Modernizacion y regulacion del sector de
agua potable y saneamiento basico; una
cara mas de la descentralizacion’

I. Introduccion

La relacién del correcto abastecimiento de agua
y el manejo de las aguas servidas con la calidad
devidadeunasociedad esmuy alta. En este sen-
tido, hay cada vezmayor conciencia delaimpor-
tancia de este bien y de la necesidad de un uso
racionaly eficiente delmismo. Lasimplicaciones
del aumento de las coberturas de la poblacién
con los servicios de agua potable y saneamiento
bésico son un tema de importancia capital, no
sélo para la salud publica y la atencién de las
necesidadesbdsicasinsatisfechas, como era afios
atrds; sino también como problema ambiental y
de planificacién del territorio por parte de los
departamentos y municipios.

En este trabajo se adelanta un balance de la
puesta en marcha del proceso de reforma del
sector de Agua Potable y Saneamiento Basico en
los dltimos afios. En este proceso los gobiernos
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locales son muy importantes, ya que son los di-
rectos encargados de adelantar las reformas y
aplicar la diversa normatividad que desde el
nivel central se ha expedido. Como veremos, la
regulacion sectorial se considerala principal he-
rramienta para modernizar y mejorar la pres-
tacion de los servicios del sector. La regulacion
propuesta, en tltimas, busca una mejor gestion
de todas las empresas del sector, la mayoria de
ellasmunicipales, y lesimpone criterios técnicos
de gestion para lograr buenos resultados.

En la primera parte del trabajo veremos cuél
es el reto del sector en términos de coberturas y
cudl ha sido la evolucién de sus principales in-
dicadores en los tltimos afos. Igualmente se
verd como los problemas no son generalizados,
pues se encuentra que los mismos difieren de
acuerdo al tamano del municipio, a su nivel de
ruralidad y, ligado con lo anterior, al departa-
mento en donde se encuentra ubicado el muni-

! Este trabajo hace parte de un Balance General de la Descentralizacién en Colombia, estudio desarrollado para la Unidad
de Entes Territoriales del Ministerio del Interior; agradecemos al Ministerio que permitiera la publicacién de este articulo.
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cipio. Asi mismo, al grado de desarrollo econ6-
mico y social de los municipios.

En una segunda parte, se analiza cudl ha sido
eldesarrollodelaaplicacion delaley 142 deservi-
cios ptblicos domiciliarios (1994). Seevaltiaigual-
mente la pertinencia del esquema de regulacién
propuesto y su posible aplicacién en todos los
municipios del pafs. En general se quiere evaluar
la validez de la regulaciéon del sector de agua
potable y saneamiento basico como mecanismo
de gestion descentralizado de este servicio®*.

Tercero, se presentan las criticas mds impor-
tantes al manejo del sector en los tltimos afios y
se evaliian las mismas a la luz de los resultados
obtenidos con la politica del sector puesta en
marcha.

II. Desarrollodelas coberturassecto-
rialesy susretos en el medio plazo

La primera gran caracteristica del sector es el
incremento sostenido de las coberturas de los
servicios de agua potable y saneamiento basico
de 1938 a la fecha, ver Cuadro 1. El crecimiento
delas coberturas esmasimportanteenelservicio
de agua potable, en tanto que en el de alcantari-
llado atin estamos muy lejos de coberturas to-
tales. Asimismo, el mayor problemase concentra
en las dreas rurales, puesto que la cobertura de
estos servicios en 1997, supera el 90% en los dos

evaluacién.

servicios domiciliarios de las cabeceras munici-
pales; en tanto que en la zona rural el servicio de
agua potable atn no llega a la mitad de la po-
blacién (44,3%), y el servicio de alcantarillado
apenas cubre 1 de cada 7 viviendas en promedio
(15,6%). Por tiltimo, es interesante anotar como el
mayor incremento de las coberturas se present6
entre los afios de 1964 y 1985, mientras que en
los afios posteriores las coberturas se incremen-
taron a una velocidad menor.

Este cuadro ratifica la hipétesis que entre
mads desarrolladas esténlas dreas urbanas, mayor
es suriquezay por lo tanto es mejor su atencion
delos servicios publicos domiciliarios. Hay una
alta relacién entre el desarrollo econémico de
una ciudad, suequipamento urbano y las cober-
turas de los servicios de acueducto y alcanta-
rillado. Esto se puede explicar por diversas ra-
zones, como laposibilidad de generar economias
de escala en la prestacién de los servicios, por
una mayor tributacién que permite ejecutar po-
liticas distributivas entre grupos poblacionales,
y por la posibilidad de generar subsidios cruza-
dos mediante tasas diferenciales entre estratos.
Enlaszonasrurales por el contrario la prestacion
de estos servicios es mds costosa, se concentra
mas la poblacién pobre y, las posibilidades de
ejecutar un gasto social progresivo por parte de
las autoridades locales son muy restringidas. En
este sentido, a pesar que la prestacién de los ser-
viciosdeacueductoy alcantarillado esbdsicamen-

Sibien la ley 142 regula otros sectores como comunicaciones y energia eléctrica, estos no se tienen en cuenta en la presente

Se debe mencionar que a diferencia de otros sectores, en Agua Potable y Saneamiento Basico, se dispone de muy buena

informacién tanto en el Ministerio de Desarrollo como en la Comisién de Regulacién de Agua Potable y Saneamiento
Bdsico -CRA-. Esto facilit6 en gran parte el trabajo, sin embargo no se encuentra en dichas entidades un balance de la

descentralizacién en el sector.

194



Cuadro 1

AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO BASICO

1

EVOLUCION DE LAS COBERTURAS DOMICILIARIAS DE ACUEDUCTO
Y ALCANTARILLADO 1938-1997

Acueducto Alcantarillado
1938 1951 1964 1973 1985 1993 1997 1938 1951 1964 1973 1985 1993 1997
Total 11,2 29,3 38,7 57,6 70,4 79,7 83,3 s.i s 30,5 42,3 59,4 63,0 70,0
Urbano 379 57,0 65,8 86,9 89,2 94,6 97,6 s.i s.i 58,0 72,2 80,7 81,8 90,0
Rural 0,3 75 13,3 22,7 28,0 41,1 443 s.i s.d 4,9 6,7 113 144 15,6

Fuente: Giraldo (1998), Censos Dane.

te local, la atencién en las zonas rurales continua
igualmente siendo responsabilidad nacional.

Como segunda caracteristica se encuentra
que los grandes retos del sector estdn focaliza-
dos en algunos departamentos y municipios.
Los Cuadros 2 y 3 nos muestran las grandes di-
ferencias entre una muestra de los mejores y
peores departamentos por coberturas de los ser-
vicios de agua potable y alcantarillado. Enagua
potable se encuentran dos tendencias bien im-
portantes en los tltimos afios; en primer lugar
que las coberturas de agua potable en las cabe-
ceras municipales se incrementaron acelerada-
mente entre 1993 y 1997, particularmente en los
departamentos que tenian las mds bajas cober-
turas en 1993. Asi, en las cabeceras del Chocd la
cobertura se incrementa en 28 puntos porcen-
tuales durante este periodo (67% en 1997). En se-
gundo término, se ratifica que las coberturas
son menores en la zona rural, pero ademads que
el crecimiento de estas coberturas fue poco signi-
ficativo duranteel periodoanalizado. Esto quiere
decir que en los préximos afios, el esfuerzo de
aumentar las coberturas se debe concentrar en

las zonas rurales, toda vez que las cabeceras se
encuentran debidamente atendidas (excepto en
Chocé, Bolivar y Cérdoba).

La evolucién de las coberturas en alcanta-
rillado refleja la siguiente tendencia. En primer
lugar se encuentra que hay una gran diferencia
enlas coberturas entre departamentos; asi, mien-
tras en las cabeceras municipales de los depar-
tamentos de Quindio, Risaralda, Valle y Cauca,
entre otros, se llega a mds del 90% de cobertura,
enlos departamentos de Bolivar, Choc6, Cérdo-
ba, Narifio y Sucre la cobertura apenas si supera
el 50% del total delas viviendas. Segundo, enlos
departamentos conaltoindice deruralidad como
Magdalena, Chocé y Cérdoba la cobertura del
alcantarillado es mucho menor, pues las vivien-
dasdelazonaruralno tienen una atencién mini-
ma comparada con las coberturas de alcantari-
llado de las cabeceras muncipales’. Lo anterior
significa que en los préximos afios los esfuerzos
paralograr unamejor cobertura se deben concen-
trar en las cabeceras de un grupo especifico de
departamentos y en la poblacién que habita en

las zonas rurales.

> Cuando un municipio tiene mds del 40% de su poblacién total fuera de la cabecera municipal, se considera que es un

municipio con ruralidad alta.
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VIVIENDAS CON SERVICIO DE ACUEDUCTO POR DEPARTAMENTOS
CLASIFICACION POR CABECERA MUNICIPAL Y RESTO DE MUNICIPIOS (%)

Cuadro 2

1993 1997
Departamentos Total Cabecera Resto Total Cabecera Resto
Santafé de Bogota 97,9 97,9 n,a, 98,9 98,9 n.a.
Atldntico 92,3 94,4 63,7 97,0 97,9 78,9
Quindio 96,7 99,1 83,3 95,2 99,7 65,7
Risaralda 90,0 98,7 63,2 95,2 99,7 80,2
Valle 93,6 97,8 70,9 95,3 99,8 70,7
Bolivar 68,4 86,9 27,5 69,7 89,0 24,8
Boyaca 45,7 95,6 34,6 65,7 97,1 40,1
Caqueta 47,1 79,7 17,8 56,9 97,2 20,6
Chocé 24,4 39,6 15,0 45,8 66,7 29,3
Magdalena 63,7 83,0 27,2 69,8 90,0 34,2
Cérdoba 52,4 84,3 219 57,0 82,5 32,8
Total 79,7 94,6 41,1 93,3 97,6 44,3
Fuente: Misién Social, datos: Censo 1993. EH93 y EH97.
Cuadro 3
VIVIENDAS CON ALCANTARILLADO
CLASIFICACION POR CABECERA MUNICIPAL Y RESTO DE MUNICIPIOS (%)
1993 1997

Departamentos Total Cabecera Resto Total Cabecera Resto
Santafé de Bogota 90,8 91,1 9,0 98,9 98,9 n.a.
Quindio 90,7 94,7 68,0 88,4 98,1 25,2
Risaralda 83,6 95,2 47,3 89,5 99,3 56,2
Valle 82,1 89,6 39,9 87,0 95,9 38,3
Bolivar 332 46,7 3.1 36,2 51,4 0,7
Boyacd 21,2 83,5 74 45,1 93,1 59
Cauca 36,0 81,4 9,4 49,6 98,7 18,0
Cérdoba 16,2 32,3 0,8 24,5 48,5 1,6
Chocé 9,6 22,3 1,6 27,0 60,5 0,5
La Guajira 33,8 48,6 7,6 494 70,4 6,4
Magdalena 35,7 51,3 6,3 40,1 57,8 8,7
Narifio 34,6 72,0 55 44,9 85,1 11,4
Sucre 32,2 47,0 1.7 44,5 59,2 2,8
Total 63,0 81,8 14,4 70,0 90,0 15,6

Fuente: Misién Social, datos: Censo 1993. EH93 y EH97.
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Tercero, una forma nueva de analizar el pro-
blema de las coberturas de los servicios de agua
potable y saneamiento basico es a partir de una
clasificacién de las ciudades de acuerdo con sus
caracteristicas de desarrollo econémico y social.
Enuninteresante ejercicio de caracterizacién de
los Municipios y Regiones de Colombia, Fres-
neda, et. al. (1998) encuentran que hay una alta
relacion entre el desarrollo econémico de las
ciudades y la atencién que las mismas le pres-
tan a los servicios publicos domiciliarios que
ellas atienden. Tendencia que se ratifica cuando
se analizan indicadores sociales como el Indice
de Calidad de Vida y el Indice de Necesidades
Basicas Insatisfechas.

La clasificacién por metrépolis nacional y
regionales, y de centros regionales, subregiona-

la

AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO BASICO

les ylocales utilizada es muy 1til, pues alagrupar
los municipios deacuerdo consunivel deactivi-
dad econdmica, se reflejan las condiciones de
desarrollosocial de estos municipios. El Cuadro
4 nos muestra como entre mas complejo es el en-
tramado econémico de una ciudad, son mejo-
res sus indicadores sociales y la cobertura de los
servicios de acueducto y alcantarillado. Poresto,
no sorprende que las coberturas de los servicios
de acueductoy alcantarillado sean muy altas en
las metrdpolis y muy bajas en los llamados cen-
tros locales. Asi mismo se ratifica la hip6tesis
que la prestacion de estos servicios es menor
cuando los municipios tienen gran parte de su
poblacién en zona rural. Los centros regionales
intermedios y locales, que son la gran mayoria
delos municipios del pais (933), concentran mas
del 85% de la poblacién rural del pais y son los

CARACTERIZACION DE CIUDADES POR VARIABLES E INDICADORES SOCIALES SEGUN

Variables e

TAMANO FUNCIONAL (1993, miles %)

Total Metrépolis  Metrépolis

Centro

Centro Centro Centro Centro
indicadores nacionales  regionales regional regional  subregional  subregional local
mayor intermedio mayor intermedio
Nimero de municipios 1.058 i} 4 7 30 83 172 761
Poblacién cabeceras (miles) 28.508 5.988 5.474 3.003 5.269 3463 2571 2.738
Poblacién total (miles) 40.194 6.005 5.623 3.276 5.809 5.206 5.090 9.186
Tasa crecimiento 8,6 247 189 20,2 213 16,6 118 6,3
poblacional (por mil)
Indice calidad de vida 1993
Total municipios 49,0 84,2 815 76,9 754 64,5 54,6 4.4
Total cabecera 68,5 84,2 82,0 792 78,5 732 69,9 67,0
NBI Total municipios 49 13,6 16,9 20,6 23,0 34,1 41,7 482
% Servicios bésicos (-) 18,0 18 4,0 45 63 108 15,0 20,2
Cobertura acueducto, alcantarillado
y aseo, cabeceras 1993
% sin recoleccion de basuras 378 44 85 15,5 153 26,6 28,5 425
% sin acueducto 10,6 2,1 2,7 3,0 53 88 99 113
% sin alcantarillado 309 89 11,0 11,6 16,4 27,0 313 322

Fuente: Fresneda, et. al. (1998).
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que tienen los peores Indices de Calidad de Vida
y de Necesidades Basicas Insatisfechas, asi co-
mo de coberturas de los servicios de acueducto
y alcantarillado. ‘

Por demads, esta caracterizacién municipal
dejaen evidencia los retos del sector de agua po-
table y saneamiento basico. En el corto plazo los
esfuerzos de politica se deben concentrar en
atender a los centros locales, 761 municipios, y
los centros subregionales intermedios, 172 mu-
nicipios, toda vez que en ellos se encuentran las
mayores necesidades del sector. Hay que tener
presente que la prestacion de los servicios es
mas dificil en estos municipios enlamedida que
son los mas pobres del pais, y que la prestacién
esmas costosa dadaladispersién desu poblacion
rural, que impide las generacién de economias
de escala existente en las concentraciones ur-
banas.

El gran dilema que se deriva de lo anterior es
si la prestacion del servicio es responsabilidad
nacional o por el contrario debe ser responsa-
bilidad local. La solucién esta relacionada con
las posibilidades que brinda el marco legal vi-
gente sobre el sector, la capacidad institucional
de los municipios para desarrollar esta norma-
tividad, y la disponibilidad de recursos propios
via transferencias o tarifas, o del nivel nacional
(cofinanciacién y programas nacionales) para
atender su reto sectorial en los préximos afos.
La pregunta central que se busca responder es,
¢las herramientas sectoriales disehadas por la
politica de modernizacién del sector son las
apropiadas paraatender alas potenciales pobla-
ciones objetivoen los préximos aios?;y segun-
do, ;éstas herramientas consolidan el proceso
de descentralizacién o son, por el por contrario,
una limitacién al mismo?.
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I11. Descentralizacion y regulacion de
los servicios de agua potable y sa-
neamiento basico. Laaplicacion de
las leyes 60 de 1993 y 142 de 1994

A. Un poco de historia

El teorema de la descentralizacion nos dice que
cuando los costos de prestar un servicio publico
son iguales o similares entre dos niveles de go-
bierno, es preferible que preste el servicio al ni-
vel que se encuentre mas cercano a los usuarios
ociudadanos. La prestacién del serviciode agua
potable y saneamientobdsicohasido, en general,
una responsabilidad de los gobiernos locales.
Posterior al relativo buen éxito de los privados
en la prestacion del servicio, en las primeras dé-
cadas de este siglo, éste se hizo publico y su res-
ponsabilidad municipal. Por supuesto la pres-
tacién del servicio se concentré en las cabeceras
municipales y la cobertura de las zonas rurales
era muy baja. Por razones que no son del caso
mencionar la gran mayoria de las empresas pri-
vadas del sector se nacionalizaron, més precisa-
mente, se municipalizaron, a la vez que unbuen
numero de municipios crean sus empresas de
acueducto y alcantarillado.

Alolargo de los afios cincuenta y sesenta se
consolida el sistema de prestaciéon municipal de
los servicios del sector. Con pocas excepciones,
estas empresas no se rigen inicamente por pa-
rametros técnicos, pues la incidencia de factores
politicos esigualmente importante. Eldesarrollo
de estas empresas de servicios publicos domi-
ciliarios presenta diversos problemas que con
eltiempo ponen en cuestionamientosu viabilidad
financiera. Primero, el sistemade tarifases errati-
co, pues no fijalas mismas en funcién de los cos-
tos de produccién del servicio, sino de acuerdo



con otros criterios. Por ejemplo, los subsidios
cruzados existentes no responden en alguna
medidaaladistribuciéndelapoblaciénatendida
por estratos; en efecto, en muchos casos los sub-
sidios son muy altos o muy bajos o, inclusive, en
algunas empresas los estratos bajos subsidian a
los estratos altos. Segundo, el manejo de las némi-
nas de las empresas se adelanta en muchos casos
bajo presién de los politicos locales, por lo que las
relaciones y ratios técnicos usados en el sector
(e.g.larelaciénentre personal y mts3 producidos),
muestran que las mismas son ineficientes®.

El perfil negativo del sector encuentra que
las empresas no tenfan un nivel de inversion
acorde con el crecimiento de la demanda por
agua potable y alcantarillado, y en particular
conladelos grandes centros urbanos. En general,
a finales de la década de los afios setenta se
afirma que diversos esfuerzos municipales y
nacionales no eran suficientes para atender la
demanda de agua potable y alcantarillado.

Labaja oferta del servicio hizo que los poten-
ciales usuarios consideraran que la construc-
ciéon de acueductos y alcantarillados por parte
de las autoridades locales era insuficiente. Por
esto, a través de innumerables maneras, los ciu-
dadanos lograban abastecerse del servicio de
agua. Esta es una necesidad que no da espera 'y
que obliga a soluciones rdpidas y en muchos

AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO BASICO

casos poco técnicas. Por esta razon, en el pais
proliferanlosacueductos veredales administra-
dos por Juntas de Accién Comunal, lo cual hizo
que el gobierno nacional disefiara diversos pro-
gramas de atencién diferenciados por la pobla-
cién atendida. El primer programa se adelant6
por medio del Instituto de Fomento Municipal-
Insfopal, entidad que se encargaba de atender a
todos los municipios del pais. Posteriormente
este instituto se dedicé a atender poblaciones de
tamafio medio en adelante y, delegé la atencién
delas poblaciones de menos de 2.500 habitantes
al Ministerio de Salud, para lo cual se cre6 un
programa especifico. En este momento se pre-
senta un modelo de prestacién del servicio en la
cual formalmente la responsabilidad es del ni-
vel local, pero gran parte se adelanta a través de
programas y entidades del Gobierno Nacional’.

La diversidad en las modalidades de presta-
cién del servicio de agua potable y alcantarilla-
do es muy grande. En el Cuadro 5 vemos como
los tipos de empresas existentes son diversos, y
contindansiendoimportanteslos servicios pres-
tados porlas Juntas de Accién Comunal -JAC-u
otro tipo de organizaciones comunitarias. Ante
la evidente necesidad de mejorar la oferta de los
servicios deacueducto y alcantarillado, se ponen
en marcha diversos programas desde el nivel
central con el fin de atender a la demanda po-
tencial cautiva.

¢ La Comisién de Regulacién de Agua Potable y Saneamiento Bésico -CRA- ha demostrado a través de varios estudios los
diversos problemas del sistema tarifario del sector; sin embargo, reconocen que el mismo ha mejorado continuamente en
los tltimos afios. Ver revista "Regulacién de Agua Potable y Saneamiento Bdsico", varios niimeros y boletines tarifarios

de la CRA.

UNIJUS (1997) hace un buen recuento de los diversos modelos de prestacién del servicio de Agua potable y Alcantarillado.

donde vemos como en sus inicios éste era privado, posteriormente local y publico y a partir de los afios cincuenta se da
inicio a un modelo asistencialista, financiado en su mayorfa con recursos del nivel central. La Constituciéon de 1991, en el
marco de Estado Social de Derecho, estipula que es un deber constitucional la prestacion de los servicios colectivos.
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Cuadro 5
TIPOS DE EMPRESAS DE ACUEDUCTO Y ALCANTARILLADO POR TAMANOS
DE POBLACION ATENDIDA
Poblacién Namero Municipal J.A.C. Privada  Piblica Mixta Ind.yCial Otras
< 7000 habitantes 231 97 65 14 32 5 2 16
7001-12000 307 93 111 21 53 1 3 25
12001-15000 125 36 56 4 15 1 5 8
15001-30000 407 102 151 20 105 3 13 13
30001-40000 58 20 12 2 16 0 b 3
40001-50000 44 7 9 7 9 1 8 3
50001-100000 43 6 5 6 17 4 4 1
100001-150000 19 0 2 15 1 1 0
150001-350000 43 0 1 71 35 + -+ 0
350001-500000 85 3 48 8 21 2 2 1
> 500000 18 0 0 8 3 2 5 0
Total 1.380 364 474 105 291 24 52 70

Fuente: Estadisticas CRA, 1996.

Este desarrollo poco coordinado del sector
hace que proliferen innumerables empresas de
acueducto y alcantarillado, y que sea muy di-
versa su naturaleza juridica. Dichas empresas
responden mds al criterio de atender una nece-
sidad de la comunidad, que a la prestacién de
un servicio empresarial con criterio de solida-
ridad, via tarifas y calidad. El Cuadro 5 muestra
queen 1996 existianalrededorde 1.380 empresas,
delas cualesel 77% (1.070) atendian poblaciones
con menos de 30 mil habitantes. En este tipo de
poblaciones la mayoria de las empresas
pertenecen a los municipios o alasJ.A.C., y son
de cardcter publico. Por el contrario, las locali-
dades conmayor poblaciénsonatendidas princi-
palmente por empresas privadas, mixtas e
industriales y comerciales.

Ladiversidad enla prestaciéndelosservicios
del sector no serefiere solamente a la naturaleza
juridica de las empresas, sino también a los ser-
vicios que éstas prestan. En el Cuadro 6 vemos
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comoel 53% deellas, 794 entidades prestadoras,
atiendenlos tres servicios bdsicos: agua potable,
alcantarillado y aseo. En tanto que las restantes
prestanuno o dos deestos servicios domiciliarios
del sector, lamayoria delas entidades prestan el
servicio de agua potable. Este cuadronos mues-
traigualmente como se sigue incrementando en
los tltimos afios el ntiimero de empresas del
sector registradas ante la Superintendencia de
Servicios Publicos.

La descentralizacién en el sector de agua po-
table y saneamiento basico comienza en la déca-
dadelosafios ochenta cuando el gobiernonacio-
nal decide transferir las funciones del sector a
los municipios. A la par con el aumento de las
transferencias automaéticas a los municipios por
parte del gobierno nacional en 1987, se transfie-
ren estas funciones y se procede al cierre del Ins-
fopal y a la terminacién del programa de acue-
ductosa poblaciones de menos de2.500 habitan-
tes a cargo del Ministerio de Salud.
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Cuadro 6
ENTIDADES PRESTADORAS DE SERVICIOS 1996

Nimero de entidades

Afio Total Agua, alcan-  Aguay Agua Alcanta- Agua Sélo Aseo Total
municipios  tarilladoy alcanta- potable y rillado y potable alcantari-
aseo rillado aseo aseo llado
1995 1.051 n.d n.d n.d n.d n.d n.d n.d 953
1996 1.068 n.d n.d n.d n.d n.d n.d n.d 1.482
1997 1.071 467 180 33 15 705 8 119 1.527
Junio 1998 1.074 494 205 34 15 737 10 155 1.650

Fuente: Inventario nacional del sector de Agua Potable y Saneamiento Bésico y CRA.

e

La descentralizacién en el sector cambia de
manera radical su enfoque conla expedicién de
la ley 142 de 1994. Bajo nuevos criterios y fun-
damentos paralaadministracién delaactividad
publica, se busca modernizar y regular las em-
presas que prestan los servicios de agua potable
y saneamiento bdsico.

B. Se da inicio a la regulacion en el
sector

La Constituciéon de 1991 cambia de manera ra-
dical elmarcolegal y social parala prestaciéon de
los servicios de Acueducto y Alcantarillado. En
primer lugar determina que ésta es una obliga-
cién constitucional; segundo define como servi-
cios ptiblicos domiciliarios "los que satisfacen
necesidades colectivas y presentan indivisibili-
dad y economias de escala que conducen a la
constitucién de monopolios naturales, tales co-
mo los servicios de provisién de agua potable,
energia eléctrica, gas domiciliario y transporte
publico". Tercero, se reconoce que el Estado de-
be garantizar la prestacion eficiente a todos los
habitantes del territorio nacional; con esto aparecen
nuevas posibilidades para la prestacién del ser-

vicio, a través de la participacion privada, pues
el Estado se obliga a garantizar su prestacion, de
manera directa o indirecta. Ademds, se abre
pasoalaposibilidad deincentivarlacompetencia
en la prestacion de los servicios. Este tltimo
punto es méds complejo para el sector de agua 'y
saneamiento, pues en muchos casos éste se con-
sidera un monopolio natural.

En el marco de estos principios nace la ley
142 "Régimen de los Servicios Publicos Domi-
ciliarios", que define las reglas del juego para la
prestacién de los servicios de agua potable, al-
cantarillado, aseo, energia eléctrica, gas y trans-
porte urbano. El nivel central fija la atencién en
laregulacién de la prestacion de estos servicios.
Con esta se busca fomentar la competencia, a
través delaeliminacién debarreras artificiales y
se evitan los abusos de las posiciones de mono-
polio natural dominantes. La regulacién desde
el nivel central, en este caso a través de la Co-
misién de Regulacion de Agua Potable y Sanea-
miento Bésico-CRA-#, se convierte enla préctica
enunaherramienta de gestién y modernizacién
delsector. Las tareas reguladoras, en el sectoren
mencién, son las siguientes:
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o regular los monopolios cuando la compe-
tencia no sea posible,

0 promoverlacompetenciaentre quienes pres-
ten servicios publicos,

0 garantizar que las empresas o prestadores
deservicios sean econémicamente eficientes.

0 Asegurar que los servicios sean de calidad.

Detrds de estas tareas se encuentran los pro-
positos centrales de la ley: i) fomentar la partici-
paciéndelos privadosen el sector; y ii) garantizar
un manejo empresarial de las principales Em-
presas Industriales y Comerciales del Estado
(EMPEs) del pafis. Esto significa que se debe co-
mo minimo clasificar las empresas de acuerdo
con el tamafio del municipio, disefiar un sistema
de tarifas (precios) acorde con los costos de pro-
duccién del servicio’, reglamentar los subsidios
y las contribuciones por estrato al interior de las
empresas, y fijar unos pardmetros minimos de
calidad del servicio, para lo cual establece con-
troles periédicos sobre la calidad del agua po-
table y de las aguas servidas. Tal vez la decisién
mds importante que se desprende de la ley es la
obligatoriedad del cambio de la naturaleza ju-
ridicay de propiedad delas empresas. Este cam-
bio juridico es compulsivo pues le pone fecha

limite a las EMPEs departamentales y munici-
pales para que se conviertan en empresas de ser-
vicios publicos.

La ley 142 define a su vez las competencias
de la Nacién (ministerios y DNP), departamen-
tos, municipios y empresarios del sector. Entre
las diferentes funciones que se le asignan a la
Nacioén, resalta la de financiacién a través de
Findeter y del Fondo de Cofinanciacién de Infra-
estructura Urbana -FIU-; y la de regulacion del
sector de agua potable y saneamiento bdsico.
Por esta ley se modernizan la Superintendencia
de Servicios Publicos y la Comisién de Regula-
ciéon de Agua Potable y Saneamiento Basico. De
otra parte, se le asignan funciones de apoyo fi-
nanciero a las empresas de los departamentos
que prestan este servicio en forma directa, ade-
mds de tareas de coordinacién de las acciones
entre los niveles de gobierno.

La ley 142 decide que el municipio es el di-
recto responsable de la prestacion del servicio,
por lo que le delega y asigna la mayoria de las
funciones. Esta ley marca un cambio impor-
tante en la prestacién de los servicios ptiblicos
domiciliarios; por ejemplo, un punto conceptual
muy importante es la eliminacién del monopo-
lio publico, ya que el servicio lo pueden prestar
también privados y particulares. Inclusive los
gobiernos locales tienen la atribucién de frac-

8 Creada por el decreto 2152/1992 y reestructurada por la ley 142.

Las resoluciones 04/1994 y 08, 09 de 1995 establecen los criterios y la metodologia para determinar las tarifas. Para la

definicién de tarifas es necesario estimar los costos de produccién del servicio. Las resoluciones establecen como se
liquidan estos costos de inversién, operacionales y costos de administracién. Por tltimo, la resolucién 15 /95 establece en
un 20% los factores de contribucién para los cargos fijo, basico, complementario y suntuarios de los estratos 5, 6 e industrial

y comercial.

10 La CRA ademds de estas funciones, establece la metodologia de cdlculo de los descuentos por aportes de entidades
estatales a las empresas de servicios ptiblicos; reglamenta el régimen de libertad regulada; define el plazo para alcanzar
los limites fijados por la ley y la gradualidad para incrementar las tarifas de los consumos bésicos de los estratos bajos.
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cionar la prestacion del servicio en varias em-
presas o, la definicién de dreas de servicio exclu-
sivo por zonas en tiempos definidos, un sistema
muy parecido al de las concesiones.

Sin embargo, ésta no es la dnica ley que
legisla el sector de Agua potable y saneamiento
Bésico. La ley 60 asigna un 20% de los recursos
dela participacién municipal de los ingresos co-
rrientes de la Nacién al sector de agua potable y
saneamiento bdsico, los cuales deben ser ejecu-
tados directamente por los municipios en el
marco de las funciones que la misma ley le im-
pone a las autoridades locales.

Las principales funciones derivadas de las
dosleyes mencionadas seencuentranenel Anexo
1. En general, desde su mismo disefio, las dos
leyes buscan objetivos distintos y no siempre
complementarios. Asi, laley 60, una vez definido
el mecanismo de transferencia automaética de la
Nacién a favor de los municipios y del sector de
agua potable y saneamiento bdsico asigna las
funciones de los municipios sobre los princi-
pios generales de la politica social, tales como
solidaridad, focalizacién del gasto publico y la
meta de unaumento delas coberturas delos ser-
vicios de acueducto y alcantarillado, en especial
en los estratos 1y 2 de la poblacién; la ley 142,
por su parte, se concentra en regular el servicio.
Los municipios deben adelantar, en plazos
definidos de tiempo, una serie de funciones que
les impone la ley y la Comisién de Regulacién
de Agua Potable y Saneamiento Bésico, entidad
endonde se concentra el poder de decisién alin-
terior del sector. Esta comision, a través de di-
versos mecanismos, controla la gestién de las
nuevas empresas deservicios ptiblicos. Por esto,
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ademads delas funciones quelaley 142 ]le delega
a los municipios, (ver Anexo 1), estos deben
cumplir con las obligaciones que se desprenden
de la nueva normatividad, y cooperar para que
las nuevas empresasigualmente cumplan con el
proceso de modernizacién en el sector.

La automaticidad de las transferencias para el
sector de la ley 60, el aumento de los recursos
nacionales via Findeter y los fondos de cofinan-
ciacién, asi como la obligatoriedad en el cumpli-
miento de los cambios institucionales derivados
de la ley 142, concentraron muchos esfuerzos
financieros e institucionales en la atencion de las
necesidades del sector en los tltimos afios. A con-
tinuacion se presentan los principales resultados
obtenidos por la puesta en marcha de las estra-
tegias sectoriales derivadas de las leyes 60 y 142.

C. Evaluacion de la aplicacion de las
leyes 60 y 142

En primer lugar se examina el incremento de los
recursos del sector a lo largo del tiempo. En se-
gundo término se evalta el cumplimiento del
proceso de transformacion juridica de las em-
presas. Tercero, se analiza el cumplimiento en el
gasto sectorial financiado por las transferencias
automdticas delaley 60; en esta parte se estiman
enformaagregadalosrecursos delnivel nacional
destinados al sector de agua potable y sanea-
miento bdsico del fondo de cofinanciacién FIU y
de Findeter. Cuarto, se adelanta un comentario
sobre la sostenibilidad financiera de las empre-
sas, y sobre el cumplimiento de metas de gestién
del sector, principalmente el cambio de las ta-
rifas aplicadas, los planes de gestién, y los resul-
tados generales del sector.
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1. Recursos del sector de agua potable y
saneamiento basico

A'lo largo de los tltimos cincuenta afios se en-
cuentra que la inversion ptblica en el sector fue
muy baja. Sin embargo, ésta se incrementa no-
tablemente a partir de la década de los afios se-
tenta, por efecto delos recursos del presupuesto
nacional destinados a financiar programas del
nivel nacional (Cuadro 7). Igualmente se en-
cuentra que la inversién en la totalidad de los
servicios puiblicos seincrementa en forma perma-
nente en los afios en mencién. La inversién en
acueducto y alcantarillado disminuye, en tér-
minos relativos y absolutos, alolargo delos tlti-
mos afos, puesto que mientras éstarepresentaba
el 40% del total de la inversion en servicios pu-
blicos en los ochenta, en la presente década ape-
nas representa el 20%.

De otra parte, debe tenerse presente que las
mayores inversiones en el sector en los tltimos
afos las adelanta el sector privado.

2. Transformacion juridica de las em-
presas

A partir de 1995 se encuentra un incremento
sostenido del numero de entidades prestadoras
de los servicios publicos domiciliarios de agua
potable y saneamiento bdsico, en los tres tipos
de entidad que estipulalaley 142, especialmen-
te en las organizaciones comunitarias y sociales
(Cuadro 8). Actualmente, el crecimiento del nu-
mero de entidades tiende a estabilizarse, lo que
significa que ya se conoce el tamafio potencial
delaofertadeempresasy entidades que atienden
el servicio de agua potable y saneamiento bdsi-
co en Colombia.
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Cuadro 7

INVERSION PUBLICA EN SERVICIOS
DOMICILIARIOS

(% del PIB)

Acueducto Total servicios
Periodo y alcantarillado publicos domiciliarios
1940-1949 0,14 0,50
1950-1959 0,10 0,53
1960-1969 0,08 0,75
1970-1979 0,38 0,89
1980-1989 0,29 1,04
1990-1996 0,24 1,10

Fuente: CIDER - Universidad de Los Andes (1998).

De otra parte, se encuentra que el proceso de
transformaciénjuridica de estas entidades pres-
tadoras deservicios hasidomuy lento. El Cuadro
9 nos muestra cémo del total de las empresas y
municipio que deben adelantar la transfor-
macion juridica a empresa de servicios ptiblicos
(1.055), solamente el 32% lo habia hecho hasta
junio de 1998. De las restantes 754 empresas, 147
(13,5%) estaban en proceso de transformacién,
en tanto que 577 ain no comenzaban dicho pro-
ceso.

Esinteresante anotar como delas 331 empre-
sas que se han transformado, la mayoria (240),
eran anteriormente empresas del sector (indus-
triales y comerciales, mixtas, privadas y oficia-
les). Asi mismo, se encuentra quesdlo9delas9l
empresas municipales, se transformaron en em-
presas de servicios. Lo que significa que ante la
imposibilidad detrasladarelservicio o promover
la creacién de unaempresa deservicios publicos
paraatenderlalocalidad, los municipios se con-
vierten en los directos encargados de la pres-
tacion del servicio.



Cuadro 8
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(

REGISTRO DE PRESTADORES DE SERVICIOS PUBLICOS DOMICILIARIOS 1996-1998

Tipo de entidad 1995 1996 1997 Junio- 1998
Municipio 281 404 411 414
Empresas 392 535 618 641
Organizaciones 280 543 580 595
Total 953 1482 1609 1650

Fuente: Supercifras en Mts3, No. 2, CRA.

Cuadro 9
CUMPLIMIENTO PROCESO DE TRANSFORMACION JURIDICA A JUNIO DE 1998

Estado del proceso

Municipios Empresas Total Porcentaje
Transformacién juridica 91 2402 ‘ 331 32,5
Empresa servicios ptblicos 9 n.a 9 1,0
Traslado del servicio 3 n.a 3 0,3
Prestacién directa 79 n.a 79 77
Sin transformacion juridica 184 393 577 54,0
En proceso de transformacion 139 8 147 135
Total 414 641 1055 100,0

? 149 son empresas industriales y comerciales del Estado, 41 privadas, 40 mixtas y 10 oficiales.

Fuente: Supercifras en Mts3, No. 2, CRA.

El fracaso en la creacién de la empresas de
servicios publicos domiciliarios a partir de las
empresas municipales anteriores a la ley 142
tiene implicaciones importantes. De una parte,
seencuentra quela prestacién directadel servicio
por parte de los municipios puede presentar
problemas en su ejecucion, ya que el gobernante
local debe velar al mismo tiempo por funciones
empresariales y sociales que no siempre son
posibles de coordinar. Segundo, aunque no se
mencionade maneraexplicita, laley 142 favorece
la participacién del sector privado en la pres-
tacion del servicio. Con esto se buscaba alejar la
altainjerencia dela politicalocal en el manejo de
las empresas, sin embargo, al quedar las empre-
sas bajo résponsabilidad directa de los alcaldes,

esta posibilidad se mantenia vigente. Tercero, la
asignacién de los subsidios cruzados y la con-
secuente definicién de la transformacién de las
tarifas, se complica debido a que una aplicacién
permisiva, por decirlo menos, delas tarifasy los
subsidios, debilita en el largo plazo las posibi-
lidades financieras dela prestacién directa desde
el municipio de los servicios de agua potable y
saneamiento bdsico.

3. Utilizacionsectorial delaparticipacion
municipal en los Ingresos Corrientes
de la Nacion y otros recursos

El Cuadro 10 muestra la estructura de finan-
ciamiento del sector deagua potable por fuentes.
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Cuadro 10
COMPOSICION DEL FINANCIAMIENTO DEL

SECTOR POR FUENTES
Fuentes 1994 1995 1996
Ley 60/1993 47,7 459 38,6
Cofinanciacién 11,8 10,0 16,7
Aportes departamentales 37 2,6 3,7
Otras fuentes® 36,8 41,5 41,0

 incluye recursos propios, crédito y regalias.
Fuente: Vargas (1998), cifras UDT-DNP.

Vemos como mientras en 1994 la transferencia
municipal era la principal fuente de recursos, ya
en 1996 los recursos propios, lasregalias y el cré-
dito se convierten enla fuente de financiamiento
mds importante. En este periodo la cofinancia-
cién aumenta su participacién como fuente de
financiamiento, en tanto que los aportes depar-
tamentales la disminuyen.

Lo anterior nos muestra que, a diferencia de
otros sectores como salud y educacién, las
transferencias automaticas de la Nacién no son
el principal recurso del sector. No hay por lo
tanto, alta dependencia de los recursos trans-
feridos. Esta relativa libertad de los municipios
para financiar sus inversiones a través de di-
versas fuentes, hace que se disefien diversas es-
trategias por parte de los mandatarios locales
para financiar sus proyectos de inversién en
agua potable y alcantarillado.

Laconformacién deestas estrategias de finan-
ciamiento delos proyectos sectoriales puede ex-
plicar, en parte, el mal comportamiento en el

11

uso de la transferencia automatica a los muni-
cipios. De acuerdo con informacién del DNP y
con base en un seguimiento del cumplimiento
del nivel de inversiones de la transferencia mu-
nicipal al sector de agua potable y saneamiento
bésico, Vargas (1998) encuentra que la mayoria
de los municipios no cumplen con el 20% de in-
version de la transferencia en el sector, aunque
enlos ultimos afios el gasto de la transferencia se
acerca mds a la meta puesta por la ley. A partir
de una muestra de 694 municipios en 1994 en-
contré los siguientes resultados. En primer lugar
el 64% de los municipios, 441, no invierte el mi-
nimo del 20% que obliga la ley 60 en agua po-
table y alcantarillado; de estos municipios, 177
no lo hacen porque su cobertura en en este ser-
vicio es mayor del 70%, minimo que establece la
ley. Encontré igualmente que 253 municipios,
(36% del total), cumplen con el minimo legal de
inversiones fijadas por la ley 60, e, inclusive 98
de ellos lo hacen a pesar de que su cobertura en
acueducto y alcantarillado es superior al 70%
que establece la ley'".

El crecimiento de los recursos del sector hizo
que se presentara reemplazo entre las diversas
fuentes de financiamiento. Asi, el aumento de
los recursos del crédito, de las regalias y de los
fondos de cofinanciacién, llevé a que se presen-
tara una disminucién del gasto con recursos
propios tanto en los departamentos como en los
municipios entre 1987 y 1995. La disminucién
departamental se explica por los cambios deri-
vadosdelaley 60 que centranlaresponsabilidad
del sector en el municipio. El comportamiento
delainversién municipal presenta, por su parte,

Hay que tener en cuenta que a partir de 1994 se incrementa en forma notable la inversién en agua potable y saneamiento

bésico. Asf, los 694 municipios invirtieron $127 mil millones en 1994, $181 mil millones en 1995 y $327 mil millones en 1996.
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un incremento importante a partir de 1989 y
estancamiento y disminucion desde 1993. Esta
disminucién se explica por un reemplazo en las
fuentes de financiamiento. Actualmente, la prin-
cipal fuente de recursos son los de crédito y el
fondo de cofinanciacién FIU.

Por tiltimo, se encuentra quela cofinanciacion
si apalanca recursos dentro del sector en los mu-
nicipios en donde hay una relativa buena ca-
pacidad fiscal, pero su efecto es nulo en los mu-
nicipios pequenos y con baja capacidad fiscal.
Por ejemplo, en 1996, los municipios de més de
20 mil habitantes y menores de 500 mil, finan-
ciaron con recursos propios aproximadamente
el 10% del total de las inversiones del sector,
cifra que representa entre el 40% y 50% de los
recursos de cofinanciacion destinados paraestos
municipios. Por el contrario, los municipios de
menos de 20 mil habitantes practicamente no
destinaronrecursos propios paralasinversiones
de acueducto y alcantarillado, y los recursos de
cofinanciacién fueron muy importantes.

4. Tarifas y sostenibilidad financiera de
las empresas

Con base en la leyes 142 de 1994 y 286 de 1995,
la regulacién tarifaria busca, en primer lugar,
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que las empresas prestadoras del servicio cuan-
tifiquen sus costos parala prestacion del servicio
y, con base en los mismos fijen las tarifas por
estrato'>. Segundo, las tarifas igualmente deben
incluir los subsidios o sobreprecio de acuerdo con
la capacidad de pago de los usuarios'. Tercero,
como en el largo plazo lo que se busca es la soste-
nibilidad financiera de las empresas, se hace ne-
cesario un ajuste tarifario importante en el sector.
En el momento, la ley 286 estipula que el ajuste
gradual se debe terminar en diciembre del 2001™.

Segtinla CRA, este sistema de tarifas funciona
enaproximadamente 200 municipios. Entre éstos
se encuentran todas las ciudades capitales y la
mayoriadelas ciudades de mas de 100.000 habi-
tantes (46 municipios en total); asi como un buen
nimero de ciudades entre los 50.000 y 100.000
habitantes. Esta se completa con algunas empre-
sas pequefias e inclusive organizaciones comu-
nitarias, Juntas de Accién Comunal y acueductos
veredales®. DeacuerdoconlaCRA, laaplicacién
del sistema tarifario ha obtenido buenos resul-
tados en los tltimos afios. Se encuentra que las
tarifas cobradas por las cuatro ciudades mds
grandes y las cabeceras municipales, reflejan la
tendenciaa quelas mismas, se disefien en funciéon
de los costos de produccién del servicio, de la
racionalizacién del sistema de subsidios y so-

12 Loscriterios del régimen tarifario son eficiencia econémica, neutralidad, solidaridad, redistribucion, suficiencia financiera,

simplicidad y transparencia.

1 Las tarifas deben incluir los subsidios para los estratos 1, 2 y en algunos casos el estrato 3; asi como las contribuciones
(sobreprecios) que deben adelantar los estratos 4, 5 y 6. Las contribuciones no deben ser superiores al 20% del valor del
servicio de los estratos 5, 6 y el comercial e industrial; en tanto que el subsidio puede ser de un méximo del 50% para el

estrato 1, 40% para el estrato 2 y del 15% para el 3.

' Este proceso de ajuste tarifario, conocido como régimen de transicién, se modifica con el nuevo Plan de Desarrollo. Se
autorizaala CRA para que fije la fecha limite para esta transicién, la cual no puede llegar al finales del afio 2.004. Asi mismo,
se propone que el desmonte anual de los subsidios no puede ser inferior al 20% del total del desmonte de subsidios
programado (art.76, borrador aprobado en el Congreso - ley del Plan de Desarrollo).
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breprecios por estrato y, de la necesidad de una
actualizacién de las tarifas'e.

Estos resultados de la cobertura se deben
considerar satisfactorios. De acuerdo conlos ex-
pertos consultados, la aplicacion del sistema de
tarifasno se puede adelantar en todos los munici-
pios del pais. La experiencia enla aplicacién de
la normatividad del sector llevé a que la Comi-
sion de Agua Potable y Saneamiento Bésico -
CRA- decidiera que hay dos grupos diferencia-
dos de empresas: las que tienen 8.000 usuarios y
mds y las que tienen menos de 8.000 usuarios.
En general, se parte del principio que a partir de
este nimero de usuarios es posible que una em-
presa del sector cumpla con todas las exigencias
de las leyes 142 y 286 y las disposiciones de la
CRA; en especial en lo relacionado con el vo-
lumen de operacién adecuado que garantice la
viabilidad y sostenibilidad en el largo plazo de
las empresas de servicios publicos de agua po-
table y saneamiento basico".

La CRA en forma pragmadtica decidié quelas
empresas de menos de 8.000 usuarios, aproxima-
damente 40.000 habitantes, no deben cumplir
con la misma normatividad que las empresas
demayor tamafo; enotras palabraslaregulacién
es mds laxa'®. De otra parte, hay otros esfuerzos
de atencién de las empresas de menor tamafio,

Las fuentes existentes se contradicen.

éstos se concentran en asistencia técnica a través
de diversos programas y entidades. Por ejem-
plo, el programa de Modernizacién Empresa-
rial del ministerio de Desarrollo, por medio de
metodologias muy parecidas al Plan de De-
sarrollo Institucional -PDI-de afios atrds, brinda
asistencia técnicay capacitacién alos acueductos
pequenos.

El esquema de tarifas propuesto, en especial
los limites a los subsidios y contribuciones por
estratos, pone en cuestionamiento la sostenibi-
lidad financiera de muchas empresas del sector.
Esto se explica porque las contribuciones de los
estratos4, 5y comercial eindustrial, no alcanzan
a financiar, en muchos casos, el total de los sub-
sidios pagados en los estratos 1, 2 y 3. Este des-
balance, enlamayoriadelos casos es permanente
y afecta las finanzas de los municipios, ya que
éstos por ley deben asumirlo. En otras palabras,
en los municipios pobres la composicién por
estratos delos usuarios de unaempresa deacue-
ducto y alcantarillado, no permite poner en mar-
cha un sistema de subsidios y contribuciones, a
menos que éste sea cofinanciado, o mejor, com-
pensado, con recursos municipales.

Por dltimo, se deben mencionar dos tareas
definidas porlasleyes 60 y 142, que hasta el mo-
mento no se han cumplido y que es muy impro-

!> Estascifras son estimaciones de funcionarios dela CRA, pues no fue posible conseguir informacién confiable y actualizada.

' La revista "Supercifras en mts3", de la Superintendencia de Servicios ptblicos, adelanta un balance detallado de la
evolucién de costos de produccion, tarifas, subsidios y sobreprecios; asi como de la situacién financiera de las empresas.

Estas divisiones arbitrarias, si bien son titiles, presentan problemas. En Colombia hay empresas que no cumplen con el

requisito de los 8,000 usuarios pero, de acuerdo con los criterios empresariales, son muy eficientes.

% Laresolucién 8/1995 de la CRA fija los criterios generales para fijar tarifas a todas las empresas del sector. Posteriormente
la resolucién 15/1996 fija los criterios para las empresas de menos de 8,000 usuarios.
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bable que se cumplan en los préximos afios. En
primer lugar, hasta el presente los fondos de so-
lidaridad y redistribucién de los ingresos muni-
cipalesno pasabande 10 de acuerdo con el DNP.
Por esto no ha sido posible poner en marcha un
sistema de subsidios en los municipios finan-
ciados conlos recursos de estos fondos. Segundo,
la modernizacién del sector buscaba aprobar
planes de gestion y resultados paralasempresas
del sector; sin embargo, la gran mayoria de las
empresas no presentaron dichos planes y el ni-
mero de planes presentados y aprobados dismi-
nuyo. Enla préctica, desde 1998 no se presentan
ni se aprueban dichos planes.

IV. Balance de la puesta en marcha
de la politica del sector de agua
potable y saneamiento basico

Conelfinde terminar con un monopolio natural
decardcterlocal y de promoverlamodernizacién
del sector deagua potable y saneamiento bésico,
se construy6 un aparato normativo que llevo a
la construccién de un modelo de gestién empre-
sarial respaldado en la regulaciéon de las em-
presas mds importantes del sector. Este poder
regulador se concentré en la Comision de la Re-
gulacién de Agua Potable y Saneamiento Basi-
co; entidad que ademads de regular el sector, ha
impulsado la aplicacion de la normatividad
existente paralamodernizacién dela prestacion
de estos servicios publicos (acueducto, alcanta-
rillado y aseo). El proceso de modernizacién
empresarial debe entenderse como una asig-
nacion de funciones desde el nivel central a las
empresasy autoridades locales y a las empresas
privadas que quieran participar enla prestacion
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de los servicios del sector.

Al tratarse de una asignacién de funciones,
la nueva normatividad no tiene en cuenta a los
mandatarios locales, a pesar de encontrarnos en
un proceso de descentralizacion politico, admi-
nistrativoy econémico entre niveles de gobierno.
Con el fin de promover la competencia, se pro-
hibenlasintegraciones verticales y lasempresas
de multiservicios. Cualquier forma de produc-
cién de servicios publicos que cambie las condi-
ciones de competencia abierta esta por fuera de
los principios centrales de la ley 142. Esta in-
clusive lleva a que desde la ley se considere que
todos los sistemas de acueducto y alcantarillado
del pais son administrados por empresas, cuan-
do la realidad nos dice que en Colombia hay un
sin nimero de éstos que son administrados por
juntas de accién comunal y organizaciones co-
munitarias, entre otros'’.

Dado lo anterior, no sorprende que la puesta
en marcha de la modernizacién en el sector en-
cuentrebuenosresultadosencierto tipodeempre-
sas, entanto que hayaincididoenun grannimero
de municipios. Si bien con las 200 empresas apro-
ximadamente que han puesto en marcha en el
proceso de modernizacién, se puede afirmar que
sehamejoradola coberturay calidad del servicio,
se han incrementado las inversiones por medio
de la participacion de los privados, y, se han lo-
grado mejores condiciones de sostenibilidad fi-
nanciera, queda por fuera gran parte del sector.

Tal y como lo vimos, hay que tener presente
que los mayores déficit del sector se encuentran
en los municipios pequefios, pobres y con alta

" De acuerdo con el SIAS, el consolidado de prestadores del servicios de acueducto, alcantarillado y aseo se aproxima a las

20.000.
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ruralidad. La atencién a estos municipios es
pequena e incipiente y no es prioridad de la po-
litica del sector. Por ejemplo, el nuevo Plan de
Desarrollo incluyd en sus primeras versiones a
los acueductos rurales y decide que esta politica
se adelantard en forma coordinada entre las
autoridades del sectory el Ministerio de agricul-
tura; sin embargo, en la version definitiva apro-
bada por el Congreso, los acueductos rurales no
aparecen.

De otra parte, se encuentra que la moderni-
zacion impulsada por la ley 142 es mds impor-
tante para los municipios grandes. Esto hace
que buena parte de los objetivos y funciones de
laley 60 no se cumplan, y las funciones delega-
dasalos municipios no se desarrollen. Por ejem-
plo, delosrecursos dela participacién municipal,
muy pocos se destinan al pago de subsidios o a
la construccién y mantenimiento de las redes de
acueductoy sus plantas. Igualmente se encontrd
que la ley 142, en el nivel municipal, fomenta
muy poco la participacién de los privados, la
gran transformacién se da en las empresas an-
teriores que se convierten en empresas de ser-
vicios publicos.

Alserunaasignacionde funciones quebusca
la viabilidad de las empresas, no se permite una
vision regional del problema del agua potable y
saneamiento bdsico, y su vinculacién con otras
instancias y problemas locales y regionales. Por
ejemplo, la posibilidad del manejo de una cuenca
entre varios municipios, o el fomento de asocia-
ciones de municipios para la prestacién del ser-
vicio. Asimismo, laley 142 no tiene en cuenta las
relaciones de las empresas con el desarrollo de
la ciudad y las estrategias de planeacién urbana
enellargo plazo. Por ejemplo, la formulacién de
planes de ordenamiento territorial de los muni-
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cipios con base en la ley 388, encuentra una
limitacion en su desarrollo, pues las prioridades
de las empresas de agua potable y saneamiento
basico no siempre son coincidentes con las ne-
cesidades de desarrollo de coberturas de los
municipios.

La gran limitacién de la ley 142 se reconoce
cuandoenla practicala CRA limita el alcance de
suregulacionentrelasempresas de mds o menos
de 8.000 usuarios. Esto significa que, si bien la
regulacion ha tenido buenos resultados para las
empresas grandes en términos de cobertura,
calidad del servicio y puesta en marcha del nue-
vo sistema de tarifario, no ha sido posible gene-
ralizar estos beneficios aempresas que atienden
menos de 8.000 usuarios. El problema se com-
plica atin mds cuando estas empresas atienden
municipios con altos niveles de pobreza y ru-
ralidad, pues sus posibilidades de sostenibili-
dad financiera son muy pocas.

Dos recomendaciones se desprenden de este
trabajo; las dos buscan incrementar la atencién
endondeseidentificaronlos mayores problemas
delsector. Primero, en el marco delas eventuales
reformasalaley 60 de 1993, se sugiere que los re-
cursos de la participacién municipal asignados
al sector concentren mds sus inversiones en las
dreasrurales. En este sentido se propone que los
municipios no s6lo aumenten la cobertura total
delservicio deacueducto y alcantarillado, como
se dice en el plan de desarrollo, sino que se au-
menten especificamente en la zona rural. Como
vimos, las diferencias de coberturas son muy
grandes entre los centros urbanos y el campo,
por esto es necesario focalizar mejor los recursos
para disminuir esta gran diferencia. Igualmente
se sugiere disefiar un mecanismo de compen-
sacién intermunicipal que transfiera parte de



los recursos del total de participacién municipal
asignada a acueducto y alcantarillado (ley 60),
en favor de los municipios con alta ruralidad y
muy bajas coberturas.

Segundo, los esfuerzos del nivel nacional de-
ben concentrarse en atender a las empresas de
acueductoy alcantarillado medianasy pequenias,
esdecir aquellas en donde la regulacion vigente
noescapazdeimpulsarlamejoraenlaprestacion
delosservicios. Esto esimportante porque éstas
empresas continuardn atendiendo la demanda
de agua de su zona y posiblemente estén gene-
rando efectos negativos como problemas en sa-
lubridad por mala calidad del agua y medio am-
bientales por mal tratamiento de aguasservidas.
La asistencia técnica y pequefias inversiones pue-
den generar efectos muy positivos como mejor
calidad del agua, mayor cobertura y menor im-
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pacto ambiental de las empresas de acueducto y
alcantarillado de poblaciones rurales pequefias y
dispersas. La responsabilidad en la atencién de
estas empresas pequefias y de sus usuarios es
nacional en cuanto al recurso municipal en su
ejecucion.

Esto dltimo puede evitar uninttil debate en-
trelas funciones del nivel central y los territorios
y, el tipo de servicios que deben prestar. En este
caso vemos que es preferible impulsar el merca-
do para la prestacién del servicio ptiblico, pues
esto genero efectos positivos. Pero cuando la so-
lucién de mercado no estd en capacidad de aten-
der a los retos sectoriales, el Estado debe inter-
venir. En este caso a través de programas nacio-
nales, por ejemplo financiaciéon de proyectos
presentados por el municipio y ejecutado por
las mismas empresas de agua potable.
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Anexo 1

FUNCIONES BASICAS MUNICIPALES EN AGUA POTABLE Y ALCANTARILLADO

Ley

Funciones

Ley 142 de 1994

Ley 60 de 1993

Modificar el subsidio directo por el cruzado.

Otorgar subsidios a usuarios de menores ingresos.

Apoyar a las empresas de servicios ptiblicos promovidas por la ley.
Prestar directamente el servicio sélo cuando sea estrictamente necesario.
Financiacién de inversiones en el sector mediante valorizacién de predios.
Contratacién del servicio con entidades publicas, privadas o comunitarias

Ofrecer los servicios de agua potable y saneamiento basico y aseo, a través de diversas modalidades.
Construccién, mantenimiento y operacién de los sistemas de acueducto y alcantarillado.

Dar subsidios a la poblacién pobre, para garantizar el acceso al servicio.

Pago del servicio de la deuda contratada para la inversién en obras del sector.

Creacién de un fondo sectorial de solidaridad y redistribucién del ingreso.

Fuente: Leyes 60 y 142.
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