachancipa, Mahates, Villeta, Sasaima y La Vega.

 En San Andrés el proceso fue liderado por la SSPD en ¢
marco de un proceso de toma de posesion, el PME prestd
asistencia écnica.

“ lbagué, Neiva, Popayan, Calarcd, Villavicencia, Duitama,
Pamplona, Leficia, Tulua, Dosguebradas, Santa Rosa de
Cabal y Pifafifo, y de empresas plblicas regionales como
Esaguin, Empocaldas.
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Cuadro 7
Evolucién de indicadores fundamentales - Algunos procesos del PME

Cobertura Cobertura Continuidad IANG (%)
Municipio Periodo Operacidni Acueducto (%} | Alcantarillado {horasi/dia) *
inicio | 2005 | Inicio | 2005 | Inicio | 2005 | Inicic | 2005
Ponedera 2003 - 2005 78 58 860 60 8 12 45 40
Sotedad (1) 2001 - 2005 47 582 36 FiY 12 18 78 59,8
San Juan Mepomuceno 2001 - 2005 70 80 13 21 1 16 nd nd
Maicao 2001 - 2005 38 57 23 37 1] 7 100 40
San Marcos (1) 2002 - 2005 80 85 0 30 2 12 80 56
Sincalejo y Corozal 2003 - 2005 75 78 70 74 2 12 60 40
Tocaima Y Agua de Dios 2003 - 2005 92 97 75 82 7 14 nd nd
Nataga (1) 2001 - 2005 95 jeie] a0 95 1 24 nd nd
Cumaral (1) 2001 - 2008 95 99 90 95 1 24 nd nd
ERAS (2) Jun.2004-Jun.2005 75 75 47 47 3 5 nd nd
Turbaco y Arjona (1) Qct, 2004-Jun. 2005 65 65 4 4 4 7 nd nd
Puaro Carrefio {1) 2002 - 2008 83 100 2 10 4 12 50 32
Monteria {2} 2000 - 2005 50 g2 20 38 4 22 65 41
Fuente: (1) Informe de avance del PME a junic de 2005; (2) Datos suminisirados directamente por los operadores.
Cuadro 8
Entrada de operadores en ¢l marco institucional del PME
(NGimero de operadores que entraren y nimero de funcionarios)

Afto 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Entrada de operadores 2 5 9 5 2 1 6

Director de Agua 1 4 1

Coordinador PME 2 4 1

Profesionales Grupo PME 20 37 7 | 7 12

Fusnte: MAVDT (Archivos de! PME) y DNP (2005),

En el afic 2006 se comenzaron a ver los frutos
de Ia recuperacion de la estabilidad institucional
con dos afics de gestion de un grupo fortalecido
bajo el liderazgo de los mismos directivos, y se
concretaron 6 procesos en 15 municipios desde
finales de 2605. Cabe anotar que ios preyectos
de finales de 2003, 2004 y 2005 corresponden a
actualizaciones de estudios de la primera etapa
del PME.

2.4. LECCIONES DEL PME

Algunas lecciones del desarrollo del PME son las
siguientes:

» Programacién de ios recursos aportados
por {a Nacién: La mayoria de las estruc-
turaciones iniciales no contemplaron los tiem-
pos de tréamite y la disponibilidad de caja,

razon por la cual los operadores recibieron
los aportes mucho después de lo esperado.

+  Saneamiento de pasivos: En algunos pro-
cesos* no se cubrieron los pasivos laborales
de las antiguas empresas anies de la enfra-
da de los operadores y se le delegd esta res-
ponsabilidad a ios municipios, lo cual ha
generado riesgo de sustitucién laboral por las
demandas de los trabajadores a los munici-
pios. En el case de San Juan Nepomuceno,
se retrazo ef inicio de la operacién cerca de
dos afios, porgue fa empresa de energia no
suministrd el servicio hasta que el municipio
no pagb los pasivos antiguos.

‘2 Sincelejo, San Juan Nepomuceno, El Banco, Sabanagrande
y Santo Tomas.



Tiempos de licitacion: En la mayoria de los
procesos se definieron tiempos muy cortos
para que los proponentes prepararan sus ofer-
tas, si se considera que se trata de negocios
de 10 o més afios de duracién. Se identifican
tiempos de menos de 2 meses en por lo me-
nos 9 procesos. Esta tendencia necesariamen-
te incrementa la incertidumbre de los procesos,
obliga a los oferentes utilizar factores de segu-
ridad elevados en sus estimaciones y
desincentiva a Ia parficipacion de inversionistas
con mas aversion al riesgo o con modelos de
negocio que exigen un buen conocimiento de
fa situacion de la infrasstructura.

Cléusulas exorbitanies en los confratos:
La inclusién de este tipe de clausulas tiene
por objeto garantizar la continuidad en la pres-
tacion del servicio y evitar que esta quede su-
peditada & la solucién juridica de los conflictos
conifractuales entre contratista y coniratante.
Solo en el contrato de ERAS se contempla-
ron este tipo de clausulas.

Usufructo de la infraestructura: La propie-
dad de |z infraesfructura no esté debidamen-
te inventariada y valorada en la mayoria de
los municipios; en algunas ocasiones se ahrie-
ron licitaciones sin considerar que no foda la
infraestructura era propiedad del municipio.
En una de [as ficitaciones fallidas de ERAS
(Cordoba) no se conté con la autorizacion de
la Goberacion y esta fue una de fas razones
que argumentaron los operadores para no
presentar propuesta.

incertidumbre por planes de inversién a ni-
vel de prefactibilidad: La mayoria de los pro-
cesos que recurren al PME tienen rezagos
importantes en inversiones, no cuentan con
|la informacion exacta del estado de los siste-
mas, ni con los planes maestros requeridos.
Dada la urgencia de una solucién y la restric-
cidn det periodo de gobiemo del alcalde para
el cual ef Concejo Municipal ha oforgado las
facultades correspondientes, los contratos se
han estructurado con base en planes concep-
tuales de inversién y no con planes mas

estructurados que requieren mayor tiempo para
su elaboracion. Se requiere el disefio de con-
tratos mas acordes con esta restriccion, de for-
ma que la asignacion de riesgos sea adecuada
para la atraccion de mas operadores.

Venta de cartera a operadores: En algunas
estructuraciones* se vendid a los nuevos ope-
radores la carfera de las anteriores empre-
sas, sin ninguna estimacion de su probabilidad
de recuperacion. En estos casos se han en-
frentado dificultades por la mala calidad de
dicha cartera.

Definicién de! alcance de las inter-
ventorias: En la estructuracion de los proce-
sos se definen las condiciones necesarias
para que el esquema funcione, el papel del
seguimiento deberia ser el cumplimiento de
fos compromisos fijades; sin embargo, en fa
mayoria de confratos se dejo sin definir el
papel y las tareas de la interventoria, ni los
indicadores a los cuales deberia hacer segui-
miento. Esto se ha conjugado con el nombra-
miento de personas o firmas sin el perfil
adecuado por parte de los municipios, v se
ha observado una mayor preccupacién por
tener injerencia en decisiones administrativas
del operador, que en el cumplimento de las
metas de los conirafos.

Reducida competencia efectiva: Apesarde
que se han vendido muchos pliegos, que se
pueden estudiar grafis y su compra es solo
un requisito para ofertar, y que han costado
entre 2 y 5 miliones de pesos en todos los
casos, llama la atencion la reducida concu-
rrencia de oferentes. En algunos casos la
veniaja de un operador por estar establecido
en la zona puede desincentivar la oferta de
nuevos eperadores, como en ¢l caso del At-
lantico; sin embargo, se debe tener en cuen-
ta que la situacién de los municipios es
compleja para la entrada de operadores y los
procesos de mayor concurrencia han corres-
pondido a mercados de mayor tamafio.

“  Monteria y Sincelejo.




Cuadro ¢
Concurrencia de oferentes en la competencia por el mercado del PME

gos:
Turbaco y Arjona 22/10/2003 16/01/2004 2 1
Baranoa vy Plonuevo 25/08/2003 29/09/2003 3 1
ERAS 141112003 30/01/2004 5 1
Buenaventura 15/08/2001 0641172001 1 1
Sincelejo y Corozal (06/08/2002 06/09/2002 1 1
El Banco 3MM22002 14/02/2003 2 Z
Maicao 15/11/2000 1371272000 1 1
Manteria 07/07/1999 01/10/1999 3 3
Ponedera 10/12/2001 15/02/2002 4 4
Sabanagrande y Sanfo Tomas 28/01/2002 15/03/2002 2 2
San Juan Nepomucens 20/01/2001 05/07/2001 1 1
San Marces 14/03/2002 14/05/2002 4 4
Soledad 14/04/2000 (02/06/2000 8 8
Turbaco y Arjona 22/10/2003 16/01/2004 2 1
San Onofre 06/2006 08/2006 1
Carmen de Bolivar 20086 2006 0

Fuente: Archivo del PME.

Agilidad del plan de chogue: El modelo del
PME implica que el operador seleccionado con
un plan de inversiones conceptual, inicie los es-
tudios de inversion a nivel de disefic una vez
comienza a operar ios servicios; posteriormente
debe presentar el proyecto para aprobacién e
iniciar las gestiones para la firma del convenio
de apoyo financiero con la Nacion y el corres-
pondiente giro de los recursos a una fiducia,
para luego abrir el proceso de licitacion de las
obras y su ejecucion. Este ciclo puede tomar
gntre Unc y un afio y medio, afectando negati-
vamente la percepcién de la comunidad sobre
el proceso al no chservar un mejoramiento ra-
pido en la cafidad de los servicios. En este sen-
tido, es necesario adoptar esquemas que
permitan que las obras fundamentales se rea-
licen desde la llegada del cperador.

Adjudicacién al final de periodos de alcal-
des: Los procesos que fueron adjudicados al

final del periodo de gobierno del alcalde, fue-
ron objefo de oposicidn por parte de los can-
didatos de otros partidos politicos en las
campafas para eleccion de nuevo alcalde,
comec medio para oblener réditos en votos.
En los casos de eleccién del partido politico
opositor, el nuevo alcalde obstaculizé el ade-
cuado desarrolio de la operacion del servicio
mediante el retrasce de los aportes & su cargo
& indisponiendo & la comunidad. La leccion
es que los procesos de vinculacion def nuevo
operador deben involucrar no solo & las ad-
ministraciones municipales, sino también a la
comunidad en general y a los demas grupos
politicos de la region.

Aspectos instifucionales: 1.0s procesos de
modernizacion empresarial requieren un im-
portante liderazgo politico debido a los con-
sensos locales que se deben concretar, asi
como el soporte de un equipo profesional al-
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tamente especializado y estable. Estos dos
factores se vieron afectados por el posiciona-
miento def PME en un cuario nivel, a cargo
de la Direccion de Agua Potable del Ministe-
tio, dentro de la estructura del Gobierno, que
se reflejo en el fracaso de algunos de los pro-
¢esos y a cambios discrecionales en su di-
reccién y en su grupo de trabajo. Con la
creacion del Viceministerio de Agua y Sanea-
miento se mejora el posicionamiento del PME.

3. SCBRE LOS DETERMINANTES DE LA
PSP: ALGUNA EVIDENCIA EMPIRICA

Alo largo del documento se pueden exiraer aigu-
nas ideas sobre qué factores han determinade la
entrada de PSP en la prestacion de los servicios,
en un marco regulatorio que no discrimina entre
empresas plblicas y privadas. Sin embargo, ex-
plicar por que ha enfrado PSP en unos munici-
pics y no en otros puede ser complejo. Muchos
municipios donde no enird PSP fienen caracte-
risticas similares a las de algunos municipios don-
de si ocurrié.

Una eondicién necesaria pero no suficiente para
que el proceso de entrada de un operador espe-
cializado avance, es gue haya consenso politico
local, manifestado en la voluntad del alcalde y
del Concejo Municipal en representacion de la co-
munidad. £t Concejo Municipal debe aprobar ¢l
compromiso de vigencias futuras de recursos fis-
cales (principalmente las transferencias de Ley
715 de destinacién especifica a agua potable)
para que junto con los aportes de la Nacién y las
farifas cobradas a los usuarios, se cierre el flujo
de caja que sustenta el plan de inversiones; asi
mismo, fe debe dar facultades al alcalde para ade-
lantar la reestructuracion requerida, como la li-
quidacion de la empresa existente, la contratacion
de créditos si es necesario y la entrega en usu-
fructo de la infraestructura.

L ograr dicho consenso es complicado por la pre-
vencion que existe frente a los procesos de PSP,
pues la comunidad los asocia ¢on incrementos
tarifarios y el “enriquecimiento” de unos privados.
Ademas, en algunos municipios la empresa pu-

blica puede ser fuente de réditos politicos me-
diante el manejo de la burocracia de la empresa
plblica ¢ es vista como una “entidad” mas de la
alcaldia que puede prestarle apoyo en diversas
gestiones de la administracidn pubtica, como aten-
der desastres, apoyar la realizacion de obras pu-
blicas por fuera de la estricta prestacion de los
servicios, enfre ofras.

Es mas facil lograr los consensos cuando la mala
prestacién de los servicios es tal que hace evi-
dente la necesidad de un modelo alternativo y
cuando el Concejo Municipal esta conformado por
una mayoria perteneciente al mismo partido poli-
tico del alcalde de tumo. En este sentido, se es-
pera que en municipios con coberturas mas bajas
de los servicios sea mas probable la enfrada de
un operador. Sin embargo, se requiere al mismo
tiempo que el municipio tenga un mercado con
unas minimas condiciones socioeconomicas y de-
mograficas para la sostenibilidad de un proceso
empresarial. Esto es, cierto tamafio y cierto nivel
de riqueza o ingresa. Variables que reflejan es-
tos conceptos se incluyen en la matriz de varia-
bles de conirol (X} de un modelo econométrico
de probabilidad (probit), donde la variable depen-
diente (¥) es una variable dummy que toma el
valor de 1 si el prestador principal de los servi-
cios en el municipio tiene PSP. El modelo se es-
pecifica de la siguiente forma:

P(Y=1]X) =GXp

donde G{.} sigue una funcion de distribugion nor-
mal. Los resultados del modelo se presentan en
la Tabla 1 y la descripcién de las variables inclui-
das en la Tabla 2. Con excepcion de la variable
“politica” que tiene su propia definician®, las va-
riables se construyen con informacién de 1993
teniendo en cuenta que la vinculacién de opera-
dores con PSP se lleva a cabo mayoritariamente

#  Ademas de la varigble polifica de coincidencia de partidos
politicos entre alcalde y mayoria de Concejo Municipal, se
probé con una variable de “continuidad del partido politico
del alcalde” por dos periodos, la cual no resulto significativa.




después de la expedicidn de la Ley de Servicios
Publicos Domiciliarios (Ley 142 de 1994). Asi
mismo, para las variables que aplica se conside-
ra informacian Unicamente de la zona urbana de
los municipios, que es donde hacen presencia los
“operadores principales’, para ios cuales se ha-
cen tas estimaciones. Se presentan los resulta-
dos de 8 modelos diferentes en cuanto a las
variables que se incluyen en la matriz X, alter-
nandc aquelias que captan un mismo concepto;
asi, por ejemplo, en unes modelos se incluye la
cobertura de acueducto v en ofros la de alcanta-
rillado, en unos estan los ingresos tributarios per
capita y en otros los ingresos tributarios con rela-
¢ion al total de ingresos, como praxis del ingreso
o rigueza de los murnicipios. El todos los casos

se cuenta 750 observaciones, de las cuales 93
corresponden a prestadores con PSP.

En general se encuentra que la probabilidad de
entrada de un operador con participacion priva-
da en Colombia, aumenta en municipios que tie-
nen bajas coberturas de los servicios de
acueducio y alcantarillado, donde hay coinciden-
cia de partido politico entre at alcalde y el Conce-
jo Municipal, con mayor poblacién y con mayores
ingresos tributarios relativos™, Seincluye unava-
riable "regional’ como control (efectos fijos), para
los municipios que se encuentran ubicados en
Antioquia v la region Atlantica, que es significati-
va como corresponde a lo observado en el do-
cumento. Para el resto de regiones la variable no
resulto significativa.

Tabla 1
Modelo probit: Probabilidad de entrada de PSP

Variables dependiente: (PSP =1 ; Publica=0}

Variahles *

tModelo § Modelo 2 Rodelo 3 iModelo 4 Modelo §

Modelo § #odelo 7 Modeic 8

Cobertura de acueducto

-0.218 = 0428 D213 7 0418

{0,086} 0,114} {0,098) {G,117)
Cobertura de alcantarilado 0089 ¢ -3.088 * -0,079 * 0085 M
{0,051) (0,052) (0,038} {0,038)
Politica: {Alcaldla = Concejo Municipal) =1 0,048 == 0,047 = 0,049 ™ 0,047 * (045 = 4,046 * 0,045 =+ 0.045 =
{0.0183 (052} {0.018) {0,02) {0,016) (0,016) {0.016) {0.016)
Porcentaje de hogares con NB| -0.026 -0,218 ~ 0039 -0254 = 0,009 0,022
(0,083} (0,096} {0,083} (0,698) {0.086) (0,086)

Poblacion (Log) 0,041 = 0,042 *+ 0,044 = 0,044 0.045 *** 0,044 =
- {0,008} {0,006) {0,008) {0.008) (0,008} {0.008)
Region Antioguia (=1) 0196 ™ 0240 ** (203 ** 0,256 ™+ 0203 ™ 0,210 =* 0,209 *~ 0,203 **

(0,042) (0,045} {0,042) {0, 046) {0,042) (0,042) (0,042} {0.042)
Regidn Atiantica (=1) 8,183 = 0434 Y~ 01474 "™ 0413 ¥ 0086 ™ 0082 = 0081 = 0,086 =
{0,067) {0,074} {0,065) {8,074 {0.054) (2,053) (0.052} {0,054)
fngresos {ributarios por habitantes {Log) 0,009 0,024 = 0,000 0,009
{0,007} 10,008} (0.007) (0,007)
ingresos {nbutarios / ingresos totales 0,046 0,138 0,047 0.047
{0.045) {0,05) {0,043) {0,043}
Numerc de observaciones 750 750 750 50 750 750 750
Pseudo K2 0,300 0.208 0,298 0,204 G295 0,295 0,294 4,265
Tasa de prediccion 0.880 0.87¢ 0,880 Q.877 0.881 0,883 0,881 0.881

Notas: a/ Las variables se canstruyen con informacion de 1993 para el area urbana.
¥ Eores estandares en paréniesis, ™ Coeficiente significativo al 1%, ** Coeficiente signfficativo al 5%, ~ Coeficienies significativo al 10%

% Las variables de ingresos fributarios son significativas cuando se excluye del madelo ta poblacion, lo cual se interpreta como una
colingalidad entre ambag variables; los municipios con mayores ingresos propics relafivos son jos de mayor tamanio.
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Tabia 2

Definicion de variables incluidas en el modelo de determinantes de la PSP y fuentes

Variable

Definicion

Fuente

Cobertura

de servicios

Poblacion

NBI

Riqueza

Riqueza

Politica

Coberturas de acueducto y afcantarillado

Log {habitantes en zona urbana)

Porcentaje de hogares con Necesidades Basicas Insatisfechas

Ingresos tributarios per cépita

Proporcion de ingresos tributarios sobre ingresos totales

Dummy: (1 si tiene PSP y en los dos afios anteriores a su inicio
coinciden partido politice del alcalde y mayoria def concejo
municipal 0 51 existi6 tal coincidencia en dos periodos
consecutivos aungue no haya entrado PSP; 0 en cualquier otro
¢asa)

Dummy igual a 1 siel municipio se encuentra en alguna regidn
especifica del pais

DANE, Censo Nacional de
Peblacién y Vivienda

DANE, Censo Nacional de
Poblacién y Vivienda

DANE, Censo Nacional de
Poblacion y Vivienda

DNP, Direccitn de
Desarrollo Territorial

DNP, Direccion de
Desarrollo Territoriat

Registraduria Nacional del
Estado Civil

Se toman las regiones de la
ECY




ANEXO
Empresas con PSP en Colombiz
Grupos empresariales nacionales con PSP

Grupe #mpresarial Prestador Municipio Departamenio Inicia ,d,e Tipo de
operacidn | contrato

Aas Sa Acueductos Y Alcantarilados Sastenibles AAS. 8.4 Amalh Antiogquia 23/04/1987 |Operacion
Aas Sa Acueductos Y Alcantacllados Sastenibles A A S, S AAdDrH tioguia 23/04/1997 I0peracion
Aas Sz Acuzductos Y Alcantarilados Sostenibles A.A.S. 8. A4Arbdoletas Antioguia 2040171987 | Operacidn
Aas Sa Acusductos Y Alcantarilados Sostenitles AR 5.5 AAmena Antioquia 01/11/1997{Oparacion
Ags Sa Actissuctos Y Alcantarilfados Sostenibies AA 5. S Alvango Antioguia 2911011997 {Operacion
Aas Sg Acueductos Y Alcantarillades Sostenibles AA.S S APuerto Trunfo | Antiogtia 20/07/19971 Operacion
Ags Sa Acugductos Y Alcantariiados Sostenibles A A S, §.4San Jose Do La Antioguia 28/10/1957 | Operacion
Aas Sa Acueducios Y Alcantariiados Sostenibles A A.S. 5.4 5an Padro Antioquia 28/10/1997 |Operacidn,
Aas Sa Acusducios Y Alcantaritiados Sostenibles AA § S ASanta Rosa De O Antioquia 2910/1997 [Oneraciédn
Aas Sa Acueducios Y Alcantarifados Sostenibles AAS. S.A4 Titirii Antioguia 01/11/1987 [Operacian
Aas Sa Acueductos Y Alcantarilados Sostenibles AAS. S 4Venecia Antioguiz 01/11/1887|Operacian
Aas 5a Acueductos Y Alcantarillados Sosteniblas A A.S. S.AYaii Anticgula 23/04/19871Operacian
Acuagyr Aguas De Girardot, Ricaurte ¥ La Reglon S.A. E.3.HGirardot - |Cundinamarca 01/08/1899 Operacidn
Acuagyr fguas De Girardot, Ricaurts Y La Fegion S.A. E.8.HNarino Cundnamarca 01/08/1999| Operacitn
Acuagys Aguas De Girardot, Ricauwrte Y La Region S.A. E.S.HRicaurte Cundinamarca 01/08/1999{ Societario
iAguas De La Guajira |Aguas De La Guajira S.A ESP. Righacha Guaitra 01/05/2001 | Operacion
Aguas De La Guajira_jAguas De La Mojapa 5.4, ES.P, San Marcos Sucre 01/09/2002 |Operacian
|Aguas De ta Guajira_|Aguas De La Rivera S.A, Esp Ponedera Aflantico 1/03/2003[Operacion
Aguas De ta Guajira_|Empresa Mulliproposito De Calarea §.A, E.5.P. Calarca Quindio 15/10/200210peracion
Aguas De La Guajira [Operagua Bl Bance S.A ESP El Banco Ilagdalena 01/06/2003 0peracion
Aguascol Aguascot Arbelasz S A E.SP. Caceres Antioquia 23/08/2004 | Operacion
Aguascol Aguascot Arbelaez S A E.5.P. Cavcasiy Antioquia 22/08/2004 | Operacion
Aguascol Aguascol Arbelaez S A ESP. Nechi Antioquia 23/08/2004{ Operacion
Agnascol Aguascol Atbelasz SA ES P Taraza Antioguia 23/08/2004] Operacion
Aguascol Operadores Oe Servicios De La Sierra S.A. E.S.P. {Cienaga Wagdalaria 18/08/2000| Operacion
Aguascol Cperadores De Servicios Del Nore $.A. £.5.P. iatambo Atlantico 20/06/2000| Operacion
Conhydra Conhydra SA ES.P. Angostura Antioguia 31/01/1897 | Operacisn
Conhydra Conhydra S A. E.S.P. Antioquia Antioouia 15/09/1987 |Oneracion
Conhydia Canhydra SA E.S P Marinilla Antioguia 01/03/1887|Operacion
Conhydra Conhydra S.A. E.S.P. Mecoall Antioguia 4170111897 | Operacion
Conhydra Conhydra S.A ES.P, Pyerio Bermio Antigquia 1271171998 | Cparacion
Conhydra Conhydra SA_ES P Sonsan Antigquia 91/07/1887 | Operacidn
Conhydra Hidropacifico S.A. E.8. P, Buenavenivre  {Valle Del Cauca 01/01/2002|Cperacion
Francisco Velasquez {Francisco Velasquez Ingenieria Civil Y Sanitaria S Alllsmina Choco 01/10/2001 |Operacidn
Francisco Velasquez jFrancisco Velasquez Ingenieria Civit Y Sanniaria 3 AlTado Choco 0111072001 1Gperacian
Grupo Sala Acueductos Y Alcantarillados De Colombia 5.4 E.S{Asona Bolivar 01/10/2004|Cperacién
Grupo Saia Acusductos Y Alcantaniados De Colombia 5.A. B8] Turbace Bolivar 01/10/2004 [ Operacian
Grupo Sata Aguas De La Sabana SA ESP. Singeligja Sucre 1040172003 |Qperacion
Grupo Sala Aguas De La Sabanz 5.A. E.S.P. Corozal Sucre 10/01/2003 | Operacion
Hydros Aquas De La Peninsuta S§.A. E.S.P. idaican Guafira 01/04/2001 iConcesion
Hydros Aguas Del Sur Ds La Guajira S.A, E.S.P. Barrancas Guajira 01/08/2002 [Operacion
Hydros Aguas Del Sur De La Gugjira S.A. E.5.P. Distraccion Guajira 01/06/2002 | Operacisn
Hydros Aguas Del Sur De La Guajira S.A ES.P. El Molina Guajira 01/06/2002|Operacién
Hydros Aguas Del Sur De La Guajira 5. A ESP. Fonseca Guajira 22/10/2005]{Operacion
Hydros Aguas Del Sur De La Guajira 5.A. £8P, San Juan Del CejCuajira Q1/12/2005{Operacion
Hydros Aguas Del Sur De La Guzjiia S.A ESP. Wilkznuava Guajira 01/06/2002{Operacidn
Hydros Aguzs Dal Sur De La Gugjira S.A ESP. Hatenuevo La Guajira 01712/2005|Operacan
Hydros Hydios Chia §. En C.A ES.P. Chia Cundinamarca 02/04/2003 [ Seciatario
Hydros kiydros Melgar S.En CA E.SP. Melgar Tolima 01110/2002|Sacigtario
Hydros Hydros Mosquera §. En CA ESP. Mosquera Cundinamarca 27/09/2002| Societario
Ingenieria Total Empresa De Servicios De Curillo S.A. E.5.P. Curille Cagueta 21/01/2000|Societari
Ingenieria Tolal Em_presa De Servicios De Florencia S. A, ES.P. Florencia Caqueta 24/07H11982{Oparacién
Ingenieria Tatal Ingeniena Total Servicios Publicos S.A, -E.S.P Andes Antioguid 07405/1987{Operacion
Ingenizra Total Ingeniena Total Servicios Publicos SA. - ES.P Bolivar Antioguia 07/05/1887{Qperacién
ngenleris Total Ingenieria Tatal Serviclos Publicos SA -ESP Jardin Antiaguia 07/05/1927 {Operacian
ingenieria Total Ingenieria Tatal Servicios Publicos SA. -E.8.P Salgar Antictuia 07/05M1897 |Operacion
ngenderia Total ingenieria Tolal Servicios Publicos SA -E.8.P Segovia AnliogLia 01/08/1998 | Operacién
Operadores De SepvictOperadores De Sarvicios S A E.S.P. Caramanta Antioquia 22/08/1997 |Operacion
Operadares De Senvic{Oparadores De Servicios S.A. E.S.P. Fradonia Antioguia 171071297 Operacion
Operadores Oe ServiciOperadores De Serviclos §.A. E.S.P. Sante Barbara  |Antfoquia 22/05/1997 |Operacién
Operadores De Servic{Operadaras De Senvicios SA ESP. Valparaiso Antioguia 22/08/1997 | Operacién
Presea Prestadora De Servicias Publicos Domiciliatios 8.4 |Aracataca Magdalena 0304418971 Operacitn
Presea |Fresladora De Servicios Publicos Domiclliarios S.A.|F urdacion hagdaiena 01/09/1898; Operacion
Proactiva Proactiva Aguas Ue Monterie SA. ESP Monteria Cordoba, 02/31/2000! Concesion
Proactiva Proactiva Aguas Del Archipielage S A ES.P. San Andres San Andres 01710720051 Operagion
Proactiva Sera O.A Tunja E.S.P. S A Tunia Boyaca 01/11/1995|Concesitn
Salas Servicios Publicos De Puerlo Carrefio S.A ES P, |Puerio Carrefic [Vichada 04/01/2002 [Oneracian
Sig Sie De Colombia S A ESP. Guapt Cauca 01/01/2002 | Operacion
Ste Sie De Colombia S.A. E.S.F. El Charco Narifg 01/04/2002 | Opetacién
Uniaguas Uniaguas S.A.ESP. Cerete Cordnba 01/67/2004{Cparacidn
Uniaguas Uniaguas SA ESP Cienaga De Cro |Cordoba 01/07/2004{Cperacisn
tniaguas Uniaguas SA. ESF Sahagun Cordoba D/07/2004 [Operacian
Uniaguas Uniaguas S.A E.S.P. San Carlos Cordoba 01/97/2004 [Operacion




Empresas con PSP nacionales

Empresa Municipio Departamento [mc:cr de Tipo de contrato
operaciongs

Aguzs De Rionegro S.A. E.S.P. Rionegro Antioguia 30/12/1996]Esguema Societaric
grgpléessa‘:l? & Agugs Del Oriente Anfioquefio Retiro Antioguia 01/06/2000{Esguema Societario
Aguas De La Costa S.A. ES.P. San Juan Nepomuceno |Bolivar 01/12/2001
Acueducio Urbano Pachavita Pachavita Bovyaca 01/04/2001
Compafia De Servicios Publicos De _—
Sogamoso S.A E.S.P, Sogamoso Boyaca 06/05/1955|Esquema Societario
Aguas De Manizales S.A. ES.P. Manizales Caldas 04/09/1986| Esquema Societario
Empresa De Servicios Publicos Domiciliarios ) -
De Solita S.A E.S.2, Solita Cagueta 08/09/2000|Esquema Socigtario
Acueducio Y Alcantarillado De Popayan S.A. {Popayan Cauca 26/09/1956|Esguema Societario
Empresa De Servicios Publicos De Bahia . N
Solane S.A ESP. Bahia Solano Choco 01/01/2003| Esquema Seccietario
Empresa De Acueducto, Alcantarillade, Asec Y . o
Senvicies De Lorioa AS.L.O. Lorica Cordoba 01/01/1992|Esquema Societario
Aguas De Cajica S.A ES.P. Cajica Cundinamarca 11/03/1928|Esquema Societario
Aguas Y Aseo De El Pital 3.A, ES.P, Agrade Huila 01/01/2004|Esquema Secietario
Aguas Y Aseo De El Pital S.A. E.S.P. Pital Huilz 01/01/2000|Esquema Societario
Empresa De Acueductos, Alcantarilados, .
Servicios Y Suministrog S.A. Nataga Huita 04/08/2001
Empresa De Secvicios Publicos Domiclliarics 1, . 1200 nel piar La Guaiira 01/07/2005|Esquema Socistaria
De La Jagua Del Filar
Cooperativa De Servicios Publicos De Agua
Potable Y Saneamiento Basico De Santa Santa Ana Magdalena 1110172003
Aguas Del Liano SA. ES.P. Cumaral Meta 01/08/2001
Empresa De Servicios Publicos De Ocaria $.A.{Ocafia N. De Santander 13/10/1994]
Srhpress De Servicios Publicos De Pamblon® pamplona N. De Santander |  20/12/1963|Esquema Societario
Empresa De Obras Sanitarias De Pasto S.A. . . .
Empresa De Servicios Publicos Pasto Narino 26/09/1574|Esquema Societario
Empresa De Acusducto Y Aleantariiado De 1o oy Risaralda 24/07/1997| Esquema Societario
Pereira 8.4 E.S.P.
Clean And Fresh Water S A ES.P. Providencia San Andres 01/068/2002| Esquema Sccietario
Acueducto Metropeiitano De Bucaramanga 8. |Bucaramanga,
AE.S.P. Floridablanca, Giron |- oniander 28/0471916
Empresa Municipal De Servicios Publicos De Puerto Parra Santander 01/02/2006|Esquema Societario
Puerto Parra
Empresa Muricipal De .
Acueducte Alcantarifado Y Aseo Del Municipio La Uniea Sucre 03/07/2006
Tecniaguas S.A. E.S.P. San Onofre Sucre 01/08/2C08|
Aguaimperio S.A. Carmen De Apicala Telime 01/01/2003)
EF;DT;S;;DE Senvicios Publicos De Mariguita Mariquita Tolima 01/12/2000|Esquema Societario
Agras De Buga S.A. ES.P. Buga Valle Gel Cauca 14/08/1998| Esquema Socigtario




Grupos empresariales exfranjeros

Grupo empresarial Prestador Municipio Departamento ;:te?:cic:':en :;z:_:ti
Aguas De Barcelona Aguas De Cartagena S A ESP Cartagena Bolivar 1810741985 Societario
Bermad Ceniroaguas 5.A ES.P. Tujua Valle Dt Cauca 11/11/2000:  Operacion
iINASSA (Canai De isabel H) |Aaa Atlantico S A ESP. Baranoa Atantico 01/12/2003;  Operacion
INASSA (Canal De isabel #) |Aaa Atlantico S.A. E.S.P. Polonueve Atlantico 01/12/2003;  Operacion
INASSA (Canal De isabel 1) |Asa Atlantico S.A. E.S.P, Sabanagrande  |Atlantico 01/41/2002; Qperacién
INASSBA (Canal De tsabel tf) |Aaa Atlantico S.A ES.P. Sabanalarga Atlantico 01/08/2004;  Operacion
INASSA (Cana! De isabel 1) |Aaa Atlantico S.A £8P, Santo Tomas Adlantico 01/14/2002] Operacion
INASSA (Canai De Isabel 1) |Triple A de Barranquilia $.A. ESP.  |Barranquilia Atlantico 17071991 22ﬁ':§:;°{{
INASSA (Canai De isabel Hl) |Triple A de Barranquilla S.A. E.S.P.  |Galapa Aflantico 18/10/2002¢ Concesién
INASSA (Canal De Isabel {l) |Triple A de Barranquilia S.A. E.S.P.  |Juan De Acosta |Atlantico 01/01/2008; Operacion
INASSA (Canal De Isabel i) |Triple A de Barranquilla S.A. ES.P.  |Pinjo Atlantico 01/01/2008; Cperacion
INASSA (Canal Da Isabel {l) |Triple A de Barranquilla SA. E.8.P.  |Puerlo Colombia |Allantico 25/03/1997] Concesidn
INASSA (Canai De Isabel {l) |Triple A de Barranquilla S.A ESP.  |Soledad Atlantico 044122001 Concesion
INASSA (Canal De Isabal 4} |Triple A de Barranqguilta S A E.SP.  |Tubara Atlantico 01/04/2006;  Operacién
INASSA (Canal De Isabel 1) |Triple A de Barranquilla SA ESP. |Usiacuri Atlantico 01/01/2008¢  Operacién
INASSA (Canal De isabel i) |Metroagua S.A E.SP. SantaMarta  |Magdalena Loooetanol
Grupo Colombo-Cubane | noua Dot 7o WEGUasTE 57 Agus De Dios  |Cundinamarca | 18/1412003] Operacion
Grupo Colombe-Cubano i\g:ismmmagmm i Tocaima Cundinamarca 16/11/2003  Operacion
Suez Lyonnaise Des Eaux  |Acuaviva S.A ESP Palmira Valle Det Cauca 2711241987 Societario/

airendamiento
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LA REGULACION DE LAS TARIFAS DE AGUA
Y ALCANTARILLADO EN LATINOAMERICA

1. PRESENTACION

En el 2004 y 2005, 1a Asociacion de Entes Regu-
tados de las Américas, ADERASA, con el patroci-
nio del Banco Mundial, contraté un estudio
orientado a realizar una exploracion scbre la prac-
tica regutatoria de los servicios de agua y alcan-
tarilfado entre los paises afiliados a la asociacién.

Para realizar dicho trabajo se realizo una encuesta
que fue diligenciada por los representantes de 11
paises miembros ADERASA (Argentina, Bolivia,
Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Nicaragua,
Panama, Per, Paraguay y Uruguay), que luego
tie revisada en forma critica para homogeneizar
conceptos e inferpretaciones y, como producto de
este trabajo, posteriormente complementada y co-
rregida por las personas que la habian
diligenciado inicialmente.

Ei documento finai resultante denominado “Las
Tarifas de Agua y Alcantariliado en América Lati-
na’, contiene un andlisis completo del sistema
regulatorio que rige la definicion de las tarifas de
agua y alcantarillado en cada uno de los 11 pai-
ses, cubriendo temas desde evolucion de su
marco institucional, definicion y responsables en
ternas tales como normas de calidad y esquema
de control de la inversién, hasta los mas especi-
ficos como metodologias, estructuras y valores
tarifarios.

Con base en dicho documento, y afiadiendo (con
base en la experiencia del autor) los casos de
Venezuela? y Ecuador®, se presenta aqui un re-
sumen de los principales resultados de dicho tra-
bajo unicamente en el tema de ia regulacion de
las tarifas, debiéndose anotar que en algunos
€as0s, especificamente para los casos de La Paz

Diego Fernandez G.

aguayaseo@hotmail.com

(Bolivia) y Buenos Aires (Argentina) las condicio-
nes reportadas en dicha encuesta han cambiado
radicalmente, puesto que en ambos paises se
rescindieron los contratos de concesidn que se
tenian con operadores privados.

2. REFORMAS ESTRUCTURALES

La regulacién de las tarifas de agua y alcantari-
llado &s un tema que lleva ya casi 18 afios en
Latinoamérica. Efectivamente, aunque Colombia
cred un ente para definir las tarifas de agua y al-
cantarillado desde 1968 (la denominada Junta Na-
cional de Tarifas), fue verdaderamente Chile el
primer pais de la region en establecer en 1989
un esquema integral de regulacién tarifaria para
estos servicios, con mefodologias, procedimien-
tos y un sistema claro de derechos, facultades y
obligaciones tanto del ente requtador como de los
prestadores.

1 Econemista, consultor internacional en reguiacion, tarifas y
participacion del sector privado en los servicios de agua v
saneamiento,

*  Femandez {2001}.

3 INECON (2006).




Cuadro No. 1
Reformas realizadas en el sector de agua y alcantariliado

o NRE deinicig . Nuavie mared lagal Creacion ente regulador | Desceniralizacion | (PSP oot
Argentina | 1980 Varios decretos Varios a nivel Provincial Varias provincias
a nivel provincial provincial y municipal Principal:
Buenos Aires”
Bolivia 1994 Ley SIRESE SISAB Municipal La Paz y El Alto*
Ley Sectorial
Brasil 1980s Ley Sectorial Varios a nivel estadual Municipal Varios Estados
y municipios
Chile 1989 Ley Sectorial SISS Regional Varias regicnes
Colombia | 1994 Ley Servicios CRAy 88PD Municipal Varios municipios
Plblicos
Costa Rica | 1996 Ley Marco ARESEP No No
Nicaragua | 1998 Ley Sectorial INAA No No
Panaméa 1998 Ley Sectorial ERSP No No
Paraguay | 2000 Ley Seclorial ERSSAN No No
Peri; 1995 Ley Sectorial SUNASS Municipal No
Uruguay 2002 Ley Marco URSEA No Punta del Este”
Venezuela | 2001 Ley Marco Hidroven Ne Hidrolara®

* Procesos de participacion privada ya acabados.
Fuente: ADERASA -2005 y adiciones del Autor.

Otros paises del confinente han ido implemen-
tando diferentes esquemas de regulacién tarifaria
alo largo de la década de los 90. Asi, Argentina
inicié el camino al establecer un esquema de re-
gulacion tarifaria directamente en el contrato de
Concesion con Aguas Argentinas en 1992 que
inciuyé la creacion del ente regulador ETOSS,
camino gue fue seguido por otras ciudades o pro-
vincias argentinas come Santa Fe y Mendoza.

Colombia y Pert, por su parte, en 1994 y 1995
respectivamente, crearen normas estableciendo un
marco reguiatorio de farifas de caracter general si-
guiendo varios de los lineamientos del modelo Chi-
leno, pero con mayor autonomia del ente regulador.

Camino similar han seguido mas recieniemente
Costa Rica, Panama, Bolivia, Venezuela, Hondu-
ras, Guatemala, Paraguay y algunos estados de
Brasil, con variaciones significativas en cuanto al-
cance, poder y cobertura de los entes regulado-
res de estos servicios,

En el caso colombiano, adicional 2 la entidad de
regulacién encargada de emitir las normas (CRA),
se cred una entidad de control independiente (la

SSPD) con amplia capacidad de sancion y hasta
toma de posesion de los sistemas para adminis-
trarlos e incluso liquidar al prestador y entregar
los sistemas a un tercero.

En varios de los anteriores paises |as normas son
de reciente creacion y aln no sg ha iniciado su
aplicacidn en el campo de las farifas. Ofros pai-
ses, como Ecuador y Uruguay, han adelantado
varios trabajos y proyectos legislativos en la ma-
teria y aunque no han concretado una norma al
respecio, tienen ya operadores privados que se
rigen por las normas tarifarias contenidas en sus
contratos particulares. En el caso de Bolivia la
norma existe desde hace varics afios pero Iz fal-
ta de reglamentacién ha llevado a que se man-
tenga un esquema de regulacion tarifaria por
contrato en las areas concesionadas.

En ef caso de Nicaragua, el marco regulatorio fue
aprobado en el afio 1998 y en ese mismo afio el
Presidente de la RepUblica de Nicaragua aprob¢
el Decreto Ejecuiivo (45-98) que establecid 1a nor-
mativa para la fijacion de las tarifas del sector.
lguaimente en ese afio, el INAA emitio la meto-
dologia tarifaria.
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3. ORGANIZACION INSTITUCIONAL
EN LA REGULACION DE TARIFAS

La organizacion del sector de agua potable y al-
centarillado y su regutacion farifaria esta deter-
minada en gran medida por ia estructura y
vocacion politica de cada pais. En la regidn lati-
noamericana existen tanto paises organizados
federalmente* (v.g. Argentina o Brasil), como uni-
tarios (v.g. Ecuador o Per(). Igualmente existen
paises con una fuerte vocacidn centralista, don-
de unz parte significativa de las decisiones se
mantiene a nivel central (v.g. Chile), como paises
altamente descentralizados (v.g. Colombia).

Como resultado de lo anierior, existe en la region
una amplia variedad de esquemas de distribucion
de la facultad regulatoria, con paises donde di-
rectamente no existe regulacion hasta paises
donde una entidad nacional centralizando todo
el poder de definicidn tarifaria {Chile).

En el Cuadro No. 2 se ilustra la situacion
institucional al afio 2004 de definicién y contral
de [as tarifas en los paises bajo analisis, anofan-
dose que para los paises federales se presenta
la situacicn especifica en algunos de sus esta-
dos o provincias.

Del grupa de paises bajo analisis, dos (Argentina
y Brasil} son paises federales, mientras que los
restantes son paises unitarios. Para los primeros
existen entidades del orden provincial o estadual
a cargo de la regulacion, por lo cual se presentan
los casos especificos de Buenos Aires y Cordo-
ba para Argentina y Ceara, Pemambuco y Sao
Paulo para Brasil.

En general los paises latinoamericanos bajo ana-
lisis han seguido fa linea trazada por Chile de
definir un ente regulador de nivel nacional (o
estadual), aunque también se tienen casos en los
cuales el ente regulador tiene un papel muy fimi-
tado, centrado en la supervisién o regulacion de
un contrato especifico como lo era el ETTOS en
Buenos Alres.

Salvo Ecuador y Sao Pablo, en fodos los ofros
casos existe un ente regulador. Sin embargo, no

siempre este ente regulador tiene la capacidad
de definir [a metodologia tarifaria. Chile es el dni-
co pais donde la metodologia tarifaria fue defini-
da directamente en la Ley. En Buenos Aires y
Coérdoba la metodologia tarifaria se define en los
contratos.

En Bolivia, Colombia, Perll, Ceard y Pemambuco
el ente regulador tiene la capacidad de definir la
metodologia tarifaria pero también debe convivir
con las metodologias que se definan en los con-
tratos. En Per(, sin embargo, el requlador define
y aprueba (¢ desaprueba) la metodologia que se
pretende incluir en los contratos.

En todos los casos donde existe ente regulador,
este o el poder ejecutivo tiene el poder de apro-
bacién de Ias tarifas, exceptuandose Unicamente
Colombia donde fa “aprobacion” de las tarifas la
hace la junta directiva del prestador. Esto, a dife-
rencia de lo que se pueda pensar, conlleva a una
enorme incertidumbre ya que la aprobacion por
parte de una autoridad, en todos los casos, se
considera el pase final del proceso de definicion
tarifaria, mientras que en Colombia la aprobacion
por parte de la junta directiva del prestador es un
paso para iniciar la aplicacion, pero existe siem-
pre el riesgo de que en cualquier momento futuro
los entes de regulacion o control se pronuncien
con respecto de esa tarifa.

No sucede lo mismo en Ecuador, donde el
prestador pablico tiene en general alta libertad
para definir su tarifa, estando su gerente someti-
do al controf politico deif Alcalde Municipal quien
preside la junta directiva de la empresa. Sin em-
bargo, en el caso del operador privado de Gua-
yaquil, la tarifa requiere ser aprobada
(quinguenalmente) por el municipio, como titular
del contrato, por medio de una unidad sobrevi-
viente de la anterior empresa municipal.

4 FEs decir que existe una Constifucion Politica y un Gobiemne
Central Federal.




Cuadro No. 2.
Entidades que definen y controlan la aplicacion de la metodologia tarifaria

ssponsabilidad institiicional
_ < Aplicacion |- Aprobacién = Apelacién ;_-_-Supe;v;siéé‘.3;-'.-
Argentina
* Buenos Aires [ ETOSS (E) Prestador Regulador Subsecretaria Regulador
Recursos Hidricos (N}
+ Cérdcha ERSEP (E) Prestador Poder Ejecutivo Gobernacion Regutador
Provincial (E)
Belivia SISAB (N) Prestador Regulador Superiniendente General Regutador
Corte Suprema
Brasil
+ Ceard ARCE (€) Prestador Municipio o Regutador
+ Pernambuco | ARPE (E) Regulador Regulador Ninguna Reguiador
+ Sao Paulo No hay Prestador Prestador Prestador Prestador
Chile SISS (N} Prestador
Regulador Regutadar Arbitraje Regulador
Colombia CRAN) Prestador Prestader Contencioso Administrativo SSPD
Costa Rica ARESEP (N} Prestador Regutador Contenclosc Administrativo Regulador
Ecuador No hay Prestados Prestader
Coniratante n.a. -
Nicaragua INAA (N) Prestador Regulador Arbitrale Regulador
Panama ERSP (N} Prestador Regulador Ninguna -
Paraguay ERSSAN(N} Regulador Poder Ejecutivo Ninguna Regulador
Pertl SUNASS (N} Regulador Municipio Contencioso Administrativo Regulador
Uruguay URSEA (N) Regulador Poder Ejecutive Contencioso Administrativo -
Venezuela HIDROVEN{N} Prastador Prestador - -

Notas: N-Nacional, E-Estadual o Provinoial, R-Regicnal y L-Local. El significado de las siglas se presenta en el Anexo.

Fuente: ADERASA -2005 y adiciones del Autor.

En Venezuela, Hidroven tiene capacidad regula-
dora sobre las empresas hidrologicas regionales,
de las cuales sigue siendo su matriz. A finales del
2001 se aprob6 la Ley Organica para fa prestacion
de los servicios de agua potable y saneamiento
basico, definiendo un esquema de regulacion si-
milar al utifizado en Colombia o Pert, pero la mis-
ma no se ha lievade a su aplicacion efectiva.

4. CARACTERfSTlCAS DE LA
METODOLOGIA TARIFARIA

En el Cuadro 3 se presentan las caracteristicas
basicas de las metodologfas tarifarias, distinguien-

do el nivei de la norma que las define (iley o de-
creto), su alcance (nacional, estadual, local), el
tipo de costo (marginal, o medio, corto ¢ largo
plazo y financiero o econdmico} v el horizente de
proyeccion utilizado.

La diferencia entre corto y largo plazo se refiere
a si se utilizan proyecciones de varics afios o sim-
plemente se analiza la situacion de! dtimo afio
pasado 0 {a situacion esperada para el afio si-
guiente, para decidir sobre la necesidad y monto
del reajuste tarifario.

La diferencia enfre financiero o econémico hace
referencia a si se utilizan las proyecciones o re-



sultados contables (ya sea del estado de resulta-
dos o def estado de flujo de fondes), en cuyo caso
la metodologia se define como financiera; o si al-
temativamente se utiizan proyecciones de inver-
sion y gastos, sin considerar en forma explicita
sus efectos contables, en cuyo caso estamos ante
una metodologia econdmica.

Como se puede ver en el Cuadro, Ecuador, Pa-
nama, Uruguay y Venezuela son paises que no

tienen definida una metodologia tarifaria. En Hon-
duras no existe propiamente una metodologia ex-
plicita, pero existe un modelo de proyecciones
que implicitamente contiene una metodologia,
que calcula el Costo Medio de Largo Plazo del
Servicio. En los casoes de Uruguay vy Venezuela
no existe una metodologia pero el ente regulador
define directamente las tarifas a aplicar en todo
el pais. En el caso de Venezuelz se tienen tarifas
diferenciales por tipos de sistemas.

Cuadro No. 3

Caracteristicas basicas de la metodologia tarifaria

Argentina
* Buenos Aires | Por Decreto Regional — - § afios y Plazo
Remanente
de Concesion
+ Cordoba Por Decreto Provincial CMECP Econdmico -
Bolivia Por Contrato Local CMECF Econdmico y financiero 5 afios
Brasil
+ Ceard Por Contrato Estadual CMEPC Econémico y financiero -
+ Pernambuco Por Decreto Estadual CMECP Econdmico -
+ Sao Paulo Por Decreio Estadual - - -
Chile Por Ley Nagignal CMGLP Econémico 14-30 afos
Colombia Por Reglamento Nacional CMELP . Econdmico 15-30 afios
Costa Rica Por Lay
y Dacrelo Nacional CMECP Financiern 2 angs
Ecuador No Existe No existe Decide cada Decide cada Decide cada
prestador prestador prestador
Nicaragua Portey
y Decreto Nacional CMGLP Econdmico 15 afios
Panama - Nacional CMECP
CMELP Economico y financiero -
Paraguay Por Reglamente Nacional CMGLP Econémico y financierc 10 afios
{Permisionario}
30 afios
(Concesionario}
Pert Por Ley Nacional CMECP
y Decreto CMELP
CINCLP Economico y financiero 20-30 afios
Uruguay - Nacional CMECP Financiero 13afo
Venezuela Por instructivo Naclonal CMECP Financiero 5 afios

Notas: CMELP: Costo Medio de Largo Plazo; CMEPC: Costo Medio de Corto Plazo; CILP: Costo Incremental de Largo Plazo,

CMGLP: Costo Marginal de Largo Plaza.

Fuente: ADERASA -2005 y adiciones del Autor.




Se distingue en la anterior tabla ef caso de Chile,
por ser &l Unico pals de la region donde la meto-
dologia y formulas farifarias se han elevade a ni-
vel de una Ley. Chile, junio con Nicaragua y
Paraguay, son paises que utilizan la metodologia
de costo marginal (en lugar de costo medio) de
largo plazo, aunque en el caso de Chile, la nor-
mativa cbliga a un ajuste posterior de los calcu-
los para asegurar ¢l financiamiento, lo cual aleja
|a tarifa de su método inicial de caiculo. En el caso
del Paraguay la normativa establece que se cal-
culen las tarifas con base en los costos margina-
les, pero tal normativa {a junio del 2604) atn no
esta en aplicacion.

Costa Rica y Ecuador -aunque en este (ltimo caso
sin la existencia explicita de una metodologia- tie-
ne como tipo de costo, el denominado Costo
Medio de Corto Plazo de tipo financiero. Es decir
que, con base en los resuitados financieros de
cada afio, se estabiece la necesidad de incremen-
tar o mantener Ias tarifas en sus niveles vigentes
para el afio subsiguiente.

En Panama no existe una metodologia tarifaria y
de hecho hace mas de dos décadas no se reali-
zan alli ajustes tarifarios, por lo gue se presenta
en la tabla anterior son los fineamientos que se
estan planteando ulilizar en &l futliro, gue como
se puede ver, abarca muchas de las posibifida-
des metodoldgicas posibles de variacién del Costo
Medio (largo plazo, corta plazo, financiero o eco-
némica).

Salvo el caso de Costa Rica, que ufiliza una me-
todologia por tasa de retorno, en los demas pai-
ses las metodologias no toman en cuenta los
resultados financieros logrados por fas Empre-
sas en el pasado.

5. CARACTERISTICAS DE LA
REGULACION TARIFARIA

En el Cuadro No. 4 se presentan algunas carac-
teristicas de la aplicacion practica de la regula-
cion, tales como el tipo de precios (maximo o
Unico}, el tipe de regulacion que se dice tener (te-
cho de precios o tasa de retoro), si se controlan

los parametros bésicos que sirvieron para definir
las tarifas {cobertura, calidad e inversion) vy si el
incumplimiento tiene efectos.

El esquema de regulacion par “techo de precios’
consiste, conceptualmente, en que el ente regu-
lador determina las tarifas maximas que el ope-
rador puede cobrar a sus usuarios por prestar un
servicio de determinadas caracteristicas (calidad,
cobertura, continuidad, etc.). En el modelo con-
ceptual el operacor queda en liberiad de definir
los mantos y aportunidad para realizar fas inver-
siones requeridas, pudiendo ser sancionado por
el incumplimignto de los niveles de calidad y co-
bertura, perc no por la no realizacidn de las obras
ni los mentos de recursos invertidos.

En la regulacion por tasa de retomo, el operador
también se encuentra restingido a unos precios
maximos y a la obligacion de entregar los servi-
cios con determinados niveles de calidad, pero a
diferencia del esquema anterior esté en la obiiga-
cian de realizar las inversiones ofrecidas y su no
realizacién en un periodo significara la obligacidn
de realizarlas (capitalizadas) en un periodo siguien-
te o, alternativamente, llevar a una reduccion de
log precios que puede cargar a sus USuarios.

Salvo Costa Rica, que declaro tener un esquema
de regulacion por tasa de retorno, los demas pai-
ses declararon tener un esquema de regulacion
tipo techo de precios. Sin embargo, en algunos
paises esos fechos no operan como fales sino
COMO Precios Unicos.

Como se puede observar, en la mayoria de los
paises en donde se ha definido un tipo (o esque-
ma) de regulacién tarifaria, se ha adoptado el
denominado “techo de precios”, mientras solo
Costa Rica ha adoptado por la tasa de reforno.

En el Cuadro se debe destacar que en algunos
paises donde operan los “techos de precios” esos
valores son dnicos, lo cual significa que ef opera-
dor no puede decidir libremente cargar precios
menores al techo. Ef objetivo de esa restriccion
s avitar manejo poiitico de las empresas, espe-
cialmente las de propiecad publica, que lleven a
rezagar las tarifas requeridas para cubrir los cos-
ios de l0s servicios.




Cuadro No. 4
Caracteristicas de la regulacién tarifaria

Se controla Consecusnties de
L Jincumplimiento
: | ::Cobertura’ | Calidad *|-Inversion'} - Calidad | Inversion =
Argentina
+ Buenos Aires | - - Si Si Si Multas Muitas y
proxima
revision
+ Cordcba Maximos Techo de Precios Si Si Si Si 8i
Bolivia Unicos Techo de Precios Si Si Si Ninguna Préxima
revisién
Brasil
« Ceara Unicos Tasa de Retorno Si 8i No Notificacion _
* Pernambuco | Unicos - Si Si Ssi - Si
+ Sao Paulo n/a n/a nfa nfa nfa nfa nfa
Chite Méaximos Techo de Precios Si Si Si Ninguna Si
Colombia Unicos Techo de Precios No No Si Ninguna Ninguna
Costa Rica Unicos
{proximamente
méximos) Tasa de Retomo Ne Si No - -
Nicaragua Méximos Techo de Precios Si Si Si - -
Panama _ Techo de Precios No No Ne Ninguna Ninguna
Paraguay Méximos Techa de Precios Si Si Si Si Si
Peri Maximos Techo de Precios Si Si No Cambic tarifas _
Uruguay Unicos {Teche de Precios
{Maximos para contrates)
en contratos) No No No - -
nfa: No aplica.

6. ESQUEMAS DE SUBSIDIOS

Para asislir a las familias de mencres ingresos

en el pago de fa factura de los servicios de agua

y alcantarifado existen basicamente los siguien-

tes esquemas de subsidios®:

Los subsidios cruzados, sistema en el cual
se cobra por encima del coste a unos
usuarios, y ese exceso se utiliza para dar los
subsidios.

Los subsidios directos: sistema en el cual el
Estade destina recursos de su presupuesto

5 (Gomez (2003) y Miltn (2004).

para cubrir una parte de la factura de los usua-
1ios pobres.

l.os subsidios indirectos: sistema en el cual
el Estado destina recursos para cubrir parte
de los costos (fundamentalmente inversiones)
de la empresa prestadora, lo cual reduce la
necesidad de mayores valores tarifarios para
la empresa.




En Latincamérica se distingue &l caso de Chile por
ser el primero y Unico pais en la regién de haber
establecido un esquema de subsidios directas, en
el cual el presupuesto del Gabierne Nacional cu-
bre hasta el 80% del valor de |a factura del const-
mo basico de las familias de menores ingresos.

Como se puede ver en &l Cuadro No. 5 con excep-
cion de Chile, en fodos los ofros paises de la re-
gidn se utiliza el esquema de subsidios cruzados
y, con excepcion del caso de la provincia de Cor-
doba, también se aplican subsidios indirectos me-
diante el financiamiento de inversiones. Valga
anotar gue a pesar de su practica tan generaliza-
da, los subsidios a las inversiones suelen tener un
menor efecto distributivo que las otras dos medali-

dades de subsidio, ya gue suglen no beneficiar solo
a los usuarios pobres sing también a los usuarios
no pobres que disfrutaran —sin asumir el costo res-
pectivo- de las obras consiruidas.

El caso colombianc con subsidios cruzados tam-
bién es un esquema que se distingue de los otros
de la regién por haber establecido porcentajes
de sobreprecio y subsidios con respecto al costo
del servicio, ademas de ser explicitamente pre-
sentados en las facturas del servicio, tanto de los
usuarios que realizan el aporte come de los usua-
rics que reciben el subsidio.

En el caso def Ecuador se destaca i hecho de que
las empresas del agua reciben como transferencia
del Gobiemo Nacional el 66%F de un impuesto a los

CuadroNo. 5
Esquemas de subsidios aplicados
. Existen subsidios | Existen subsidios Se subsidian las S
Pais/Ciudad cruzados? directos? inversiones? Esquema de focalizacion
Argentina
. ’ Inversionas Por zona, calidad de vivienda,  y
» Buenos Aires S Ne {algunas municipios) afc de construceion
s Cordoba Si No No _
- Inversiones
E:;‘;f Aito) La Si No {poblaciones menores & Por zona geogréfica
10.000 habitanies)
Brasii
o Ceard Si No Algunas Por condicicnes saciales
s Parnambuco Si No — Por condiciones soclales
e Sao Paulo Si No No Paor condiciones §qma|es y Zona
geografica

Chile No Si No Por ingresos familiares

. . ) ) Par zona geografica
Colombia Si Parcial 8i {en base a calidad de la vivienda)
Costa Rica 5 No S _
Ecuador Si No Si Por zona geografica
Nicaragua i No S o
Panamd 8i Si §i Por zona geogréfica
Paraguay Si No Si Tipo de vivienda
Perl Si No 8i Por zona geogréfica
Uruguay g Mo Si Por zona geografica
\enezuela Si No Si Por zona geogréfica

& Del 15% del impuesto, 10% va para el servicio de agua y 5% para el deporte.




servicios de felecomunicaciones prestados en cada
focalidad. Para el caso de Quito esta transferencia
representa el 36% de los ingresos corrientes de la
empresa de esa ciudad (EMAAP-Q).

Como principat esquema de focalizacion de los
subsidios en Latinoameérica se tiene la zonificacion
de la ciudad, sistema en el cual los subsidios se
dan a las viviendas localizadas en determinadas
zonas de la ciudad clasificadas como pobres.

En el caso de Buenos Aires, existen 11 niveles
zonales; en el caso de Colombia existen 6 nive-
les (esfratos) en que se puede clasificar una vi-
vienda —aunque en fos municipios pequefios el
namero de niveles se reduce a 2 0 3- y en Quito
existen 9 zonas. En ofros pafses, solo existe la
posibilidad de que la vivienda (segdn la zona en
que esté localizada) se clasifigue en (residencial)
social o residencial simplemente.

En Buenos Alres, ademés de las zonas, influye
en la clasificacién de las viviendas, la calidad de
la construccidn vy el afio de esa construccion.

En Pernambuco, para tener derecho a la tarifa
social la familia debe pertenecer a alguno de los
programas scciales del Gobierno Federal (Bolsa
Escolar, Bolsa de Alimentacien u otros similares)
0, inscribirse y tener condiciones minimas exigi-
das por el Estado y verificables por la Empresa.

En el caso de Sao Paulo las viviendas mas po-
bres se clasifican en residencial social y residen-
cial favelas, segln el ingraso familiar, el area total
de la vivienda, el consumo de energia y su loca-
lizacién.

En Paraguay son directamente las condiciones
fisicas de la vivienda {como materiales y techo)
lo que determina que el usuario tenga (0 no ten-
ga) derecho a las tarifas subsidiadas.

7. CATEGORIZACION DE USUARIOS

Dado el uso generalizado de los sistemas de sub-
sidios cruzados que se presentan en los paises
de la region, resulta necesario tener sistemas de
categorizacion o clasificacion de los usuarios que
sirvan para determinar los usuarios sujetos a

sobreprecio o gravamen y 10s usuarios que se-

tan beneficiarios de los subsidios.

En el Cuadro No. 6 se presentan las categorias
de usuarios tanto residenciales como no residen-
ciales que se aplican en algunas ciudades lati-
noamericanas.

El caso extremo es el de Buenos Aires, va que
alli el valor a pagar por los usuarios residenciales
no medidos depende (ademas de la superficie fo-
tal y construida del inmueble) del tipo y la fecha
de construccion (coeficiente E) y de 1a zona don-
de el inmueble esté localizado (coeficiente Z) lo
que Heva a que en la practica existan mas de 700
categorias de usuarios producto exclusivamente
de combinar los coeficientes E (66 posibilidades)
con los coeficiente Z {11 posibilidades). Para los
usuarios sin medicién ! cargo fije es igual a 50%
del cargo total que corresponderia al usuario si
fuese medido.

Ctro caso interesante es et de Chile, ya que la
normativa de ese pais no permite la existencia
de categorias de usuarios, y por tante los usua-
rios, sean residenciales o no residenciales, fie-
nen los mismos valores tarifarios, pero por medio
de su sistema de subsidios directos (ya analiza-
dos) se asiste a los usuarios que clasifiquen como
pobres y con derecho a obtener subsidio.

En Quito, por iniciativa municipal, se clasifican los
usuarios residenciales (del area urbana) en 9 ca-
tegorias, mientras que en las ciudades colombia-
nas, los usuarios residenciales se clasifican en 6
gstratos.

Como se puede ver, en varios paises también se
aplican categorizaciones a os usuarios no resi-
denciales, lo que igualmente se utiliza para apli-
car tarifas con scbreprecios diferentes segdn la
actividad del usuario no residencial.

8. USO DE BLOQUES DE CONSUMO

Cuando el valor que el usuario debe pagar por cada
unidad adicional consumida es constante dentro
de un rango de consumo, pero se incrementara o
reducira para aquella parte de su consumec que
cae fuera de ese rango, estamos en presencia de
una estructura tarifaria por bloques.




Cuadro No, 6
Categorias de usuarios

Caiegorias residenciaies

Categotias no-residenciales

s 530 Paulo (20()2)
¢ Rio de Janeiro {2002)
e Pernambuco {2003)

2: Soclal y residencia
7. Residencial, Tarfa Social

Argentina . i T R AN BN ERR o)

s Buengs Aires (2003) Mas de 700 caiegorfas Una sola

Bolivia (2003} : i SEITE

o Lz Paz 7 Domesuca 3 Comemal ina‘usmai Es'atal

s Cochabambaz 4: Domésticas R1, R2, R3,R4 3 Comerciatl, Industrial, preferencial (Estatal} v Social.
® Santa Cruz 1. Domesiica 3. Comercial, industrial, Estatal.

Brasil - K Sl R TR

% Favelzs-Socii-Residencial

1 Calegoria

1 Categoria

5 Comercial, industrial, Organos Piblices, Inmuebles Especiales,
Inmuebles Temporales

» Inferior RESTO ENACAL 2: Domicilizr By C

‘Chile (todo el pais) .- | Sin categorias - - .. Sincalegorias
-Gotorbia {todo pass)' | B Estratos Tal 6 .. 3: Industrial ¢y comermal) B cra[yespec;at )
:'Costa Rlca e Dormcmana (Categona umca) 1. Economica (comerciales 8- mdustnales) 2. !nst;tuclonai
: o . R (Instituciones de gﬂblemo ¥ !:uen somal) B
Ecuador . e .
s Quilo 9 zonatazonad 2 [ndusir:al (y comermai) y ch;al {y muntCipai}
'Nlcaragu& . Far s s e T 1. R :
o Area metropoEiEana ENACAL 3: Domicitiar A, By C ENACAL 1 insfiuciones
MANAGUA

AMAT Z: Domiclliar B y Multifamilize

ENACAL 1. Instituciones
AMAT 1 Instituciones

Panama _' T I

'- Area metropol:tana U Resrdenc&al

EMAJIN 22 Domiciiar By | EMAJIN 1 Institluciones
Multifamiliar ¥ En fodos los casos Instituciones incluye comercio industria y
gobiema
Resxdenc&ai Restdenctal

4: Comercial mdustna] Munlmpm Gob Central Entldad
Autonoma: - R
4 Comercial mdustﬂat Munscmao GDb CeﬂtraE Eni et

Res:d Espec;lai

._Ufugu'ay'.__..:

Paraguay o BEE R e
s Asuncion 2 Rewdenmal Ressd SubSidladO 1No res&dencsal
POIU oot s AR :
+ {ima 2 SomaTyDomestsca 3 Comerctal lndustnal Estata yntms
= Arequipa 1: Doméstica 3 Comercial, Industrial, Estatat y otros.
» Trujiflo 2: Social y Doméstica 3: Comercial, Industrial, Estatal y otros,
- 8e diferencian ven”8- bloques de | 4:Consurios - privados - no - domésticos - {exceplo mdustnales)

;consumo {verabajo) RS
O -| ‘Constimos ds empregas piblicas (1)

Consumos pnvados industriales, Consumos of Ctaies

(1) Corresponde a los consumos de las empresas de servicios plblicos de electricidad {UTE), combustibles (ANCAP), telecomunica-

ciones {Antel) y puerios {ANP),

Se dice que existe una tarifa por bloques decre-
cientes, cuando al aumentar el nivel de consumo
et precio por unidad desciende, o lo gue es lo mis-
mo, que la tarifa de un bloque superior de consu-
mo es menar que la tarifa de un blogue inferior.
Cuanda sucede lo confrario, es decir que fa tarifa
de un blogue superior de cansumeo es mayor que
la tarifa del bloque antericr, fenamos una estruc-
tura de bloques crecientes.

A medida gue se ha tomado mas conciencia so-
bre la verdadera forma de la curva de costes mar-
ginales de largo plazo del sector y especialmente

gracias a las presiones de los grupos
conservacionistas, la utilizacién de estructuras
tarifarias de blogues crecientes ha devenide prac-
tica comdn en numerosos paises.

Como se puede ver en &l cuadro, Buenos Aires y
todo Chile son los Gnicos lugares de fa muestra
que no aplican tarifas por blogues crecientes.
Aungue en Chile el sistema de blogues crecien-
tes se aplica en verano en aquellas zonas con
limitaciones de abastecimiento.

En Santa Cruz se fienen 10 blogues de consumo
que aplican por igual & usuarios residenciales y



no residenciales; en Cochabamba 6 bloques tam-
bién para residenciales como para no residen-
ciales, pero con limites diferentes; en Sao Paulo
existen 5 blogues que aplican igual a residencia-
tes como no residenciales.

En Colombia se apiican 3 blogues de consumo a
los usuarios residenciales y no se aplican blogues
a los usuarios no residenciales; en Uruguay se
aplican 8 bloques af consumo residencial y 2 blo-
ques al consumo no residenciat.

9. INGRESC PROMEDIO
DE LA EMPRESA

Existe una gran dificultad para lograr comparar
valores farifarios entre ciudades que presentan
cuadros tarifarios en diferentes ciudades. Asi, por
gjemplo, una ciudad donde la estructura tarifaria
contemple la existencia de un aito cargo fijo, con
derecho a consumo libre y con tarifas de agua y
alcantarillado bajas no permite tener una tarifa
gue sea realmente comparable con otra tarifa de

Cuadro No. 7
Estructura de bloques tarifarios
Residenciales No Residencizles
Blogue | Blogue | Bloque | Bloque | Bioque | Bloquet | Blogue | Blogue | Bloque Blogue
1 2 3 4 5 2 3 4 5
Argentina .
» Buenos Aires SiN BLOQUES
Bolivia
« Cochabamba
& rangos >160 y | 13-25 26-50 51-75 76-100 | 101150 | 13-50 51-100 | 101150 | 151-250 | 251400
400
e 20
: 1-30 31-150 | 151-300 | =300 1 en | 21
-Cial, statai, adelante
Indstral
« Santa Cruz 0-15 16-30 3145 46-60 61-75 0-15 16-30 3145 46-60 61-75
10 rangos 79-90 91-105 | 106-120 | 121-135 | >138 7890 91-105 | 106120 | 121-135 | >136
Brasi ) .
o Permambuco SIN BLOQUES
e Rio de Janeiro
s Sap Paulo 0-10 11-20 25-30 3150 50- 0-10 11-20 2430 3150 50-
Chile* SOLO EN VERANO SE APLICAN POS BLOQUES EN ZONAS CON RESTRICCIONES S
Colombia™ 0-20 20-40 40- S | MBS L o
{Costa Rica* 16-25 | 26-40 - | 41-60 =51 NA. -
Ecuador : : -
o Quilo 0-25 25-40 40- N.A
Nicaragua E
« Managua 020 21-50 50 0-50 »50
» Interior (-20 21-50 >5G 0-50 »5(
Panama B-15 16-20 21-30 31-50 10-160 101150 | 151-200 | »200
s Ama 815 1690 | 2430 | 3150 10406 | 101150 | 151-200 | >200
mefropoiitana
e Intericr 6-15 16-20 2130 31-50 10-100 101-150 | 151-200 | >200
Perl . -
» Uma 0-20 2130 3180 51-80 >81 >0
* Arequipa 0-15 16-30 3160 >B1 3rangos
= Trfilc 0-20 21-40 >41 2 rangos
1620 | Z%0 o I
Uruguay 9.5 6-10 11135 2135 30-50 -7 G000 <07 >1000 we e | nfeon
5 50- o S :

* Aplica a todo el pais




otra ciudad donde la estructura tarifaria cambie
alguno{s) de ese (esos} parametro(s}.

Para resolver esta dificultad se suelen realizar la
comparacion entre ciudades con diferentes es-
tructuras y valores tarifarios en términos de ia fac-
tura {o la tarifa por m® resuitante) correspondiente
a un nivel de consumo dado, por ejemple, 20 m?,
y diferenciando entre usuarios residenciales y no
residenciales como se hizo en los dos capituios
anteriores de este trabajo.

Sin embargo, también la comparacion en térmi-
nos de factura (o tarifa) para un volumen de con-
sumo tampoco es totalmente valida,
especialmente, por las distorsiones que crean las
diferentes categorias de usuarios existentes en
cada ciudad y por cuantc, normalmente, en fugar
de calcular la factura media ponderada (segin
fas diferentes categorias de usuarios) lo que se
suele calcular es la tarifa para la categoria de
usuarios de mayor representatividad en cada ciu-
dad, lo cual, al dejar por fuera grupos de usua-
rios, lleva a un valor que puede no ser
representative de cada ciudad.

Dadas las anteriores limitaciones, resulta mas
neutral y mas 0til para cualquier comparacion
calcular el ingreso promedio o tarifa media efecti-
va de cada empresa, dividiendo ios ingrescs co-
rrientes entre el numero de usuario {ingreso medio
por usuario) ¢ entre el volumen de agua factura-
da {ingreso medio por m? de agua).

Reconociendo que este indicador también tiene
algunas limitaciones, especialmente derivadas de
las diferencias en cobertura relativa del servicio
de alcantariflado (respecto ai servicio de agua), y
de las diferencias en consumos promedio, en el
cuadro N° 8 se comparan los ingresos medios o
tarifas medias efectivas entre las ciudades de la
muestra.

Como se puede ver, existe una amplia dispersion
en los ingresos medios por m®, que s de un poco
mas de 5 veces entre los valores extremos (el
mayor y el menor ingreso) presentados en Ia si-
guiente tabla.

Cuadro No. 8
Ingreso promedio de la empresa
por m* y por usuario

En délares
Pormide Por
agua usuariof
facturado afio

Argentina
- Buenos Alres (2003) 0.22 83.1
Bolivia (2003)
- LaPaz 0.3 72.8
- Cochabamba 0.1 53.0
- Santa Cruz 0.3 100.1
Brasil (2002}
- Sao Paulo 0.62 1509
- Rio de Janeiro 0.56 152.8
* Pernambuco 0.43 73.76
Chite (2002)
- Santiago 057 171.0
- Concepeitn 0.83 171.9
© Valparaisc 1.00 186.5
Colombia (2001)
- Bogota 1.03 232.42
- Cali 0.78 232.74
- Medellin 0.77 175.63
Costa Rica {2003}
- ICAA 042 136.48
+ Interior
Nicaragua (2003)
© Managua 0.56 116.6
- interior 0.54 62.2
Panama (2003}
- Area metropolitana 0.30 203.88
- Interior 0.20 104.72
Perti (2002)
- Lima N.D. 152.38
- Arequipa N.D. 59.38
- Tryjillo N.D. 103.26
Uruguay 2002
OSE, URAGUA,
Aguas de la Costa 1.01 137.73
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Bogota es la ciudad de la muestra que presenta
el mayor ingreso por m® de agua facfurado con
un valor de US$1.03/m?, pero muy cerca de ese
valor se encuentran Uruguay (para las areas ser-
vidas por OSE, URUGUA y Aguas de la Costa) y
Concepcion, con USS$ 1.01 y USH1.0/m?, respec-
fivamente.

En el ofro extremo, con el ingreso medio por m?
mas bajo se encuentra Buenos Aires (US$ 0.22/
m?®y en la zona interior de Panaméa US$ 0.20/m?).
En el caso de Buenos Aires, este bajo valor esté
explicado por el efecto que tuvo la devaluacién {al

abandonarse en el 2002 el sistema de
convertibilidad) sobre los ingresos de la empresa,
gue si bien se mantuvieron casi constantes en pe-
50s argentings, cayeron a una tercera parte de los
recibidos en el 2001, cuando se miden en dolares.

Cuando se analiza ef ingreso medio por usuario,
se encuentra que aungue sigue habiendo dife-
tencias importantes la dispersion es mucho me-
nor que la presentada por el ingreso por m?, ya
que el ingreso maximo (Bogota con US$ 232/
usuariofafio) es menos de 4 veces el ingreso mi-
nimo (Arequipa US$59/usuario/afio).
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ANEXO

SIGNIFICADO DE LAS SIGLAS UTILIZADAS EN ESTE DOCUMENTO

BOLIVIA

MSOP : Ministerio Servicios y Obras Publicas

SISAB : Superintendencia de Saneamiento Basico

MINSA : Ministerio de Salud

EPSA : Entidad Prestadora de Servicios de Agua Potable y Alcantarillado
MDS . Ministerio de Desarrollo Sostenible y Medio Ambiente

COLOMBIA

MAVDT: Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrolio Territorial, que es la enfidad que politicamente
lidera el sector de agua en Colombia.

CRA: Comision de Reguiacién de Agua, Alcantariflado y Aseo de Colombia.
CARs: Corporaciones Auténomas Regionales (entidades ambientales).

SSPD: Superintendencia de Servicios Plblicos Domiciliarios, que es fa enfidad que controla y sancio-
na a los operadores que incumplan la normativa establecida para los servicios plblicos domiciliarios
(agua, afcantarillade, aseo, energia y telefonia).

CheLP: Costo Medio de Largo Plazo
ES: Empresa prestadora de los servicios

COSTARICA

MINSA: Ministerio de Salud

MINAE: Ministerio de Ambiente y Energia

ICAA: instituto Costarricense de Acueductos y Alcantarillados
INTECQ: Instituto de Normas Técnicas de Costa Rica
ARESEP: Autoridad Reguladora de los Servicios Plblicos

NICARAGUA
INAA: Instituto Nicaragliense de Agua y Alcantarillado

ENACALI: Empresa operadora més grande, ejerce control de la calidad del agua y ia calidad de
vertidos en conjunto con MARENA E INAA

MARENA: Ministerio del Ambiente y Recursos Naturales
MINSA: Ministerio de Salud




PANAMA

MINSA: Ministerio de Saud

ANAM: Autoridad Nacional del Medio Ambiente
ERSP: Ente Regulador de los Servicios Publicos

n.a.. No aplica
n.d.: No disponible

PERU

MINSA — DIGESA: Ministerio de Salud y Direccion General de Saiud

MINVIVC: Ministerio de Vivienda Construccion y Saneamiento

SUNASS: Superintendencia Nacicnal de Servicios de Saneamiento

EPS: Empresas Prestadoras de Servicios de Saneamiento

INRENA. instituto Nacional de Recursos Naturales

MUNICIPIO: Referido a la Municipalidad de Ambito Provincial (abarca a uno o mas distritos)

URUGUAY
Tipo de cambio utilizado, 1 US$ =308
IMM, Intendencia Municipat de Montevideo

PARAGUAY

ERSAAN: Ente Regulador de los Servicios de Agua y Saneamiento.
INTN: Instituto Nacional de Tecnologia y Normatizacion




MOVET: LA AVENTURA DE SISTEMATIZACION
DE LA METODOLOGIA TARIFARIA
DE ACUEDUCTO Y ALCANTARILLADO

1. INTRODUCCION

Con fecha 25 de mayo de 2004 pero rigiendo solo
oficialmente desde su publicacién el 7 de junio,
la Comision de Regulacion de Agua Potable y Sa-
neamiento Basico {CRA) expidi6 la Resolucion
287, la cual, segin su titulo “establece la meto-
dologia tarifaria para regular el calculo de fos cos-
tos de prestacion de los servicios de acueducto y
alcantarillado”.

Tras 19 meses de discusion con las Empresas,
la parte sustancial de la nueva resolucion quedo
finalmente en fime el 17 de noviembre de 20086,
cuando la CRA publicé las Resoluciones 345 y
346: la primera haciendo algunas correcciones y
presiones a la Resolucion 287 y la segunda esta-
bleciendo las empresas v los valores definitivos
para el célculo de los parametros de eficiencia,
asi como la fecha limite para aplicacién de las
nuevas tarifas.

Con el objetivo de contar con una herramienta
sisternatizada para el reporte y andlisis de los es-
tudios realizados por las Empresas, la
Superinfendencia de Servicios Piblicos Domici-
liarios (SSPD) decidia confratar el desarrollo de
un programa computacional (software) que utili-
zando la informacién del Sistema Unico de Infor-
macién (SUI) permitiera a las empresas aplicar
la metodologia en forma remota mediante el uso
de Intemet (web-enable) y dejase el estudic de
aplicacion guardado ~como estudio oficial-en los
servidores de fa SSPD para ser revisado poste-
riormente por la SSPD.

Se presenta en este documento las limitaciones
encontradas para el desarrollo de fa consultoria,

Diego Fernandez’

la forma como ellos fueron enfrentados vy las re-
comendaciones para futuros desarrollos del sofft-
ware como para la definicién en el futuro de una
nueva metodologia tarifaria.

2. BREVES COMENTARIOS
A LA RESOLUCION 287

No es este el espacio adecuado para realizar una
discusion scbre el canfenido de fa Resolucion 287,
la cual se puede encontrar en varios articulos del
Volumen 8, No. 2 de la Revista Letras Juridicas
de Empresas Publicas de Medellin, de septiem-
bre de 2004.

2.1. Una Metodologia de Costos

Sin embargo, podemos anotar que, contrariando
su titulo {"Por ja cual se establece la Metodologia
Tarifaria para Reqular el Célculo de los Costos
de Prestacion de fos Servicios de Acueducto y
Alcantarilado”), la resolucidn 287 no llega en nin-
guin momento a definir una metodologia tarifaria
y de hecho es especificamente una metodologia
de costos medios.

La nueva metodolegia de costos establecida en
la Resolucién 287 descompone los costos de las
empresas en;

Costos Medios de Administracién (CMA}

' Consulter Privado, contratado por ia Superintendencia de
Servicios Plblicos para desarrollar el software de capiura y
evaluacién de los Estudios de Costos de fos servicios de
acueducto y alcantarifado elaborados por la empresa en
apilcecion de la Resolucion CRA-287 de 1984 y demas
normas complementarias.




Costos Medios de Operacion Comparables
{CMCc)

Costos Medios de Operacién particulares (CMOp)
Costos Medios de Inversién (CMI)
Costos Medios de Tasas Ambientales (CMT)

EICMA es fa base para calcular el Cargo Fijo, mien-
tras que la sumatoria de los otros componentes es
la base para calcufar €l Cargo por Consumo.

La Resolucion 287 es bastante limitada en cuan-
to a técnica juridica, especialmente por no contar
con un articulo inicial de “definiciones”, que per-
mita interpretar de una sola forma ios nuevos
conceptos que la norma introduce, gue sin duda
alguna hubiese facilitado a la propia CRA el uso
se es0s concepios.

El contenido de la citada resolucion se puede di-
vidir en forma independiente del orden en gue de
desarrclla su articulade, de la siguiente forma:

1. Establecimiento de dos periodos de regula-
cion: uno de transicion y uno posterior.

2. Establecimiento de las férmulas a aplicar para
definir los costos de referencia del primer pe-
riodo.

3. Establecimiento de los procedimientos que la
CRA utilizara para definir los puntajes de efi-
ciencia.

4, Requerimiento de informacion a las empre-
sas que deberan facilitar a la CRA para que
ella pueda aplicar el procedimiento definido
en el punto anterior.

5. Establecimiento ce las formulas a aplicar para
definir los costos de referencia del segunde
periodo.

En su afan por responder a las presiones de las
autoridades de control (especialmente la
Contraloria General de fa Repubiica) la CRA se
cred un “primer periodo de fransicion”, calculan-
do en forma bastante arbitraria un costo medio
administrativo méaximo, de caracter transitorio,
aplicable por las empresas sélo mientras se rea-
lizaba el ejercicio centrai de la nueva metodolo-

gia, esto es, €l calculo de los puntajes de eficien-
cia relativa para los costos medios de adminis-
tracién (CMA) y los Costos Medios de Operacion
Comparables (CMOg).

Valga anotar que para los costos medios de ope-
racion particulares ~-CMOp- (compuestos por los
gastos en quimicos, energia, impuestos, compra
de agua en bloque y tratamiento de aguas
residuales), los costos Medios de inversion (CMI)
y los costos Medios de Tasas Ambientales (CMT)
no se aplican puntajes de eficiencia.

Para el caso de energia se creé un esquema de
control del costo con base en uso eficiente del
hombeo y precic de la energia; para el caso de
quimicos (como se anotara mas adelante) la nor-
ma es bastante imprecisa sobre lo que debe in-
cluirse come costa. Para los demas componentes,
especialmente para el CMI {que representa en-
tre 40 y 70% del costo de los servicios) las em-
presas tiene aun demasiada libertad para definir
lo que incluye, sin lugar a control por parte de la
SSPD.

2.2. ; Metodologia de costos o metodologia de
calcule del DEA?

Se debe observar gue la Resolucion enfrenta si-
multaneamente dos temas relacionados pero to-
talmente distintos; i) el procedimiento que fa CRA
utitizar para definir (la base de datos) que servira
para calcular los puntajes de eficiencia relativa
(mediante la técnica del DEA?); y ii} las formulas (y
fuentes de informacion} que las empresas deben
utilizar para calcular sus costos de referencia.

Infortunadamente la CRA cred una gran confu-
si6n entre el procedimiento para el calcule de los
puntajes DEA {aplicables a los Costos Adminis-
trativos y los Costos Operativos Comparables) y
fa metodologia para el calculo de los costos, lo
cual se hubiera evitado con dos resoluciones in-
dependientes.

2 DEA: Data Envelopment Analysis.



2.3. Costos por Sistemas

Un cambio frascendental en la metodologia de
costos pero que ha sido opacada tanto por la in-
troduccion del concepto de eficiencia relativa
como por estar practicamente enfre lineas y con
poca claridad en la Resolucion 287, es el calculo
de costos en forma diferencial por “sistemas” de
un mismo prestador.

La Resolucion 287 es bastante imprecisa en cuan-
to a que es un sistema no interconectado y de
hecho no existe definicion alguna al respecto en
la Resolucién 287 ni en otra norma de la CRA
que sirva de referencia.

Para empresas que manejan varios sistemas de
suminisfro de agua, como por ejemplo, Acuavalle,
con mas de 30 sistemas, el tema resulta trascen-
dental.

Para otras empresas, como Bogota, la impreci-
sion se ha prestado para interpretaciones bas-
tante “extrafias”, existiendo costos por sistemas
para algunos componentes (como CMI) pero no
costos para otros componentes {como CMOc o
CMOp), lo cual resuita dificil de entender
conceptualmente.

3. EL MOVET: ;UNA DECISION TARDIA?

La experiencia tenida con el primer periodo de
regulacion bajo el amparo de fa Ley 142 de 1994,
que fue desde abril de 1995 hasta junio del 2005
(y que de hecho se extendi6 hasta diciembre de
2005) hacian evidente que el recibo de los estu-
dios de costos y tarifas realizado por las empre-
sas en forma fisica {en papel}, sin regla alguna
sobre contenido, formatos, anexos, efc., se con-
vertia en una gran traba para la realizacion de la
funcion de control y vigilancia a cargo de la SSPD.

Desde inicios de las discusiones de la Resolu-
cién 287 en el 2004 se habia alertado a la SSPD
de contar con instrumentos que permitieran re-
colectar en forma clara y ordenada los estudios
de costos y tarifas de las empresas.

Sin embargo, sélo hasta diciembre de 2005, es
decir precisamente unos pocos dias antes en que

las empresas debian iniciar |a aplicacién de las
tarifas resultantes de la nueva metodologia, fa
SSPD adjudico el confrato para la elaboracion de
la herramienta sistematizada para el reporte y ana-
lisis de los estudios realizados por las Empresas

Lo anterior llevd a que las Empresas elaboraran
sus estudios e iniciaran la aplicacion de fas tari-
fas casi un mes antes de que se firmara el acta
de inicio del contrato.

3.1. Una herramienta de transicién

Al inicio del contrato la SSPD transmitié al Con-
sultor la necesidad de contar con una herramien-
ta que le permitiera obtener de manera inmediata
los estudios de costos de las empresas.

Elintento fallido de desarrollar lo més rapidamente
una herramienta (en Excel) para captura de los
estudios, lflevé a una pérdida inicial de un par de
semanas en el desarroflo de la consultoria.

3.2. La necesidad de precision

Como si eso fuese poco, el andlisis detallado de la
Resofucion 287 por parie del consultor hizo evi-
dente un sinndmero de imprecisiones en la nerma
que requerian la intervencion de la CRA y que ha-
cian imposible proseguir con el desarrollo de la he-
rramienta, hasta tanto la entidad se pronunciara.

Las observaciones realizadas por el consultor fue-
ron parcialmente atendidas en la CRA-Circular
04 del 3 de abril y en la Resolucion 367 del 27 de
abril.

Las observaciones ne aclaradas por la CRA® de-
bieron ser resueltas, para fines de seguir adelante
con el proyecto, en forma conjunta entre ef consul-
tor y la SSPD, llevando en algunos casos a deci-
siones gue no comparte completamente la CRA,

¥ Como por ejemplo qué costo de energia o quimicos reconacer

a los prestadores que no los adquifieron mediante “otros
procedimientos regulados que aseguren la competencia’.

*  Como por efemplo que 'a metodologia aplicable para el
caiculo del CMI en un prestador con varios sistemas depende
del ndmero de usuarios del prestador v no del nimero de
usuarios del sistema.




3.3. La captura por cargue masivo

Siguiendo la poitica del 4rea de sistemas de la
SSPD, se decidio que la captura de la informa-
cion que sirve de base para el célculo del CMI, se
recolectara por medio de “cargue masive”.

Cargue masivo es un procedimiento segun el cuat
las empresas elaboran los archivos de informa-
cion que enviaran a la SSPD en cualquier soft-
ware pero enviandole solamente como archivo
plano en formato separado por comas (CSV).

Ei procedimiento por medio del cual la SSPD ex-
pide una circular ordenando a las empresas en-
viar un archivo de cargue masivo es bastante
exigente en términos de procedimientos burocra-
ticos internos, haciéndose mas tortuoso cuando
la exigencia de ia SSPD vendra respaldada por
una entidad externa, come en este caso la CRA.

Lo anterior conllevé a la Circular que emitirian la
SSPD y la CRA ordenando a las empresas el re-
porte de los estudios utilizando el MOVET y
adicionaimente por medio de cargues masivos,
cuyo primer borrador lo envié el consultor a fa
SSPD el 26 de mayo, solo se concreté en la Cir-
cular Conjunta CRA-SSPD 004 el 22 de septiem-
bre. No menos de 10 reuniones de varias horas
de trabajo cada una debio realizar el consultor
con la SSPD para atender las observaciones.

3.4. El Plazo final

La imprecision en varios puntos en la Resolucion
287 y la tardia respuesta de la CRA, llevé a un
refraso de casi 3 meses en el disefio de la herra-
mienia.

Iguaimente, la falta de un grupo en la SSPD par-
ticipando directa y permanentemente en el desa-
rrollo conceptual conilevé a que la herramienta
entregada por el consultor a mediados de octu-
bre y probada por la SSPD, presentara limitacio-
nes para varios casos especificos de empresas
que llevaron a que la labor de programacion y
arreglo del cadigo se extendiera hasta mediados
de diciembre, es decir 4 meses mas del plazo
inicial dei confrato.

De hecho, el requerimiento de correcciones no
vino del estudio juicioso de la herramienta desa-
rrollada par parte de la SSPD sino det uso practi-
co de la misma por parte de las Empresas, algo
bastante antitécnico y pocoe recomendable que
va en contra del prestigio de la entidad.

4. CONCLUSIONES

El novedoso y calificado esquema de medicion
de la eficiencia esta limitado al CMA y al CMQOc
hasta el punto que la CRA establecié que las
empresas que por cualguier circunstancia na lo-
gran calcular reportar al SUI la informacion re-
querida para €l calculo del puntaje DEA, deberan
aplicar un CMA y un CMO¢ reducido establecido
por la misma CRA en la Circular 02 de 2008.

Sin embargo, la citada circular establece que &l
CMA reducido se le debe adicionar el ICTA pro-
medio, y al CMOc reducido se le debe adicionar
el CMOp, el CMI y el CMT.

Resulta extrafio gue la CRA pretenda gue una em-
presa que no tenia la informacion requerida para
el calculo del CMA deba tener la informacion ne-
cesaria para el calculo del ICTA promedio.

En el mismo sentido, resuita extrafio que se pre-
tenda que una empresa sin informacion contable
para calcular el CMOc, deba tener la informacion
requerida para ef calculo del CMOp, el CM! y el
CMT.

Seria aftamente conveniente que la CRA hubie-
se definido claramente un Costo Medio Adminis-
trativo completo, y asi mismo un Costo Medio de
Largo Plazo, aplicable para las empresas sin in-
formacion.

El desarrollo de la herramienta sistematizada (el
MOVET) para realizacion de los estudios de cos-
tos debid iniciarse con mucha antelacion por par-
te de la propia SSPD. De hecho, sila $SPD
hubiese frabajado en forma consciente desde el
inicio de la expedicion de la resolucion 287 en el
disefio conceptual de ta herramienta, habria he-
cho avidente la necesidad de precisiones gue se
padrian haber corregido en el mismo afio 2004,
dejando el desarrollo de la programacion para los
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tiimos 6 meses del 2005, con o cual las empre-
sas habrian cargado sus estudios incluso antes
del plazo de aplicacidn de las nuevas tarifas, como
seria lo recomendado.

En opinion de este consultor resulta innecesario
e inconveniente que fa SSPD y la CRA intenten
regular sistemas de menos de 500 usuarios.

La numerosa presencia de prestadores con me-
nos de 100 usuarios en los seminarios me parecio
altamente preocupante, ya que los costos en que
estos prestatarios deben incurrir para cumplir la
normativa de tarifas, es decir gastos relacionados
con temas que van desde la asisiencia a los talle-
res de capacitacion, asesores y acceso a Intemet,
supera con creces los costos propios de 3 o 4
meses de administracién de sus sisternas.

Este producto ha significado un gran avance para
el proceso de recoleccion, sistematizacion y revi-
sion de los estudios de costos v tarifas realiza-
dos por las empresas en aplicacion de la
metodologia tarifaria definida por la CRA.

ks altamente conveniente que ademas de la po-
sibilidad que tienen los funcionarios de revisar y
comentar los estudios enviados por las Empre-
sas, para aumentar el grado de transparencia y
divulgacién de los estudios, la SSPD desarrolle
un nuevo modulo que permita a terceras (como
por eiemplo otros funcionarios de la misma SSPD,
a funcionarios de la CRA 0 el MAVDT e incluso al
plblico en general) poder revisar (ver en panta-
lla} los estudios enviados por cualquier empresa,
sin las opciones de comentarios que actualmen-
te tienen los funcionarios®.

*  Posiblemente deberia dejarse a estos terceros la posibilidad de utilizar el médulo de consuilta de verificagion de tarifas, una vez se
solucionen los inconvenientes que tienen la SSPD para el céiculo de ias tarifas aplicadas.
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COMENTARIO ACERCA DEL SISTEMA Y METODO
DE LAS TASAS POR UTILIZACION DEL AGUA

1. INTRODUCCION

En noviembre de 2003, ta Corte Constitucional®
declarg inexequibles los articulos 159 vy 160 del
Decreto ley 2811 de 1974, al considerar que los
mismos no safisfacian plenamente el requisito
constitucional de sefialar en forma clara y preci-
sa el sistema y el método a sequir para la defini-
cién de los costos del servicio prestado por la
autoridad ambiental y la forma de hacer su repar-
to entre los usuarios, considerando la Corte que,
en consecuencia, se ha violado el principio de
legalidad ributaria.

Para desarrollar la reglamentacion del articulo 43
de la Ley 99 de 1993, relativo a las Tasas por
Utilizacién del Agua, el Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial, convocd en su
oportunidad a los actores involucrados con el uso
y manejo del recurso hidrico?, para estudiar y dis-
cutir algunos elementos considerados claves para
la elaboracién de la propuesta de reglamentacion
correspondiente.

Como resultado de fos analisis realizados a las
diversas opciones de reglamentacion sugeridas
durante fas sesiones de discusion pablica, el Mi-
nisterio de Ambiente, Vivienda y Desarrolio Terri-
toriat expidid ef Decreto 155 de 2004 —Porel cual
se reglamenta el articulo 43 de [a Ley 99 de 1993
sobre tasas por utilizacion del agua y se dictan
otras disposiciones™, en ef cual, con base an los
requerimientos del articulo 42 de la misma Ley
para fijar tasas retributivas y compensatorias, se
establecio el procedimiento para el célculo de la
tasa por uso, a partir de las variables que corres-
ponden a los factores mencionados en este arii-
culo’, e integrandolas en formulas matematicas
que permiten deferminar los coeficientes nece-
sarios para estimar el valor que le corresponde

José Francisco Manjares Iglesias™?

pagar a los diferentes usuarios por la utilizacion
del rectirso agua.

No obstante, al menos desde el punio de vista
formal, haberse cubierto reglamentariamente el
vacio generado por la decision de fa Corte Cons-
titucional frente a las bases para el cobro de fa
tasa por utilizacién del agua, adn subsiste en al-
gunos sectores [a inquietud acerca de la perti-
nencia de aplicar, para este tipo de fasas, el
sistema y método establecido en la Ley 99 de
1993 para el cobro de la contaminacion por me-
dio de las tasas reiributivas, llegandose incluso
al extremo de algunos analistas que plantean su
inaplicabilidad, ante la inexistencia de un “dafig”
que permita desarrollar ef supuesto sobre el que
se basa la norma.

El presente articulo plantea una aproximacion con-
ceptual a partir de la cual se demuestra comg la
reglamentacion expedida por el Ministerio de Am-
biente, Vivienda y Desarrollo Termitorial raspeta ca-
bal e integraimente el sistema y método sefialado
en la Ley 99 de 1993 para las tasas por uso.

Su proposite no es otre que contribuir al sano de-
bate que debe darse sobre el tema, a efectos de
proponer y consolidar instrumentos econdmicos
que efectivamenie coadyuven al logro de los
objetivos y responsabilidades asignados a las

" Ingeniero Civil, Magister en Aprovechamiento de Recursos
Hidr&uiicos. Experto Integrante de 1a Comisidn de Regulacicn
de Agua Potable y Saneamiento Basico.

2 Las opiniones presentadas en este articulo son
responsabilidad exclusiva del aufor.

¥ Sentencia Corte Constitucional 1063 de 2003.

4 Sector regulado, Academia, Organizaciones No
Gubemamentales y Autoridades Ambientales Competentes,

Condicicnes socioeconomicas, dispenibilidad de los recurscs,
diversidad de las regiones y costo de oporiunidad.




autoridades ambientales en las diversas regio-
nes del pais.

2. VERIFICACION DEL SISTEMAY
METODO APLICADO EN EL DECRETO
155 DE 2004, PARA EL CALCULO
DE LA TASA POR UTILIZACION
DE AGUAS

Fl sistema expuesto en la Ley 99 de 1993 este-
biece que !a tasa debe incluir ia depreciacion del
recurso afectado con ia actividad, para io cual es
nacesario tener en cuenta los costes socialss ¥
ambientales del dafio y los cosfos de recupera-
cién del recurso.

Asi, establece dos aspectos principales que de-
ben ser desarrollados por la norma que reglamen-
ta las tasas por ulilizacion del agua:

» El concepto de depreciacion, aplicado a la
utilizacién det recurso hidrico, y

«  El célcuio de dicha depreciacion

A efectos de ilustrar el concepto de depreciacion,
en cuanto a su aplicacion al recurso hidrico, con-
viene partir de la definicion que sobre el término
ofrece la Real Academia Espafiola, segun la cual
la misma se entiende como “La disminucion del
valor o precio de algo, ya con relacion al que an-
tes tenia, ya comparéndolo con ofras cosas de
st clase”.

De esta forma, en analogia con la depreciacion
contable, mediante la cual se refleja el menor va-
lor de los activos en funcion del agotamiento de su
capacidad® para seguir produciendo los bienes y
servicios a los cuales se debe, el recurso hidrico
puede considerarse como un activo cuya “capaci-
gad de produccion” se refleja en la capacidad na-
tural que tiene para ofrecer servicios ambientaies
a sus usuarios, bien como receptor de cargas con-
taminantes ~reflejada en su capacidad de asimila-
cien v dilucion—, o bien como insumo para el
desarroilo de actividades productivas y de servi-
cios” —reflejada en ia oferta natural de caudales—.

Asi, en la medida que los diferentes usuarics van
haciendo uso de la capacidad natural del recurso

hidrico, bien sea arrojando en &l cargas contami-
nantes o captandolo para el desarrollo de activida-
des, se va "agotando” —esto es, disminuyendo- su
capacidad remanente para continuar proveyen-
do el servicio ambiental que de €l se exige, confi-
gurandose asi la depreciacion a que hace
referencia la Ley 99 de 1993, en su articulo 42.

Con base en las precisiones anteriores, se colige
que la definicion de depreciacion que es aplica-
ble al tema de la utilizacion del agua y la fijacion
de las tasas guarda relacién con el tipo de servi-
cio que brinda el agua, bien como receptor de
cargas contaminantes -en el caso de tasas reiri-
butivas— ¢ como insumo pars el desarrollo de ac-
tividades productivas o de servicios —en el caso
de tasas por utilizacion del agua-—. Asi, se ha con-
siderado que las formas como se deprecia el re-
curso hidrico, son por la contaminacion
(afectacion a la calidad) y por su utilizacion (afec-
tacion en la cantidad®).

En este contexto, la depreciacion del recurso
hidrico originada por su utilizacién, se distingue,

& Bien por chsolescenciz tecnolbgica, cuande la depreciadién
esta ligada a la variable fiempo, o bien por desgaste de los
equipos, cuando ia misma se asocia al nimero de unidadas
producidas.

T AOn a riesgo de parecer demasiade simplista, la
gjemplificacién del recurso hidrico como soporte al desarrolio
de actividades productivas y de servicios debe entenderse
como meramente ilustrativos para efectos de la
argumentacién que se desarrolla. En ningin caso ef autor
pretende desconocer e valor que del recurso deriva la
sociedad en su conjunto, como consecuencia de las
funciones que este cumple como elemento fundamental en
la dindmica de los ecosisiemas y de los recursos
hidrobiologicos asociados; por ef contrario, desde un punto
de vista 18gico, es apenas deseable que al momentoe de definir
I oferta natural del recurso para soportar dichas actividades,
ella sea considerada como aguella capacidad neta remanente
una vez gue se han descontado los caudales o volimenes
requeridos para sustentar el adecuado desarrotio de los
elementos ecosistémicos.

8 Eneste seniido, el autor recoge el planteamiento esbozado
por ASOCARS en su documente "Propuesta de
regramentacion de la tasa por use del agua contemplada en
el articulo 43 de la Ley 99 de 1893 (2002)", en el sentido gus
para este caso la depreciacion no debe asimilarse al dafio,
sinc més bien a la necesidad o importancia del recurse hidrico
y a la disminucidn de su oferta en términos de cantidad, es
decir a la escasez producida como consecuencia de la
ulllizacion def recurso en actividades anlrépicas.



en virtud del agotamiento de fa oferta natural, por
“afectar el normal funcionamiento de los
ecosistemas o la renovabilidad de sus recursos y
componenies” (articulo 42 Ley 99 de 1993). Una
vez ocurrido esto, se configura lo que el legisla-
dor ha denominado dafio social y ambiental.

Mas precisamente, el costo social def dafo, se
explica en términos de la menor disponibilidad del
recurso hidrico, que genera restricciones para el
desarrollo de las demas actividades economicas
y de servicios, con el consecuente impacto en
las condiciones sociales de la poblacién asenta-
da en una determinada cuenca, 0 acuifero. En
este seniido, debe resaltarse ef papel que juega el
instrumento econémico como sefial para inducir el
uso racional del recurso, pues la utifizacién del
mismo por cuslquier usuario genera costos de opor-
tunidad a la sociedad en su conjunto que, de no
controlarse, se reflejarian en la necesidad de ac-
ceder a fuentes méas lejanas y, por lo tanto, mas
costosas de aprovechar, induciendo asi costos
sociales mas alla de lo aceptable desde el punto
de vista de la eficiencia econdmica y social.

Por su parte, el costo ambiental def dafio, se expli-
ca en términos de la menor disponibilidad del re-
curso hidrico y de Ia posible afectacion negativa
del caudal ecologico necesario para el desarrollo
de las actividades de los ecosistemas acuaticos,
generando el consecuente impacto sobre los re-
cursos hidrobiofogicos, y de las demas activida-
des relacionadas con el recurso hidrico.

En cuanto a los cosfos de recuperacion def re-
curso, que es el otro elemento que se incluye
dentro del sistema para definir la depreciacién del
recurso, los mismos se tienen en cuenta a partir
de las erogaciones ~inversiones y gastos— en que
deben incurrir las autoridades ambientales com-
petentes a efectos de intervenir sobre el recurso
hidrico y procurar tanto su adecuada planifica-
cién y administracion, como el desarrollo de ac-
ciones orientadas a garantizar la disponibilidad y
sostenibilidad del recurso hidrico®, permitiendo el
acceso y uso del mismo por parte de usuarios
indeterminados y satisfaciendo las necesidades
actuales y futuras de la comunidad. En este pun-

to es conveniente recalcar que la autoridad am-
biental desarralla dichas actividades precisamente
para, via la adecuada administracion del recur-
s0, evitar o reducir posibles impactos negafivos
generados por fa sobreexplotacion del recurso,
previniendo asi dafios sobre el paisaje, la tran-
quilidad pablica ~como consecuencia de conflic-
fos por el acceso y uso del recurso—, o sobre los
bienes piblicos y privados que confian en una
adecuada disponibilidad del recurso para el ade-
cuado desarrollo de actividades productivas y de
servicio™.

De lo expuesto en [os parrafos precedentes, que-
da claro que la depreciacion del recurse hidrico
generada por su utilizacion se ve reflejada en fa
menor disponibilidad o escasez relativa de dicho
recurso que, como antes se dijo, es lo que deter-
mina los costos sociales y ambientales. De ahi
que ef Decreto 155 de 2004 incluya dentro de su
conceptualizacién de la Tasa por Utilizacion del
Agua, el indice de Fscasez (Is) que representa
la presidn ejercida sobre el recurso porla deman-
da de agua derivada del conjunto de actividades
econdmicas y sociales desarrolladas en una re-
gién especifica, con relacidn a la oferta hidrica
disponible. Este indice, a su vez, es el compo-
nente determinante del Coeficiente de Escasez
(C.) que contempla el factor regional en la formu-
la para el calculo de la tasa.

A su vez, la estimacién de la depreciacion en fa
tasa por utilizacion de aguas, esto es su valora-

® Enio atinente a a Tasa por Utifizacion de Aguas, los costos
relevantes se encuentran contenidos en la Resolucion 240
de 2004, emanada del Ministeric de Ambiente, Vivienda y
Desarrolio Territorial, y se refieren a las siguientes actividades:
Estudios de investigacion bésica y aplicada sobre el recurse
hidrico; Establecimiento y operacion de sistemas de medicidn
y monitorec del recurse hidrico; Formulacion de Planss de
Crdenamiento v Manejo de Cuencas; Promocion del uso
eficiente y ahorro del agua; Adquisician de predios en zonas
estratégicas para la proteccion del recurso hidrico, asi como
su reforestacion y conservacion; Administracion y operacion
de la tasa por utilizacién del agua; y Mantenimiento,
proteccion y regulacion de caucas.

® En este sentido, mas que la valoracian econdmica del dafio
causado, debe hablarse, enfonces, de la valoracidn de las
acciones que deben ser desarroliadas para evitar ol dafio,
aproximacién conceptual iguaimente véiida.




cion en términos monetarics, esta contemplado en
los dos componentes principales de la formulz de
calcuio de la tasa contenida en el Decreto 155 de
2004: Ia Tarifa Minima y el Factor Regional, a fra-
vés del denominado Cosficiente de Inversiones
(C,J. La primera fue fijada por el Ministerio de Am-
biente, Vivienda y Desarralio Territorial en la Reso-
lucion 240 de 2004, a partir de los costos unitarios
comunes en que incurren las diversas autoridades
ambientales en acciones orientadas a garantizar
la proteccion y renovabilidad del recurso hidrico
@n sus respectivas areas de jurisdiccicn. Ef segun-
do, pretende recoger particularidades regionales
no reflejadas por la tarifa minima, y esta asociada
a aguellas erogaciones en gue, con observancia
det respectivo Plan de Ordenacién y Manejo, incu-
rre cada autoridad ambiental de acuerdo con las
condiciones especificas de los cuerpos de agua
bajo su jurisdiccion.

Hasta agqui queda demostrado como la concep-
tualizacion plasmada en el Decreto 155 de 2004
respeta en un todo el sistema sefialado en el ar-
ticulo 42 de la Ley 99 de 1993, con relacién a las
tasas ambientales, especificamente la Tasa por
Utilizacion del Agua. Queda, enfonces, ilustrar la
manera como la formutacion contenida en el men-
cionado Decreto se ajusta al método alli contem-
plado.

Sefiala el articulo 42 de la Ley 99 de 1993, enla
parte pertinente, que el método contendra los si-
guientes aspecios:

a) A cada uno de los factores que incidan en
la determinacién de una tasa, se le defini-
ran las variables cuantitativas que permi-
tan la medicidn del dafio:

En el caso que nos ocupa, ya se indicé que &l
factor relevante es 1a oferta hidrica natural ¢ dis-
ponibilidad del recurso, en tanto ella determina fa
capacidad de una corriente especifica para aten-
der satisfactoriamente ias exigencias de uso de-
rivadas de las actividades productivas y de
servicios concomitantes.

Asilas cosas, la variable cuantitativa relevante lo
constituye la relacion entre la demanda agrega-

da del recurso y la oferta disponible del mismo,
expresada mediante el Coeficiente de Escasez
(C.), el cual, ademas de representar la deprecia-
cion del recurso, envia una sefial a la totalidad
de los usuarios del recurso en términos del nivel
de presion scbre el misme, sefialando su nivel
de disponibilidad actual. Adicicnalmente, se in-
corpora una sefial individual, a través del Factor
de Oportunidad (F ), a efectos de hacer mas
gravoso ef valor de la tasa a aquefios usuarios
que reaticen los usos mas consuntivos™ v que,
por lo fanto, reducen més significativamente la
disponibilidad real del recurso.

De ofra parie, a efecios de la valoracion moneta-
ria de la tasa se utilizan como base las
erogaciones que deben realizar las autoridades
ambientales competentes para garaniizar la pro-
teccion y renovabilidad del recurso, y que se re-
cogen en la Tarifa minima, con relacion a las
erogaciones comunes, y en el Coeficiente de In-
versiones (C,), en lo relativo a ias erogaciones
de caracter particular segin las necesidades es-
pecificas sefialadas en el respective Plan de Or-
denacion y Maneje de Cuencas. De esta manera
se refieja el factor costos de recuperacion del re-
curso.

b) Cada factor y sus variables debera tener
un coeficiente que permita ponderar su
peso en i conjunto de los faciores y
variables considerados:

Como se ha venido sefialando a lo largo dal docu-
mento, la conceptualizacion contenida en el De-
creto 155 de 2004, incorpora el Coeficiente de
Escasez (C,), para sefialar la abundancia o esca-
sez relativa del recurso, el Coeficiente de Inversio-
nes (C,), para recoger las necesidades de
financiamiento de las acciones orientadas a ga-
rantizar la proteccion y renovabilidad def recurso
hidrico, y ei Coeficiente de Condiciones
Socioecondmicas (C), cuyo significaco se expli-
card mas adelante, para tener en cuenta las ca-
racteristicas sociales y econémicas de la poblacion.

" Aquellos que retornan a la fuente de la cual se abastecen
una cantidad inferior a la captada.



¢} Los coeficientes se calcularan teniendo en
cuenta ia diversidad de las regiones, la
disponibilidad de los recursos, su capaci-
dad de asimilacion, los agentes contami-
nantes invelucrados®, las condiciones
socioecondmicas de la poblacién afecta-
da y el costo de cportunidad del recurso
de que se frate:

A este respecto valga sefialar que todos los co-
eficientes relacionados en el literal anterior son
de naturaleza eminentemente regional, asi: el Co-
eficiente de Escasez (C,) recoge la relacion de-
manda / oferta en cada cuerpo de agua, pues
cada una estd sometida a diferentes niveles de
exigencia y provee diferentes posibilidades de
oferta natural, segln las condiciones hidrologicas
especificas; el Coeficiente de Inversion (C,), como
se ha reiterado, refleja las necesidades particu-
fares de inversidn para la respectiva cuenca
hidrografica, dependiendo del nivel de actuacion
que deba desplegar la respectiva autoridad am-
biental, a efectos de garantizar la proteccién y
renovabilidad del recurso en cada caso, en fun-
cion, por ejemplo, de la magnitud de la degrada-
cion de las zonas estratégicas protectoras; v,
finaimente, el Coeficiente de Condiciones
Socioeconomicas (C,) refleja los niveles de po-
breza relativa de los habitantes asentados en una
regién especifica, variando sustancialmente a lo
largo y ancho de la geografia nacional.

Por su parte, el costo de oportunidad del recurso
se ve reflejado en el Factor de Oportunidad (Fop)s
en tanto, como se sefald anteriormente, esta di-
rectamente relacionado con la afectacién de la
disponibilidad del recurso hidrico aguas abajo de
unz captacion y con los costos de oportunidad™
que genera un usuario at retomar al mismo cuer-
po de agua una mayor o menor proporcion del
recurso inicialmente captado.

En resumen, se hicieron las siguientes asocia-
ciones de factores, variables, coeficientes e indi-
ces, ya expuestos en parrafos anteriores:

Al factor disponibilidad def recurso hidrico
{costos sociales y ambientales) se le asocié

la variable indice de Escasez y su coeficiente
de escasez es C_.

- Al factor costos de recuperacion del recurso,
que refleja las necesidades de inversién de
la cuenca, se le asocié la variable gastos de
inversion de las autoridades ambientales com-
petentes para la renovabilidad y proteccién
del recurso, y su coeficiente de inversion es
C

- Al factor de condiciones socioecondmicas se
le asocia la variable indice de Necesidades
Bésicas Insatisfechas y su coeficiente de con-
diciones socioecondmicas es C_

K

d) Los factores, variables y coeficientes asi
determinados seréan integrados en formu-
las mateméticas que permitan el célculo y
determinacion de [as tasas correspondien-
tes:

La conceptualizacion presentada se recoge enla
formula contenida en el Decreto 155 de 2004, Ia
cual permite calcular, de acuerdo con los vold-
menes demandados (V), el valor a pagar (VP)
por cada usuario por concepto de Tasa por Utili-
zacion del Agua, mediante la expresion:

VP = TM¥(14C +C_*C*(V*F, )

De esta manera queda demostrado cdmo la con-
ceptualizacion metodologica seguida por el Mi-
nisterio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial para la reglamentacion de la Tasa por
Utilizacién del Agua, mediante el Decreto 155 de
2004, sin perjuicio de ajustes que puedan
sugerirse a efectos de reforzar la efectividad del
instrumento econémico, sigue en un todo el sis-
tema y méfodo sefialado en el articulo 42 de la
Ley 99 de 1993.

¥ Natese que estos dos {(timos conceptos no son aplicables a
la Tasa por Utilizacion del Agua, toda vez que son factores
que se refacionan con ia remocion de la sontaminacion.

¥ Costos de oportunidad que s¢ generan, precisamente, por &l
hecho de reduciria oferta disponible y limitando las posibilidades
de desamollar nugvas o més eficientes actividades productvas
y de servicios, por parte de ofros usuarios,




3. CONSIDERACION FINAL

Para finalizar, el autor considera oportuno absol-
ver en este punto algunas inquietudes que se han
nlanteado con relacion a la validez de utilizar el
indice de Necesidades Béasicas Insatisfechas
(NBI), en lugar de otro indicador, para reflejar las
condiciones socioeconémicas de la poblacion.

El indice de Necesidades Basicas Insatisfechas™,
el cual viene siendo utilizado por el pals desde ia
década de los 80 como indicador de la pobreza
relativa de las diferentes regiones y municipios
del pais, identifica fa proporcion de personas y/o
hogares que tienen insatisfecha alguna (una o
mas) de las necesidades definidas como basicas
para subsistir en la sociedad a la cual pertenece
el hogar. Capta condiciones de infraestructura y
se complementa con indicadores de dependen-
cia economica y asistencia escolar. Para efio con-
sidera variables asociadas con las condiciones
fisicas de las viviendas, accesoc a servicios pubii-
cos, niveles de hacinamiento, nivel de dependen-
¢ia economica, ausentismo escolar y miseria.

Su finalidad es medir &l nivel e intensidad de la
pobreza de los hogares de acuerdo con unas ne-
cesidades consideradas como bésicas v analizar
ia brecha entre los hogares, las regiones y zonas
geograficas.

En este contexto, la reglamentacion adoptada por
el Ministerio para el caso que nos ocupa, asocia
las condiciones socioecondmicas de la poblacion
a un indice reconocido nacional € internacional-
mente’, gue da cuenta de las realidades
socioeconémicas de las poblaciones que hacen
uso de los recursos hidricos en cada una de las
regiones y que permite establecer acercamientos
sensatos entre la realidad social y econémica de
la poblacion, especial y especificamente para los
hogares que demandan el agua, y as condiciones
de su entormo.

De alii que, en la practica, este factor s6lo tiene
aplicacion real para el caso de los consumos aso-
ciados con el abastecimiento doméstico. Asi, a
medida que |a poblacion presenta un indice de
Necesidades Bésicas Insatisfechas, NBI, mayor,

el valor de la tasa por utilizacién de agua dismi-
nuird proporcionaimente a su valor, reduciendo
asi el efecto sobre las tarifas del servicio de acue-
ducto, las cuales incorporan las tasas ambienta-
les corno une de los componentes incluidos dantro
de los costos de referencia.

Es de sefialar que el NBI viene siendo utilizado
en nuestro pais no solo a efectos de medir la evo-
lucion de las condiciones socioeconomicas ge-
nerales del pais, sus regiones y municipios, sino
ademés como elemento de asignacion de los re-
cursos de la Nacion, a través del Sistema Gene-
ral de Participaciones, como herramienta para
promover fa equidad regional, siendo inciuso uti-
lizado como base para el disefio de otros
indicadores que buscan medir el desempefo re-
lativo entre municipios, como es el caso del Indi-
ce de Desempefio Municipal, el cual ha sido
recientemente sugerido por algunas personas
como alternativa para la inclusion de las particu-
laridades socioeconémicas regicnales dentro de
la reglamentacion de las tasas ambientales aso-
ciadas al recurso hidrico,

1 Para una descripcion mas detallada se sugiere referirse ala
siguiente direccion electronica: www ideam.goy.cof
ingicadores/sociob himt.

B \iéase, por ejemplo, “FERES, J.Cy MANCERG, X. El método
de las necesidades basicas insatisfechas y sus aplicaciones
en América Latina, CEPAL. 2001".



EL AGUA POTABLE Y EL SANEAMIENTO BASICO
SON SOLUCIONES AMBIENTALES

Durante mucho tiempo de ejercicio profesional,
bien como servidor piblico o como abogadge in-
dependiente, de una u otra manera, he advertido
y me he visto envuelto frente a diversas posturas
doctrinales y decisiones administrativas en ma-
teria ambiental, de las cuales las que mas me
han sorprendido son aquellas referidas al criterio
segun el cual se concibe la prestacion de los ser-
vicios plblicos de acueducto, alcantarillado yaseo
como actividades puramente empresariales ¥
abismalmente distantes de los propésitos ambien-
tales que persigue el objetivo ambientalista,

En mi senfir, dicha doctrina resulta preocupan-
temente alejada de la realidad, y por ello, en la
necesidad de producir alguna literatura que con-
tribuya a dilucidar tan grave confusion y en Ia
blsqueda de un colectivo con ofra visién, es que
me aventuro a escribir este articulo, en el que
espero evidenciar como la prestacién de estos
servicios publicos domiciliarios en tiltimas son fun-
damentalmente una efectiva y necesaria solucion
ambiental.

Efambiente y los servicios piblicos en nuestra
Constitucién Politica y las leyes sectoriales

En esta materia el Constituyente de 1991 intro-
dujo importantes transformaciones de orden nor-
mativo y con claras consecuencias institucionales.
De una parte, incorporé, entre ofros, el concepio
de saneamiento ambiental (art. 49), el derecho
colectivo a un ambiente sano (art. 82), y definié
como inherentes a la finalidad social del Estado
la prestacion de los servicios publicos domicilia-
rios (art. 365).

En este orden de ideas, cabe destacar que el sa-
neamiento ambiental es un servicio plblico a car-
go del Estado, razén por Ja cual a este le compete

Ricardo Felipe Herrera Carrillo?

dirigir y reglamentar su prestacion a fos habitan-
tes, conforme a los principios de eficiencia, uni-
versalidad y solidaridad. Igualmente, es deber del
Estado proteger la diversidad e integridad del
ambiente, conservar las 4reas de especial impor-
tancia ecologica y fomentar la educacion para ef
logro de estos fines, asi como asegurar la pres-
facién eficiente de los servicios piblicos domici-
liarios a todos los habitantes del territorio nacional.

Es la misma Constitucion Politica la que en su ar-
ticulo 366 al sefialar que son finalidades sociales
del Estado lograr el bienestar general y ef mejora-
miento de la calidad de vida de la poblacion, Ia que
expresa también que es objetivo fundamental de
la actividad estatal la solucién de las necesidades
insatisfechas de salud, de educacion, de sanea-
miento ambiental y de agua potable.

De ofro lado, el Constituyente de 1991 defirio en
el legislador fa tarea de expedir el régimen juridi-
€0 al que se encuentran sometidos los servicios
publicos domiciliarios, advirtiendo que la presta-
cion de los mismos puede ser realizada por el
Estado, directa o indirectamente, por comunida-
des organizadas, o por particulares.

Es asi entonces como nuestra Constitucion Poli-
tica incorpora en un sinndmero de articulos el con-
cepto ambiental, dandole un orden jerarquico
privilegiado, como fundamental y prioritario en el
actuar def Estado colombiano. No en vano, a di-
cha Constitucion se le ha denominado como Ja
Constitucion Ecoldgica.

Lo anterior, sin que pueda entenderse que se des-
conoce que nuestra legislacion ambiental inclu-

' Abogado. Consulter en Servisios Publicos, Contratacion y
Régimen Ambiental. Las ideas y opiniones plasmadas en el
presenie articulo son respeonsabilidad exclusiva del autor.




so con anterioridad a la expedicion de fa Consi-
tucion Ecologica, ha significado también un his-
térico avance en la materia, en la que Colombia
ha sido pionera. Baste recordar que nuestro ac-
tuat Codigo Nacional de los Recursos Naturales
Renovables ~CNRNR- data del afio 1974, el cual,
st bien en mi sentir merece urgentemente de una
revision y probablemente de un ajuste en armo-
nia con la realidad existente hoy luego de mas
de 30 afios de vigencia, no puede menas que
manifestarse que constituye aln hoy también una
herramienta valiosa en la tarea de propender por
la proteccion, mejoramiento y recuperacion del
ambiente y los recursos naturales.

Fue precisamente con la Ley 99 de 1993, expe-
dida por el tegislador como desarrollo de la en-
tonces nueva Carta Politica, la que introdujo en
materia ambiental un nueveo y especial esquema
institucional basado en garantizar fa autonomia
de las entidades encargadas de administrar los
recursos naturales y el ambiente ~corporaciones
auténomas regionales—, pero manteniendo si una
misma linea de politica de orden nacional, en
atencion al régimen de Republica gue sigue man-
tepiendo Colombia.

Por ello, se incorpord, entre muchos ofros, el con-
cepto de Sistea Nacional Ambiental -SINA- el
de autoridades ambientales auténomas regicna-
les, sefialanda Gue estas Ultimas serian las méxi-
mas autoridades ambientales en el territorio de
su jurisdiccion.

Dichas autoridades, denominadas corporaciones
autbnomas regionales, se hallan integradas por las
entidades territoriales que por sus caracteristicas
constituyen geograficamente un mismo ecosistema
o conforman una unidad geopolitica, biogeografica
o hidrogeografica, dotados de autonomia adminis-
trativa y financiera, patrimonio propio y personeria
juridica, encargados de administrar, dentrodeiérea
de su jurisdiccion, ef ambiente y los recurscs nai-
rales renovables, asi como propender por su de-
sarrollo sostenible, de conformidad con las
disposiciones legales y las politicas que fije el Mi-
nisterio rector del ramo -Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial-.

Por ello, aquellas tienen como objefo la ejecu-
cidon de las politicas, planes, programas y pro-
yectos sobre medio ambiente y recursos naturates
renovables, asi como dar cumplida y oportuna
aplicacion a las disposiciones legales vigentes
sobre su disposicion, administracion, manejo y
aprovechamiento, conforme a las regulaciones,
nautas y directrices expedidas por el Ministetio
de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial.

De las funciones a cargo de las corporaciones,
en el propésito que nos ocupa, vaie la pena des-
tacar la de otorgar concesiones, permisos, auto-
rizaciones y licencias ambientales requeridas por
la ley para el uso, aprovechamiento o moviliza-
cion de los recursos naturales renovables o para
el desarrollo de actividades que afecten o pue-
dan afectar el medio ambiente, asimismo la de
otorgar permisos y CONCesiones para aprovecha-
mientos forestales, concesiones para el uso de
aguas superficiales y subterraneas y establecer
vedas para la caza y pesca deportiva. Pero tam-
hién, son funciones de las corporaciones orde-
nar y establecer las normas y direcfrices para el
manejo de fas cuencas hidrograficas ubicadas
dentro del area de su jurisdiccion, conforme a las
disposiciones superiores y & las politicas nacio-
nales: como también la de ejecutar, administrar,
operar y mantener en coordinacion con las enti-
dades territoriales, proyectos, programas de de-
sarrollo sostenible y obras de infraestructura cuya
realizacion sea necesaria para la defensa y pro-
teccion ¢ para la descontaminacion o recupera-
cién del medio ambiente y los recursos naturales
renovables (art. 21 de la Ley 99 de 1993).

Ahora bien, en lo que respecta al régimen de los
servicios publicos domiciliarios, el legislador tam-
hién como desarrollo de la entonces nueva Cons-
fitucion Politica, expidio la Ley 142 de 1994. De
alla, entre otras muchas cosas, hay que destacar
que con su entrada en vigencia se introduje un
esquema institucional basado en que el Estado
no es per se el titular de los derechos para la pres-
tacién de los servicios publicos domiciliarios, sino
que con dicho régimen se efiminaron todos los
titulos habilitantes y demés barreras de entrada
al creado mercado de los servicios publicos.
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Asi, solamente basta cumplir con el tipo de enti-
dad que exige la ley para poder, atendiendo los
requisitos técnicos que ella sefiala, prestar un
servicio publico domiciliario, garantizandose Ia li-
bre empresa y por tanto la libre enfrada al merca-
do. Ef Estado, no esta en principio llamado a ser
prestador directo de servicio plblico domiciliario
alguno, sin que ello signifique que no pueda par-
ticipar en igualdad de condiciones con los demas
prestadores en el mercado o excepcionalmente
estar en la obligacién de prestarfo de manera di-
recta como lo demanda Ia ley.

De los servicios plblicos se advierten el de acue-
ducto 0 agua potable, alcantarillado y el de aseo.
Resaltando que la Ley 142 de 1994 incorpora el
concepto de “saneamiento basico” para referirse
al conjunto de las actividades propias de los ser-
vicios pblicos domiciliarios de alcantarillado y
aseo —artf, 14,19~

De lo expuesto, se tiene entonces, de una parte,
que la tarea de emprender acciones tendientes a
la proteccidn del ambiente y los recursos natura-
les renovables se halla en cabeza del Estado,
quien actda en el marco de un gran sistema de-
nominado “Sistema Nacional Ambiental”, dentro
del cual poseen un protagonismo muy especial
las corporaciones auténomas regionales, como
maximas autoridades ambientales en el territorio
de su jurisdiccion, ademas de las propias respon-
sabilidades que en la materia tienen también a
su cargo [a Nacion, los departamentos y los mu-
nicipios, y de ofra, que ademas de dichos acto-
res la comunidad resulta sin lugar a dudas ser
también protagonista indispensable para el logro
del cometido constitucional sefalado.

De la misma manera, en lo que a los servicios
publicos domiciliarios se refiere, hay que indicar
que fa Constitucién y en particular la ley, previé
un régimen basado fundamentalmente en el des-
monte de la estatizacion en la prestacién de los
mismos, generando un ambiente juridico propi-
cio para atraer la inversion privada al sector. Asi,
se eliminaron todo tipo de barreras de entrada,
se da gran impulso al concepto de [a libre empre-
sa y libre entrada al mercado de los servicios
publicos domiciliarios.

Concepto de saneamiento ambiental
y saneamiento basico -licenciamiento
de sus actividades—

Conforme lo define el Diccionario de Ia Real Aca-
demia de la Lengua Espariola, el concepto de sa-
neamiento significa la “accién y efecto de sanar’,
la que a su vez se define como “Reparar o reme-
diar algo”. Por su parte, “ambiental” es definido
comno aquello “Perteneciente o refativo al ambien-
te”, el que a la vez se define como el “...conjunto
de circunstancias exteriores a un ser vivo...”,

Con fundamento en las definiciones descritas re-
sulta entonces apropiado entender que el sanea-
miento ambiental corresponde a la accién y efecto
de remediar o reparar el conjunto de circunstan-
cias exteriores de la vida. Es decir, lograr que las
condiciones ambientafes naturales que hubieren
sido desmejoradas o deterioradas sean remedia-
das y por tanto mejoradas. Tarea, que como se
expuso, 1a Constitucion la considera como un
servicio publico a cargo del Estado.

Teniendo en cuenta las definiciones descritas,
cabe preguntarse si el saneamiento ambiental
resulta ser un concepto antagénico de la presta-
cién de los servicios publicos domiciliarios de
acueducto, alcantarillado y aseo, o si por el con-
frario la prestacién de tales servicios realmente
lo que significa es que son un instrumento mas,
pero muy valioso e importante, para lograr el an-
helado saneamiente ambiental.

Desde la perspectiva puramente normativa, valga
la pena resaltar que reglamentariamente cuando
de evaluar proyectos para aplicar a los recursos
de regalias, se ha entendido que la atencién de
tales servicios y especialmente el saneamiento ba-
sico constituye parte del saneamiento ambiental.

En cuanto al servicio de acueducto —agua pota-
ble— baste recordar que ¢l mismo consiste en la
distribucion municipal de agua apta para el con-
sumo humano, incluida su conexion y medicion,
debiendo aplicarse la ley de servicios pablicos
también a las actividades complementarias del
mismo, tales come captacion de agua y su pro-
cesamiento, frafamiento, almacenamiento, con-




duccion y transporte. Frente a esta definicion, cabe
reflexionar si con la prestacion de este servicio pu-
blico se contribuye o deteriora el ambiente. Proba-
blemente, bajo la doctrina estrictamente
antropocéntrica se diria que la utifizacion del agua
para darle el fratamiento adecuado y asi garanti-
zar su consume Y vida al ser humano, en nada
impacta al ambiente, sino que por el confrario lo
mejora. Pero contrariamente si se adoptara la doc-
trina antagénica, o que se concluiria seria que pre-
cisamente con ocasion de ia prestacion de dicho
senvicio lo gue en dlimas se esta haciendo es afec-
tando &l ambiente v los recursos naturales, en la
medida que el mismo finalmente genera residuos
contaminados v que deben ser adecuadamente
conducides y tratados para devolverlos a los cau-
ces y fuentes naturales de agua, una vez han sido
tratados y por tanto descontaminados.

Al margen de la postura que se adopte de las dos
antes expuestas, lo que si no admite discusion es
que utiizadas las aguas, es decir una vez servi-
das, requieren algun tratamiento técnico en el pro-
posite de conducirlas debida y nuevamente a las
fuentes hidricas. Esta Glima acciénes lo que en la
ley de servicios plblicos se denomina el servicio
publico de alcantariflado, habida cuenta gue con
su prestacion 1o gue se procura es la recoleccion
municipal de residuos, principalmente liquidos, por
medio de tuberfas y conductos, debiéndose apii-
car dicho régimen también a las actividades com-
plementarias de transporte, tratamiento y
disposicion final de tales residuos.

Notese entonces que la prestacion del servicio
plblico de alcantarillado resulta ser en ultimas
efectivamente una solucion ambiental, en tanto
contribuye a lograr el denominado saneamiento
ambiental. Por ello, cabe preguntarse bajo que
Gptica se observa la prestacion de este fipo de
servicios cuando para la realizacion de activida-
des puramente ambientales se exige incluso per-
misos de caracter ambiental, cuande en realidad
la actividad misma es la que permite un mejora-
miento del ambiente como de los recursos natu-
rales involucrados.

Baste mencionar que en materia de exigencia de
licencias ambientales una de las actividades a las

cuales ella resulta exigible, es la construcgion y
operacion de sistemas de tratamiento de aguas
residuales. Lo que, en mi sentir, resulta innece-
sario en la medida que ademas, como se dijo,
ser en si misma una solucion ambiental, existen
protocoios ¥ requisitos de caracter técnico como
el Reglamento Técnico del Sector de Agua Pota-
ble y Saneamiento Basico ~-RAS-, que determi-
nan métodos y exigencias técnicas muy claras
para |a realizacion de tales actividades.

Algo similar, pero mas grave aln, pasa en el caso
de! servicio publico de aseo, y en especial con
ias actividades de disposicion vy tratamiento de
residuos, fas que dicho sea de paso, también se
encuentran sometidas a la exigencia del ficencia-
miento ambiental.

Hoy no existe nada mas dificil que lograr un area
para la ubicacion de un relleno sanitaric o una
PTAR, y mucho més una licencia ambiental que
permita sy construccion y operacion, respecto de
lo que las autoridades ambientales dan muestra
de la mayor actitud y postura de exigencia posi-
bles. La cual, contrasta con la operacién de no
pocos sitios inadecuados en los que se deposi-
tan a cielo abierto los residuos sélidos o se des-
cargan los liquidos a las fuentes naturales sin el
méas minimo tratamiento.

Pareciera que fas PTAR o los rellenos sanitarios
fueran los que generaran los efectos nocivos &l
ambiente, asi se les trata hoy juridicamente, cuan-
do en realidad quienes generan dichos efectos
son los mismos habitantes de las ciudades y cam-
pos por la generacion indiscriminada de residucs
liquidos y solidos de desecha, y son precisamen-
te aquellas obras de ia ingenieria las que en bue-
na hora confribuyen eficazmente a mitigar tales
efectos sobre el ambiente y los recursos natura-
les.

De la misma manera, pareciera que los instru-
mentos de planificacion creados por la misma
normatividad publica, tales como los Planes de
Gestion Integral de Residuos —-PGIR-, a cargo
de los alcaldes municipales; o los Planes de Or-
denacion y Manejo de las Cuencas Hidrograficas
~POMCA~, a cargo de las mismas autoridades
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ambientales; o los Planes de Saneamiento y Ma-
nejo de Vertimientos -PSMV-, a cargo de las em-
presas que prestan el servicio de alcantariflado y
actividades complementarias y sujeto a la apro-
bacion de las autoridades ambientales, no resul-
taran suficientes para regular el desarrolle de una
actividad cuya Unica mision es contribuir al sa-
neamiento ambiental.

Para la normatividad resulta adicionalmente ne-
cesario exigir, como en efecto o haee, la licencia
ambiental, lo que para el caso en estudio fo Gnico
gue genera son mayores e innecesarias frabas
en la tarea de implementar y poner en funciona-
miento verdaderas soluciones ambientales a efec-
tos de lograr el saneamiento ambiental en materia
de residuos liquidos y sélidos. Ello, sin conside-
rar los no pocos factores de corrupcion que impli-
ca la imposicién de tramites innecesarios.

Cual libre mercado en la prestacion de los servi-
cios publicos de alcantarillado y aseo puede efec-
tivamente darse cuando quienes resultan
interfiriéndolo y generando nuevas barreras de
entrada son las mismas autoridades ambienta-
les con exigencias superfluas de apariencia téc-
nica. Labores, que ademas distrae su capacidad
para gjercer la autoridad que les compete en los
casos en que verdaderamente requieren su de-
bida atencion, como son aquellos en los que los
residuos liquidos y solidos se vierten en cielo
abierto y en las fuentes hidricas sin tratamiento
técnico alguno.

Por ello, también cabe reflexionar sobre cual pro-
teccion del ambiente y de los recursos naturales,
cuando la accion se funda en la imposicion de
tramites y exigencias de documentacion super-
fluos, y no en una verdadera gestion de 1a autori-
dad ambiental.

Confusion de roles de las autoridades ambien-
tales y las de vigilancia de la prestacién de
los servicios piiblicos

Es precisamente con ocasion de este tipo de si-
tuaciones como las que se mencionan en el pre-
sente articulo, que se producen también no menas
importantes confusiones entre los roles de las en-

tidades pablicas que tienen que ver con fa activi-
dad ambiental o la actividad de la prestacion de
los servicios plblicos domiciliarios.

Por ello, lamentablemente, no es extrafip adver-
tir que existan autoridades ambientales prestan-
do servicios plblicos domiciliarios sin cumplir con
la normatividad propia de este sector, como era
el caso de la CDMB, quien desplegaba bajo la
naturaleza de corporacion auténoma regional to-
das las acciones propias de una empresa de ser-
vicios pablicos.

Pero tampoco extrafia encontrar empresas de ser-
vicios publicos y entidades territoriales que se nie-
gan a recibir residuos solidos en sus relienos
sanitarios siendo su deber hacerlo, so pretexto
de razones abstractas de caracter ambiental,
como fue el caso de Bogota, y sin que la autori-
dad en la materia, esto es la Superintendencia
de Servicios Piblicos Domiciliarios, hubiere por
lo menos requerido contundentemente el cumpli-
miento de la ley.

Contrario a ello, tampoco extrafia ver a dicha
Superintendencia encausando sancionatoriamente
a las autoridades ambientales por cumplir sus fun-
ciones legalmente previstas, por e hecho que como
medida ambiental construyan y operen PTAR y
acflien come autoridades ambientales v no como
prestadores de un servicio plblico domiciliario. Este
es el caso de la CAR, la que ha construido y viene
operando un sinntimero de PTAR enla cuenca alta
del rio Bogota, frente a la nula gestion de algunas
empresas de servicio de alcantarilfado que no cum-
plen con el deber de construirlas y operarlas como
parte del servicio de alcantarillado, y frente a lo
que la Superintendencia vuelve y guarda silencio.

No me cabe la menor duda que resulta urgente
una discusion abierta y profunda sobre las com-
petencias nacionales, regionales y locales en
materia de autoridades ambientales como tam-
bién en el drea de la prestacion y esquemas de
prestacion de los servicios plblicos de acueduc-
to, alcantarillado y aseo.

Tampoco me asiste duda en que dichos servicios
publicos son en s mismos una solucion ambien-
tal y por ende hacen parte del saneamiento am-




biental de que frata la Constitucion y la fey. Y asi
lo deberian comprender las autoridades ambien-
tales al momento de acceder o no a la realiza-
cién de un proyecto de esta naturaleza.

Considero también que es imprescindible proce-
der a deslicenciar la construccion y operacion de
rellenos sanitarios y PTAR, para que las autori-
dades ambientales se concentren en el control y
sancién de las actuaciones que verdaderamente
deterioren el ambiente y los recursos naturales,
como son la prestacion de servicios plblicos de
aseo y alcantarillado en los que no se construyen
relienos ni PTAR, sing que se vierten los residucs
sin tratamiento alguno.

Finalmente, creo que si el Estado colombiano se
fundamenta en la descentralizacion que recae es-
pectalmente en cabeza de sus municipios y dis-
tritos, como también en los departamentos, las
conclusiones que pudieran surgir def debate pro-
puesto, seguramente apuntarian a indicar que los
municipios en primera instancia son los llamados

a garantizar bajo el esquema de competencia por
el mercado y no en el mercado la prestacion de
los servicios plblicos de acueducto, alcantarilla-
do y aseo, asi como también que cualquier acti-
vidad tendiente a mitigar o superar los efectos
negativos sobre el ambiente no debe ser sujeta
de licencia ambiental.

Si se lograra que fas autoridades ambientales y
la comunidad misma observaran con la éptica
descrita que la prestacion de los servicios publi-
cos mencionados son una solucion ambiental en
sf mismos y no unas actividades generadoras per
se de efectos negativos contra el ambiente, muy
probablemente sin necesidad incluso de acome-
ter cambios normativos o institucionales, seria
més factible contar con mas rellenos sanitarios y
plantas de tratamiento de aguas residuales, que
tanto contribuyen al verdadero y efectivo mejora-
mienio de las condiciones de las fuentes hidricas,
el suelo y el aire, afectada por el modo de vida de
los seres humanos modemas.
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