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RESUMEN

Con la Constitucion de 1991, el pais asumio el doble
reto de hacer del Estado un garante de los derechos
colectivos de los colombianos, al tiempo que definid el
papel que frente al mercado deberia jugar, lo que en la
practica se traduciria en un avance hacia el predomi-
nio de la actividad privada y el establecimiento de un
marco institucional que le permitiera mantener un sano
equilibrio entre lo econdmico y lo social. Y aunque no
se pueden desconocer los avances en esta materia, par-
ticularmente en lo que a acceso a los servicios publicos
se refiere, es evidente que la propuesta derivada del
nuevo marco institucional deja todavia muchos vacios;
los que se manifiestan en cobertura y calidad, sobre
todo cuando se trata de los pobladores con menores
ingresos tanto en los ambitos rurales como urbanos. Este
es precisamente el gran reto que tendran que asumir
los encargados de la prestacion de servicios como agua
y alcantarillado, que como se expresa en este articulo
todavia en departamentos piloto en la materia, como
el caso de Antioquia, registran importantes déficit

Palabras Claves: Servicios Publicos, Estado, Privatiza-
cion y Antioquia
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ABSTRACT

With the constitution of 1991, the country took on the
dual challenge of making a guarantor of the collective
rights of Colombians, while defined the role it should
play in front of the market, which in practice would
mean a step towards the dominance of the private
sector and the establishment of an institutional fra-
mework that would enable it to maintain a healthy
balance between economic and social development.
And although you can not ignore developments in
this area, particularly with regard to access to public
services are concerned, it is clear that the proposal
resulting from the new institutional framework still
leaves many gaps, which are manifested in coverage
and quality, particularly when it comes to people with
lower incomes in both rural and urban areas. This is
the great challenge that will have to bear the respon-
sibility for the provision of services such as water and
sewerage, as expressed in this article still in the pilot
departments in the area, such as the case of Antioquia,
recorded significant deficit.

Key words: Public Service, State, Privatization and
Antioquia

Introduccioén

El marco general de la prestacion de los servicios
publicos domiciliarios en Colombia ha sido definido
a partir de la Reforma Constitucional de 1991. En
ella, especificamente en su articulo 365, se deter-
mino que “los servicios publicos son inherentes a
la finalidad social del Estado. Es deber del Estado
asegurar su prestacion eficiente a todos los habi-
tantes del territorio nacional” (Colombia, 1997);
lo que sin duda constituy6 un reconocimiento de
la importancia que los mismos revisten no solo en
cuanto al objetivo de bienestar sino también en
la definicion de un nuevo rol del Estado.

En el contexto de un Estado Social de Derecho,
estos se convierten en fundamento constitucio-

nal, y desde la funciéon econémica del Estado, se
permite enfatizar en la eficiencia, principio rector
de la accion del Estado en una economia de mer-
cado, empero preservando su funcion social. En
consecuencia, el que el Estado se comprometa a
garantizar el acceso de la poblacion al uso de los
servicios publicos representa una tipica expresion
de la forma como desde la misma Constitucion
Politica se establecio el reto de consolidar su
funcion social, en medio de su incorporacion a la
logica de mercado.

Situacion que vino a consolidarse con la expe-
dicion de la Ley 142 de 1994, Ley de Servicios
Publicos Domiciliarios (L.S.P.D.)', que permitié el
desarrollo del art. 365; la misma que aplica a los
servicios publicos domiciliarios de acueducto, al-
cantarillado, energia eléctrica, distribucion de gas
combustible, entre otros servicios, asi como a las
actividades que realizan las personas prestadoras
de servicios publicos, presentados en el articulo 15
de la misma Ley; actividades y personas en las que
precisamente reposa el presente estudio, el cual
pretende arrojar un diagnostico del subsector de
acueductoy alcantarillado, el desempeno reciente
y las dinamicas que comprometen su futuro.

El texto es preciso en senalar que si bien en la
Constitucion colombiana se determina que es
deber del Estado garantizar una prestacion efi-
ciente de los servicios publicos y proveer a los
colombianos de los mismos, existe una serie de
aspectos que limitan el cabal cumplimiento de
este mandato, en los que se incuba en gran parte
el papel de los diferentes agentes comprometidos
en su desarrollo; tal como se infiere del hecho
de que la prestacion del servicio esta en funcion
de la existencia de una cobertura fisica, que la

1 Para efectos de este trabajo, consideramos que la ley 142 es una expresion representativa de lo que el Estado
colombiano y, parcialmente, la sociedad colombiana se plantearon como proyecto de transformacion general y
estructural de las formas de funcionamiento y provision de los servicios pUblicos domiciliarios en Colombia.
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misma Constitucion reconoce limitada (art. 367
de la Constitucion Politica); lo que obliga a cen-
trar la atencion en la presencia de estrategias o
mecanismos de expansion, con o sin la presencia
directa del Estado.

De otra parte, el hecho de que se le atribuya a los
servicios el que deban ser resultado de actividades
eficientes, permite establecer indicadores de efi-
ciencia y calidad como criterio de valoracion del
servicio y desempeno de las personas encargadas
de garantizar su oferta. Sometidos a la logica del
mercado, la prestacion de los servicios publicos
genera una contraprestacion monetaria, es decir
un pago, que resulta de la presencia de una tarifas
que contribuyen a establecer tanto la funcién de
eficiencia de los prestadores del servicio, como
la funcion de bienestar de sus usuarios. Aspectos
que por cierto no siempre guardan una clara co-
rrespondencia

Finalmente, el conciliar intereses de mercado con
propositos sociales obliga a pensar en la importan-
cia que reviste para el sector de servicios publicos
la presencia de un precio razonable, “precio jus-
to”. Hasta el momento el mismo se ha resuelto
mediante el mecanismo tarifario, el cual busca
no solo garantizar la presencia por los menos de
un consumo minimo en la poblacion sino también
el servir de estimulo para la entrada de nuevos
oferentes, publicos y privados, que amplien la
prestacion de los servicios?.

En ello se incuba la problematica asociada a la
prestacion de los Servicios Publicos Domiciliarios
(S.P.D.), en los cuales estaria por determinarse
una serie de aspectos que garanticen la conver-
gencia entre los criterios econdmicos y los sociales
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en los que se inspira la Ley, al tiempo que active
mecanismos de concertacion que les permita a
los diferentes agentes involucrados poder ofrecer
respuestas satisfactorias a las tensiones y conflic-
tos manifiestos dentro del subsector.

Marco Institucional y
Desarrollo Social

Si bien el levantamiento a nivel constitucional de
la prestacion de los S.P.D. representa un gran paso
en la construccion del Estado Social de Derecho, su
materializacion en la Ley 142 de 1994, considerada
clave en la organizacion del sector, no agota las
demandas que se derivan de una actividad com-
pleja como esta; maxime si se considera que de su
disponibilidad y uso por parte de los colombianos
dependen los avances que se tendrian en el pais
ante el doble proposito de consolidar la transfor-
macion del Estado y de paso garantizar una vida
digna a todos los ciudadanos, al menos en cuanto
a los efectos que resultan de la provision de ser-
vicios pUblicos domiciliarios. Tal como se infiere
de la decision de someterlo a las dinamicas del
mercado y ser este tipo de servicios una de las
demandas mas sensibles en lo relacionado con el
bienestar de los colombianos.

Y aunque el camino recorrido no ha sido el mis-
mo, pues existen importantes diferencias entre
la prestacion de los servicios de alcantarillado,
agua, energia y telecomunicaciones, es evidente
qgue comparten algunas de sus mas difundidas
problematicas, como en el caso del manejo de
las tarifas, la cobertura y el acceso por parte de
la poblacion de menores ingresos. Similar situa-
cion podria describirse en cuanto a las dinamicas

2 El esquema administrativo de Colombia, que define que los servicios publicos domiciliarios son obligacion de
los gobiernos descentralizados indica que los municipios pueden prestar estos servicios directamente como
oferentes o incluso establecer los mecanismos que garanticen una oferta ajustada a las necesidades de la

poblacion.
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de inversion, en donde la presencia de grandes
inversionistas ha jugado un papel importante en
el avance de infraestructura, creando diferencias
en lo que a la concentracion y prestacion de los
servicios se trata.

Al respecto, son evidentes los cambios experi-
mentados en sectores como energia y telecomu-
nicaciones. Alli los avances en infraestructuray la
presencia de agentes economicos privados ha de-
terminado nuevas dinamicas a favor del mercado
al tiempo que ha posibilitado una expansion satis-
factoria de la oferta de servicios. La adopcion de
criterios de calidad y fijacion de precios, asi como
la existencia de un sinnimero de mecanismos de
control que validan su aplicacion, se constituyen
en la mejor garantia de la busqueda de opciones
que fortalezcan los objetivos de competititivi-
dad, eficiencia y bienestar que deben regir en
el mercado, tal como se demuestra a lo largo de
este articulo. Situacion contraria se advierte en
materia de acueducto y alcantarillado.

Cuadro 1. Coberturas Acueducto

En particular, los cerca de $1,4 billones anuales,
asignados al subsector de aguas en Colombia por
parte gobierno entre 2002-2006, aparecen insufi-
cientes, si se tiene en cuenta que la cobertura en
acueducto apenas alcanzaba, segun cifras dispo-
nibles para mediados del 2006 (Ver Cuadro 1), el
83% a nivel nacional (94% en zonas urbanas y 47%
en zonas rurales), en tanto que en alcantarillado
resultaba ain mas bajo (Ver Cuadro 2), 73% na-
cional (89.7% en las zonas urbanas 'y 17.8% en las
zonas rurales). Lo que al momento se traduce en
la necesidad que tiene el pais de realizar inver-
siones por $8.2 billones para cumplir las metas de
cobertura del cuatrienio. Esto con el propésito de
llevar agua a 7 millones de colombianos y alcan-
tarillado a 11 millones.

El problema es todavia mas grave si se considera
el comportamiento a nivel regional. Al evaluar la
cobertura de acueducto por linea de pobreza (Ver
Cuadro 3), segun calculos de Ramirez (2006), se
presentan ligeras diferencias con las ofrecidas por

Servicio 1993 2005 Poblacion Atendida 2005
Acueducto: Urbana 88.00% 94.30% 29.711517
Acueducto: Rural 34.00% 47.10% 4.691.604
Acueducto: total 71.00% 83.00% 34.418.759

Fuente: Uribe, E. (2006). Censo 1993-2005 (datos reales). Bogota: DANE - Superintendencia de Servicios Publicos

Domiciliarios.

Cuadro 2. Coberturas Alcantarillado

Servicio 1993 2005 Poblaciéon Atendida 2005
Acueducto: Urbana 81.80% 89.70% 28.262.175
Acueducto: Rural 14.60% 17.80% 1.780.021
Acueducto: total 63.00% 73.00% 30.271.920

Fuente: Uribe, E. (2006). Censo 1993-2005 (datos reales). Bogota: DANE - Superintendencia de Servicios Publicos

Domiciliarios.
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Cuadro 3. Cobertura en Acueducto Por Linea de Pobreza

Urbano 96,4 98,5 97,6
Rural 52,3 55,6 53,5

Atlantico 77,4 84,1 80,4
Oriental 74,6 87,8 81,7
Central 85,5 90 87,5
Pacifica 70,2 69,4 69,9
Bogota 99 99,6 99,4
Antioquia 86,5 96,6 90,9
Valle del Cauca 87,2 96,2 92,8
San Andrés y Providencia 49,7 49,7 49,7
Orinoquia y Amazonia 88,5 80,5 83,4

Fuente: Ramirez, M. (2006). Servicios Publicos. Bogota: Banco de la RepUblica

Cuadro 4. Cobertura en Alcantarillado Por Linea de Pobreza

Urbano 85.3 94.4 90.5
Rural 13.5 20.3 16.0

Atlantico 41.7 65.5 52.4
Oriental 60.7 79.1 70.7
Central 72.8 80.6 76.2
Pacifica 31.4 44.0 36.2
Bogota 98.2 99.2 98.9
Antioquia 65.9 84.0 73.6
Valle del Cauca 77.1 89.3 84.8
San Andrés y Providencia 5.8 8.3 7.8

Orinoquia y Amazonia 78.2 78.8 78.6

Fuente: Ramirez, M. (2006). Servicios Publicos. Bogota: Banco de la Republica
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el gobierno nacional a través de la Superinten-
dencia de Servicios Publicos, atras mencionados;
para el caso de San Andrés y Providencia, se tiene
una cobertura de 49.7% o en la Costa Atlantica
con 80.4%. Los mejores registros los presenta Bo-
gota (99.4%), Valle del Cauca (92.8%) y Antioquia
(90.9%)

En alcantarillado (Ver Cuadro 4), el ranking ubi-
ca en similares situaciones a las economias con
peores y mejores resultados, exceptuando a An-
tioquia quien registra una cobertura de 73.6%; San
Andrés y Providencia presenta una cobertura en
Alcantarillado de 7.8% y la Costa Atlantica, 52%.
Entretanto, Bogota, Valle del Cauca y Orinoquia
y Amazonia, tienen coberturas de 98.9%, 84.8% y
78.6%, respectivamente. Todo esto a pesar de los
esfuerzos institucionales realizados por cumplir
con el designio Constitucional.

Marco Legal del Sector y sus
Implicaciones

El contraste del balance anterior es aln mas
complejo si se tiene en cuenta que la reforma
institucional de la cual parte el propésito de
modernizacion del sector de servicios publicos
domiciliarios creo las condiciones para garantizar
un servicio eficiente, de calidad y ajustado a las
demandas reales en cada uno de los municipios
del pais. La nueva Constitucion definié el muni-
cipio como la entidad fundamental de la division
politico-administrativa del Estado, le delego la

prestacion de un variado conjunto de servicios
sociales y le transfirid recursos fiscales para que
pudiera atender sus responsabilidades. Los ser-
vicios publicos (titulo XII, Cap. 5) se definieron
como inherentes a la finalidad social del Estado,
sin obligarlo a prestarlos directamente y estable-
ciendo la posibilidad de que fueran prestados por
particulares.

Estos nuevos conceptos y orientaciones politicas se
profundizan en la ley 142 de 1994. Dentro de los
criterios técnicos que se destacan al momento de
aplicacion de la L.S.P.D. se tiene el énfasis puesto
a la autonomia incluyendo, como parte de esta
posibilidad, la privatizacion, entendida como su
expresion mas nitida y radical. Esta solucion de
autonomia tenia a su alcance multiples posibili-
dades y contaba con variados recursos politicos,
técnicos y juridicos. En este sentido, la profun-
dizaciéon de los esquemas de descentralizacion
y el reforzamiento de la autonomia, de la mano
de la presencia activa de los agentes economicos
privados’® se constituiria en la formula disehada
para resolver viejos problemas dentro del sector
de servicios publicos.

Sin embargo, en muchos de los municipios de
Colombia, a pesar de los cambios realizados con
las reformas de 1994, persisten los problemas en
el sector de agua potable y alcantarillado. Estos
se asocian a la calidad, la eficiencia, la continui-
dad, la cobertura y la disponibilidad del recurso;
ademas, las metas de reducir costos, aumentar
inversiones, fomentar la competencia y ampliar la

3 Através de la L.S.P.D. el gobierno hizo explicita la intencion de fortalecer al sector con el concurso de los
agentes privados. El proposito que se tenia era que, gracias a esta participacion, se aliviarian muchos de los
problemas que hasta el momento presentaba este servicio, provocando la reduccion de la ingerencia politica,
la rebaja de los costos, el aumento de las inversiones y la ampliacion de la cobertura. Esta idea ha sido acogida
en algunas ciudades del pais como, por ejemplo, Barranquilla, Florencia, Monteria, Santa Marta, Tunja,
Palmira y Bogota, entre otras localidades.. Asi, lo caracteristico en Colombia, a partir de la expedicion de la
Ley 142 de 1994 ha sido el continuo establecimiento de pequenas firmas locales o individuales, que entran a

complementar la oferta del servicio.
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cobertura no se han logrado satisfactoriamente.
Se pensaba que con la entrada del sector privado
se podria avanzar enormemente, pero los resul-
tados no son los que se esperaban.

El balance que arroja el comportamiento de las
estadisticas de cobertura evidencia el relativo re-
zago que se presenta en muchos de los municipios.
En los cuadros 1y 2, se observa que el ritmo de
crecimiento de la oferta de acueducto y alcan-
tarillado se encuentra por debajo del promedio
de crecimiento de la poblacion, en tanto que la
problematica de déficit del servicio, resulta real-
mente preocupante para las zonas rurales.

Mas aln, en el caso de Antioquia, en donde se
considera que ha sido relevante la presencia de
los agentes economicos privados en la prestacion
del servicio, los resultados no difieren de los del
conjunto del pais. Esto a pesar que desde 1997,
el gobierno delegd, en municipios como Andes,
Caucasia, Puerto Berrio, Rionegro y Turbo al sector
privado, la operacion de los sistemas de acueducto
y posibilito la creacion de empresas de caracter
mixto con el propodsito de mejoras las condiciones
de acceso de la poblacion. Al respecto, un rapido
diagnostico rapido del sector de los acueductos en
Antioquia muestra que el departamento, a pesar
de tener una enorme riqueza hidrica, enfrenta
en la actualidad graves dificultades de suministro
de agua potable. Problemas que se manifiestan,
de una u otra manera, en aspectos como baja
cobertura, mala calidad del liquido, discontinui-
dad del suministro, fuentes y vertimientos con-
taminados, baja potabilizacion, redes obsoletas,
pocas inversiones y conflictos con los usuarios y
las organizaciones sociales.

Y aunque las razones asociadas a este compor-
tamiento son disimiles entre las localidades y
municipios, se pueden sefalar la existencia de una
serie de factores que permiten explicar el hecho
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de que, en general, en Colombia la participacion
de agentes privados en las actividades que antes
desempenaba el sector publico no se ha traducido
en resultado satisfactorio en cuanto a la mayor
eficiencia, calidad y cobertura del servicio. Entre
los factores se encuentran: los ciclos politicos de
las administraciones municipales, la inoperancia
de la regulacion y el control publicos, el continuo
déficit del Gobierno central, que no garantiza
recursos para inversiones y el hecho de que las
empresas de servicios publicos siguen la discre-
cionalidad de los poderes locales de turno, a lo
que se le agregan hoy los problemas asociados a la
presencia del sector privado en la administracion,
operacion y mantenimiento (AOM) dc las empresas
de propiedad de los municipios o de los departa-
mentos (Spiller y Savedoff, 2000).

En particular, valga senalar la presencia de debi-
lidades institucionales manifiestas en el manejoy
control de la ley. Buscando establecer un mecanis-
mo efectivo en el esquema de funcionamiento del
mercado, en el cual se consultaran las restriccio-
nes del sistema y se lograra garantizar el acceso a
la poblacion, el Gobierno Nacional expidié normas
que propendian por buscar el equilibrio entre los
subsidios y los sobreprecios:

DECRETO 565 de 1996. Senala que cuando el mon-
to de los recursos aprobado por las autoridades
competentes en el Fondo de Solidaridad no sea
suficiente para cubrir la totalidad de los subsidios
previstos, la entidad prestadora debera prever el
plan de ajuste tarifario requerido.

LEY 632 de 2000. Determino que el factor de apor-
te solidario se ajustaria al porcentaje necesario
para asegurar que el monto de las contribuciones
sea suficiente para cubrir los subsidios que se
apliquen, de acuerdo con los limites establecidos
en dicha ley y se mantenga el equilibrio.
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LEY 812 de 2003. En ningln caso los subsidios
seran superiores a los porcentajes que se relacio-
nan a continuacion, aplicados al costo medio de
suministro. Estrato bajo-bajo: 70%; estrato bajo:
40%; estrato medio bajo: mantiene el régimen
establecido en las leyes 142 y 143 de 1994

DECRETO 1013 de 2005. Para mantener el equi-
librio entre las contribuciones y los subsidios, el
concejo municipal o distrital, definira el porcen-
taje de aporte solidario necesario para solventar
dicho faltante.

DECRETO 057 de 2006. Fij6 el nivel minimo de
factor de aporte solidario: para estratos 5y 6, el
factor de aporte solidario es de 50% y 60%, res-
pectivamente; para el uso comercial e industrial,
el factor de aporte solidario es de 50% y 30%,
respectivamente.

En términos generales se puede afirmar que en
el componente institucional y normativo se enfa-
tiza en la forma como deben hacer presencia los
subsidios y en la necesidad de que el servicio se
ajuste a criterios de eficiencia y productividad;
el primer aspecto enfatiza en la posibilidad que
tienen las familias con bajos ingresos de acceder
a un consumo minimo, y de paso dar cumplimien-
to al precepto constitucional de que el Estado
provea a todos los ciudadanos de estos servicios;
entretanto, el segundo afirma el compromiso de
incorporar a los servicios publicos en el esquema
de la economia de mercado y bajo criterios que
obliguen a los prestadores de servicios a desarro-
llar nuevas capacidades competitivas.

Los recursos para subsidios en la actualidad pro-
vienen, segun establece la ley, de los aportes
solidarios de usuarios; recursos de los presupues-
tos municipales; recursos del Sistema General de
Participaciones; recursos de las regalias; recursos
presupuestales de las entidades descentralizadas
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del orden nacional o territorial; rendimientos de
los recursos, derechos y bienes aportados bajo
condicion por entidades oficiales o territoriales;
rendimientos de los bienes, servicios, derechos o
recursos de capital aportados por entidades oficia-
les o territoriales; otros recursos presupuéstales
de la Nacidn; lo que busca que el sector cuente
con un esquema de corresponsabilidad, orienta-
do proveer los recursos suficientes que permitan
imponer los criterios de equidad y justicia social,
a través del diseno de mecanismos como la redis-
tribucion.

Sin embargo, con frecuencia se menciona que los
recursos asignados por el Estado son insuficientes;
que el esquema basico de otorgamiento de los
subsidios basado en la estratificacion, hace que
con los beneficiados se presente el hecho de que
no sean todos los que estdn ni estdn todos los que
son, pues el sistema ha terminado por convertirse
en un instrumento perverso que no logra consultar
la necesidad real de la poblacion.

Aspectos a los cuales se suma la actitud de las
Autoridades Municipales, quienes incumplen de
manera generalizada los aspectos normativos
referentes a la determinacion y al otorgamiento
de subsidios a los Servicios de Acueducto, Alcan-
tarillado y Aseo, en aspectos como la constitucion
de los Fondos de Solidaridad y Redistribucion de
Ingresos(FSRI). Para el ano 2006 mas del 20% de
los municipios no habian constituido los FSRI vy,
quienes lo poseian, escasamente trasladaban la
mitad de los recursos a los que estan obligados.
De una muestra que representa el 83% (909) de
los municipios del pais, solo se habian asignado,
entre 2002 y 2005, cerca de 208 mil millones a
los FSRI,; cifra que so6lo representaba el 7,4% de
cerca de los 2,8 billones de pesos asignados por
Ley 715/01 durante este periodo a Agua Potable
y Saneamiento Basico.
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En fin, no son sacadas del sombrero del mago
las inquietudes referidas al sector del agua en
Colombia. La realidad de la problematica obliga
a pensar en la necesidad de corregir los efectos
negativos derivados del esquema de estratifica-
cion como criterio de asignacion de los recursos y
en la firmeza institucional para que los municipios
cumplan con lo establecido en la Ley 142/1994,
que obliga a los Concejos Municipales a crear los
FSRI al tiempo que se evalle la forma de asig-
nacion de los recursos que para este fin poseen
los entes descentralizados. Este tipo de fallas
no solo estaria atentando contra los propositos
definidos en la Constitucion de 1991, también
estaria agudizando la de por si ya critica situacion
de pobreza e inequidad existente en el pais y en
su gran mayoria de municipios.

Amanera de sintesis, con la fe puesta en la dinami-
ca de los mercados, Colombia adapto6 un esquema
en el cual uno de los cambios mas significativos
consistio en la redefinicion del papel del Estado
en la prestacion de los servicios publicos; proyecto
que en el pais hace carrera en la reforma consti-
tucional de 1991, y posteriormente en la promul-
gacion y puesta en marcha de las leyes 142y 143
de 1994, que redefinieron el marco institucional
y la forma de prestacion de los servicios publicos.
Ha pasado mas de una década y en el pais, si bien
reconoce algunos de los efectos que esta decision
ha traido con respecto a la presencia de mayores
agentes economicos, la oferta de nuevos servicios,
como en el caso de telecomunicaciones, aln no
tiene un balance claro del impacto que sobre la
poblacion ha traido la decision de privatizar y
someter a los criterios del mercado estas activi-
dades. Esto es particularmente vaalido en el caso
del sector de aguas, dentro del cual existen un
sinnimero de interrogantes que comprometen la
viabilidad del enfoque adoptado desde los inicios
de los anos 90.
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En primer lugar es cada vez mas claro, y esto
vale para todos las actividades economicas, que
la libre competencia por si sola no garantiza que
la sociedad alcance el nivel 6ptimo de bienestar;
menos aun cuando, por caracteristicas especificas,
los mercados resultan rigidos frente a la entrada
de nuevos oferentes, tal como ocurre en el caso de
los servicios de agua en algunos municipios en los
que persisten operadores caracterizados por ser
ineficientes e incluso de naturaleza monopolica.
Al respecto es necesario avanzar en la identifica-
cion de aquellos prestadores ineficientes, pues
es evidente que el nuevo modelo no esta hecho
para ellos, quienes finalmente terminan benefi-
ciandose del esquema de incentivos generados por
el Estado, dado su compromiso constitucional, de
garantizar su consumo a todos los colombianos.

En segundo lugar, si bien la participacion del sector
privado ha aumentado, las mayores inversiones en
infraestructura estan vinculadas al sector publico
y, en concreto, a la utilizacion de los recursos pro-
venientes de las transferencias - los mismos que
requieren de una mayor flexibilidad, al menos en
el sentir del gobierno central. En este contexto
surge la inquietud por el sistema de incentivos que
a futuro estimule un mayor protagonismo de los
inversionistas privados, asi como por el impacto
que sobre tarifas y/o medio ambiente pueda ge-
nerar. Situacion preocupante si se considera que
en registros disponibles se estima necesario 1.2
billones de pesos anuales, para aumentar la cober-
tura de servicios de acueducto y alcantarillado de
manera gradual en 10 anos, hasta alcanzar 100%
de cubrimiento; cifra no previsible de manejar por
parte del sector publico y menos del privado.

En tercer lugar, la sostenibilidad del sistema den-
tro de los parametros de rentabilidad ha estado
atado al sistema de subsidios y de tarifas; éste
ultimo con enormes reacciones dentro del conjun-
to de la poblacion producto de los permanentes
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aumentos registrados desde 1994, que han llevado
a que el indice de precios del sector sea mayor que
el indice de precios general, con los consabidos
efectos negativos en el bienestar.

En cuarto lugar, la dinamica que al momento regis-
tran los Fondos de Solidaridad era previsible, como
previsible resultaria su efecto, lo que estaria en
la actualidad obligando a las autoridades respec-
tivas a formular nuevas propuestas que permitan
contener los efectos negativos que sobre los po-
bladores de menores ingresos genera la adopcion
del esquema de libre mercado dentro del sector
de aguas y alcantarillado. Ya para finales de 2001
el director de la Comision de Regulacion de Agua
Potable, CRA, resumia el fenémeno al referirse
al servicio publico de agua potable: “En el 84%
de los municipios del pais no hay quien aporte a
los Fondos de Solidaridad; el 89% de los usuarios
de estos municipios estd en los estratos 1, 2y 3,
subsidiables, y, segun el consumo de agua, el 61%
corresponde a quienes deben ser subsidiados”
(Angel, 2002: 2). Agregaba que de algo mas de 400
Fondos que se han constituido en igual nimero de
municipios, hoy so6lo funcionan 4 y que el déficit
por concepto de subsidios en el mismo servicio,
asciende a $627.000 millones anuales.

En fin, los cambios que ha experimentado el sector
de servicios publicos, en particular en el sector
de aguas, resultan insuficientes para garantizar
mejoras sustanciales en lo que al bienestar de la
sociedad se refiere. Persisten problemas de vieja
data, asociados a la ineficiencia, la baja inversion
y la falta provision. En ello el Estado, y en par-
ticular las entidades descentralizadas, deberan
prestar especial atencion, maxime si se tiene que
la adopcion de un esquema de esta naturaleza
obliga a las diferentes autoridades a mantener un
claro balance de la relacion costo-beneficio que
resulta del mismo.
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Sistema de informacion

No cabe duda que dentro de los grandes retos que
tendran que asumir en el pais los prestadores de
servicios publicos domiciliarios y en particular las
entidades encargadas de velar por su buen fun-
cionamiento, esta el de garantizar un adecuado
sistema de informacion que permita contrarrestar
los efectos negativos derivados de las asimetrias
en la informacion. Al respecto, si bien es desta-
cable la labor orientada por la Superintendencia
de Servicios Publicos hacia la construccion de
unos indicadores sectoriales, preocupa el pobre
balance de la gestion encomendada a las empresas
obligadas, mediante la Resolucion 315 de 2005, a
realizar los reportes referidos a su gestion, segiin
lo determinan las mismos estudios realizados por
la Comision de Regulacion de Agua Potable y Sa-
neamiento Basico.

En principio valga sefalar el significativo nivel de
incumplimiento de la resolucion. Segun el reporte
disponible para octubre de 2006 en la Superinten-
dencia, de un total de 212 empresas prestadoras
que atienden mas de 2500 usuario, el 26% reporto
informacion incompleta; entre tanto el 7% mantie-
ne catastro desactualizado, 6% presenta proble-
mas de cobertura, 28% registra incumplimiento en
calidad de agua y 26% no cumple con el indicador
de agua no contaminada. Lo que en extenso ex-
plica el caracter de criticidad que se evidencia
en los reportes referidos a la calidad del agua,
realizados por la misma Superintendencia a partir
de los datos suministrados por las secretarias de
salud en los Ultimos afos. Para 2003 de un total
de 267 municipios evaluados, el 64% no cumplio
con el suministro de agua apta para el consumo
humano; cifra similar a la presentada para el afio
2005, de un total de 312 municipios.

Pero, mas alla de las implicaciones en materia de
gestion que se derivan de la falta de informacion,
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los datos existentes registran la compleja situa-
cion del sector en municipios de sexta categoria
en los que se concentra mayoritariamente la pro-
blematica asociada a la falta de agua potable para
el consumo humano. Precisamente en esos entes
territoriales se evidencia una escasa capacidad de
gestion operativa de los prestadores ademas de
un cobro de tarifas que no remuneran los costos
de operacion, persistiendo, a la par con lo previo,
un bajo nivel de inversion en el tratamiento y un
envejecimiento de las redes de distribucion. Esto a
pesar de los giros de recursos del Sistema general
de Participaciones. Segun registros del Ente de
Control, el servicio en las comunidades rurales,
las mas afectadas en este aspecto, es prestado por
un numero elevado de prestadores menores (casi
12.000) que atienden menos de 2.500 usuarios,
a través de formas asociativas como Corporacio-
nes, Cooperativas o Asociaciones Comunitarias;
muchos de ellos comprometidos con los déficit
antes mencionados.

En fin, mas alla de las preocupaciones que suscita
la falta de informacion en el pais y la desigual co-
bertura de agua y alcantarillado, mencionada en
paginas anteriores, es evidente que la problemati-
ca es de naturaleza estructural; en ella estan com-
prometidos las autoridades municipales, los entes
encargados de velar por el buen cumplimiento de
las normas sobre servicios publicos y la comunidad
misma que con el paso de los anos ha aceptado
servicios de cuestionable calidad; esto a pesar de
los reconocidos efectos sobre la salud. Con mas
de una década de existencia, la propuesta de las
leyes 142 y 143 de 1994 de permitir la entrada de
nuevos oferentes no ha demostrado ser todavia
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la formula eficaz. Cada vez mas los colombianos
consumen en mayor proporcion agua privatizada,
y aun asi el problema de falta de agua potable
y de calidad persiste sobretodo en municipios
pequeios y en zonas rurales, contribuyendo a la
mayor inequidad en el pais. Aspecto que deberia
ocupar un lugar preponderante en la definicion
de las politicas publicas.

En general, el gran nimero de agentes regulados,
la insuficiencia en la informacion, la heteroge-
neidad en las condiciones de infraestructura y
la calidad del servicio han impedido establecer
formulas regulatorias que aseguren la eficiencia
y la calidad del servicio de acueducto y alcanta-
rillado en el pais. Sin comprometer los avances
obtenidos en algunos municipios, como en el
caso de Barranquilla, Bucaramanga, entre otros,
el esquema de regulacion de cost of service* ha
conducido a equilibrios de bajo nivel en los cuales
las administraciones locales optan, por razones
politicas, por tarifas bajas, que no permiten
expandir los sistemas ni llevar la operacion ade-
cuada. La baja calidad genera insatisfaccion de
los usuarios, con lo cual se crea la resistencia a
elevar tarifas y se constituye el equilibrio de bajo
nivel. (Al respecto, véase: Superintendencia de
Servicios Publicos, 2004)

Tarifas

El referente basico del mercado en un sector que
opera bajo el esquema de la libre competencia lo
constituye el precio, éste, se convierte en deter-
minante clave del bienestar. De ahi la importancia
que reviste el comportamiento de las tarifas, del

4 En agua potable y alcantarillado se expidi6 una regulacion tarifaria basada en el sistema de cost of servicie. En
esencia, la tarifa permite recuperar los costos de administracion a partir de un cargo fijo y el costo de capital,
incluido el plan de inversiones, y los costos de operacion a través del cargo variable por metro cubico. Se
destaca dentro del esquema el hecho de que la aprobacion de cada tarifa se debe sustentar en un estudio de
costos preparado por cada empresa, considerando el crecimiento de la demanda y las inversiones necesarias
para satisfacerla, y la existencia de algunos incentivos de eficiencia como niveles maximos admisibles de

pérdidas y compromisos de gestion de las empresas.
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cual se infiere el impacto sobre el bienestar que el
esquema de organizacion representa. Al respecto,
en los Ultimos anos se evidencia la realizacion de
protestas de los usuarios de servicios publicos,
como resultado de mas de 70.000 desconectados
en promedio en los ultimos tres afos. En las pro-
testas se plasma la forma como los usuarios de
servicios publicos, movimientos civicos, sociales,
comunitarios, sindicales y culturales interpretan
elincremento en las tarifas de acueducto (agua).
En su mayoria los hogares afectados son poblado-
res de los barrios mas pobres.

Al respecto, la problematica de las altas tarifas
de los servicios pUblicos domiciliarios en la ciu-
dad, ha permitido que éstas se conviertan en uno
de los factores que mas afectan a la poblacion.
Para la poblacion, la adopcion del esquema de
privatizacion, resultante de la aplicacion de la
Ley 142 de 1994, que exige a las empresas que
sean rentables, se ha traducido en significativos
aumentos tarifarios, en un proceso que se estima
aun no terminado

En el caso particular de del Departamento de An-
tioguia, desde 1997 se liquido la empresa oficial
Acueductos y Alcantarillados de Antioquia, Acuan-
tioquia, propietaria y operadora de los sistemas
de 39 municipios, entregandolos a inversionistas
privados mediante contratos de operacion, ad-
ministracion y mantenimiento, en condiciones
consideradas por los usuarios muy desventajosas
para los intereses de las comunidades y de los
propios municipios. Desde entonces, las tarifas
empezaron a reflejar la necesidad de ajustarse

a los nuevos criterios técnicos que dominan el
mercado libre.

Y aunque se argumenta la presencia de instru-
mentos que armonicen la prestacion del servicio,
reconociendo las diferencias socio-economicas
existentes entre los usuarios y el ya mencionado
compromiso del Estado por garantizar la prestacion
de los servicios de forma tal que toda la poblacion
tenga acceso al agua, éstos se presentan limitados
frente a la compleja realidad del sector’.

Dos hechos conspirarian, desde su origen, contra
su futuro. El primero, que el articulo 368 de la
Constitucion Nacional de Colombia, consagratorio
de los subsidios para que las personas de menores
ingresos puedan pagar las tarifas de los servicios
publicos domiciliarios que cubran sus necesidades
basicas, se limito a consignar su existencia sélo
como una posibilidad, no como una obligacion,
pues establecio que “la Nacion, los Departamen-
tos, los Distritos, los Municipios y las entidades
descentralizadas, podrdn conceder subsidios, en
sus respectivos presupuestos...” (Republica de
Colombia, 1991: 94). Y el segundo hecho conspira
contra la formacion del Fondo de Solidaridad como
herramienta efectiva de reconocimiento de subsi-
dios, es que en escenarios de deterioro creciente
de la economia nacional se merma la capacidad
economica de los estratos 5y 6 y borra de las
bases de datos a los comerciantes e industriales,
a lo que se suma los efectos sobre las finanzas
municipales derivados de las presiones que se
vienen ejerciendo desde 1992 sobre los recursos
asociados a las transferencias de la Nacion.

5 EL 25 de enero de 2002 el presidente Pastrana sancioné la Ley 732 de Reestratificacion Socioecondémica, producto
de los repetidos reclamos de los inversionistas ante las Comisiones Reguladoras, en el sentido de que existia
abundancia de usuarios subsidiados y escasez de aportantes a los Fondos de Solidaridad de los municipios,
establecidos por la Ley 142 de 1994 como mecanismo de redistribucion de los ingresos de los usuarios, de
manera que los de los estratos residenciales 5y 6 y los industriales y comerciales ayuden a pagar los consumos
de subsistencia de los estratos 1, 2, y 3 mediante la cancelacion de un sobrecosto equivalente al 20% del valor
de sus facturas. Pero por fuera de ellos nadie mas quedo obligado a contribuir con las finanzas del Fondo.
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Asi, esos insuficientes Fondos de Solidaridad, crea-
dos para amortiguar el impacto de la eficiencia
economica y la suficiencia financiera®-, criterios
economicos privilegiados a la hora de fijar las
tarifas-, con el paso de los afos han resultado
ser insuficientes.

Conclusiones

Si bien la re-estructuracion del sector de servicios
publicos domiciliarios y su sometimiento a los
esquemas que rigen el libre mercado constituyen
un avance institucional, orientado a corregir una
serie de fallas originadas en la presencia mayo-
ritaria del Estado como garante del servicio y
manifiestas en aspectos como la limitada oferta
y la cuestionable calidad del servicio, transcurri-
dos doce anos se su implantacion los resultados
dejan mucho que desear. La regulacion del sec-
tor no ha sido suficiente para proveer el sistema
de los recursos adecuados, ni para estimular la
competencia entre las empresas, garantizando
los niveles de inversion privada que se requieren,
ni para resolver las complejas problematicas re-
gionales y aquellas derivadas de las condiciones
socio- econémicas por las que atraviesa la inmensa
mayoria de la poblacion colombiana.

A los problemas de cobertura y de incremento en
las tarifas de servicios de acueducto y alcantari-
llado se suman en la actualidad los efectos de la
racionalidad econémica que domina al subsector,
caracterizado por la eficiencia y la rentabilidad,
tal como se desprende del creciente fendmeno de
los desconectados, quienes han pasado a consti-
tuirse en la evidencia de las fallas de un sistema,
que ademas de garantizar condiciones econémicas
adecuadas para los empresarios esta obligado a ro-
bustecer la funcion social del Estado, tal como se
desprende del caracter obligatorio que adquiere
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él estado de garantizarle a todos los colombianos
el poder gozar de este tipo de servicios.

Por el momento es claro que el sistema se ha
qguedado corto; que la legislacion que lo ampara
requiere su revision, atendiendo diversas rea-
lidades regionales, econdémicas y sociales; que
se requiere de una mayor decision politica que
permita el cumplimiento de las normas, asi como
una mayor disponibilidad de recursos publicos que
alimenten las inversiones dentro del sector. Esta
probado que el sector es rentable y que las normas
lo blindan para ello, lo que se requiere es mayor
compromiso para garantizar una mayor oferta y
calidad del servicio.
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