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RESUMEN

En muchos de los municipios de Colombia,
a pesar de los cambios realizados con las re-
formas de 1994, persisten los problemas en
el sector de agua potable. Estos se asocian a
la calidad, la eficiencia, la continuidad, la
“cobertura y la disponibilidad del recurso; ade-
mds, las metas de reducir costos, aumentar
inversiones, fomentar la competencia y am-
pliar la cobertura no se han logrado satisfac-
toriamente. Se pensaba que con la entrada
del sector privado se podria avanzar enorme-
mente, pero los resultados no son los que se
esperaban. A pesar de ello, las propuestas ac-
tuales del Gobierno nacional se encaminan a
seguir profundizando en este camino sin eva-
Juar los desaciertos del actual sistema. El ar-
ticulo profundiza en esta realidad: presenta
el resultado obtenido en cinco municipios
de Antioquia (Andes, Caucasia, Puerto Be-
rrio, Rionegro y Turbo), donde se le delego,
desde 1997 al sector privado, la operacion
de los sistemas de acueducto o se crearon
empresas de economfa mixta para ese pro-
posito. Se destacan los problemas asociados
al establecimiento de contratos de operacion
o gestion, por naturaleza incompletos y que
generan comportamientos inerciales e insu-
ficientes por parte tanto de los agentes priva-
dos como de los municipios propictarios de
estos sistemas, lo cual hace que no se supe-
ren los problemas estructurales del sector.

ABSTRACT

In Colombia, in spite of the changes carried
out with the reforms of 1994, in the sector
of drinking water the structural problems
persist in many municipalities. They are as-
sociated to the quality, efficiency, continuity,
coverage, and availability of the resource;
besides, the goals of reducing costs, enlarging
investments, promoting competition, and
expanding coverage have not been achieved
satisfactorily. It was thought that with the
participation of the private sector there would
be an enormous advance, but the results are
not the expected ones. However, the national
government’s proposals keep digging blindly
in this direction without assessing the errors
of the present system. This paper studies in
depth this reality: it presents the results ob-
tained in five municipalities of Antioquia
(Andes, Caucasia, Puerto Berrio, Rionegro,
and Turbo) where the operation of the aque-
duct systems was delegated, from 1997 on,
to the private sector or to mixed-economy
companies. The problems associated with the
establishment of operation and management
contracts are emphasized, in view of the fact
that they are incomplete by nature and thus
generate inertial and insufficient behaviours
on the part of both the private agents and
the municipalities that own these systems,

something which hampers greatly the solu-
tion of the sector’s structural problems.
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n Colombia se ha tenido la costumbre,
desde la década de 1970, de elaborar un
plan de desarrollo que se deberfa convertir
e carta de navegacion en materia de inver-
sion y desarrollo para cada cuatrienio de
gobierno. Hsta idea fuce ratificada en 1991
v llevada a mandato constitucional que es-
rablece que ¢l Plan Nacional de Desarrollo
debe sefialar los propdésitos y objetivos na-
cionales de largo plazo, las metas y priori-
dades de la accidn estatal y las estrategias
de politica econdmica, social y ambiental
que seran adoptadas por cada gobierno; es
decir, el plan muestra las prioridades del
Gobierno y su filosofia reformista: allf ra-
dica su importancia.

Fsto sucede con el actual plan “Hacia un
Fstado comunitario”, donde se ven las es-
trategias de desarrollo de la administracion
del presidente Alvaro Uribe Vélez (2002-
2006), que son seguridad democratica, cre-
cimiento y generaciéon de empleo, cierre de
las brechas de inequidad y realizacion de dos
revoluciones, una educativa y otra de la Ad-
ministracion Pablica. Enlo relacionado con
los servicios pablicos, la idea que presenta
el plan es fomentar ¢l capitalismo social en
servicios pablicos incentivando la partici-
pacion de usuarios v trabajadores en el capi-
tal de las empresas de servicios de utilidad
pablica y promoviendo una participacion
mds activa del sector privado en la presta-
cion de estos servicios.

Para conseguir el Gltimo objetivo, el gobier-
no Uribe tiene varias estrategias. La primera
es desarrollar un marco legal y una estruc-

tura corporativa y empresarial adecuada para
llevar a cabo esta participacion, donde pri-
men tanto criterios empresariales como de
responsabilidad social para afrontar con cfi-
ciencia los crecientes déficit del secror. La
segunda estrategia es aprobar los Fondos de
Capiralizacion Social, que permitirfan ha-
cer viables las empresas de servicios pabli-
cosa través de su reestructuracién. Y la tercera
estrategia es hacer reformas institucionales
en la regulacion y el control de los servicios
pablicos; su intencién es crear instancias de
coordinacién y un régimen juridico (nico
para las superintendencias con la presencia
activa del Departamento Nacional de
Plancacién (pDur). En esta (ltima estrategia
se tiene previsto también reestructurar las
funciones de las comisiones de regulacion,
de la Superintendencia de Servicios Pabli-
cos Domiciliarios y del Ministerio de Am-
biente, Vivienda y Desarrollo Territorial.
Sin embargo, de las tres estrategias de refor-
ma la que més se enfatiza en ¢l plan es con-
tinuar con las privatizaciones de empresas
de utilidad pablica a través de la venta de
activos o de las concesiones en la construc-
cién, la operacion y el mantenimiento de
obras pUblicas ¢ instalaciones de servicios!.
Laidea del gobierno es que se siga promo-
viendo el ingreso de inversionistas a secto-
res estratégicos como los acueductos y
alcantarillados y la transmision de electrici-
dad que opera Interconexion Eléctrica
s.A.E.S.p. (15A). Bstas privatizaciones estan
motivadas principalmente por los padeci-
mientos financieros del Gobierno y por la
creencia de que los agentes privados son mas
eficientes que el sector publico.
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" Algunos de los hechos
agui expresados se
desarrollan con mayor
detenimiento ci el
tnforme de investygacion
de Vadencin y cols,
“Regulacion del sector de
agna potable: el caso de
CLnco anicipios de
Antroquin (Andes,
Cancasia, Puerto Berido,
Rionegro y Turbo)”,
publicadoen 2003 por ¢l
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de Gobierno y Politicas
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! Ademds, o pretension
del gobierno es elevar lus
tavifas por vias como lo
normalizacion de redes
v el aguste del esqueman
tarifario v de subsidios
para permitiv ln
recuperacion de los
costos.




? Se trata de contvatos
entre el departamento,
los municipiosy
empresas privadas para
la administracion,
operacion y
mantentmiento de los
sistemmas de acueducto.
Inicialmente sélo son
contratos de opevaciin,
pero luego se avanza
hacin contratos de
gestion, en donde a los
agentes privados,
ademds de delegdrseles
ln operacién, se les
permite hacer gestion
parva la consecucion de
FECUTSOS de inversion y
para la recuperacion de
cartera; en este 1tltimo
caso, los operadores
privados tienen un
tncentivo al pavticipar
con un porcentage de
eStA vecuperacion.

3 A principios de 2005,
el departamento de
Antioquin logré pagar
todo el pasivo pensional
de Acnantioquin y
realizd una valoracion
de todos los activos que,
segiin él, posee en los
municipios. Después de
esta valoracion, el
departamento prevende
venderlos a los
IMURNICIPLOS CON UR
descuento del 40% y
lego propiciar gue los
MURICIPIOS SC ASOCIEn Y
conformen empresas
subregionales de
acueducto.
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Aunque esto tltimo tiene algin grado de
verdad, también es cierto que si no hay me-
canismos institucionales adecuados de con-
trol y vigilancia, de incentivos y de vision
de largo plazo, la estrategia de estos actores
puede ser la de no hacer nada, pues el crite-
rio principal que guia sus acciones es el
rentistico. El problema al que se enfrenta el
Gobierno es como producir resultados so-
cialmente aceptables a sabiendas de que los
agentes privados estan motivados por un
interés propio, es decir, cdbmo generar los
incentivos correctos para que las acciones
de los agentes privados concuerden con el
interés pablico.

Una forma de comprender lo anterior es
observar algunos casos de participacidn pri-
vada en la operacién? de los acueductos de
algunos de los municipios del departamento
de Antioquia. Estos sistemas eran adminis-
trados por Acuantioquia, pero fueron
cedidos a agentes privados durante la gober-
nacién de Alvaro Uribe Vélez (1995-1997).
Laidea es que la experiencia sirva de leccion
a la hora de volver a tener en cuenta la parti-
cipacién de estos agentes, pues, como s¢
vera, existieron problemas de control y vi-
gilancia y de responsabilidades para hacer
coincidir sus intereses con lo puablico. Esto
cobra mas relevancia hoy, cuando ¢l depar-
tamento piensa venderles a los municipios,
apenas logre liquidar por completo la Em-
presa Acueductos y Alcantarillados de
Antioquia S.A. (Acuantioquia), los veinti-
cuatro sistemas de acueducto y alcantarilla-
do que todavia posee®. La pretensién del
departamento es que los municipios tengan
un control més directo sobre las inversiones

y las acciones de los operadores privados,
que son bastante criticas y se manifiestan en
quicbra financiera, déficit de cobertura y
calidad y enfrentamientos ¢ incumplimiento
de responsabilidades por parte de Acuan-
tioquia, los municipios y los operadores
privados.

El articulo se divide en cinco partes, inclui-
da esta introduccion. En €] se presentan pri-
mero los grandes problemas del sector de
agua potable en Antioquia; luego se expo-
ne la evolucién de la participacion privada
en este sector; se continta con ¢l analisis de
los problemas de los contratos de operacion
con los agentes privados y de la incidencia
de la creacion de empresas de economia
mixta en cinco municipios del departamen-
to; finalmente se hacen algunas recomenda-
ciones pensando en la participacién privada
como una realidad ineludible que es nece-
sario optimizar para mejorar Ja prestacion
de servicios de utilidad pablica.

Los graves problemas del sector de
agua potable en Antioquia

Un diagnoéstico rapido del sector de los
acueductos en Antioquia muestra que el
departamento, a pesar de tener una enorme
riqueza hidrica, enfrenta en la actualidad
graves dificultades de suministro de agua
potable. Problemas que se manificstan, de
una u otra manera, en aspectos como baja
cobertura, mala calidad del liquido, discon-
tinuidad del suministro, fuentes y verti-
mientos contaminados, baja potabilizacién,
redes obsoletas, pocas inversiones y conflic-
tos con los usuarios y las organizaciones

GERMAN VALENCIA A. Y Davip Toson O.
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sociales (esto Gltimo tiene varias explicacio-
nes: cultura del no pago, bajos ingresos, mal
servicio y presiones de los partidos politi-
cos, entre otras).

El origen de esta problematica es diverso:
confluyen en ¢l la tradicion institucional
colombiana, los ciclos politicos de las ad-
ministraciones municipales, la inoperancia
de la regulacién y el control puablicos, el
continuo déficit del Gobierno central, que
no garantiza recursos para inversiones, y el
hecho de que las empresas de servicios pa-
blicos siguen la discrecionalidad de los po-
deres locales de turno, alo que se le agregan
hoy los problemas asociados a la presencia
del sector privado en la administracion, ope-
racion y mantenimiento (AoM) de las em-
presas de propiedad de los municipios o del
departamento (Spiller, 2000).

La idea que se defiende en este articulo es
que uno de los determinantes mas impor-
tantes del mal desempenio actual estd asocia-
do alas acciones de los operadores privados.
Estos agentes, nuevos en el sector, tanto en
Antioquia como en el pais, se han converti-
do en actores fundamentales de la prestacion
de los servicios de acueducto y saneamiento
basico. Y aunque el resultado global de esta
participacion todavia se espera, ya se tienen
resultados parciales en Antioquia, de los
cuales se pueden extraer experiencias positi-
vas y negativas. Se ha encontrado que en al-
gunos municipios la participacion privada
ha mejorado la prestacion del servicio; en
otros, por ¢l contrario, ¢l balance es alta-
mente pesimista (Valencia y Toboén, 2003).
Pero el problema no estd en que los opera-
dores privados intervengan en el servicio,

pensandose que el sector publico es el mas
adecuado para prestarlo. La razén del mal
resultado de los operadores privados se en-
cuentra, sobre todo, en el tipo de contratos
que se suscriben con ellos, en su mal disefio,
pues allf se materializa una nociva delegacion
de funciones, y, ademas, en ¢l perverso siste-
ma de incentivos que tienen. Pues st bien el
objetivo de una empresa privada es la maxi-
mizacion de sus beneficios, lo cual no nece-
sariamente concuerda con los objetivos de
cobertura y sostenibilidad de las empresas de
servicios pablicos, también es cierto que se
pueden disenar buenos incentivos para que
las acciones de los actores privados concuer-
den con el bienestar social. La mala planifi-
cacién, licitacion y negociacion de la entrega
de los sistemas de acueducto a los munici-
pios, ademas de los contratos incompletos y
una estructura de incentivos de bajo poder,
son una de las principales causas del mal ba-
lance que se tience hoy.

Los operadores privados en Antioquia

En el decenio de 1990 ocurrié una trans-
formacién que cambid la historia del ser-
vicio publico de agua potable en Colombia:
se permitio que el sector privado entrara a
participar en su suministro (ley 142 de
1994). El propédsito que se tenia era que
gracias a esta participacion se aliviaran mu-
chos de los problemas que hasta el momen-
to presentaba este servicio, provocando la
reduccion de la ingerencia politica, la re-
baja de los costos, ¢l aumento de las inver-
siones y la ampliaciéon de la cobertura. Esta
idea fue acogida un afio después por algu-
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* Paya 2003, sélo el
34% de las empresas
prestadoras habin
cumplido con lo
dispuesto en la Ley 142
de 1994 en cuanto a ln
transforimacion en
empresas de servicios
pisblicos, ya que el 9% se
encontyaba en proceso de
transformacion, el 11%
no habin cumplido con
dicho proceso v el 46%
restante no habin
suminisirado
informacién. De las
empresas constituidas
recientemente ¥ gue
cumplen con lo
estipulado por la ley
(34%), el 52% son
empresas industrinles y
comercinles del Estado,
el 38% corresponden a
TUMICIPIOS QUE Prestan
directamente el servicio,
el 5% pertenecen al
sector privado y otro 5%
son empresias de
cconomin mixta.

5 La mayorin de estos
operadores tienen
contrato de servicios con
¢l Gobicrno local y sus
tarifas son reguladas,
porlo cualno encajan
estrictamente en ln
definicién de
“operadores
independientes”.

¢ En Antioguia, por
ejemplo, ere
Acnantioguia ln
entidod que vealizaba
esta actividad en 41
municipiosy dos
COTTEFIMIERLNS, e
correspondian
aproximadamente al
33% del rotal de los

MUNICIPIOS ANEIOGUETOS.
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nas ciudades del pafs como, por ejemplo,
Barranquilla, Florencia, Monterfa, Santa
Marta, Tunja, Palmira y Bogota, y mas tar-
de se extendid a otras localidades del pais’.
Asi, lo caracteristico en Colombia, recien-
temente, ha sido el continuo establecimien:
to de pequenas firmas locales o individuales,
frecuentemente con experiencia cn inge-
nierfa o construcciéon y que habfan sido
proveedoras de Jas empresas piiblicas, o
conformadas a partir de funcionarios que
habian dejado de pertenecer a ellas, em-
presas que han asumido ¢l manejo de los
activos de los acueductos y alcantarillados
municipales®.

En Antioquia, al igual que en ¢l Valle del
Cauca, hasta 1994 el servicio de acueducto
era prestado, ademas del Gobierno nacional,
por empresas departamentales y municipales
que eran propietarias y operaban los sistemas®.
Pero con la promulgacion de Ja Ley 142 de
1994, el gobernador del departamento en
aquel entonces, Alvaro Uribe Vélez, quien es
hoy (2005) el Presidente de la Repiiblica, de-
cide en 1996 emprender la liquidacién de
Acuantioquia, dando inicio asf a Ja delega-
cion del manejo de varios de los municipios
donde el departamento habia realizado inver-
siones en ocho operadores privados, primero
en algunos municipios del suroeste, Urabd y
el nordeste del departamento y luego en el
resto. De esta manera entran a operar los siste-
mas de empresas privadas como Conhydra,
Ingenieria Total, Disefio Estructural, Servi-
acueductos Penagos, Acueductos y Alcantari-
Jlados Sostenibles, y Aguascol y Arbelaez, entre
Otras.

Especificamente para los municipios de An- ‘
des, Caucasia, Puerto Berrfo, Rionegro y
Turbo, los sistemas de acueducto fueron en-
rregados a Ingenierfa Total, Aguascol
Arbelaez, Aguas del Puerto S, AL, Aguas de
Rionegro y Conhydra §. A., respectivamen-
te’. Una caracterfstica de este proceso de con-
cepcidn es que las negodiaciones de licitacion
y enfrega de fos sistemas se dan solo entre
Acuantioquia y los operadores; los munici-
pios no se involucraron en la escogencia del
tipo de contrato ni en la seleccion del opera
dor. Sin embargo, la propiedad de los acti-
vos no esta bien definida con los municipios,
infringiéndose la disposicion legal de que son
ellos los encargados de proveer de servicios
pablicos a la comunidad, ya sea de mancra
directa o delegando esta responsabilidad en
empresas de caracter oficial, privado o mixto
(ver cuadro 1).

Es importante aclarar que, en el caso de Puet
to Berrio, la empresa Aguas del Puerto es una
sociedad por acciones con capital mayorita-
riamente pablico: el 98% pertenece al muni-
cipio v el resto a particulares; cstos Gltimos
son el Comité Regional de Ganaderos del
Magdalena Medio (Coregal) y tres personas
naturales. En Rionegro, si bien se le delegd la
operacion a una empresa privada (la francesa
Lysa) en 1996, al ano siguiente ¢l municipio
decide encargarse de la operacion y conforma
también una sodedad de economifa mixta lla-
mada Aguas de Rionegro, cuyos propietarios
son el municipio (79,99%), Acuantioquia
(20%) y la Universidad Catolica del Oriente,
Ja Corporacidn Empresarial del Oriente y la
Camara de Comercio de Oriente, con un
0,01% de las acciones.

GrrMAN VaLencia Al y Davin Toson O.
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g Operadores Turbo entregado a Conhydra §. A., Caucasia entregado a Aguascol descentralizadn
Aguas de Arbeliez. Andes entregad Ingenietia Total. Puerto Bertio entregad indivecta del orden
vamen. rbelaez, Andes entregado a Ingenicria Total, Pucrto Berrio entregado a departasental y
A Aguas del Puerto S. A,y éste a Conhydra S. A., Rionegro entregado a constitnida en'1960. S
o decon Lyvsa v lue A . de Rione - objeto ha sido estudiar
e ysa y luego a Aguas de Rionegro. I planenciin,

1aacion Objeto Operacion, administracion y mantenimiento de los servicios de agua y consiyeciin,

Slo entre alcantarillado en las 4rcas urba pEmISIIACION Y
- - : < >as nas. comercinlizacion de los
> unick Remuneraciéon | Turbo (15%), Caucasia (10%), Andes (9,86%), Puerto Berrio (12%). acoedisctos y
encia del ] aleantarillados en las
C1d1a Ak ﬂg,l agente mbe;em; municipales de
el opera- Duracidn del 15 afios. Antiogsin. A los dewnds
e 71’””17«611)1[”[lﬂﬁl()l]i/tlfﬂ&f
los acti- contrato se les prestaba el servicio
i N Aot e T S eac 1 pece sia rectirene R e 1t de manera divecta bajo
MICIPios, R(,gll}iull En 1 \..1rb0 y\(dau‘c.asm, factura, recauda ¥ Maneja recursos. En Andes tienc Int msesoria y sis tmmfl
¢ que son ccondmico del | las mismas funciones, pero la ordenacién de distribucion de recursos es tenica y financiera de
- PR » 2 o peped : : 4 e o s § 4 ln Direccion Seccional

SCrvicios contrato distinta. En Puerto Berrfo .dcb/c mf,lu%r, ademas, gastos de administracion e Salud de Antioquin
¢ manera de Aguas del Puerto y auditorias técnicas. (nssa) (Contraloiin
ilidad en Destino de los | En Turbo y Caucasia, gastos AOM, impuestos, tasas y contribuciones, %g%ﬂld” Antioguaa,
Y O MIXTo recaudos remuneracion del operador, amortizaciones de créditos si hay excedentes, . ;

' ’ NI . - ; . Drerto Bervio nbiid

pago de auditorias, inversiones. En Andes y Puerto Berrio, los impuestos, M;jﬁ’lfjj,I,If’?;,’,"f}’g’g’g )
 de Puer- tasas y contribuciones van después de la remuneracidon del operador; la licitacibn parn ln

AUk ; ; . b S Uerel e e e o operacion y la
1o ¢8 LA ad@nas se deben gestionar créditos para inversiones y pat ticipar en .(,lla,s y administiacion del
mavorita se incentiva con 25% del cobro de la cartera morosa de Acuantioquia. sistewna y se la entregd a

ay a- ey : : p : ; : Conbydra S. A, pero

Al muni- Clausulas de No existe ninguna clausula en ¢l contrato que le permita a Acuantioquia zie;'nn)do ) ﬁm;! el
s Gltimos salida del dar por terminado el contrato de manera unilateral. ;Z;MW) lﬂ; mtiw’;iadgx
NEREIIE $ . £ CONLYOLY 1E[ULACION
Jeros del contrato directa sobre Conbydra,

Fuente: Entrevista con el Dr. Carlos Molina, liquidador oficial de Acuantioquia (marzo de 2003) y contratos con alyo businnie singuln y

. . . ~ COStOS
los operadores (Acuantioquia, varios aios). jziizi Zﬁ;;:():?}ﬂ?"ﬁ ol

municipio al tener gue
1 francesa sostener éste dos empresas

personas
delegd fa

. Un breve balance de la actuacién de estos | para el cobro de cuentas vencidas; 3) en al- | asociadas con el servicio
NUNICIPIO . O ’ de acueducto. En
conforma operadores en los cinco municipios de es- | gunos operadores hay exceso de personal v | Rionegro fuc operado

! < . . . y . , . . . ’ 122401, nie [016
y , tudio muestra lo siguiente: 1) lo comiin a | bajos mérgenes operativos, precaria situa- | eibmente (1996)
mixia fla- ) o ) ’ i por I empresa francess
opictarios todos ellos son los problemas de contami- | ¢i6én financiera (los acueductos siguen de- | Lysa, pero un asio
opLetarios ., , . . . . después, en asocio con
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En cuanto a lo diferente que se puede resal-
tar en cada caso, se tiene: 1) en Caucasia hay
problemas de infracstructura (en las vias de
acceso a las bocatomas, en la planta de tra-
tamicento y en las redes de distribucion), fal-
ta de educacidon sobre el uso del recurso,
urbanizaciones no planificadas, carencia de
Plan Maestro de Acueducto y Alcantarilla-
do (rmaa) y desobediencia civil (protestas,
paros civicos y acciones populares); 2) en
Turbo se encontrd un sistema técnicamente
vulnerable que requiere de grandes inver-
siones y que adolece de limitaciones presu-
puestales, bajas continuidad y cobertura
(65%), inversiones no planificadas (priman
criterios electorales), conexiones ilegales,
cultura de no pago, acciones de rebeldia y
baja capacidad de pago.

En Puerto Berrio, Andes y Rionegro se en-
contraron, por el contrario, resultados mas
positivos, como éstos: 1) en Puerto Berrio,
por ejemplo, los indicadores de prestacion
del servicio tienden cada vez a ser mejores,
hay mayores valores facturados y recaudos
menores de cartera morosa, se lleva a cabo
el Plan de Obras e Inversiones y los costos
laborales han disminuido, aunque hay pro-
blemas en la relacién entre inversiones y su-
peravity pérdidas de agua (42%) por fraudes
y fugas; 2) en Andes se han realizado im-
portantes inversiones, por parte del opera-
dor, en reposicion de redes, plantas de
tratamiento y en tres interceptores grandes,
y s¢ han mejorado la calidad vy la cobertura
(92%); 3) en Rionegro se han realizado inver-
siones de acuerdo con el plan maestro en las
redes de acueducto del 4rea urbana y en el
alcantarillado con los colectores en la mar-

gen del rio Negro; el problema estd en los
crecientes costos laborales producto de los
aumentos de la planta de personal.
Respecto al tipo de propiedad que se tiene
en Puerto Berrio y Rionegro, es probable
que esta organizacion tenga como funcién
basica que los operadores privados sirvan de
socios facilitadores, lo que permite que se
reduzcan ¢l control politico y los mecanis-
mos de contratacion y de fiscalizaciéon pa-
blica. Como sociedades de economia mixta
de caracter andnimo, se rigen por el dere-
cho privado, aunque, de todas maneras, de-
ben cumplir con las exigencias del derecho
publico, por ser mayoritariamente ptblicas
(ver cuadro 2).

Los problemas de los contratos de
operacion

Como se advirtié al inicio, ademas del
circulo vicioso de la politica en los munici-
pios, las principales razones del mal fun-
cionamiento de los sistemas de acueducto
en Antioquia radican, a nuestro entender, ¢n
el disefio de los contratos y de los incen-
tivos que se les ofrecen a los operadores®.
Por ejemplo, en cuanto a los contratos, s¢
encuentra que éstos se presentan de for-
mas diferentes en cuanto modelos de ne-
gociaciéon, lo que hizo que los sistemas
funcionaran adecuadamente en unos mu-
nicipios y en otros presentaran scrias difi-
cultades. En algunos casos, los operadores
aprovechan sus ventajas contractuales para
librarse de controles, lo que hace que se
tomen medidas drasticas, como en Puerto
Berrio, donde hay un vigilante permanente
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CUADRO 2
IDIFERENCIAS FUNDAMENTALES ENTRE UNA EMPRESA INDUSTRIAL Y COMERCIAL DEL EsTADO ¥

UNA SOCIEDAD POR ACCIONES, SEGUN

Emp resa industrial y Sociedad por acciones
comercial del Estado
o Bl presupuesto lo determina El presupucsto lo determina la junta directiva, o sea

Ja junta directiva, la cual se las personas que tienen participacion accionaria.
compone de dos terceras par- Todas las decisiones requieren ¢l voto favorable de un
tes de miembros elegidos por ntmero “plural” de socios. Los socios podran emitir
la autoridad territorial y de la tantos votos como correspondan a sus acciones.
restante tercera parte clegida Los socios acuerdan libremente la parte del capital
por los vocales de control. que les corresponde.

o El presupuesto debe  estar Se debe priorizar la participacion de la comunidad en
sujeto a la Ley Orgdnica de la propiedad de estas sociedades (Ley de Privati-
Presupuesto de los entes pi- zaciones).
blicos y al control de la SSPD. No estd obligada a constituir reservas para la repo-

o Todas las decisiones requic- sicion y expansion de la actividad.
ren el voto favorable de un Los aportes en especic de Jos socios no requieren de
ntmero “plural” de la junta. aprobacion de ninguna autoridad administrativa, pero

e Dcben constituir reservas pa- los avalios posteriores si estdn sujetos a control
ra la reposicion y expansion publico.
de la actividad. Las actas de las asambleas deben enviarse a los entes

e Esta sujeta al régimen de reguladores.
contratacién, control, Vvigi- El régimen de contratacion es el privado.
lancia y fiscalizacion del Es- La Contraloria del ente territorial respectivo tiene la
tado. potestad de hacer labores de control sobre sus re-

sultados, siempre y cuando la participaciéon accionaria
] de la entidad publica supere el 50%.

LA LEY 142 pE 1994

del operador en el mismo municipio, aun-
que éste resulta muy costoso, ya que sc trata
de un unidad administrativa cuya Gnica fun-
cién es supervisar al operador privado.

Al lado de los problemas de los contratos
estan los problemas del sistema de incenti-
vos. Los operadores no tienen incentivos
para invertir en los sistemas, principalmente

en Caucasia y Turbo, pues los contratos ¢s-
tan disenados para que no cumplan esta
funcién, y son ellos quienes tienen conoci-
miento de la normatividad y de las disposi-
ciones regulatorias. Las tarifas cubren
principalmente s6lo los costos de los ope-
radores, y hay poca claridad y confiabilidad
en la informacién suministrada y escasa ca-
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pacidad técnica y financiera de los munici-
pios, entre otros factores.

De esta manera, al analizar el mal desempe-
fio hay que tener en cuenta los dos factores
anteriores: los contratos y los incentivos de
los operadores®. Los contratos se explican
porque cualquier transaccién entre agentes
(empresas, usuarios, municipios, etc.) debe
materializarse en un contrato, por insignifi-
cante que haya sido aquélla: desde el inter-
cambio de un objeto de poca cuanta, donde
las partes se relacionan de una manera infor-
mal, hasta una gran transaccidon o ¢l otorga-
miento de una licencia de funcionamiento,
las cuales implican la firma de un contrato
complejo, donde se establecen la actividad
objeto del mismo, las obligaciones y los de-
rechos de las partes, los procedimientos para
resolver contingencias, la propiedad de los
activos, la duracién, los sistemas tarifario y
de incentivos, los controles y sanciones, los
mecanismos de renegociacion y las condicio-
nes de terminacion.

Sin embargo, lo que s¢ encuentra en la rea-
lidad es que estos contratos son por natu-
raleza incompletos. Esto quiere decir que
no es posible, para las partes que los fir-
marn, establecer todas Jas contingencias que
puedan ocurrir. Piénsese, por ejemplo, en
todas las variables asociadas a la delegacion
de las labores de administracion, operacion
y mantenimiento de un acueducto, que sor
de tipo téenico, ingenieril, ambiental, eco-
némico, financiero, fiscal, administrativo,
juridico y legal, entre otros; de hecho, si
fuera posible determinarlas todas, serfa al-
tamente costoso y dificil hacer cumplir un
contrato.

Lo anterior tiene como implicacioén que los
agentes tratan de simplificar los contratos,
con el costo de generar vacios y situaciones
de conflicto donde no hay claridad sobre
derechos y deberes, lo que entorpece el
funcionamiento normal de las actividades
delegadas. Ademas, dado que alguna de las
partes tendrd mejor informacién o més
conocimiento de las actividades, general-
mente saldra beneficiada desde antes de ini-
ciar las labores que se le han delegado, al
sesgar los contenidos del contrato a su fa-
vor, aprovechando los desconocimientos del
otro. Este es el caso de los operadores pri-
vados del acueducto, que tienen amplia ex-
periencia y conocimientos acerca del sector
y de la institucionalidad que lo gobierna,
mayores que los de un funcionario piablico
de turno o una unidad de planeacién u obras
publicas de un municipio.

En cuanto a los incentivos, el analisis eco-
némico parte del reconocimiento de que los
individuos, las agencias y las empresas tie-
nert motivaciones propias, y que éstas en
contadas situaciones son coincidentes. En
la relacién entre los entes municipales y los
operadores privados se parte de que los pri-
meros pueden tener una mayor motivacion
por lo publico, dejando de lado los intere-
ses politicos y partidistas que también pue-
dan tener, ya que a los segundos solo les
interesa maximizar su beneficio. En el caso
del suministro de agua, que es un servicio
esencial de naturaleza colectiva, resultan mas
disimiles las motivaciones. Asi, tanto la de-
legacién de actividades en los operadores
como la definicién de incentivos terminan
definidos en un contrato donde los opera-
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dores tienen ventajas de informacion y nada
Jos obliga a estar motivados por lo pablico.
ia implicacion de toda esto es la pregunia:
OMO disefiar buenos contratos ¢ lnceriti-
vOs econdmicos, es decir, Contratos que sean
rados

de ficil implementacion y no Cstén s¢
a2 favor de los operadores privados, ¢ incen-
tivos que los motiven a preocuparse por lo
publico sin modificar su motivacidon de
maximizar beneficios? Posible respuesta:
mediante una remuncracion basada en la
ampliacion de coberrura, la disminucidn de
pérdidas v costos, la recuperacion de carte-
ra, la gestion de recursos piblicos, ¢l con-
irol cludadano, etc.

Respecto alos contratos establecidos en el de-
partamento de Antioquia entre el dueno
de Tos sistemas, Acuantioquia, y los operado-
res privados, lo que se deduce de todo lo

anterior es que fueron disenados al antojo
de los segundos. En ellos s6lo se les delega-
ron las funciones de administracion, opera-
cidn y mantenimiento y se les garantiza un
ingreso mensual sin asumir riesgos, ya que
éstos corren por cuenta de Acuantioquia o
los municipios. Los recursos de inversion los
suministran o gestionan los municipios,
quicnes, a su vez, tienen aseguradas transfe-
rencias importantes de la nacién y del depar-
tamento v los operadores privados cuentan
con indemnizaciones altas en caso de que se
decida cancelarles los contratos. Asi, la es-
trategia Optima de un operador privado es
no hacer nada y esperar a que lo indemni-
cen. La Gnica excepeidn en el diseno de los
contratos son Andes y Puerto Berrio, don-
de se les permitid la gestion de recursos y la
recuperacion de cartera.

Como consecuencia debe quedar claro que
la participacion de agentes privados en ac-
tividades que antes desempefiaba el sector
piblico no es garante de la eficiencia. A la
empresa pablica también se le critica su des-
empeiio porque sus derechos de propiedad
no son transferibles v el riesgo de quiebra
es bajo o inexistente, tiene varios objetivos
que cumplir y opera en mercados protegi-
dos. Ademas de la maximizacion de los be-
neficios, la empresa pablica tienc una
pluralidad de funcionarios principales, la
mayoria de los cuales pertenecen a parti-
dos politicos y estan motivados a favore-
cerlos con puestos de trabajo o pretenden
dar rienda suelta a sus ansias de poder. Fi-
nalmente se encuentra que la empresa pi-
blica se circunscribe a complejas relaciones de
agericia, ya que ¢l funcionario a cargo de la
empiesa ha sido delegado por un alcalde
nombrado por una comunidad que escasa-
mente participa y los poderes de control y
fiscalizaciéon del Fstado son extremadamen-
te débiles en Colombia.

También es cierto que en la practica el obje-
tivo privado de maximizar beneficios es sind-
nimo de minimizacion de costos y esfuerzos.
Por lo que actividades de delegacion como
las mencionadas, donde la institucionalidad
no constrine las labores de los empresarios
y los contratos estan mal disefiados, no
motivan a la eficiencia y la innovacién. Ade-
mas, la riqueza existente termina redis-
tribuyéndose a favor de los empresarios
privados y en contra de la poblacién més
necesitada y con menos recursos, mediante
un suminisiro ineficiente del servicio de
acueducto.
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Conclusiones y recomendaciones

Fl balance hasta el momento es que la parti-
cipacién de agentes privados ha servido
como leccién contradictoria, habiendo
surgido incluso la acusacion de que la re-
forma del sector del acueducto sirvié para
que se enriquecieran unos pocos a expensas
de muchos y de que ¢l agua fluye solo para
quienes pueden pagar. Otras criticas a los
operadores privados es que éstos, en su afn
de ofrecer mejores ofertas para contratos de
largo plazo, siempre subestiman el costo de
mantener un sistema de agua. Y una vez que
se gana el contrato y las operaciones comien-
zan, ellos recurren a la reduccién de personal
y de costos de mantenimiento, al incremen-
to de los precios 0 a ambos mecanismos para
obtener algtin beneficio. Incluso oposito-
res a la privatizacion sostienen que el acceso
adecuado y equitativo al agua, por ser un
derecho humano, debe garantizarse a todos
sobre una base no lucrativa, por lo cual el
sector no debe ser manejado por empresas
con fines de lucro.

Ast pues, la propuesta del actual Plan Na-
cional de Desarrollo de continuar incorpo-
rando en la provision de servicios de utilidad
ptblica a agentes privados no es tan saluda-
ble como parece. Los casos de Acuantioquia
y de los cinco municipios analizados han
mostrado, hasta el momento, resultados
desalentadores porque 1) los contratos es-
tan mal diseniados y los mecanismos de in-
centivos para una buena prestacion de
servicios son exiguos, 2) las formas de or-
ganizacién en cconomifas mixtas implican
que se pierda el escrutinio de activos

mayoritariamente pblicosy 3) la actuacion
de los agentes privados estd produciendo un
descrédito de las empresas prestadoras de
servicios de agua, lo que hace que la ciuda-
danfa incurra facilmente en desobediencia
civil, paros civicos, protestas y demds for-
mas de manifestacion de su inconformidad.
Asi, el sector de agua potable se ha conver-
tido en un campo de conflictos, en un espa-
cio politizado, contrariamente a lo que se
pretendia con la reforma de 1994.

La idea que se tiene no es que de nuevo ¢l
servicio sea asumido por el Estado, pues lo
que se observa es que ni el Estado ni el sector
privado por si solos son capaces de solu-
cionar los problemas del sector. La pro-
puesta es que se involucre a empresas,
instituciones, gobierno, usuarios y acade-
mia: a las empresas privadas que hoy pres-
tan el servicio, pues ellas conocen la
problematica a fondo; a las entidades que
vigilan la industria y que conocen los re-
sultados y la ubicacion de los problemas; al
Gobierno en sus diversos agentes, como los

ministerios, que son las mas interesados en
impedir que un problema como el agua se
convierta en un desestabilizador del siste-
ma; a los usuarios, que son los directos afec-
tados por la buena o mala prestacion del
servicio, y a la academia, que, como insti-
tucién de estudio, puede, con sus herra-
mientas tedricas, ver el problema con otra
Optica y contribuir con soluciones.

Ademis -y esto, creemos, es lo mas impor-
tante— s¢ debe trabajar fuertemente en que
cuando el Estado quiera encargar a operado-
res privados de los sistemas de acueducto,
establezca en los contratos, de manera prio-
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ritaria, tn mecanismo de incentivos que esti-
mule y les asigne responsabilidades a todos
los agentes que intervienen en ellos y les asig-
pe una remuneracién que concuerde con los
resultados de la empresa en términos de cos-
tos, cobertura y calidad del servicio. No s6lo
deben imponérseles responsabilidades a los
actores privados sino también a los munici-
pios, a los departamentos y a los demis agen-
tes. Téngase en cuenta que, para una mejor
prestacion de servicios de utilidad pablica,
Ja clave no esta, por tratarse de servicios esen-
ciales, en cambiar la naturaleza de la propie-
dad sino en involucrar al sector privado en la
gestion y el buen manejo de los bienes co-
lectivos de tal manera que, ademds de la
maximizacion del beneficio en el corto pla-
70, la empresa tenga como objetivo la am-
pliacion de la cobertura y la sostenibilidad
de los sistemas en el largo plazo.
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