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RESUMEN

En este trabajo se exploran algunos topicos
de importancia estratégica en el proceso de
aplicacion de las reformas estructurales a Ja

prestacion de servicios phblicos domicilia-
rios en Colombia, consignadas en la ley 142
de 1994, En medio del debate politico que

estas reformas suscitaron, la balanza se incli-

16 a favor de darle un contenido tecnocra-

tico a la ley y promover una serie de cambios
con los que se margind al municipio de las
decisiones estratégicas, intentando implan-
car un modelo de prestacion caracterizado
por una gran inflexibilidad. Los resultados
de la aplicacion de estas reformas en secto-
res como el agua, la energfa eléctrica y las
telecomunicaciones muestran una realidad
diversa, incluso divergente cn algunas di-
mensiones: son muy diferentes los avances
en inversiones, coberturas, calidad, tarifas,
naturaleza de los agentes prestadores, ctc.
El articulo propone una interpretacion ge-
neral de estos resultados que sugiere que un
manejo razonado de la flexibilidad ha dado
mejores resultados que la insistencia tozu-
da en la inflexibilidad del modelo.

ABSTRACT

This article studies some strategic issues on
the implementation of structural reforms to
public utilities in Colombia, established on
the law 142 of 1994, The reform was held
on a context of politcal debate where the
balance favored a technocratic definition of

the Jaw. This means that local governments
have been excluded from strategic decisions
and that the model is characterized by its
rigidity. There have been very diverse, and
probably divergent, impacts coming from the
implementation of this reform on sectors as
drinking water, electricity, and telecommuni-
cations, such as investments, COVErage, qual-
ity, prices, and the basic characteristics of
companies. This article argues that better
results are positively related with a flexible
implementation of the model and negatively
related with a rigid one.
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El propdsito principal de esta exposicion®
es analizar algunos aspectos del significado
politico de la Ley 142 de 1994, la cual sien-
ta las bases institucionales, econdmicas, so-
ciales y politicas de la prestacion de los
servicios ptblicos domiciliarios en Colom-
bia desde 1994. Ademas s¢ examinaran al-
gunas de las principales consecuencias
sociales, institucionales y politicas derivadas
de las formas de aplicacién del mencionado
modelo. En la primera parte se hard un ana-
lisis del significado del modelo y en la
segunda se presentaran algunas de sus con-
secuencias.

El andlisis propuesto tiene interés en dos
planos diferentes y complementarios: el teo-
rico y el politico. Su interés teorico reside
en establecer un andlisis intermedio entre
dos conceptos cercanos pero sustancialmente
diferentes: el de modelo, por unlado, y el de
modo de prestacidn social de los servicios
pablicos domiciliarios, por el otro. El mo-
delo hace alusién al proyecto social, a la as-
piracién o imagen colectiva que orienta y
gufa la accidon de una sociedad determinada
en un momento dado. Para efectos de este
trabajo, consideramos que la Ley 142 es una
expresion representativa de lo que el Estado
colombiano vy, parcialmente, la sociedad
colombiana se plantearon como proyecto
de transformacion general y estructural de
las formas de funcionamiento y provision
de los servicios piblicos domiciliarios en
Colombia. El modo!, por su parte, hace
alusion a una estructura dada y compleja de
opcracién de estos servicios, resultante de la
confrontacion dinamica y de mediano y lar-
go plazos entre el proyecto social y la reali-

dad o contexto en ¢l se que pretende apli-
carlos. El analisis del modelo permite en-
tonces anticipar la comprension del modo,
sin sustituirlo ni reemplazarlo. Por otra par-
te, su interés politico deriva del aporte,
modesto y parcial, a la evaluacion de resul-
tados especificos de los procesos de cambio
desencadenados y de algunos de sus alcan-
ces y limitaciones, que podran ser entendi-
dos como aspectos en los que habrd que
poner especial atencién tanto desde el pun-
to de vista de la politica piiblica como des-
de el de la sociedad y sus agentes.

Significado politico de la Ley 142 de
1994 de prestacion de servicios
publicos domiciliarios?

La expedicion de la Ley 142 de 1994 marca
un hito en la historia moderna de la presta-
cién de servicios puablicos domiciliarios en
Colombia. Es indispensable hacer el esfuer-
zo de entenderla simultineamente en sus
diversas dimensiones: la de su intenciona-
lidad global, la de su posible impacto y la
de su conventencia. Su interpretacion glo-
bal debe hacerse en ¢l marco de una ya an-
cestral pugna entre dos visiones encontradas
del Estado y de la manera de hacer politica:
la tecnocrética y la polftico-representativa®.
Esta pugna ha tenido variados escenarios y
expresiones, uno de los cuales ha sido el
concepto general con el cual deben mane-
jarse los servicios publicos domiciliarios.
Ademas, como este debate fue, en ¢l mo-
mento de expedicion de la ley, influido por
los cambios del entorno mundial, es indis-
pensable tenerlo en cuenta para compren-
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der el sentido de algunas de las discusiones
mads estratégicas. En términos generales, la Ley
142 representa un triunfo parcial de la teeno-
cracia sobre los intentos de fortalecer la anto-
nomia local.

El contexto global v la ley de sevvicios
pablicos

Para empezar es necesario considerar que las
profundas transformaciones econdmicas,
ideologicas y politicas de los paises desarrolla-
dos han ¢jercido una muy importante in-
fluencia sobre los procesos de cambio
experimentados por los Estados latinoame-
ricanos. La preponderancia econdémica cre-
ciente del Japon y de los paises asidticos
durante los afos setenta y ochenta obligd
a los paises industrializados de Occidente a
abrirse espacio en ramas de actividad hasta
entonces no invadidas por Oriente; asi,
desarrollaron nuevos productos y nuevos
materiales y valorizaron una seric de activi-
dades terciarias donde poseian ventajas
indiscutibles. Las industrias de relecomu-
nicaciones, energia y servicios urbanos
(agua y recoleccion y tratamiento de basu-
ras, muy especialmente) surgicron como una
fuente relativamente abierta ¢ inexplorada
de ganancias y de acumulacién de capital.
Asi, los paises desatrollados de Occidente no
han escatimado esfuerzos para abrirse paso
en estas nuevas actividades econdmicas
utilizando medios como ¢l comercio, la
financiacion y las concepciones del manejo
€condémico.

Durante casi toda la década de los afios
ochenta, los pafses latinoamericanos no sin-

fieron los iIUp&CtOS de este Proceso de cam-

bio, por una simple vy contundente razén:
Ja asfixia financiera impuesta por el pago de
la onerosa deuda externa les impidiod con-
vertitse en consumidores de estos nuevos y
“prometedores” circuitos. Sin embargo, esta
misma asfixia fue abonando el terreno en el
plano de lasideas y de las concepciones acerca
del papel del Estado en Ja economia, lo que
generd condiciones para que las doctrinas
ncoliberales hiciesen carrera. No fue dificil
responsabilizar de todos los males al Esta-
do ni sugerir su desmonte como una solu-
cién magica y prodigiosa.

Lallegada delosanos noventa, con los cam-
bios de condiciones ccondmicas mundiales
y latinoamericanas, abrié paso al dominio
del neoliberalismo. El Norte empez6 a cre-
cer mas lentamente y, por esta razdn, ¢l capi-
tal multinacional empezd a mirar con
creciente interés las economias del Sur. De
su parte, la economia latinoamericana lo-
gro estabilizarse y propicié la llegada de una
nueva oleada de financiamiento internacio-
nal. Ademas, la caida de las tasas internacio-
nales de interés, el debilitamiento del délar
en el subcontinente latinoamericano vy el
impacto de las medidas de reestructuraciéon
de la deuda externa aligeraron las cargas fi-
nancieras internacionales de nuestros paises
y mejoraron sus posibilidades de insertarse
activamente en los nuevos circuitos comer-
ciales y financieros.

Desde principios de los anos novenra con-
fluyeron las rendencias de cambio del Sury
del Norte, creando las condiciones para el
desarrollo de la apertura econémica y la
modernizacion del Estado en América La-
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tina, ya que se redujeron los aranceles, se
liberalizaron los mercados financiero y
cambiario, se flexibilizd el mercado laboral
y se transfirib a manos privadas un aprecia-
ble conjunto de actividades que habian sido
responsabilidad del Estado.

Aunque el proceso de privatizacion comen-
z¢$) por retraer al Estado de una serie de acti-
vidades industriales y comerciales que tenfan
poca justificacion para estar en manos publi-
cas, la oleada se fue extendiendo a ramas an-
teriormente consideradas estratégicas (como
la energia y la exportacion minera) ¢ igual-
mente a otras por mucho tiempo consi-
deradas monopolios piblicos, entre ellas los
Hlamados servicios publicos domiciliarios.
Se generd ast un circuito financiero interna-
cional que ayudé a sostener el proceso de
apertura econdmica hasta finales de los anos
noventa (1998): a pesar de los crecientes dé-
ficit comerciales del subcontinente, la masi-
va llegada de capitales privados para adquirir
empresas ptblicas, la repatriacién de capita-
les fugados y los llamados “capitales golondri-
na” les proporcionaron a nuestras economias,
hasta casi el fin de los noventa, la liquidez
necesaria para mantener relajados los controles
comerciales, financieros y cambiarios. La
sostenibilidad del modelo dependié de la
continuidad de las inversiones extranjeras,
necesarias para cubrir los faltantes generados
por los déficit comerciales. Una vez agota-
das las condiciones de esta prosperidad eco-
némica, desde 1998 América Latina entrd
nuevamente en un periodo de estancamiento
econdmico de intensidades y caracteristicas
muy variables entre paises y que solo empezd
a superarse en 2002.

El proyecto de ley presentado por el Go-
bicrno nacional al Congreso en 1991 hizo
parte de este proceso generalizado de aper-
tura econdmica y modernizacion del Fstado.
Pretendid, en su versiéon ¢ intencionalidad
originales, abrirle las puertas a la participa-
cion del capital privado, fuera éste nacional
o internacional, y reducir el papel del Esta-
do en la prestacién de estos servicios. No es
una mera imposicion del capital internacio-
nal, aunque éste haya tenido mucha influen-
cia. Tampoco es un proceso completamente
original o fruto exclusivo de la lucidez y
brillantez de nuestros idedlogos politicos y
econdmicos. Es el resultado de una con-
fluencia de mubltiples factores, cuyo saldo
preciso dio origen a un proceso muy singu-
lar que ha sido analizado por autores como
Henri Coing (2003), quienes lo han deno-
minado “mestizaje institucional”.

A nivel nacional, una serie de fendmenos y
procesos en curso le abrieron paso a la refor-
ma y avalaron algunos de sus rasgos mas
caracteristicos. El primero de ellos y el mas
importante es la consagracion de la Carta
Politica de 1991, donde se abrieron paso
nuevos conceptos y orientaciones politicas.
La nueva Constitucion definid el munici-
pio como la entidad fundamental de la di-
vision politico-administrativa del Estado, le
delegd la prestacion de un variado conjun-
to de servicios sociales y le transfirié recur-
sos fiscales para que pudiera atender sus
responsabilidades. Los servicios plblicos
(titulo xi1, cap. 5) se definieron como inhe-
rentes a la finalidad social del Estado, sin
obligarlo a prestarlos directamente y esta-
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bleciendo la posibilidad de que fueran pres-
tados por particulares.

Las graves deficiencias de la prestacion de
estos servicios, especialmente el apagén
cléctrico de 1991, mejoraron la acepta-
ci6bn pablica de las reformas. El raciona-
miento de energia puso en evidencia una
seric de errores téenicos y de planeacion,
asi como corrupcién e inadecuadas deci-
siones politicas, hechos utilizados para
insistir en la ineficiencia del sector pablico
y “demostrar” que la privatizacion era la
mejor de las soluciones. En el campo del
agua potable y de la recoleccion de basu-
ras no era mcjor la situaciéon. Los costos
de prestacién de los servicios habian au-
mentado aceleradamente como resulta-
do del creciente costo del servicio de la
deuda externa y de las también crecientes
pérdidas de agua. Las coberturas se habian
estancado como fruto de la inestabilidad
institucional padecida por el sector desde
1987, cuando se ordend liquidar el Insti-
tuto Nacional de Fomento Municipal
(Insfopal)*. En estas circunstancias, las
condiciones no podian ser mejores para
demostrar la incapacidad del sector pa-
blico y justificar una reforma radical.

La ya vicja disputa entre “politicos” y “técni-
cos” en ¢l contexto colombiano revivid en
este nuevo escenario. La descentralizacion y
los conflictos alrededor de la liquidacion del
Insfopal y de la actuacién de la Financiera de
Desarrollo Territorial (Findeter)® habian avi-
vado esta batalla recientemente y les habian
abierto paso a dos concepciones mas o me-
nos irreconciliables: una que, asumiendo la
incapacidad de los municipios y de su clase

politica, ha propugnado una creciente inge-
rencia del Estado central en la gestion de los
asuntos delegados a los gobiernos locales y
otra que ha buscado fortalecer la autonomia
local y solucionar las deficiencias de la ges-
tion phblica a través, fundamentalmente, de
la animacion de la democracia local y de la
participacién ciudadana. Cada interpretacion
ha querido imponerse sobre su rival inten-
tando definir a su favor el significado politico
de la descentralizacion. La Ley 142 de 1994
hace parte de esta larga pugna, dentro de la
cual la balanza se inclina temporalmente del
lado de la interpretacion tecnocratica de la
descentralizacion.

El significado de ln ley

Es dificil emitir un concepto claro y simple
sobre el significado de esta ley: su muy lar-
go tramite en el Congreso y la participa-
ci6n de maltiples actores con diversidad de
intereses fue haciendo de ella un todo com-
plejo sin unidad —o, mejor, carente de sim-
plicidad— conceptual. Posee conceptos
dominantes organizadores del todo, con
matices y desviaciones que dificultan la emi-
sién de un juicio preciso.

La preocupacion central que motivé la ex-
pedicién de la ley fue la de solucionar los
problemas de eficiencia, cobertura y cali-
dad de las empresas existentes. El criterio
-0, mas bien, prejuicio— orientador de la
basqueda de soluciones fue el de que el
causante de las anteriores dificultades es
la interferencia politica en ¢l manejo de
estas empresas. La salida, por consiguien-
te, se reducia a buscar la forma de neutra-
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Jizar estas tan inconvenientes interferen-
cias; en otras palabras, la solucién consis-
tia ¢n dotarlas de autonomia incluyendo,
como parte de esta posibilidad, la priva-
tizacion, entendida como su expresion mas
nitida y radical.

Esta solucién de autonomia tenfa a su al-
cance multiples posibilidades y contaba
con variados recursos politicos, técnicos y
juridicos dentro de los cuales el fiel se
balanceaba entre las dos opciones princi-
pales: la autonomia tecnocratica y la au-
ronomia local. Estas dos modalidades
difieren en cuanto a las fuentes de legitimi-
dad en las cuales cada una se inspira: la
primera, en la ciencia y la técnica, con
pretensiones de objetividad, y la segunda,
en la politica y su ejercicio de negociacion
y construcciéon de consensos, acuerdos y
contradicciones. La autonomia tecnocratica
se desarrollé en su versidn nacional, es de-
cir desde el Estado central, y tiene como
fundamento su desconfianza en el sistema
politico local y en su capacidad de tomar
decisiones. Se caracteriza entonces por su
cautela y su oposicidon a correr el riesgo
politico de tomar la politica local como
fundamento de las decisiones estratégicas.
Presume la existencia de verdades absolu-
tas, originadas en la ciencia y la téenica y
cuyo sentido y contenido puede refiir con
el sentir de las mayorias.

Laleyincliné la balanza en un sentido muy
particular, pues se adoptd una solucién de
corte tecnocratico e inflexible que atentaba
contra los preceptos politicos y constitu-
cionales de descentralizacion y de autono-
mia local.

El cardcter tecnocritico de ln ley

Mirada en sentido historico, la ley prolonga
una biisqueda iniciada en el pais a comienzos
de los afos cincuenta para dotar a las empre-
sas de servicios pablicos de una gestion auto-
noma, agil, eminentemente técnica y lo mas
cercana posible a la de las empresas privadas.
En aquel entonces se recurrié a la figura de la
empresa piblica descentralizada del orden
municipal, con resultados muy buenos en al-
gunas partes y desastrosos en otras: basta ob-
servar, a finales de los ochenta, los tan opuestos
impactos del modelo en ciudades como
Barranquilla y Medellin. Desde ese mismo
momento la experiencia demostrd la incon-
veniencia de aplicar modelos Gnicos a situa-
ciones tan complejas y heterogéneas como las
de la prestaciéon de servicios pablicos domici-
liarios en nuestras ciudades.

Cuando, a finales de los anos ochenta, estas
empresas entraron en crisis, pensamos que
habia llegado el momento de disenar siste-
mas flexibles y respetuosos de la heteroge-
neidad del pais, de las particularidades de
cada servicio y de las crecientes demandas
de participacién ciudadana y de descentrali-
zacion. No obstante, como si la experiencia
no valiese, se presentdé un proyecto de ley
con un concepto de inflexibilidad extrema,
cuyo componente de autonomia gerencial
pretende reforzarse bajo la forma de la par-
ticipacion privada, concretada en la figura
de sociedad por acciones, entendida como
modelo organizacional (inico, indiscutible.
El corte tecnocratico de la legislacion es vi-
sible en las determinaciones del titulo v
(“Regulacion, control y vigilancia del Fsta-
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do en los Servicios Pablicos”) de laley 142:
aunque se intenta diferenciar las funciones

de regulacion, control y vigilancia, los cuer-
pos responsables dependen de una misma
cadena decisional, la del Ejecutivo, en per-

sona del Presidente. Las grandes decisiones
del Estado en materia de estos servicios que- |
dan en manos de una capa de “técnicos” ¢

con gran autonomia y poca O ninguna res-
ponsabilidad politica, pues ésta pesa en los
hombros del Presidente. El buen éxito del
esquema queda dependiendo de la “prepa-

racién técnica” y de la buena fe de los ex-

pertos, quienes estin exentos de cualquier
forma de control politico y ciudadano.
Fsta solucion de autonomia se sustenta en
unas bases del todo discutibles. En primer
lugar, supone que todo tipo de ingererncia
politica es pernicioso y que, en consccuen-
cia, para garantizar la transparenciay la neu-
tralidad de las decisiones, éstas deben aislarse
completamente y depender exclusivamente
de criterios técnicos. Tiende asi a confun-
dirse politica con politiquerfa. Es evidente
la necesidad de aislar a la segunda mientras
resulta necesario darle participacién y juego
a la primera como fnica forma de garanti-
zar el pluralismo, la democracia, y de dotar
estas decisiones de su adecuada carga de res-
ponsabilidad politica.

Un segundo problema se deriva de una erra-
da concepcion de la téenica: de su supuesta
neutralidad y objetividad. Las decisiones,
por mas técnicas que se las considere, se fun-
dan en determinados valores, son influidas
por criterios morales y éticos y estan condi-
cionadas por teorfas que, en sus bases mis-
mas, poscen opciones de politica. La falsa

presentacion de la téenica como neutral y
objetiva s6lo esconde estos condicionantes
y allana ¢l camino para que ellos se impon-
gan autoritaria y totalitariamente. Por lo
anterior, no sorprende que esta tecnocracia,
adalid de la apertura del mercado y de la
competencia, en ¢l momento de tomar de-
cisiones se arrogue condiciones de mono-
polio, expresadas, como se ha dicho, en el
hecho de que las grandes decisiones de po-
litica quedan dependiendo de una sola
instancia: la del Ejecutivo, en persona del
Presidente.

Una altima falacia tiene relacion con el su-
puesto implicito de la existencia de una
identidad entre tecnocracia y meritocracia.
La tecnocracia suele asumir que sus proce-
dimientos de seleccion de personal hacen
prevalecer el mérito por encima de todo,
contrastando con los procedimientos po-
litiqueros, en los que la relacién cliente-
lista se impone sobre cualquier otra
consideracién. No obstante, cuando se ob-
serva la operacion efectiva de las cortes de
tecnderatas, se aprecia que sus procedi-
mientos de reclutamiento no garantizan la
primacfa del mérito, pues lo que en la rea-
lidad funciona son cadenas de conocidos,
de recomendados, de apadrinados o de per-
sonas provenientes de ciertas y determina-

das universidades, quienes, por ese mero
hecho, son consideradas mas capaces que
las demés. Se van entretejiendo asi circulos
cerrados sin procedimientos claros y
trasparentes de contratacion y cvaluacion
que se alejan progresivamente de su ideal
de mérito.
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El enclaustramiento de estas cortes tecno-
craticas no despertaria preocupacion algu-
na st sus ocupaciones y la repercusion de sus
decisiones fuesen de corto alcance. WNo obs-
rante, como lo muestra el analisis detallado
de la ley, entidades como Jas Comisiones de
Regulacion concentran un gran poder y
cumplen una vastisima gama de funciones
que van desde las regulatorias, pasan por las
cuasicjecutivas y cuasijudiciales y rematan en
las cuasilegislativas.

Las decisiones clave para el futuro desempe-
fio de las empresas y de los sistemas quedan
en manos de estas comisiones: ;qué es mer-
cado?, jqué es competencia?, jeuando hay
cconomias de escala y aglomeraciéon?, ¢cémo
se determinan las tarifas? v gqué es eficiencia?
son algunas de las grandes preguntas que han
debido responderse sin existencia de esquema
alguno de participacion democritica ni de
discusion tedrica, politica, réenica ni mieto-
doldgica, porque se asurme la “plena sabidarfa”
de quienes han de tomar estas determinacio-
nes. Teniendo en cuenta que en el ambito
tebrico no existe acuerdo sobre lo que cada
uno de estos conceptos pueda significar, dada
la variedad de alternativas adoptadas en los
paises que han establecido sistemas regula-
torios y considerando la inexpericncia del pafs
en este campo, las decisiones en esta materia
deberfan estudiarse, consultarse y discutirse
ampliamente.

Alaya discutida falsedad de los supuestos de
neuatralidad, objetividad y mérito se suma la
debilidad institucional de las comisiones,
cuya planta de personal se reduce a tres ex-
pertos que tienen sobre sus hombros las res-
pousabilidades ya descritas. Por consiguiente,

a las consideraciones de orden tedrico y poli-
tico ya expuestas sumamos ésta, de naturale-
za puramente pragmatica, que deja abierto
el interrogante de si con estas comisiones ha
de repetirse la triste historia de entidades
como la Junta Nacional de Tarifas®. La poca
responsabilidad con la que el Estado colom-
biano asumid las funciones de regulacion de
las empresas privadas de servicios pablicos
nacientes a finales del siglo pasado y princi-
pios del presente llevd a las mds airadas protes-
tas sociales y a los mas cuestionables resulrados
en materia de eficiencia y de equidad. Mas
recientemente tenemos el caso de un servicio
como el transporte urbano, cuya prestacion
privada no ha renido el contrapeso de un
Estado regulador con capacidades de orien-
tacion y sancién, lo que levé a las situacio-
nes de caos que se experimentaban en una
ciudad como Bogota, antes de la iniciacion
de un proyecto como Transmilenio.

La inflexibilidad de la ley

La otra caracteristica central de la ley, la inflexi-
bilidad, se hace evidente en varias de las deter-
minaciones tomadas en ella. En el ttulo 1 se
define una forma juridica Gnica para las perso-
nas prestadoras de os servicios: la de las socieda-
des poracciones. Las demas quedan entendidas
como excepciones o desviaciones a lo que se
considera la norma. El articulo 69 se esfuerza
por poner toda suerte de trabas a la presta-
cion directa de estos servicios por parte de los
municipios. En el capitulo 1 del titulo 1, so-
bre contratos especiales para la prestacién de
los servicios pablicos, se desarrollan expresa-
mente solo tres formas especiales de contrata-
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cién: concesion, administracion profesional
de acciones y areas de servicio exclusivo, con
lo que se desperdicia la posibilidad de abrir-
Jas a una amplia gama de opciones. Otro sin-
roma de inflexibilidad se aprecia en el articulo
32, donde se mencionan los instrumentos
de intervencién estatal y donde, curiosa-
mente, no aparece la prestacion directa de
los servicios.

Es curioso que esta ley tenga la caracteristica
de inflexibilidad anteriormente descrita, si
se tiene en cuenta que una de sus mayores
fuentes de inspiracién es la doctrina
neoliberal que propugna una creciente inge-
rencia del mercado y una minimizacion de
la participacién estatal. Como mecanismo
de regulacion, el mercado es un instrumen-
to que obliga a la adopcion de soluciones
flexibles y determina que los agentes que
sobreviven son aquellos que tienen mayor
capacidad de adaptacion a las cambiantes
circunstancias de la economfa y la sociedad.
Una de sus grandes virtudes es su capacidad
de conjugar una gran multiplicidad de in-
tereses y agentes en arreglos que, en ciertas
y determinadas condiciones, tienien impac-
tos econdmicos y sociales progresivos.

Una hervamientn despevdiciada: lo autono-
min local

La solucién de autonomia adoptada no era,
evidentemente, la inica que el pafs tenfa a su
alcance, pues habrfa podido adoptarse un
modelo diferente, que hiciese un uso mas
creativo de las posibilidades del sector privado
y méas claramente apoyado en las ventajas ofre-
cidas por la descentralizacion y la autonomia

Jocal. Mis atin: este recurso a la autono
mia local no representa una mera posibi
lidad sino que, por las caracterfsticas de |

Constitucion y del sentir politico er
Colombia, es una obligacion. Esta obli
gacibn, como mostraremos adelante, h
sido abiertamente soslayada por la ley
pone en entredicho su constitucionalida
y hace aumentar las dudas ya manifestada
acerca de su conveniencia.
En la Ley 142 el municipio, como actor po-.
litico e institucional, tiene un papel clara
mente secundario y subotdinado, ya que las
determinaciones de la ley recortan claramen-,
te su autonomia en la direccion de los asun-
tos cruciales del manejo de los servicios
piiblicos domiciliarios y reducen su papel al
de un mero agente o intermediario; en otras
palabras, la ley le arrebata su cardcter de cé-
lula politica basica del Estado'y lo restringe
a un papel de mero delegatario. En este sen-
tido, la pregunta que debe formularse es:
scudl es el significado real del concepto de
autonomia territorial en un contexto comMo
el de la presente ley? Después de su pro
mulgacién, las decisiones clave en materi
de prestacion de servicios pablicos domici
liarios han quedado totalmente fuera de
alcance del gobierno municipal, pues la le
determina la forma juridica que se ha d
imponer en las empresas de servicios publi
cos; la estructura tarifaria, la estratificacior
de las viviendas y los niveles y criterios d
otorgamiento de subsidios también queda
en manos de entidades nacionales; a travé
de las politicas de crédito y cofinanciacior
¢l Estado central presiona por la modifica
cion de las entidades prestatarias de los se
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vicios tratando de adecuarlas a rigidos mol-
des preestablecidos, y las trasferencias fisca-
fes del Estado nacional a los municipios
tampoco son de libre destinacion, lo que
inflexibiliza la aplicacion de estos recursos
y limita el poder de decision de los gobier-
nos locales sobre estos asuntos.
Indiscutiblemente, ¢l Estado nacional debe
establecer sistemas de control y de coordina-
cién de las acciones de los municipios con
miras a garantizar [a estabilidad fiscal y mo-
netaria ¢ influir sobre la equidad de la distyi-
bucidn de los costos v los beneficios del
desarrollo. No obstante, la solucion adopta-
da por el Estado colombiano rebasa clara-
mente estas pretensiones, busca centralizar
las decisiones fundamentales y coarta la ca-
pacidad de toma de decisiones por parte de
los gobiernos locales. La descentralizacion
pierde asi uno de sus sentidos mds fuertes y
més significativos: el de acercar el Hstado ala
sociedad civil y dotarlo de mayor capacidad
de respuesta y de mejores condiciones para la
identificacion de las necesidades sociales que
debe atender. Este sentido exige, entre otras
cosas, que en ¢l sistema haya nitidez politica
y capacidad de adaptacién a las circunstan-
clas particulares de cada municipio.

La nitidez politica es un componente indis-
pensable si se quiere contribuir a fortalecer
la democracia y a sanear ¢l sistema politico
con la descentralizacion. Si la poblacién
identifica claramente quiénes son los respon-
sables de las decisiones que mas la afectan y
tiene ademas canales de comunicacién y de
expresion politica para hacerles saber su sen-
tir, el control politico y ciudadano sera la
mejor herramienta para mejorar la gestion

municipal, incluida la de las empresas de ser-
vicios pablicos. Si esta nitidez no existe, los
responsables técnicos y politicos podran os-
curccer sus responsabilidades, diluirlas ¢n
otros agentes y, por consiguiente, impedir o
desviar la sancién merecida por sus malos
actos politicos y administrativos. La excesiva
intervencion del Estado central en la toma de
las decisiones fundamentales en materia
de servicios pablicos domiciliarios en nada
contribuye a la deseable nitidez politica del
sisterna; a los alcaldes, por ejemplo, les crea
la posibilidad de evadir sus responsabilida-
des, transferirselas a las entidades naciona-
les y, por esta via, evitar que la ciudadania y
el electorado cjerzan comportamientos
sancionatorios.

La flexibilidad es una condicién no menos
importante si sc¢ quiere que los beneficios de
la descentralizacidon operen realmente. La pro-
mocién de las politicas de descentralizacién
parte del reconocimiento de la necesidad de
contar con sistemas de decision y operacién
que acerquen la oferta ala demanda. Este acer-
camiento ha de permitirles a las empresas cap-
tar las necesidades de sus usuarios y hacerlas
esforzarse por adaptar sus servicios a éstas.
La diversidad regional, social, eccondémica y
cultural de un pais como Colombia se traduce
en upna muy alta heterogeneidad de sus mu-
nicipios. En estas condiciones, mientras ma-
yores scan las posibilidades de adaptacion de
éstos a sus propias circunstancias particula-
res, mayores seran las posibilidades de éxito
de la gestion pablica. Las inflexibilidades ya
sefaladas en la Ley 142 ponen en peligro la
obtencion de los beneficios de la descentrali-
zacion, recortan sus posibilidades de adapta-
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cion y elevan los riesgos de adoptar solucio-
nes no muy apropiadas al medio en el que se
pretende aplicarlas.

Algunas conclusiones preliminares

es necesario reconocer que
la ley tiene una

Para empezar,
la promulgacién de
motivacion valida, como es la de propi-

ciar condiciones estructurales para una

mejor prestacion de los servicios pablicos

domiciliarios en ¢l pafs. Estos motivos son

igualmente validos en lo que hace a la ne-

cesidad de darles una “solucién de auto-

nomia” a estas empresas, entendida como

el distanciamiento que su gestion debe
tener de intereses clientelistas y politique-

ros. No obstante, la solucién de autono-
mia finalmente adoptada ¢s inconveniente
por errar en clementos centrales del diag-
néstico y basarse en presupuestos del todo
discutibles.

El diagnéstico de base para la promulga-
cién de la ley acierta al localizar serias defi-
ciencias de tipo institucional y empresarial.
No obstante, se queda corto al pensar que
la modernizacion del servicio tiene un mis-
mo sentido y una misma trayectoria para
todos los municipios del pafs y los diferen-
tes servicios piblicos domiciliarios. La he-
terogeneidad del territorio nacional obliga
a repensar la manera tradicional de solucio-
nar ciertos problemas que tienen que ver con
la gestion pablica. Se suele proceder a tra-
vés de la proposicion y la implantacion de
“modelos” institucionales y gerenciales ni-
cos, independientes de la diversidad de las
situaciones. En estas condiciones, la aplica-

cién de estos modelos ha llevado a que en
unos pocos casos s¢ obtengan resultados exi-
tosos, pero también a que, en otros, donde
Jas condiciones no se prestan, los impactos
Hleguen a ser desastrosos.

Ademas hay yerros indiscutibles en los pre-
supuestos utilizados para disefiar la “solu-
cion de autonomia” finalmente propuesta.
Se supone que la creacion de superpoderes
aislados, de corte téenico, ¢s la solucion. Se
parte de suponer que existe una “verdad
técnica” sostenida y defendida por estos
superpoderes; nada més falso a laluz de ex-
periencias previas, como es ¢l caso del sec-
tor cléctrico en los ahos ochenta (Cuervo,
1992). Se supone, también erradamente
que el enclaustramiento de estos cucrpos
garantiza que quienes alli lleguen lo hagan
por mérito y no por influencias, descono-
ciendo la arbitrariedad con la cual pmu_dcn
los tecndceratas en el proceso de seleccion de

personal, ya que sesgan sus preferencias ha-
cia un reducido circulo de conocidos y re
comendados que no necesariamente cuentan
con las capacidades que tedricamente se les
atribuyen. Se supone, también erradamente,
que la dependencia directa de estas camaras
del Presidente las aisla de las presiones poli-
tiqueras que obstaculizan la consecucion de

sus objetivos de capacidad técnica y de mérito
comprobado. Finalmente, el aislamiento
creado desarrolla una atmdsfera inconve
niente desde el punto de vista politico:
;quién responde por las consecuencias so-
ciales y politicas de las decisiones tomadas
por estos organismos?, geudles deben ser los
mecanismos de control politico que “ata
jen” decisiones inconvenientes?
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La puesta en practica del modelo y
algunas de sus consecuencias

La prictica institucional y el desarrollo del
modelo disenado en la Ley 142 /94 per-
miten sugerir algunos clementos de eva-
luacion e identificar algunas de las mas
importantes consecuencias sociales del
modelo. Este anilisis se hard en tres gran-
des dimensiones cuya importancia y cuyo
significado se precisaron en el analisis de la
primera parte. En primer lugar se mirard el
tema de la inflexibilidad y sus matizadas
consecuencias. En segundo lugar se anali-
zard el problema de la autonomia local,
principalmente desde el punto de vista de
algunos de los vacios y tensiones genera-
das. Finalmente se observaran algunas de
las debilidades del sistema, en su conjun-
to, con grave incidencia sobre parametros
centrales de la prestacion de los servicios,
como es ¢l caso del costo y la eficiencia.

Flexibilidad vazonada e inflexibilidnd
tozudn

El balance de las consecuencias de las
inflexibilidades derivadas del modelo de pres-
racién de servicios ptblicos domiciliarios
ofrece un panorama bastante contrastado de
aciertos y desaciertos. A pesar de la inflexibi-
lidad del modelo basico, la practica institu-
cional pone en evidencia que las estrategias
de privatizacién han tendido a diferenciarse
por servicio, permitiendo sacar el mejor par-
tido de las diferencias y de las muy distintas
posibilidades ofrecidas en cada uno, dadas
Jas restricciones técnicas, financieras, econd-

micas y sociales enfrentadas por cada uno de
ellos: en estos casos hablamos de flexibilidad
razonada. En donde no se ha aceptado y se le
ha hecho resistencia al aprovechamiento de
estas diferencias se muestran serias debili-
dades, resultados contraproducentes: estos
casos los hemos denominado de inflexibili-
dad tozuda.

De acuerdo con las condiciones particulares
de cada servicio, tanto en cada contexto na-
cional como en el marco de la economia
mundial se han dado procesos de insercion
privada muy diferentes en grado ¢ impacto.
Por tanto, resulta interesante comparar tres
casos diferentes como lo han sido los de te-
lecomunicaciones, energia eléctrica y agua
potable y sancamiento. En los dos primeros,
los grados de insercion del sector privado han
sido relativamente altos y muy visibles sus
impactos en términos de inversiones, co-
bertura, mejoramiento de la calidad y, en
algunas circunstancias, disminucion de las
tarifas. En el tercero, el grado de insercion
privada es precario y sus impactos no son
del todo claros aunque, mas bien, relativa-
mente insatisfactorios.

Para 1999 ¢l sector de las telecomunicacio-
nes en ¢l pais se encontraba totalmente li-
beralizado, con un importante nivel de
competencia en todos los servicios y con
una creciente participacion privada y extran-
jera en la prestacion de dichos servicios. Los
cambios introducidos en el marco regul-
atorio han permitido que las telecomunica-
ciones en Colombia crezcan de forma
progresiva durante los Gltimos diez afios. Los

SERVICIOS PUBLICOS DOMICILIARIOS EN COLOMBIA: LA REFORMA DIEZ ANOS DESPUES

Temitorios T4
24



7 Apenas habin
anmentado

a 41 en 2002.

ingresos del sector aumentaron en térmi-
nos reales a un ritmo superior que el con-
junto de la economfa, registrando tasas de
crecimiento de 6,5% promedio anual, fren-
te al 2,5% registrado por la economia co-
lombiana, conllevando a que el sector ganara
en participacién dentro del pis al pasar de
1,9% del pis en 1990 a 2,6% en 1999 (crr,
2001:13).

Dentro del sector de telecomunicaciones, el
dinamismo ha sido muy variado. El area de
mayor expansion ha sido la telefonfa movil
celular, con crecimientos anuales promedio,
en ¢l ingreso, del 69% (ibid.: 14). En los
otros subsectores, como el de la telefonia
fija, ¢l impacto ha sido menor pero igual-
mente visible y significativo.

La entrada de la competencia al mercado
de la telefonia local transformo drastica-
mente la evoluciéon del servicio, [ ...} al
pasar de veintiséis empresas en 1993 a
cuarenta’ en 1999, sumado a diecisiete
que se encuentran en la actualidad en la
fase preoperativa [ ...]. Desde 1990 se han
instalado en el pais més de 4,8 millones
de lineas, correspondientes a una tasa de
crecimiento de la red fija de 10% prome-
dio anual durante toda la década pasada,
frente a una tasa de crecimiento de la po-
blacién de 1,6%, lo que ha permitido
incrementar considerablemente los nive-
les de penetracion del servicio de rpse,
pasando de 8,05 lineas por cada 100 ha-
bitantes a principios de la décadaa 18,4
en 1999 (ibid.: 15).

En concordancia con la recesiéon econdmi-
ca posterior a 1998, estos ritmos de creci-
miento disminuyeron sensiblemente, pues
aportaron apenas 400 mil nuevas lincas
entre 1999 y 2002 (Uribe, 2005a: 30 [cua-
dro 5b]).

Este crecimiento es aiin mas espectacular en
el caso de la telefonfa movil celular:

Tan s6lo en seis afios de operacion el pais
cuenta con 1,9 millones de abonados, re-
gistrando tasas de crecimiento anual del 87%,
reflejado en un aumento continuo del nivel
de penetracion, el cual es en la actualidad
de 4,73 abonados a la red movil por cada
100 habitantes, nivel alcanzado por la tele-
fonia local después de 50 afios de operacion
(crr, 2001: 16).
Aunque la recesion también afecté el creci-
miento de las lineas moviles, su recupera-
ci6n fue rauda e intensa, a tal punto que en
2003 ¢l nimero de abonados ya llegaba a
6.2 millones (Uribe, 2005a: 36 [cuadro 7).
Como cs de esperar, csta evolucion no ha
sido pareja en las diferentes regiones del pais.
Al contrario de lo esperado, sin embargo, el
crecimiento del nimero de lineas fijas en ser-
vicio ha sido mayor en las ciudades pequenas
e intermedias que en las grandes. En efecto,
entre 1993 y 1999 el total de lincas en servi-
cio pasé de 3 millones a cerca de 6,5 millo-
nes. Para la fecha inicial las empresas de
ciudades grandes representaban el 81% del
total de lineas y para el final habfan descen-
dido al 72%. En el caso de las intermedias se
avanzoé del 12% en 1993 al 17% en 1999,
mientras que en las pequefias se pasé del 7%
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al 11% durante las mismas fechas (crr, 2001:
214 [Anexol). Ademas, ¢l niimero de lineas
rurales sigue siendo muy bajo, pero crecid a
un ritmo superior al resto, pues en vez de
duplicarse, como en el caso de las lincas ur-
banas, s¢ cuadruplico (ibid.: 225 [Anexo]).

Finalmente,

Ja calidad de los servicios pablicos domi-
ciliarios de telefonfa ha mejorado duran-
te los Gltimos afios. |...] la evolucién del
promedio del niimero de dafios por 100
lineas en servicio al afio [...] se redujo
en un 58% entre 1994 y 2003, pasando
de 90 a 30 dafios anuales por cada 100
lineas. De igual mancra, el tiempo me-
dio de instalacién de tineas [...] presentd
una reduccidn del 60%, al pasar de un
promedio de 100 a 40 dfas, durante el
periodo 1999-2003. Por su parte, el
tiempo medio de reparaciéon de dafios se
redujo en un 12% al pasar de 2,5 a 2 dias
(Uribe, 2005: 48).

Un primer costo social del proceso de
privatizacién y acelerada expansion del
sector de telecomunicaciones ha sido el
incremento de las tarifas. Entre 1997 y
2000, aunque los costos de conexién al
servicio telefénico se redujeron practica-
mente a la mitad en términos reales, ¢l
cargo fijo promedio nacional crecid cer-
ca de un 50% y los cargos variables casi
un 180%* (crr, 2001: 238 [Ancxo]). Se
espera ademas que este proceso contintie,
pues la Ley 142 implica buscar un acer-
camicnto entre las tasas cobradas al usua-
rio y los costos econémicos. Aunque este

acercamiento se ha producido, atin hay
un rezago que debera cubrirse en el in-
mediato futuro, pues

la mayorfa de las empresas de telefonfa
local han continuado recibiendo ingresos
inferiores a los costos eficientes defini-
dos en la Resolucién crr 253 de 2000,
situacion que ha sido atribuida a los ba-
jos niveles de consumo y a la reducida
capacidad de pago de los usuarios en gran
parte de los municipios del pais, y en al-
gunos casos, a la persistencia de criterios
politicos que no han permitido los aumen-
tos tarifarios necesarios para que se com-
plete el mencionado rebalanceo (Uribe,
2005a: 47).

No obstante, “las tarifas de larga distancia
internacional se redujeron en un 88%, mien-
tras que las de larga distancia nacional lo
hicieron en 8%” (ibid.: 46).

Un segundo costo social s¢ ha venido ges-
tando y se deriva del acelerado proceso de
sustitucion de lineas fijas por moviles.
Como se vio, el crecimiento de las lincas
moviles ha sido muy acelerado y ademis se
ha concentrado en los estratos sociales de
mayores ingresos. La composicién social
de la demanda por lincas fijas se ha incli-
nado entonces a favor de los estratos de
menor ingreso, por lo que se han reducido
las posibilidades de generar subsidios a tra-
vés de las contribuciones que pagan las ca-
pas mas ricas y se ha puesto en peligro esta
modalidad de compensacién social, que ha
funcionado relativamente bien en Colom-
bia. En efecto,
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la tasa de crecimiento de las lineas de los
estratos subsidiados (26,6% para estrato 1
y 13,9% para estrato 2) es muy supcrior a
la rasa de crecimiento promedio del ntime-
ro de lineas de telefonfa local (6,8%), las
lineas de estratos contribuyentes han creci-
do a tasas menores que el promedio (2,8%
para estrato 5, 2,4% para estrato 6 y 5,4%
para estrato no residencial). {...] En sintesis
el actual esquema de subsidios y contribu-
ciones, como mecanismo de garantia a la
prestacion del servicio universal, presenta
fallas estructurales, como sustitucidn fijo-
movil y desbalance creciente entre el ntime-
ro de usuarios contribuyentes y el nGmero
de usuarios subsidiados (ibid.: 38 y 64).

Como resultado de la aplicacion de los dic-
tados de la Ley 142 de 1994, Colombia ha
arribado a una estructura mixta, con una muy
variada participacién de empresas pablicas
(nacionales y locales), mixtas y privadas: en
telefonia local, las empresas mixtas cubren el
53% del mercado, las pablicas el 42% (em-
presas industriales y comerciales del Estado y
sociedades oficiales de acciones) y las priva-
das apenas ¢l 2,4%. En el caso de la telefonia
movil, las empresas privadas dominan el mer-
cado con el 88% del niimero de abonados
mientras las mixtas (de origen piblico local
como Empresas Ptblicas de Medellin (xpm)
y la Empresa de Teléfonos de Bogota (x1B)
tienen el restante 12%.

Este proceso de mestizaje no ha implicado
rezagos en cobertura o calidad:

La densidad® colombiana en 2002 (17,9) se
ubicd por encima del promedio de los pai-

ses de la region (14,9). Esta situacion s
hace mas evidente si se conpara la situacién
de Colombia con la de otros paises lati
noamericanos que presentan pi per capit
similar. En este caso, la teledensidad co
lombiana es 80% superior a la teledensida
promedio (9,8) de la muestra (ibid.: 65)

En este sector en particular, a pesar de te
nerse como punto de partida un model
de provision rigido e inflexible se ha arri
bado a un modo de provision flexible y re
lativamente exitoso, cuya explicacid
merece ser investigada; pero esta indaga
cién escapa, por lo pronto, a los alcance
de este trabajo.
El desenvolvimiento del sector de energl
eléerrica no es tan espectacular como el d
telecomunicaciones. Sin embargo, ¢s el cas
para el cual Colombia consiguidé una mayo
movilizacién de recursos de inversion d
origen privado. Entre 1991 y 2001, la ca
pacidad efectiva de generacion eléctrica ins
talada total pasé de 8.395 MW a 13.16
MW, lo cual representa un crecimiento to
tal del 57%. En contraste, durante ¢l mism
periodo la capacidad efectiva de generacid
térmica pasod de 1.874 MW a 4.487 MW, ¢
decir que hubo una expansion del 239%
mas de cuatro veces el crecimiento de la ge
neracién eléctrica del pais (Medina y Urib
2005: 29 [cuadro 2]). Mientras en genera
cidn térmica la inversion privada ha asumid
la forma de construccion de nuevas instala
ciones, en generacion hidraulica la insercid
del capital privado se ha dado principalmer
te bajo la forma de compra de activos exi
tentes. Como conjugacion de estos dc
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procesos, para 2002 cerca de 7.126 MW de
generacion cléctrica, que representaban cer-
ca del 54% los 13.200 MW de la capacidad
total de generacion eléctrica del pafs, esta-
ban bajo el control privado (Ibid.: 28). En
términos de valor, estas inversiones repre-
sentan montos significativos, pues entre
1992 y 2002 alcanzaron un total de 7.576
millones de délares (Lucioni, 2004: 22 [cua-
dros 6y 7]).

En el caso de inversiones privadas en la com-
pra de activos publicos existentes, el benefi-
cio o costo social de estas inversiones depende
del aprovechamiento de los recursos inverti-

Cuapro 1

dos en ellos y del costo de oportunidad ge-
nerado por la inversion en activos nuevos.
Por ejemplo, en el caso de Bogota, estos re-
cursos fueron utilizados en mejoramiento de
la infraestructura urbana, y podrian ser eva-
luados en términos del impacto generado a
través de las modificaciones de la calidad de
vida de los bogotanos. No obstante, este ¢jer-
cicio de evaluacién implica un trabajo
meticuloso que esta por realizarse pero que
vale la pena dejar sefialado.

Deben mencionarse dos grandes tipos de
impacto social generados por la aplicacién
de las reformas en el sector eléctrico. El pri-

INVERSION PRIVADA EN SERVICIOS PUBLICOS DOMICILIARIOS EN AMERICA LatiNa (1990-2002)

Telecomunicaciones E?ergxa Transporte Aguzf v ToraL
eléctrica alcantarillado

Inversiones en
activos:
Colombia 1.499 4.562 85 0 6.146
(millones de
doblares)
% 24.6 73,8 1.4 0 100
América Latina 46.420 48.087 9.692 3.410 107.609
(millones de
délares)
% 43,1 44.6 9 3.1 100
Inversiones en
expansion:
Colombia 1.604 3.014 2.522 330 7.470
{millones de
doblares)
% 21,5 40,3 33,8 44 100
América Latina 98.056 53.034 49.153 12.956 213.199
(millones de
déblares)
% 46 24.9 23 6 100

Fuente: Lucioni (2004). Datos extraidos de los cuadros 6 y 7, p. 22.
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mero de ellos es semejante al producido en
telecomunicaciones y se relaciona con el in-
cremento sostenido de las tarifas, con ex-
pansiones especialmente altas para los
estratos més pobres y relativamente bajas
para los mas ricos. Entre 1995 y 2001 la
tarifa real promedio pas6 de $130 a $216,
lo que representa un incremento del 66%,
mientras que para ¢l estrato mas pobre este
crecimiento alcanzo el 128% (calculos rea-
lizados con base en los datos de Medina y
Uribe, 2005: 33 [cuadro 6]). El segundo
tipo de impacto es de orden fiscal, y reque-
rird posteriores investigaciones y evaluacio-
nes: la entrada de operadores cléctricos
privados se ha hecho a través de la aplica-
ci6én de contratos de concesiéon que han es-
tablecido clausulas de disminucién y
supresion de riesgos financieros a través del
aseguramiento de ingresos por medio del
sostenimiento de precios o el aseguramien-
to de la demanda. Como en algunos casos
estas previsiones de ingresos no se dieron a
través de los mecanismos espontaneos del
mercado, el Estado se ha visto obligado a
sufragar cuantiosos gastos con recursos des-
tinados a cubrir las diferencias entre ingre-
sos reales y esperados y a suprimir las
posibles pérdidas ocasionadas a los opera-
dores privados.

La estructura de provisién resultante es
mixta, de forma semejante a lo ya analiza-
do en telecomunicaciones. Las empresas
mixtas predominan hoy en todos los esla-
bones de la cadena del sector eléctrico. No
obstante, entre 1998 y 2002 la participa-
cién privada aumentd sustancialmente en
los eslabones de comercializacion (de 20%

a 35%), transmisién (de 21% a 42%) y dis-
tribucion (de 27% a 41%) (Ibid.: 68 [cua-
dro a-5]).

En contraste con los anteriores casos, el ser-
vicio de agua potable y saneamiento pre-
senta un panorama de penetracion y
resultados bastante diferente. Para empe-
zar, en un estudio de evaluacion realizado
en 2001 y publicado en 2002 por el De-
partamento Nacional de Planeacion (pNp,
2002a) se muestra que la tasa de penetra-
cion del capital privado es bastante modes-
ta. Para una muestra de 129 municipios de
los casi 1.100 existentes en Colombia, so-
lamente en dos habia empresas privadas, en
uno en concesion y en tres de caracter mix-
to, es decir, un 4,7% del total estudiado.
Por tanto, la forma predominante de pres-
tacion segufa siendo la pablica, con 67
empresas administradas directamente por
los municipios, 16 bajo la forma de em-
presas industriales y comerciales del Esta-
do y 12 empresas oficiales, es decir, un
73,6% del total estudiado.
La expansion de las coberturas no ha sido
medida con precision en este estudio. No
obstante, las indicaciones sugieren un rela-
tivo estancamiento o incluso un retroceso
de las mismas. Para el periodo 1985-1993
los resultados parecen desalentadores:

En 44 municipios de la muestra el ritmo de
expansion del servicio de acueducto fue su-
perado por el crecimiento en el nimero de
viviendas, es decir, la proporcién de vivien-
das servidas se redujo. Como era de espe-
rarse, esta tendencia fue mas fuerte en las
cabeceras municipales que en las zonas rura-
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Jes (“resto”) y la peor parte la llevaron los
municipios de la categoria 6, pues de los
65 incluidos en la muestra, en 51 disminu-
yo la cobertura urbana de acueducto (pnp,
2002a: 11, 169).

CUADRO 2

GRADO DE PENETRACION DE LA INVERSION
PRIVADA EN EL SECTOR DE AGUA POTABLE
(Coromsia, 2001)

Fovrma de provision: aseo

municipal 67
E. pObl./ind. y com. del Estado 16
ks oficial 12
ESP mixta 3
ksp privada 2
Concesidon 1
Cooperativa 1
Ortras comunitarias 2
Departamento 1
Autoprovisidn 2
ToraL 129
Forma de provisién: acueducto

municipnl 59
E. ptbl./ind. y com. del Estado 25
rsr oficial 21
1:SP mixta 4
ESP privada 9
Concesién 1
Junta de Accién Comunal 4
Junta Administradora de ss 3
Asociacién de Usuarios 2
Otras comunitarias 2
Departamento 6
Empresas varios municipios 2
Autoprovisidén 4
Torar 129

Fuente: byv, 20024, t. 1.
Informe preparado por Marfa Mercedes Maldonado y
Gonzalo Vargas. Tomado de la grifica 1, p. 165.

A pesar de la imprecisién de las cifras, los
resultados indican que en un 34% de los mu-
nicipios las coberturas se redujeron y que,
en la categorfa de municipios mas peque-
fos, esta reducciéon se dio en un 78,5% de
ellos. Por tanto, el comportamiento gene-
ral es deficiente, y los peores resultados se
han dado en los municipios mas pequenos,
que, por lo general, son los de menor desa-
rrollo relativo.

Las cifras censales y de las encuestas de ho-
gares parecen confirmar las dificultades de
expansion de las coberturas de estos servi-
cios. De acuerdo con las cifras censales, en-
tre 1985 y 1993 el porcentaje de hogares
servidos por acueductos en Colombia au-
mentd del 70,5% al 79,7%. En contraste,
las cifras disponibles para la mas reciente
encuesta de calidad de vida en el pais arro-
jan una estimacién de cobertura de acue-
ductos del 75,1%. En alcantarillado, por el
contrario, parece haberse dado una expan-
sion de las coberturas, pues entre 1985 y
1993 pasaron del 59% al 63%, y en 1997
habfan seguido subiendo hasta un 70%.
Teniendo en cuenta estas tendencias, las
estimaciones de cobertura presentadas por
el bnp para el aito 2000 parecen algo du-
dosas, pues senalan cerca de un 80% para
acueducto y un 65% para alcantarillado
(pNr, 2002b: 3). La duda surge del hecho
de que representan un cambio de tendencia,
con un impacto aparentemente mayor, de
cinco puntos porcentuales de crecimiento
en tres aflos, en una coyuntura econdémica
precisamente caracterizada por el estan-
camiento de la produccién nacional y las
dificultades fiscales.
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CuaDpRO 3

SOBERTURAS DE ACUEDUCTO Y ALCANTARILLA-
po kN Coromsia (1973-2000)
PORCENTAJE DE HOGARES SERVIDOS

[ 1973 1985 1993 1997 2000
Nacional 66,4 705 79,7 751 825
Urbano 884 89,2 94,6 96,94 954
Rural 28 28 12,26 123 442

Fuente: Dane, Datos censales 1973, 1985, 1993. Para
1997, Encuesta nacional de calidad de vida.

Afio 2000: bxr, “Agua y sancamiento bésico”, en
www.dnp.gov.co/02sec/agua/AGUA.HTM.

El caso del agua potable y saneamiento lo
hemos caracterizado como “de inflexibili-
dad tozuda” porque la debilidad de los re-
sultados pone al descubierto sus perversas
consecuencias sociales, confrontadas con
una persistencia institucional aparentemen-
te muy poco reflexiva. Asi como en otros
sectores cabe destacar avances y reconocer
que en parte provienen de un mejor apro-
vechamiento de oportunidades especificas
a cada caso, en éste vale insistir en que la
persistencia en ¢l modelo podria implicar
consecuencias sociales ain mdas negativas
de las hasta ahora constatadas. Un segun-
do aspecto de esta inflexibilidad tozuda
tiene que ver con las consecuencias insti-
tucionales y juridicas del incumplimiento
sistemético de unos mandatos claramente
pasados por alto por los municipios del
pafs, que han persistido en formulas que
no se corresponden con el modelo empre-
sarial que quiso implantar la Ley 142. Esta
resistencia silenciosa les concede la razén a

las inquictudes formuladas en la primera
parte de esta exposicion, en donde se puso
de manifiesto la inconveniencia de aplicar
una Gnica férmula en un pafs tan diverso
como Colombia. Por ranto, en vez de con-
tinuar insistiendo deberia seguirse el ejem-
plo de otros sectores y generar un modelo
de flexibilidad razonada aprovechando en
este caso las potencialidades ofrecidas por
formulas empresariales de caracter comu-
nal, cooperativo, asociativo, y municipal.

Autonomin local: vacios de la presencin
nacional, vesistencia pasiva y vesistencia
active

A pesar de la intencién de la Ley 142 de
minimizar la presencia politica del munici-
pio y sus instancias de gobierno, la practica
ha demostrado la existencia de tres grandes
férmulas de juego activo del municipio, de-
finidas en términos de vacios nacionales, re-
sistencia pasiva y resistencia activa.

Uno de los principales vacios de la Ley 142
se relaciona con la definicion del manejo de la
concesién como una de las férmulas de in-
greso del capital privado a la prestacion de
servicios ptblicos domiciliarios en Colom-
bia. Como se afirmé en el parrafo anterior,
en el caso delf agua potable y el saneamiento
la concesion ha sido una de las formulas mas
utilizadas, con protagonismo local. Las pri-
meras experiencias se iniciaron en Bogota
con la concesién del servicio de recoleccion
y tratamiento de basuras, incluso antes dc la
expedicion de la Ley 142 en 1994. Los re-
sultados de estos procesos de adjudicacion,
evaluacién, seguimiento y control a los
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contratos de concesion no estan adn clara-
mente establecidos. No obstante, es eviden-
te que coinciden con lo esperado: mientras
mayor solidez y consistencia institucional
jocal hay, mayores son las probabilidades
de obtener buenos resultados. En este caso,
la autonomia local ha perdido como resul-
tado de la imprevision de la ley y ha juga-
do a favor o en contra de los resultados
dependiendo de las azarosas condiciones
en las que se han llevado a cabo los proce-
sos de concesidn.

La scgunda modalidad de juego de la au-
tonormia local ha sido a través del ejercicio
de una resistencia activa a los dictados de
las politicas nacionales, en muchos casos
contribuyendo a llenar sus vacios y a corre-
gir algunas de sus mas graves consecuen-
cias sociales. La apertura de la competencia
y la privatizacion de los servicios ponen en
peligro su prestacion en las zonas de habi-
tacién de las poblaciones mas pobres de
una ciudad y de un pais. Las zonas mas
pobres de la ciudad suelen asociarse a ma-
yores costos de prestaciéon de los servicios
pablicos domiciliarios y confrontarse con
una demanda de menor solvencia, deter-
minando en ellas condiciones de menor
rentabilidad.

En un contexto de monopolio, la integra-
cién de las zonas rentables con otras me-
nos rentables en un solo negocio permite
alcanzar costos promedios razonables para
el area en su conjunto y aguantar los
sobrecostos de las zonas mas dificiles. En
un contexto de competencia, los presta-
dores de servicio tienen interés en pelear

por conservar o conquistar [os clientes ren-
tables, “cl lomito”, y no invertirin sino a
regafiadientes en las zonas populares
(Coing, 2005: 142).

En estas condiciones, para servicios cuyos
costos de prestacion varfan sensiblemente
dependiendo de las caracteristicas socio-
econdmicas de las dreas servidas, parecen
prefigurarse dos salidas alternativas: o bien
se renuncia al prurito de considerar la aper-
tura irrestricta a la competencia en ¢l merca-
do como condicién bésica, se permite la
operacion de monopolios locales ptblicos o
privados y se los obliga a cruzar subsidios
entre dreas como mecanismo de financiacién
de los servicios en la dreas mas pobres, o bien
se genceran sistemas de compensacion expli-
citos y expeditos. En caso contrario, la apli-
cacion ortodoxa y absoluta de los principios
de la competencia y la privatizacién podria
llevar a resultados indeseables y contrapro-
ducentes en materia de exclusion social.
Cuando el pragmatismo s¢ impone a la or-
todoxia radical, es posible poner en marcha
salidas novedosas y aparentemente provecho-
sas. Este parece haber sido el caso del servi-
cio de aseo en Bogorta.

La ciudad se dividié en 7 zonas y se licitd
para cada una de ellas; por supuesto, de una
zona para otra, varfa mucho tanto el costo
de la prestacién del servicio (densidad, con-
diciones viales...), como la cantidad de di-
nero que se puede recaudar en la misma
(capacidad de pago, tarifas diferenciadas se-
gan estrato). Para evitar que haya muchas
ofertas para las zonas rentables y pocas o
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10 Ef periodo de los
alcaldes en Colombiw
era en ese entonces de
tres anios, y Peaalosn
Sfinalizo s
administracion en
diciembre de 2000.

' Cerea de 900
willones de ddlaves.

2 Alrededor de 400
willones de délaves.
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ninguna para las zonas marginales, se armo
un sistema que logra combinar la compe-
tencia por el mercado con un mecanismo
de compensacion entre costos ¢ ingresos:
primero, las empresas ofrecicron un pre-
cio por prestar el servicio en la zona. Des-
pués, con base en el pliego tarifario
definido por la Junta Nacional de Tarifas
en 1991, se evalud lo recaudado en cada
una de las zonas; se calculd la relacién en-
tre el precio ofrecido por la empresa y el
monto recaudado, y de allf en adelante la
empresa recibe esa misma proporcion de
lo recaudado en la zona, cualquier{a que]
sea el monto recaudado: por ¢jemplo, en
Barrios Unidos, Candelaria, Chapinero,
Santa Fe, Tunjuelito, la empresa no recibe
sino el 47% de lo recaudado en la zona,
mientras que en Bosa, la empresa cobra
190% de lo recaudado. El sistema se equi-
libra por la bolsa de compensacion, donde
los excedentes de unos cubren los déficit
de otros (Coing, 2005: 150-151).

Por razones semejantes a las expuestas en el
parrafo anterior, en el marco de lalibre com-
petencia y la prestacion privada de los servi-
cios las empresas preferirain expandir sus

bogotano muestra algunas experiencias ir
teresantes en este sentido. Después de |
privatizacién del servicio de distribucién d
electricidad se dio una descapitalizacion qu
le permitié al gobierno distrital el acceso
importantes recursos de inversion. Parte de
estos recursos se utilizé para financiar u
programa de extension de redes de acueduct
y alcantarillado en dreas marginales. La pa
ticipacién accionaria del Distrito Capital en
las empresas de electricidad y gas no parec
suficiente para superar estos obstiaculos. 1
mayor instrumento usado por aquél para
orientar las inversiones en redes ha sido s
intervencion directa en el financiamiento

Lo ilustra el Programa de Desmargin
lizacion del Alcalde Penalosa!®: un proye
to ambicioso de legalizacién de barrios
irregulares, de dotacién de infraestructu La
y de servicios colectivos, para 59 zona
1952 hectéreas y 620.000 habitantes |...]
Elservicio de gas también se beneficiéd del
programa [...] La evaluacion del progr
ma estd en curso y alin no se tienen datos
ciertos al respecto, pero ya se evidencian
sus limitaciones: inversién prevista: 1,8 b
llones'' de pesos; inversioén real cercana a
los 800.000!* millones. De las 59 zonas,

sistemas y coberturas hacia las zonas de po-
blacién mas pudiente. Si el sistema opera
sin ningan factor que corrija esta tendencia
espontanea, ¢l resultado en el mediano y lar-
go plazo serd la progresiva y creciente ex-
clusion de las dreas menos desarrolladas.

En estas circunstancias parece necesaria la
operacion de fondos pablicos de financia-
cidén de inversiones de expansion hacia las
arcas de menor desarrollo relativo. El caso

12 sc¢ han beneficiado de inversiones masi-
vas en vialidad y alcantarillado, y otras 10
han visto crecer su cobertura en agua. Al
principio, la Alcaldia tenfa previsto finan-
ciar este programa con recursos propios
de la empresa o prestados por el Banco
Mundial, pero también con aportes nmuy
significativos provenientes de privatiza-
ciones: venta de la empresa de teléfonos
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E1B y descapitalizacion de las empresas eléc-
tricas. El retraso, y después el fracaso de la
venta de la £18 obligd al Municipio a buscar
otra via, y a financiar el programa en su
componente agua y alcantarillado por las
tarifas (Ibid.: 144-145).

Finalmente, la tercera modalidad de juego
de la autonomia local ha sido a través de una
suerte de resistencia pasiva, ya descrita en la
seccién anterior. Como se dijo, a pesar de la
existencia de un modelo empresarial Gnico,
ajustado al modelo de sociedad privada por
acciones, y a pesar de las dificultades impues-
tas al montaje de los modos de provision
alternativos, ocho afios después de la expedi-
cién de la ley se destaca el predominio de las
formas publicas de prestacion.

Los vacios de presencia nacional y las dos for-
mas de resistencia local ponen de presente la
necesidad de ajustar la practica institucional
al sentir de un pais que valora la importancia
de la autonomia local como uno de los pila-
res de la democracia y del desarrollo social.
Mas que tener leyes y practicas institucionales
que soslayen la autonomia local o intenten
desvirtuarla, valdria la pena contar con es-
quemas que la pongan a jugar a favor de las
soluciones esperadas. Tal y como se sugiere
en esta evaluacién puntual, la intervencion
local ha contribuido a corregir algunas de
las mayores deficiencias del modelo tedrico.

De ln teorvin de lo competencin a ln pric-
tica del monopolio

En el modelo de prestacion de servicios pi-
blicos domiciliarios implantado en Colom-

bia, la regulacién se entiende como un me-
dio para promover la competencia libre o,
en casos excepcionales, simular su operacion
y obtener servicios de bajo costo y empresas
de operacion eficiente. Los impactos socia-
les de este componente han estado determi-
nados por el juego de dos factores principales:
en primer lugar, las implicaciones de la apli-
caciéon de las decisiones en materia de reduc-
cién de subsidios cruzados y, en segunda
instancia, las de algunas debilidades institu-
cionales del sistema regulatorio.

En cuanto al impacto tarifario de la aplica-
cién del modelo, como en los demis casos
analizados las circunstancias varfan de un
servicio a otro. En términos internacionales
es posible identificar algunas tendencias pre-
ponderantes:

En Colombia, como en otras partes del
mundo, fa evolucién de los costos varfa
mucho de un servicio para otro: costos cre-
cientes en agua, alcantarillado (incremento
de los costos de tratamiento y de transpor-
te), aseo (incremento de los costos de tra-
ramiento y disposicién final), y costos
decrecientes en electricidad, gas, y teleco-
municaciones” (Coing, 2005: 155).

Para este andlisis nos centraremos en el ser-
vicio de agua potable y alcantarillado.

De acuerdo con cilculos de la Contraloria
General de la Nacion, entre 1996y 1999 la
variacién porcentual de las tarifas, en pesos
reales, ha sido muy alta, y superior para los
estratos de menores ingresos, asi: del 170%
para el estrato 1, del 150% para el 2, del
101% para el 3, del 65% para el 4, del 94%
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para el 5 y del 69% para el 6 (Contraloria,
2002: 9 [cuadro 1]).

Estos crecimientos tarifarios s¢ dieron en
un contexto de desempleo creciente y re-
duccidn de los niveles reales de ingreso de
la poblacion. Su impacto ha sido muy sig-
nificativo, puesto que la proporcion del in-
greso familiar destinada al pago de servicios
aument6 mientras que el volumen de con-
sumo de los mismos disminuyd, De acuer-
do con un estudio del Cider, entre 1997 y
2001 la proporcion del ingreso familiar en
las ciudades colombianas destinada al pago
de servicios pablicos domiciliarios aumen-
t6 para los estratos mas bajos y disminuy6
para los mas altos (Cider, 1999). Si las me-

CuUADRO 4 TARIFA MEDIA

BASICA MENSUAL DE ACUEDUCTO
(VARIACION PORCENTUAL 1996-1999)
PESOS CONSTANTES DE 1998

didas tarifarias y de reduccion de subsidios
contenidas en la Ley 142 sc aplicaran a los
ritmos inicialmente previstos y si el con-
sumo de estos servicios no se modificara,
el gasto total de los hogares en todos los
servicios publicos domiciliarios aumenta-
rfa como proporcion del ingreso para los
estratos bajos y bajarfa para los altos. En
efecto, para 1997 el gasto en servicios de
las familias de estrato 1 representa el 6%
del ingreso mientras que para el estrato 6
representa el 5,3%. Como resultado de la
aplicacion de la politica tarifaria, en 2001
esta proporcién aumenté al 6,8% para ¢l
estrato 1y disminuyé al 4,5% para el estra-
to 6 (Ibid.: 36 [tabla r.1.3]). Por ranto,

Estrato

Empresa

1 2 3 4 5 6
1aa de Barranquilla 67,3 60,1 549 90 1072 96,6
£aa de Popayan 77,2 89,8 594 195 17 11,8
rAaA de Pereira 400,3 2193 228.6 243.7 193,7 168,1
Aguas de Manizales 1942 140.4 126,8 73,3 48,1 22
Instituto Ibaguereiio de aa 115,2 101,2 66,1 5,3 -7 4 -18,7
v1¢ de Cacura 4054 321,7 236 117.7 43.9 37,9
Compania de aa de Santa Marta 652.,7 448.9 2607 209.8 143.3 942
Aguas de Cartagena 60,5 62,3 61,3 29.8 54.6 348
taa de Bogotd 169.7 1499 101 65,2 93,5 68,7
Promedio 238,1 1771 132,8 94,9 771 57,3
Desviacion estandar 204,5 131,8 85,3 83,1 63,6 56,2

Fuente: Calculos de la Contralorfa General de la Nacién con base en datos de Supercifras. Revista de la Supevin-
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como resultado de la aplicacion del mode-
lo se pasa de una estructura progresiva de
gasto — el peso del gasto en servicios ¢s pro-
porcionalmente menor para los mas po-
bres— a una estructura opuesta, es decir
regresiva.
A este impacto sobre los ingresos de los
hogares hay que sumar otro, sobre los ingre-
sos de las empresas, pues, en algunos casos,
este aumento de los precios se ha acompa-
fado de una severa depresion de los voli-
menes consumidos, tan grande que los
recaudos de las empresas han caido: el au-
mento de los precios ha sido mas que com-
pcnsado por ¢l descenso de las cantidades
consumidas. El cfecto conjugado de estos
factores ha puesto en serios aprietos a empre-
sas como la de Bogota, que han visto caer
significativamente sus ingresos brutos. De
acuerdo con los calculos de la investigacion
del Cider, el consumo promedio de agua
por suscriptor en Bogotd pasarfa de 56 m*a
5.8 m?, es decir tendria una caida de cerca
del 37%.
La situacién es paraddjica y contraprodu-
cente, pues los aumentos tarifarios no han
beneficiado los ingresos de las empresas v,
por supuesto, han perjudicado las condi-
ciones de gasto familiar. La tendencia es-
pontinea parece igualmente peligrosa, pues
la empresa s¢ encuentra tentada a seguir
incrementando los precios para llenar los
vacios financieros creados por la disminu-
cién de los consumos.
Al impacto tarifario derivado de la aplica-
ci6n de la politica montada por la Ley 142
s¢ ha sumado la debilidad del sistema
regulatorio, que ha tenido serias dificulta-

des en el establecimiento de costos de efi-
ciencia y ha tendido a operar simplemente
como mero instrumento de validacion de
unos costos histéricos que no necesariamen-
te consultan unas condiciones de prestacion
eficiente. Por ejemplo, para ciudades como
Bogota los costos de referencia se han
incrementado, dando lugar a muy acelera-
dos y pronunciados incrementos tarifarios:

La Comision Reguladora de Agua (Cra)
aceptd un aumento de 534,29 a 1.028,37
pesos por metro cabico del precio de refe-
rencia para ¢l agua potable, y para el alcan-
tarillado de 220,63 a 628,30, o sca un
aumento de 92% y de 184% respectivamen-
te (Coing, 2005: 155).

Como va se dijo, una de las condiciones que
ha permitido esta preocupante evolucion es
la ausencia de un célculo confiable de unos
costos de eficiencia que sirvan para determi-
nar los costos de referencia de los servicios:

No pretendemos negar que la reduccion de
subsidios explica buena parte del fendémeno
—aumento de tarifas-, pero si llamamos la
atencion sobre la obligacion legal del regula-
dor de calcular y aplicar el costo de eficiencia
de las empresas. Consideramos que, en este
crucial aspecto, el regulador no ha cumplido
cabalmente su funcién, pues detectamos las
siguientes falencias en la metodologia de cos-
tos que acabamos de resefiar: por una parte,
para calcular los costos y gastos corrientes
toma como guia los costos historicos, dejan-
do asf abierta la posibilidad de que no co-
rrespondan a costos de eficiencia y transfieran
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sobrecostos al costo de referencia; por la
otra, el valor de la infraestructura fisica se
calcula en su totalidad como nueva y a pre-
cios de mercado, implicando una sobrevalo-
racion de la misma; finalmente, ¢l cobro via
tarifas de los costos de reposiciéon y expan-
st6n no se acompaiian de garantias de utili-
zacién para los fines establecidos, ni de
creacién de fondos correspondientes
(Contralorfa, 2002: 10-11).

En estas condiciones, el sector de agua pota-
ble estarfa en el peor de los mundos. Por
una parte, les impondria una sancién econd-
mica a sus usuarios al descargar en ellos par-
tes de los costos de una ineficiente prestacion
del servicio. Por la otra, castigaria econo-
mica y socialmente un comportamiento ra-
cional y conveniente, como es reducir los
consumos promedio, gracias al cual la du-
racién de las capacidades instaladas se am-
plia, se difieren los costos crecientes de las
inversiones en expansiéon y se mitigan los
costos ambientales por el uso del agua para
estos destinos. La respuesta es continuar
aumentando las tarifas y convertir, por tan-
to, las ventajas y posibilidades de este aho-
rro en un castigo para los usuarios. Se trata
entonces de una logica semejante a la del
comportamiento monopdlico, totalmente
lejano y contrapuesto a la finalidad tedrica
de la regulacién de acercar el comporta-
miento real de las empresas a situaciones de
mercado competitivo.

En alguna medida, el fracaso relativo de la
regulacién, por lo menos en sectores como
el de agua potable y saneamiento, se deriva
del mal aprovechamiento de uno de los prin-

cipales recursos sociales creados por la Ley
142 de 1994: la participacion ciudadana en
la plancaciéon y en ¢l control de la gestion
de las empresas de servicios ptblicos domi-
ciliarios. En efecto, uno de los aspectos mas
destacables en cuanto a que parece haber una
evolucion positiva es en la participacion de
los usuarios.

La institucionalizacion de la participacion
de los usuarios en la gestion del sector a
nivel local registra un progreso moderado
pero significativo; segln los entrevistados,
al menos en 64 municipios se ha practica-
do alguna forma de consulta a la comuni-
dad sobre las inversiones por ¢jecutar, los
Comités de Desarrollo y Control Social
operan activamente en un cuarcnta por
ciento de los municipios y se registra una’
creciente participacion de los usuarios en
las juntas directivas de las empresas de ser-
vicios paiblicos. Sin embargo, cuando la par-
ticipacion no basta, los usuarios acuden a
otros medios para defender sus derechos e
intereses: interponen tutelas ¢n relacion con
deficiencias en los servicios y sus efectos
sobre la salud, protestan en manifestacio-
nes y, en algunos casos, hacen paros (pNp,

2002a: 148).

Aunque en este campo se carece de una eva-
luacién sistematica, vale decir que la partici-
paciéon ciudadana no ha operado como se
necesita porque las instituciones puablicas
encargadas de promover estas formas de con-
trol no han entendido la necesidad de
generar politicas estables con la inten-
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cionalidad explicita de consolidar las organi-
saciones y no limitadas a llenar el requisito
de cumplir con las metas formales de cursos
¢ indicadores de capacitaciéon. Se requiere
una politica de promocién y consolidacién
de la participacién ciudadana, que se hace
supcrando todo tipo de obstaculos, con
organizaciones muy débiles enfrentadasa un
sistema institucional desarticulado e
incoherente.

Conclusiones

Este trabajo hace una exploracion parcial de
algunos aspectos politicos y sociales del pro-
ceso de implantacion de un nuevo modelo
de prestacion de los servicios publicos do-
miciliarios en Colombia, cuyos rasgos cen-
trales quedaron plasmados en la ley 142 de
1994. Pone en evidencia que, a partir de un
mismo proyecto y una misma vision, la tra-
yectoria de sectores como el agua potable, la
energla eléctrica y las telecomunicaciones ha
sido muy diversa en términos de dinamismo
econdémico, crecimiento de las coberturas,
evolucion de la calidad de los servicios, tari-
fas vy naturaleza de los agentes prestatarios.
Esta diversidad de comportamientos es una
mera constatacion a partir de la cual queda
planteado el interrogante acerca de por qué
y como ella se ha obtenido. El modelo, en su
calidad de intencién, de voluntad y de pro-
yecto politico, ha enfrentado una realidad
institucional, técnica, social y econémica muy
diversa en cada uno de estos sectores y se ha
visto sometido a desviaciones, en algunos
casos intencionales y en otros involuntarias,
del plan original. El modelo va dando lugar

asi a una nueva estructura de provision,
significativamente distinta a la previamente
existente, que, al comparar los diversos sec-
tores, esta lejos de ser uniforme u homogé-
nea y que tampoco parece converger hacia
situaciones semejantes.

Resta investigar y establecer los factores y
los procesos que dieron origen a esta diver-
sidad de resultados, a este balance tan mul-
ticolor y matizado. No obstante, no esta
de sobra recordar que la historia ya nos lo
habfa ensefiado y s6lo cumplié con la tarea
de recordarnosio. En efecto, la aplicacién de
la empresa pablica municipal descentra-
lizada posteriormente a los afios cincuen-
ta, para ¢l caso colombiano, dio excelentes
y desastrosos resultados (Cuervo, 1991).
Seria un significativo progreso no volver a
olvidar esta elemental enseflanza e intentar
un buen manejo de la diversidad a través
de procesos de flexibilidad razonada y vo-
luntaria, en lugar de seguir intentando que
la pureza de las ideas se traduzca en realidad
por medio de proyectos de inflexibilidad
tozuda.
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