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DOCUMENTO INTRODUCTORIO Y CONCEPTUAL*

A. Introduccién

El Proyecto Vision Social del Agua en los Andes, coordinado por la organizacién
no gubernamental Agua Sustentable (Centro de Apoyo a la Gestién Sustentable
del Agua y Medio Ambiente), con el respaldo del Centro Internacional de
Investigaciones para el Desarrollo (CIID/IDRC), identific6 como uno de sus
temas de investigacién-accion el acceso al agua potable y los servicios de
saneamiento basico y su relacidén con la pobreza. Con el fin de realizar estudios
en este ambito se defini6 una linea de trabajo denominada “Regulacion,
servicios de agua potable y pobreza”. Los objetivos de investigacion previstos en
esta linea fueron los siguientes:

) Identificar, describir y analizar los marcos institucionales, los
procedimientos y practicas de regulacion de los servicios de agua
potable establecidos en el ordenamiento juridico de Argentina, Bolivia,
Chile, Ecuador y Pera.

1)) Identificar casos de conflicto surgidos como consecuencia de la
concesion a entes privados de los servicios de agua potable y
saneamiento, evaluar las practica regulatorias y fiscalizadoras de los
servicios concesionados y su incidencia en los esfuerzos por superar
la pobreza.

La motivacion para encarar estos objetivos de investigacion radica en el deseo
de contribuir el debate que tiene lugar en los paises andinos sobre los impactos
generados por los procesos de privatizacién de los servicios de agua potable y
sanitarios llevados a cabo en los afios ochenta y noventa, en el marco de los
programas de ajuste estructural de las politicas fiscales y de cara a la
instauracion de un modelo neo liberal de mercado. Dicho debate gira en torno a
los modelos institucionales de regulacion y su eficacia en términos de creacion
de condiciones para que los prestadores de servicios puedan resolver el
problema de proporcionar cobertura de agua potable y alcantarillado sanitario,
en particular a las poblaciones pobres.

Como resultado del proceso de investigacion, que dur6 mas de dos afos, se
realizaron tres investigaciones, encomendadas a destacados analistas de vasta
trayectoria en la materia, cuyos ejes tematicos fueron los siguientes:?

! Documento elaborado por René Orellana Halkyer y Nancy Yafiez (AGUA SUSTENTABLE)
2 En este libro, los lectores podran acceder a una versiéon resumida de cada una de estas
investigaciones. La versién completa puede encontrarse en www.aguavisionsocial.org




)] Los servicios de agua potable en Argentina, Bolivia, Chile, Ecuador y
Perd. Estudio comparativo de sus legislaciones sobre marcos
institucionales, procedimientos y préacticas regulatorias (Michael
Hantke).

i) Conflictos de la empresa prestadora con las practicas regulatorias de
los servicios de agua potable y alcantarillado y su impacto en la
pobreza. El caso de la Concesion del Area Metropolitana de Buenos
Aires (Emilio Lentini).

iii) Conflicto de aguas del lllimani. Practicas regulatorias de los servicios
de agua potable y su impacto en la pobreza (Carlos Crespo y Oscar
Campanini).

A la luz de los nutridos insumos proporcionados por estas investigaciones y con
el animo de contribuir al andlisis de la problematica en cuestién, en esta
introduccién pretendemos presentar una sintesis de tales hallazgos y plantear, a
la vez, algunas reflexiones sobre tres temas que nos parecen centrales:
regulacion y régimen de derechos; ii) privatizacién de servicios de agua potable
e impacto en la pobreza, y iii) programas sociales y subsidios en el sector del
saneamiento basico.

B. Requlacion y régimen de derechos

En su trabajo, Hantke pasa revista a los distintos modelos de regulacion que
existen en algunos paises andinos, dejando de manifiesto que en los casos de
Argentina Bolivia y Chile la tendencia apunta a la privatizacion de los servicios
de agua potable y saneamiento basico bajo la modalidad de concesion o
licencia. En el caso de Ecuador, la situacion difiere en la medida en que algunos
entes publicos, en particular los municipios, mantienen sus facultades de operar
servicios de agua potable y saneamiento, atribucién que ejercen la mayoria de
las veces.

Sin embargo, cuando se trata de instaurar un régimen de concesién de servicios
a entes privados, las legislaciones coinciden en materia de regulacion de
estructura y de comportamiento. En efecto, en casi todos los paises de la region,
al aplicar el modelo la autoridad decidid restringir el acceso al sector del agua
potable a un solo operador por area geogréfica, generando un monopolio natural
que, por lo mismo, debe ser objeto de regulacién.

La bases estructurales de estos modelos regulatorios, afirma Hantke, se
sustentan en la conviccion de que los mercados libres son un modelo que se
debe imitar y, por tanto, la idea primigenia de regular la industria del agua
potable deriva precisamente de la falta de condiciones de competencia en tales



mercados, o lo que los economistas llamaria fallas de mercado, originadas en un
monopolio natural.

Cabe tener presente que la regulacion o el control de una actividad econémica
que se realiza bajo condiciones de monopolio requiere necesariamente de
adecuados marcos regulatorios que permitan optimizar el bienestar social,
garanticen la gobernabilidad y, finalmente, aseguren que la actividad asi
concebida responda a intereses publicos de salubridad y equidad.

El debate respecto de los modelos institucionales de regulacion tiene gran
relevancia en el sector de los servicios, en la medida en que la prestacion de
estos por parte de distintos operadores debe ser regulada por algun tipo de
organismo estatal. En Bolivia, Chile y Peru, por ejemplo, se han creado entes
reguladores autonomos, independientes del gobierno central y de los gobiernos
regionales y municipales. En los tres paises, la entidad reguladora se denomina
superintendencia y responde a un modelo institucional unipersonal, en el que la
maxima autoridad reguladora radica en un especialista en el tema, es decir, un
técnico o profesional que tiene en sus manos las decisiones sobre temas
relacionados con los servicios. Una caracteristica de este modelo, como se ha
mencionado, es su calidad de autbnomo, lo que significa que cuenta con cierta
cuota de poder autonémico para la toma de decisiones y con alguna distancia, al
menos formal, respecto de los gobiernos. El caso de Argentina es destacable, ya
que el sistema federal que regula el pais determina que no haya un dnico
régimen regulatorio, segin se muestra en el estudio comparado de Hantke. En
efecto, en el area de Buenos Aires, la autoridad encargada de la regulacién es el
Ente Tripartito de Obras y Servicios Sanitarios (ETOSS); sin embargo, en el
resto del pais la regulacion de los servicios recae en los gobiernos provinciales.

La autonomia y pretendida eficiencia técnica del Organo regulatorio, sin
embargo, no han garantizado por si mismas, la eficacia del modelo; por el
contrario, segun se muestra en los estudios de caso llevados a cabo en
Argentina y Bolivia, mas bien han conducido al establecimiento de una institucion
permeable a la influencia privada y débil a la hora de fiscalizar el cumplimiento
de los contratos de concesion sometidos a su competencia. En los casos
analizados, la evidencia empirica revela que, por su trayectoria profesional,
muchos de los expertos que han asumido la gestién de las superintendencias
provienen del sector privado y han trabajo o tienen expectativas de desarrollarse
profesionalmente en él; es también sintomética la constatacion de que en
algunos de estos mismos casos no se impusieron las multas y sanciones por
incumplimiento que cabia aplicar conforme a los términos del contrato.

Con respecto al régimen de derechos, en Argentina, Bolivia y Ecuador rige la
figura del contrato de concesion de prestacion de servicios, en tanto que en



Chile se opt6 por la licencia. El régimen de derechos es muy importante porque
tiene implicaciones para el proceso de regulacién. En el caso de Bolivia, por
ejemplo, el contrato entre la superintendencia y el prestador de servicios
practicamente sustituye las normas legales, en la medida en que hace ley entre
la partes y prima sobre el régimen juridico comun, cualquiera sea la jerarquia de
las normas regulatorias. Esto ha tenido graves implicaciones debido tanto al
formato de estos contratos que, en general, propicia los intereses de los
inversores por sobre el interés publico representado por el Estado, como al
hecho de que algunos de ellos, siguiendo esta misma tendencia in dubio pro
inversionista, vale decir, a favorecer a este Ultimo en caso de ambiguedad, se
sustentan en tratados bilaterales de inversion que amparan a los inversores
extranjeros, estableciendo que los conflictos o controversias que pudieran
suscitarse entre ellos y el Estado deben ventilarse en organismos especiales,
como el Centro Internacional de Arreglo de Diferencias relativas a Inversiones
(CIADI). Ejemplos reveladores de esta situacion son el contrato entre el Estado
de Argentina y la empresa Aguas Argentinas S.A. (de la cual son accionistas
Suez Lyonnaise des Eaux, el grupo VIVENDI Universal, la Sociedad General de
Aguas de Barcelona y el Anglian Water Group), asi como el contrato entre la
Superintendencia de Saneamiento Basico (SISAB) de Bolivia y Aguas del lllimani
(de la cual es accionista Suez Lyonnaise des Eaux), a los que se puso término
por incumplimiento de las obligaciones contraidas por la concesionaria. En el
primer caso, esto ha resultado en la presentacion por parte de Aguas Argentinas
de un proceso ante el CIADI por un monto que oscila entre 1.000 y 1.600
millones de dolares; y, en el segundo, en la permanente presencia en la mesa de
negociaciones de la amenaza de un proceso de arbitraje, con la consiguiente
presion en pro de un acuerdo.

Otra complejidad de la figura de la concesion es su temporalidad , es decir, el
plazo durante el cual el prestador del servicio esta legalmente autorizado para
proveerlo. En el caso boliviano, el plazo maximo es de 40 afios. El problema con
la temporalidad estriba en el hecho de que el regulador puede decidir los limites
de tiempo, teniendo el techo (40 afios) como referencia; en Bolivia se han
otorgado concesiones a cooperativas de agua potable por un término maximo de
15 afios, cumplido el cual la ley prescribe que el servicio debe ir a licitacion
publica, a la que no puede postular el mismo prestador; esto implica la
expropiacion de facto de sus bienes, pues segun la ley los activos pasan al
operador que gane la licitacion.

En el caso de Chile, la licencia no tiene limite de tiempo, lo cual da seguridad
juridica a la entidad prestadora del servicio; ademas, la regulacion se rige por las
normas legales y no por lo establecido en el contrato. Conforme a este modelo,
la autonomia de la voluntad de los contratantes —superintendencia y prestador—
no puede suplantar la voluntad soberana del legislador, quien define a través de
la ley el marco juridico que regula la licencia.



Segun expone Hantke, en ninguno de los modelos institucionales de regulacion
analizados existen mecanismos o instancias de participacion social en niveles
decisorios, asi como tampoco esquemas de participacion o control social en el
proceso de regulacién, lo que significa que la institucionalidad se constituye y
opera verticalmente desde el Estado y es gestionada por funcionarios estatales
con especialidad técnica. En Bolivia se ha promovido la instancia de la audiencia
publica, que permitiria el contacto directo entre el superintendente y las
organizaciones sociales para escuchar opiniones. Esta figura, sin embargo,
permite Unicamente que el regulador escuche, responda y aclare dudas en
conversacion con organizaciones ciudadanas, pero no asigna a la opinion de
estas Ultimas caracter vinculante para la adopcion de decisiones publicas. Han
sido precisamente el hermetismo y la poca flexibilidad de la institucionalidad
reguladora las caracteristicas que, en ultimo término, han mostrado su
ineficiencia para garantizar el pleno acceso al servicio y su calidad, generando
duras criticas que se han traducido, por ejemplo en el caso boliviano, en
protestas y movilizacién social.

En este escenario, o que cabe es pensar en la instauracion de modelos
institucionales que establezcan espacios y mecanismos de participacion social
en el ente regulador y en el proceso de regulacion, con énfasis en la autogestion
local.

Merece un debate especial la tendencia observada en los modelos de prestacion
de servicios analizados en el marco de esta investigacion; tal tendencia busca
homogeneizar a los prestadores de servicios, es decir, adoptar una figura como
la concesion y un instrumento de regulacion como el contrato para reglamentar
las actividades del prestador, sin establecer claras diferencias entre los tipos de
prestadores y su capacidad para proveer el servicio, en términos técnicos y
financieros, entre otros. No es lo mismo una prestacion realizada por un
pequefio comité con 70 conexiones de agua potable que la provista por una gran
empresa en ciudades con mas de 100.000 conexiones. Las condiciones
financieras y técnicas son distintas y, por consiguiente, también tendrian que
serlo los criterios de regulacion. En consecuencia, el régimen de derechos
deberia tender a establecer cierta clasificacion que permitiera regulaciones
diferenciadas.

C. Privatizaciéon de servicios de agua potable e impacto en |la pobreza

En este libro los lectores podran encontrar y comparar estudios sobre la
intervencion de operadores privados en la prestacion de servicios de agua
potable y alcantarillado sanitario en las ciudades de Buenos Aires (Argentina), La
Paz y El Alto (Bolivia); en ambos casos, como hemos sefialado anteriormente,



se realizaron experiencias de participacion de sociedades de accionistas, con
protagonismo de empresas transnacionales, como la Suez Lyonnaise des Eaux,
de origen francés.

La tarifa y los precios de conexion ofrecen un indicador para medir el impacto de
estas experiencias de prestacidon de servicios en la economia de los pobres. Las
politicas publicas impulsadas a nivel internacional en el sector de los servicios
han buscado promover la autosuficiencia financiera de los prestadores de
servicios, limitando la participacion del Estado en el &mbito de las inversiones
publicas. El criterio de autosuficiencia financiera implica la obligacion de los
prestadores de resolver sus déficit o su rezago de inversion por la via de castigar
la tarifa, es decir, de cargar a los usuarios los costos para cumplir las metas de
inversion, de tal modo que se reduzca la participacién publica. El sustento de
este enfoque en las politicas publicas —como ya se sefial6— se encuentra en los
procesos de ajuste estructural que en los afios ochenta y noventa pretendian
lograr el equilibrio macroecondmico mediante una drastica reduccion del déficit
fiscal, en el cual el gasto social se consideraba determinante.

En su investigacion, Lentini afirma acertadamente que las politicas de
privatizacion de los servicios fueron concebidas como parte de un retraimiento
del Estado en la asuncion de sus obligaciones sectoriales, incluido el
saneamiento bésico, y la cesion de dicha responsabilidad a los operadores
privados, presumiendo que ellos se harian cargo de la responsabilidad de
resolver las necesidades de inversion.

La excepcion paradojica de esta vision la encontramos en Chile, pais en el que,
a contracorriente de enfoques dogmaéticos, el Estado desempefia un papel
fundamental en el subsidio a la inversibn y a la tarifa de los usuarios
particularmente pobres.

Los resultados de las experiencias de privatizacion en Bolivia y Chile son, como
se puede observar en los estudios de Lentini y de Crespo y Campanini, dignos
de reflexion en la medida en que ejercieron un impacto negativo sobre la
economia de los pobres. Tanto en el caso de Aguas del lllimani como en el de
Aguas Argentinas, se incrementaron los precios de conexién y se incumplieron
tanto las metas de cobertura como los compromisos de inversion. Los
mayormente afectados fueron los sectores de mas bajos ingresos. En el Gran
Buenos Aires (GB1) y (GB2) —areas con mayor presencia de poblacién pobre— la
cobertura de agua potable y alcantarillado sanitario sigue siendo baja, de un
87% y un 57%, respectivamente. Es revelador el hecho de que en el GBA2 el
alcantarillado sanitario tiene una cobertura de apenas un 37%. Un millon de
personas carece de alcantarillado y cerca de 800.000 no cuentan con agua
potable.



Con respecto a Aguas del lllimani, en Bolivia, Crespo y Campanini nos revelan
que esta empresa se comprometio a instalar 71.752 conexiones en el primer
quinquenio, pero solo totalizé 52.764. Los estudios demuestran que aun cuando,
segun lo estipulado en el contrato, un incumplimiento superior a un 25%
implicaba el pago de multas, estas no fueron cobradas por el regulador,
poniendo de manifiesto una actitud flexible y condescendiente frente al prestador
privado.

Al incumplimiento de metas de conexion y de inversiones se sumoé una serie de
irregularidades. En el caso de Bolivia, por ejemplo, se instaurd el cobro de una
comisién por administracion (management fee), que no estaba considerada en el
contrato, y se recurri6 a ardides habilidosos para acrecentar la valoracién de
activos fijos con vistas a obtener indemnizaciones o0 reconocimientos
econdmicos sobredimensionados. En el caso de Aguas del lllimani, por ejemplo,
la auditoria revel6 que de la inversion total reportada por la empresa, que
ascendia a 42.2 millones de dolares, la mitad era cuestionable (22.3 millones de
dolares), pues se habian registrado gastos sin sustento documentado ni
comprobante contable, pagos excesivos por consultorias, y costos financieros no
imputables a obras, entre otras serias irregularidades.

Lo que dejan en evidencia los estudios de caso presentados en esta publicacion
es que se llegd a esta situacibn como consecuencia de una regulaciéon laxa,
poco ajustada a la ley e incluso al contrato. Precisamente por ello, el Ministerio
del Agua de Bolivia inici6 en 2006 un proceso judicial contra dos
superintendentes, con contundentes acusaciones que los responsabilizaban por
no haber aplicado disposiciones establecidas en los contratos.

D. Programas sociales y subsidios en el sector del saneamiento basico

Las experiencias de participacion privada y la aplicacion de politicas publicas
orientadas a promover la autosuficiencia financiera de los prestadores de
servicios de saneamiento basico, separando o limitando la obligacion del Estado
de aportar a dicho sector, han dejado lecciones negativas, sobre todo si se
considera que la resolucion de los problemas de carencia de servicios en
sectores sociales empobrecidos no ha sido encarada con eficacia.

Es precisamente a la luz de estas lecciones que las investigaciones cuyo
resumen publicamos en este libro nos proporcionan insumos para pensar en la
intervencion del Estado en el futuro.

En el epilogo de la confrontaciébn social originada por el incumplimiento de
contrato en el caso de Aguas Argentinas, Lentini informa que el Estado tomo la
iniciativa de impulsar programas sociales y exigio al prestador de servicios que



se alineara con esta intervencion publica, ademas de incorporar a entidades
publicas locales con el fin de que asumieran compromisos y funciones en esa
misma direccion.

Por ejemplo, en los momentos dificiles que experiment6 la economia argentina,
el gobierno implementé un programa de subsidio a la factura del servicio,
seleccionando a los beneficiarios mediante encuestas y focalizando el subsidio
al consumo en usuarios residenciales pobres; por otra parte, inicié una politica
intensa de apoyo a la inversion a través del Programa de Barrios Carenciados,
que incluia la construccién de redes secundarias y el suministro de materiales
para infraestructura de servicios mediante el trabajo comunitario, que
consideraba el aporte de la fuerza de trabajo de los vecinos.

Un ejemplo digno de citar y de analizar, pese a que en este libro no figura un
estudio al respecto, es el del papel del Estado en Chile en el sector de los
servicios de agua potable y alcantarillado sanitario. En el pais se han
implementado programas de subsidio a la inversion y a la tarifa. A través de los
municipios se identifica a los usuarios pobres o con poca capacidad de pago
para costear la factura y se subsidia entre un 25% y un 75% de esta, con un
limite de consumo de 20 metros ctbicos.?

Estas experiencias deberian sugerirnos que es necesario pensar en un enfoque
distinto de la participacion publica en el sector del saneamiento bésico,
superando la visidén excluyente que caracterizé al Estado en el contexto de la
aplicacion de los denominados programas de ajuste estructural de las
economias emergentes en las pasadas décadas.

En Bolivia, por ejemplo, en el proceso de elaboracion de una ley sustitutiva sobre
agua potable y alcantarillado sanitario, se ha planteado la necesidad de exigir a
los municipios y las prefecturas (gobiernos departamentales) que en sus
presupuestos anuales incluyan recursos para construccion de infraestructura de
servicios, la que una vez registrada como patrimonio publico deberia ser cedida
en calidad de usufructo no oneroso a los prestadores de servicios existentes.

En sintesis, las conclusiones extraidas de las investigaciones son las siguientes:

i) Las politicas de privatizacion fueron promovidas como una forma de superar
las restricciones macroecondmicas que enfrentaban las economias emergentes
en América Latina. Sus efectos en términos de reduccion del déficit fiscal y
equilibrio de las cuentas externas estimularon tal proceso y asi este pasé a

3 Denisse Charpentier Castro y Maria Angélica Alegria Calvo, Avances y desafios de la transversalizacion
del enfoque de género en la practica y en el desarrollo de politicas sociales en relacion a la gestion
integrada de recursos hidricos en Latinoamérica. Construyendo una visién para la accién, ponencia para el
taller “La comunidad como agente de cambio: programa nacional de agua potable en Chile”, s/f.
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formar parte del paquete de politicas fiscales que sustent6é el modelo econdmico
en la década de 1980 y 1990.

i) Se privatizaron las empresas, pero sin desplegar un esfuerzo similar para
establecer marcos regulatorios eficaces, pese a que estas empresas prestaban
servicios publicos en condiciones de monopolio.

iii) Los procesos de privatizacién adolecieron de graves fallas de instrumentacién
en el proceso de licitacion, en la formulacion de las clausulas contractuales y en
la fiscalizacion del servicio y el efectivo cumplimiento de los contratos de
concesion.

Iv) Los estudios de caso demuestran que, en la actualidad, los servicios
concesionados presentan déficit en cuanto a cobertura, tratamiento y disposicion
de efluentes y niveles de contaminacion de los cursos de aguas subterraneas y
superficiales.

v) Los servicios concesionados discriminan en contra de los mas pobres v,
finalmente, en contra de todos aquellos usuarios cuya estructura de consumo no
responde a los intereses de lucro que rigen la accién del concesionario. Las
zonas mas deficitarias son aquellas en las que se observan mayores niveles de
pobreza.

También las investigaciones y las experiencias analizadas en los estudios de
caso permiten formular algunas propuestas especificas, entre las cuales
destacan las siguientes:

e En cuanto al regulador:

)] La institucionalidad debe estar blindada contra la influencia de
intereses particulares —o contra su captura por parte de estos— que
aleje las decisiones publicas de su objetivo de regulacion mediante
el control multiple (social y publico).

1)) El ente regulador debe contar con mecanismos efectivos de
fiscalizacion y control.

iii) La institucionalidad regulatoria debe considerar no solo criterios
econdémicos, sino también sociales y ambientales.

e En cuanto al marco regulatorio:

)] Las normas regulatorias de inversiones, utilidades y metas de los
prestadores deben ser determinadas clara y especificamente.
i) La regulacion debe partir de un certero diagndstico de los aspectos

sociales y ambientales que caracterizan el area concesionada, asi
como de la problematica que debe ser abordada y superada por
medio de la concesion.
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e En cuanto a la participacion privada en la prestacion del servicio:

)] Los contratos tienen que ser modificados con el fin de instaurar una
concesion integral que resuelva la problematica del servicio y que
garantice el financiamiento de los costos con los ingresos tarifarios
y el aporte privado directo.

i) En casos de financiamiento mixto —publico y privado— los aportes
del Estado deben tener el caracter de reintegrables via tarifa de
asignacion especifica o aplicada a subsidios focalizados.

e Mejoramiento y fortalecimiento de los programas con que cuentan las
concesionarias para atender a la poblacion de bajos recursos mediante la
implementacion de alguno de los siguientes mecanismos —mencionados
en un plano meramente referencial- o de otras alternativas de subsidio
gue cumplan los mismos objetivos:

) Programas de tarifa social, que subsidian el pago de facturas y
limitan el corte de servicios por falta de pago.
i) Programa de barrios carenciados y Plan agua mas trabajo

(implementados en Argentina), que facilitan el acceso a los
servicios mediante la participacion de los vecinos y las autoridades
locales en la construccién de redes secundarias.

e Finalmente, se sugiere desarrollar una red de prestadores locales y/o
sistemas comunitarios de agua potable que autogestionen las fuentes de
agua y provean los servicios necesarios a las comunidades locales,
particularmente en los sectores rurales.

En este libro y en las anteriores reflexiones preliminares los lectores
encontraran, sin duda, evidencias que servirdn de insumos para abordar los
temas atinentes a la problemética identificada con el titulo “Regulacion, servicios
de agua potable y pobreza”. Esperamos que este aporte coadyuve a impulsar en
los paises andinos procesos mas justos y equitativos que conduzcan al pleno
respeto del derecho de todos los ciudadanos a los servicios de agua potable y
saneamiento basico, que son indispensable para garantizar a la poblacion una
vida digna y saludable.

LOS SERVICIOS DE AGUA POTABLE EN ARGENTINA, BOLIVIA, CHILE,

ECUADOR Y PERU: ESTUDIO COMPARATIVO DE SUS LEGISLACIONES

SOBRE MARCOS INSTITUCIONALES, PROCEDIMIENTOS Y PRACTICAS
REGULATORIAS
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Michael Hantke-Domas, PhD
Verénica Torres Salgado, LLM
Hantke & Torres Consulting Ltda.

En el presente documento se analizan los diferentes marcos
regulatorios del agua potable existentes en los paises de la region
andina de América del Sur (Argentina, Bolivia, Chile, Ecuador y Peru),
lo que implica pasar revista a sus esquemas institucionales, sus
problemas, ventajas y desventajas. Se examinan las competencias y
atribuciones de los entes reguladores, los instrumentos de que
disponen, la transparencia de las empresas reguladas en términos de
la informacién que deben proveer y los actos juridicos que otorgan
derechos de prestacion. Finalmente, se resefian los mecanismos de
participacion o consulta ciudadana presentes en las legislaciones de
los paises considerados.
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El propésito de este documento es, por una parte, describir los diferentes marcos
regulatorios del agua potable en los paises de la region andina del oeste
(Ecuador y Peru), central (Bolivia), y sur (Argentina y Chile); y, por la otra,
identificar y analizar las estrategias legales adoptadas en cada caso.

En términos generales se observa que todos los paises concuerdan en materia
de regulacion de estructura y de comportamiento. Asi, por ejemplo, en los cinco
estudiados la autoridad ha decidido restringir el acceso al sector del agua
potable a un solo operador por area geografica. Esto es claramente congruente
con la percepcion de que este tipo de industria presenta caracteristicas de
monopolio natural.

Con respecto a los poderes de que disponen los distintos entes reguladores se
puede afirmar que, por regla general, se encuentran constrefiidos por el
ordenamiento legal, variando desde la rigidez chilena, hasta espacios de
discrecionalidad administrativa mas amplios, como los que se observan en
Ecuador.

La forma de organizacion de las distintas industrias nacionales difiere de unas a
otras. Por ejemplo, en Chile la gran mayoria de los servicios de agua potable es
prestada por empresas privadas, mientras que en otros paises, como Ecuador,
solo hay4una compafiia de agua potable, la de Guayaquil, manejada por el sector
privado.

Una caracteristica importante de los marcos regulatorios estudiados es la
adscripcion de cada uno de ellos a la idea de que los mercados libres son un
modelo que se debe imitar. En efecto, el propdsito de regular la industria del
agua potable deriva de la falta de condiciones de competencia —o lo que los
economistas llamarian fallas— en este mercado, originadas por su caracter de
monopolio natural. Las legislaciones regulatorias pretenden corregir dichas
imperfecciones, en vista de que entienden que la competencia, y no el
monopolio (natural), maximiza el bienestar de la comunidad (bienestar social).

No obstante, la regulacion o el control de una actividad econémica o social
responde no solamente a un afan por optimizar el bienestar social en términos
economicos. Alternativamente, se regula por razones de seguridad nacional, de
salubridad y de interés publico, entre otras. Sin embargo, no deja de ser cierto
que el principal motivo para regular el sector de los servicios de agua potable y
saneamiento, independientemente de que sean provisto por el sector publico o
privado, es el poder monopodlico que encierra y que puede perjudicar al
consumidor.

4 En el caso de Chile, pese a todo, el Estado posee en este mercado una participacion patrimonial
equivalente a un 39%. Esto significa que participa en la propiedad de las mas grandes empresas
proveedoras privadas de agua potable en el pais, pero no las controla.
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A las complejidades antes anotadas se suma el uso de una jerga particular en el
ambito de la regulacién. Por cierto, ya el concepto de regulacién es de por si
bastante equivoco, pues puede utilizarse en forma lata para referirse a cualquier
actividad publica que intervenga en el ambito de accién de los privados, como
también en forma restringida, con el sentido de intervencion puablica en el control
de industrias con tendencias monopdlicas. Este ultimo es el significado que se le
da en este estudio y que, para mayor claridad, denominaremos regulacion
econdmica (Ogus, 1994). Otro concepto muy utilizado en este a&mbito es el de
marco regulatorio, referido en forma extensiva a todas las leyes, disposiciones
reglamentarias del Poder Ejecutivo y normas administrativas emanadas de los
entes reguladores. Por lo tanto, define la estructura normativa que se ocupa de
la regulacién econdémica.

A. Vision general de los marcos requlatorios adoptados por los paises
andinos

Una primera aproximacion a la comparacion de los marcos regulatorios requiere
presentar una vision general de cada uno de ellos. Por consiguiente, en este
capitulo se muestra la forma en que los paises han desarrollado sus estrategias
de politica respecto de la provisién de los servicios publicos de agua potable y
alcantarillado.

1. Argentina

En Argentina no se cuenta con una legislacion nacional referida al agua potable
y el saneamiento, sino que se entrega a las Regiones, Provincias y Municipios la
jurisdiccién sobre este tipo de servicios (OPS/OMS, 2000).

En la Constitucion Politica Argentina (1994), Art. 42, se dispone que las
autoridades se encargaran de la proteccién de los derechos de los consumidores
y usuarios, del control de los monopolios naturales, y de la calidad y eficiencia de
los servicios publicos. Se agrega en el Art. que la legislacion establecera los
marcos regulatorios de los servicios publicos de competencia nacional.

Conforme a la Constitucion, es la Provincia el poder concedente del servicio de
agua potable y saneamiento (OPS/OMS, 2000).

Si bien cada Provincia tiene la potestad de regular el sector del agua potable y el
saneamiento, los marcos regulatorios responden a un solo esquema: i)
legislaciones que establecen la modalidad regulatoria, incluido su control, y ii) los
contratos de concesiones. Con todo, cada Provincia sigue su propio modelo,
pero cifiéndose a este esquema.

El organismo encargado de la organizacion y administracién de la ejecucion de
los programas nacionales de infraestructura es el Ente Nacional de Obras
Hidricas de Saneamiento (ENHOSA).®

® Creado por la Ley N° 24.583, del 21 de noviembre de 1995.
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Dado que en Argentina existen multiples marcos regulatorios, este trabajo se
centrara exclusivamente en el de la Ciudad de Buenos Aires.

El marco regulatorio para Buenos Aires se encuentra en distintos cuerpos
legales: i) la Ley N° 23.696 de Reforma del Estado; ii) el Decreto N° 999/92, o
marco regulatorio para la concesién de los servicios de provision de agua
potable y desagles cloacales; iii) el Contrato de Concesion de Aguas Argentinas
S.A. (cuya sucesora en la provision del servicio es Aguas y Saneamientos
Argentinos S.A)); y iv) la Ley Organica de Obras Sanitarias de la Nacion
(ETOSS, 2006).

En el Decreto N° 999 se definen los objetivos del marco regulatorio a partir de la
fijacion, en el Art. 3, de los siguientes lineamientos generales que habran de
considerarse en los contratos: i) garantizar el mantenimiento y promover la
expansion del sistema de provision de agua potable y desagles cloacales e
industriales; ii) establecer un sistema normativo que asegure la calidad y
continuidad del servicio publico regulado; iii) regular la accion y proteger
adecuadamente los derechos, obligaciones y atribuciones de los Usuarios, del
Concedente, del Concesionario y del Ente Regulador; iv) garantizar la operacion
de los servicios que actualmente se prestan y de los que se incorporen en el
futuro en un todo de acuerdo con los niveles de calidad y eficiencia que se
indican en este marco y, v) proteger la salud publica, los recursos hidricos y el
medio ambiente.

En forma adicional, el Decreto N° 999 obliga al concesionario a prestar
obligatoriamente el servicio, asegurando su continuidad, regularidad, calidad y
generalidad, todo ello con el proposito de garantizar tanto una eficiente
prestacion del servicio a los usuarios, como la proteccién del medio ambiente.®

El organismo encargado de regular y controlar la concesion es el Ente Tripartito
de Obras y Servicios Sanitarios (ETOSS).

2. Bolivia

La Constitucion Politica del Estado de Bolivia (1967) no se ocupa expresamente
de la materia, sino que solo se refiere a las concesiones de servicios publicos,
las que califica de excepcionales; en el caso de que se lleguen a otorgar, la
Constitucién dispone que las concesiones no pueden ser por mas de 40 afios.’
Sin perjuicio del silencio constitucional, la legislacién boliviana regula en forma
completa el sector del agua potable y el saneamiento.

La Ley N° 2.066 de Servicios de Agua Potable y Alcantarillado Sanitario, del 11
de abril de 2000, regula la prestacion y utilizacion de los servicios, establece el
procedimiento para otorgar concesiones Yy licencias, fija los derechos vy

®Art. 6.
 Art. 134, Constitucion Politica del Estado, Bolivia.
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obligaciones de los prestadores y usuarios, establece los principios tarifarios vy,
finalmente, determina infracciones y sanciones.

La misma Ley, en su Art. 5, presenta los principios que rigen la prestacién de los
servicios de agua potable y alcantarillado sanitario: i) universalidad de acceso a
los servicios; ii) calidad y continuidad de los servicios congruentes con politicas
de desarrollo humano; iii) eficiencia en el uso y en la asignacion de recursos
para la prestacion y utilizacion de los servicios; iv) reconocimiento del valor
econdémico de los servicios, que deben ser retribuidos por sus beneficiarios de
acuerdo con criterios socio-econdémicos y de equidad social; v) sostenibilidad de
los servicios; vi) neutralidad de tratamiento a todos los prestadores y usuarios de
los servicios, dentro de una misma categoria, y vii) proteccién del medio
ambiente.

La Ley indica que la prestacion de los servicios de agua potable y alcantarillado
sanitario es de responsabilidad de los Gobiernos Municipales. El servicio debe
ser provisto por una Entidad Prestadora de Servicios de Agua Potable y
Alcantarillado Sanitario (EPSA), cuando la zona sea concesible por el Gobierno
Municipal. En caso contrario, 0 en zona no concesible, la responsabilidad puede
ser asumida por aquel Gobierno o por una EPSA.®

Para operar, los Gobiernos Municipales y las EPSA deben obtener la concesién
de la Superintendencia de Saneamiento Basico (SISAB).°

Segun la Ley N° 2.066, quienes presten el servicio deben ajustarse a una serie
de parametros, tales como garantizar calidad (Art. 21), servicio universal (Art.
22), y proteccion del medio ambiente (Art. 23).

3. Chile

El modelo regulatorio adoptado en Chile considera la prestacion de servicios de
agua potable y saneamiento en areas urbanas tanto por empresas publicas
como privadas.

A diferencia de otros paises, en ninguno de los articulos de la Constitucion de la
Republica de Chile (1980) se establece que el agua potable y el saneamiento
sean un derecho de los ciudadanos ni que el Estado tenga la obligacién de
proveerlos.

El Decreto con Fuerza de Ley (DFL) N° 382/89, o Ley General de Servicios
Sanitarios, y su Reglamento, el Decreto Supremo (DS) N° 1199/05, regulan el
régimen de explotacion de los servicios sanitarios, el régimen de concesiones, la
fiscalizacion de la normativa sanitaria, y las relaciones entre las concesionarias
de servicios sanitarios y entre estas y el Estado y los usuarios.

8 Art. 17, Ley de Servicios de Agua Potable y Alcantarillado Sanitario.
° [dem, Art. 18.
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Como contraprestacion por el servicio sanitario, las concesionarias reciben una
remuneracion denominada tarifa, o precios maximos que se cobran a los clientes
de estas empresas. Su regulacién se encuentra en la Ley de Tarifas, o DFL N°
70/88, y en su Reglamento, el DS N° 453/89. Con todo, en la Ley N° 18.778, que
Establece Subsidio al Pago de Consumo de Agua Potable y Servicio de
Alcantarillado de Aguas Servidas, se considera un subsidio a la demanda del
servicio, destinado a las familias de mas escasos recursos.

Por su parte, de la calidad del servicio se ocupan el Reglamento de Prestacion
de Servicios Domiciliarios de Agua Potable y de Alcantarillado, DS N° 316/85, y
parte del Reglamento de la Ley General de Servicios Sanitarios.

La Superintendencia de Servicios Sanitarios, organismo regulado por la Ley N°
18.902, de 1990, esta encargada tanto de la concesion del servicio como de su
supervigilancia.

4. Ecuador

La Constitucion Politica del Ecuador (1998) impone al Estado el deber de
reconocer y garantizar, dentro de los derechos civiles de las personas, el
derecho a una calidad de vida que asegure el acceso al agua potable.®

La Constitucién asocia la misma garantia de acceso al agua potable al derecho a
la salud, solo que en este caso se agrega el saneamiento basico, con lo que se
cierra el circulo de proteccién en torno a ambos servicios publicos.*

Por otra parte, la Constitucion reconoce la esencialidad del abastecimiento de
agua potable al prohibir la huelga en este tipo de servicio pablico.*

En forma particular, como ya se sefialara, la Constitucion Politica del Ecuador
entrega la responsabilidad de la provision de los servicios publicos de agua
potable y de saneamiento al Estado. Este puede asumir dicha responsabilidad
directamente o por delegacion a empresas mixtas o privadas, ya sea mediante
“concesion, asociacion, capitalizaciéon, traspaso de la propiedad accionaria o
cualquier otra forma contractual, de acuerdo con la ley”.*® En este Gltimo caso, la
Constitucion promueve el desarrollo de empresas comunitarias o de autogestion,
entre las que se encuentran las juntas administradoras de agua potable.*

Ademas, la Constitucion impone al Estado ecuatoriano el deber de garantizar
qgue los servicios publicos de agua potable y de saneamiento responderan a
principios de: i) eficiencia; ii) responsabilidad; iii) universalidad; iv) accesibilidad;
v) continuidad, y vi) calidad.*

10 Art. 23 N° 20, Constitucién Politica del Ecuador.
L Art. 42, Constitucién Politica del Ecuador.

12 idem, Art. 35 N° 11.

13 {dem, Art. 249.

1 idem, Art. 246.

5 fdem, Art. 249.
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Otra caracteristica de la modalidad de regulacion ecuatoriana es la consagracion
constitucional de la inmutabilidad de las condiciones contractuales acordadas
entre el Estado y los privados, cuando sean estos Ultimos quienes provean por
delegacion los servicios plblicos de agua potable y de saneamiento.’® Esta
inmutabilidad, caracteristica propia de los contratos segun el derecho civil,
contradice el propésito de buscar la regulacion econémica de los monopolios
naturales, a la que nos referiremos mas adelante.’

En materia tarifaria, segun la Constitucion ecuatoriana corresponde al Estado
velar por que los precios o tarifas de los servicios de agua potable y
saneamiento sean equitativos.®

Sin embargo, la claridad de la Constitucion ecuatoriana no tiene un correlato
similar en la legislacion inferior, si se considera que la organizacion del sector del
agua potable es mas flexible y poco regulada en comparacion con la de otras
jurisdicciones nacionales.

En efecto, en Ecuador la provision de los servicios de agua potable y
alcantarillado es entregada por las municipalidades, de acuerdo con el mandato
en este sentido que se establece en la Ley de Régimen Municipal (1971).
Resulta asi, por ejemplo, que el Municipio de Guayaquil tiene su propia Empresa
Cantonal de Agua Potable y Alcantarillado de Guayaquil (ECAPAG), la que a su
vez ha otorgado la concesion de aquel servicio por 30 afios a una tercera
empresa, llamada Interagua.

5. Perd

La legislacion peruana sobre la industria del agua potable tiene la particularidad
de ser bastante extensa y abarcadora. Pero quizas lo que la destaca es el
reconocimiento de los municipios provinciales y, por contraposicion, no del
Estado, como responsables de la prestacion de los servicios de saneamiento.
Estos servicios de saneamiento comprenden la prestacion regular de servicios
de agua potable, alcantarillado sanitario y pluvial, y disposicion sanitaria de
excretas, en los @mbitos tanto urbano como rural.

1% dem, Art. 249.

" Sobre este punto, véase mas adelante el capitulo G.

18 Art. 249, Constitucion Politica del Ecuador.

9 Art. 2, Ley N° 26.338, o Ley General de Servicios de Saneamiento. Hay que hacer presente que ,a
diferencia de Chile, en Peru se considera las aguas pluviales dentro de los servicios de saneamiento. En
este caso, el regulador se ha opuesto a incluir en la tarifa la existencia de colectores unitarios y sumideros
de aguas pluviales, toda vez que esto sobredimensiona la red. En Chile, para dar solucion al problema de
las aguas pluviales, se dicté una ley especial sobre aguas lluvia (Ley N° 19.525). Otra diferencia con Chile
radica en el hecho de que la legislacion sanitaria es aplicable solo a las areas urbanizadas. Las areas
rurales, por el contrario, no se encuentran reguladas, pero tienden a organizarse en cooperativas.
Actualmente se esta debatiendo un proyecto de ley sobre agua potable rural.
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La ley declara que los servicios de saneamiento son de necesidad y utilidad
publica y de preferente interés nacional; también agrega que su finalidad es
proteger la salud de la poblacién y el ambiente.?

Los servicios de saneamiento son brindados por las denominadas entidades
prestadoras, las que pueden ser de caracter publico, privado o mixto. El objeto
exclusivo de su funcionamiento es la prestacion de los servicios de saneamiento,
para lo cual estas entidades deben contar con patrimonio propio y gozar de
autonomia funcional y administrativa.?’ Las entidades prestadoras de mayor
envergadura adoptan la estructura de sociedades anonimas, y las de tamafio
mas reducido, otras formas, conforme al Reglamento de la Ley N° 26.338.%

El marco regulatorio peruano se estructura en torno a dos grandes areas. La
primera comprende los servicios de saneamiento y la segunda la estructura del
poder regulador.

Por su parte, la estructura del poder regulador se encuentra contenida en la Ley
Marco de los Organismos Reguladores de la Inversion Privada en los Servicios
Puablicos (Ley 27.332), y su reglamento, el DS 042-2005-PCM; el Decreto Ley
25965, que crea la Superintendencia Nacional de Servicios de Saneamiento
(1992) y su reglamento, el DS 017-2001-PCM; y el Decreto que Fija la Alicuota
del Aporte por Regulacion, DS 105-2003-PCM.

2% Art. 3, Ley N° 26.338.
2! [dem, Art. 6.
? idem, Art. 18.
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Cuadro 1

ANALISIS COMPARATIVO DE LOS PAISES CONSIDERADOS Y SUS RESPECTIVAS
AUTORIDADES EN MATERIA DE SERVICIOS SANITARIOS

ARGENTINA BOLIVIA CHILE ECUADOR PERU
Organismo -Poder Ejecutivo Superintendencia de Superintendencia de -El Estado, o por Superintendencia
competente Nacional. Saneamiento Bésico Servicios Sanitarios delegacion a Nacional de Servicios
-Ente Tripartito de (SISAB). (SISS). empresas mixtas o de Saneamiento
Obras y Servicios privadas, ya sea (SUNASS).
Sanitarios mediante
(ETOSS). "concesion,
-Ente Nacional de asociacion,
Obras Hidricas de capitalizacion,
Saneamiento traspaso de la
(ENHOSA). propiedad accionaria
0 cualquier otra
forma contractual, de
acuerdo con la ley”.
-Las
municipalidades.
-Empresa Cantonal
de Agua Potable y
Alcantarillado de
Guayaquil
(ECAPAG), sobre la
concesionaria
Interagua S.A.
Legislacién -Constitucioén -Ley de Servicios de -Decreto con Fuerza de | -Constitucion Politica | -Ley General de
relevante Politica Argentina Agua Potable y Ley N° 382/89, Ley del Ecuador (1998): Servicios de
(1994), Articulo 42. | Alcantarillado Sanitario | General de Servicios Arts. 23, N° 20, 42, Saneamiento, N°
-Legislaciones N° 2.029, del 29 de Sanitarios, y su 35,N°11, 246y 249. | 26.338,y su

estatales que

octubre de 1999.

reglamento (DS MOP

-Ley de Régimen

reglamento (DS 023-




ARGENTINA

BOLIVIA

CHILE

ECUADOR

PERU

establecen la
modalidad
regulatoria, incluido
su control.

-Los contratos de
concesiones.

-Ley N° 2066 del 11 de
abril de 2000,
modificatoria de la Ley
N° 2.029.

-Ley Programa de
Saneamiento Basico de
Pequefios Municipios,
N° 2.138, del 23 de
octubre de 2000.

-Decreto Supremo N°
10.028 del 3 de
diciembre de 1970,
Proyecto de Tarifas.

-Decreto Supremo N°
11.104 del 5 de octubre
de 1973, del Consejo
Nacional de Tarifas
(CONATA).

-Decreto Supremo N°
22.627 del 24 de
octubre de 1990, sobre
Politica Financiera del
Sector de Saneamiento
Basico.

-Decreto Supremo N°
22.964 del 1 de
noviembre de 1991,
sobre Lineamientos

N° 1199/04).

-Decreto con Fuerza de
Ley N° 70/88, Ley de
Tarifas, y su
Reglamento (DS N°
453/89).

-Reglamento de Art.
67° de DFL MOP
382/88 (DS MOP N°
214/05).

-Reglamento para
Designacion y
Funcionamiento de
Comisiones de
Expertos (DS
MINECON N° 385/01).

-Reglamento de
Enajenacién Forzada
de Acciones (DS MOP
N° 1305/01).

-Ley que crea la
Superintendencia de
Servicios Sanitarios, N°
18.902 (1990).

-Ley N° 19.821 (2002),
que modifica Ley N°
18.902 y deroga Ley N°
3.133, en materia de
residuos liquidos

Municipal (1971).

2005-VIVIENDAZ23).
-Ley de Transparencia
y Simplificacién de los
Procedimientos
Regulatorios de Tarifas,
Ley 27.838.

-Ley Marco de los
Organismos
Reguladores de la
Inversién Privada en los
Servicios Publicos, N°
27.332,y su
reglamento (DS 042-
2005-PCM).

-Decreto Ley 25965,
que crea la
Superintendencia
Nacional de Servicios
de Saneamiento
(1992), y su reglamento
(DS 017-2001-PCM).
-Decreto que Fija la
Alicuota del Aporte por
Regulacion, DS 105-
2003-PCM.

% Este Reglamento fue promulgado originalmente por el DS 09-95-PRES, norma que fue posteriormente modificada en varias oportunidades, las que fueron
consolidadas en el actual DS 023-2005-VIVIENDA.
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Basicos de la Lucha
contra la Pobreza.

-Decreto Supremo N°
22.965 del 1 de
noviembre de 1991
Reordenamiento
Sectorial.

-Decreto Supremo N°
25.658 del 28 de enero
de 2000, Reglamento
del Programa de
Saneamiento Basico
para Pequefios
Municipios
(PROAGUAS).
-Decreto Supremo N°

26.587 del 12 de abril
de 2002.

industriales.

-Ley de Subsidio al
pago del consumo de
agua potable y servicio
de alcantarillado, N°
18.778 (1989), y su
reglamento (DS
HACIENDA N° 195/98).

-Reglamento de
Instalaciones
Domiciliarias de Agua
Potable y
Alcantarillado, DS MOP
N° 50 (2003).
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B. Competencias vy atribuciones de los entes reguladores de los servicios
de agua potable

En este capitulo se presentan los organismos reguladores de cada pais
estudiado, con sus competencias y atribuciones.

1. Argentina

El organismo regulador de los servicios de agua potable y saneamiento en
Buenos Aires es el Ente Tripartito de Obras y Servicios Sanitarios (ETOSS), una
entidad autarquica, con capacidad de derecho publico y privado.?* Bajo su
control y regulacion se encuentra la empresa Aguas y Saneamientos Argentinos
S.A., concesionaria del servicio.

Conforme a lo que se dispone en el Art. Art.17 del Decreto N° 999/92, o Marco
Regulatorio para la Concesion de los Servicios de Provision de Agua Potable y
Desagues Cloacales, el ETOSS “tiene como finalidad ejercer el poder de policia
y de regulacion y control en materia de prestacion del servicio publico de
provision de agua potable y desagiies cloacales en el Area Regulada, incluyendo
la contaminacion hidrica en lo que se refiere al control y fiscalizacion del
Concesionario como agente contaminante, de conformidad con lo establecido en
este Marco Regulatorio”.

Asimismo, el ETOSS debe “asegurar la calidad de los servicios, la proteccion de
los intereses de la comunidad, el control, fiscalizacion y verificacion del
cumplimiento de las normas vigentes, y del Contrato de Concesién”.?®

Por su parte, el concesionario también debe someterse a normas que regulan su
persona. Se le exige, por ejemplo, que cuente con “probada experiencia en la
prestacion de servicios de agua potable y desagties cloacales, y con la suficiente
y especifica capacidad técnica y financiera, para prestar el servicio objeto de la
Concesién”.?® Sus deberes y atribuciones, en tanto, se establecen en el Art.
Art.29 del Decreto N° 999/92.

En otro orden de ideas, en el Acépite VI del Decreto N° 999/92 se regula la
calidad del servicio en cuanto a requerimientos generales, programa basico,
provision de informacion, certificacion y verificacion de aquella informacién,
informacion a los usuarios y niveles de servicio.

2. Bolivia

En la Ley N° 1.600 (1994) se reconoce el Sistema de Regulacién Sectorial
(SIRESE), como institucion encargada de regular, controlar y supervisar el sector

2% Art. 15, Decreto 999/92.
% [dem, Art. 15.
% idem, Art. 28.



del agua. Para este efecto, la Ley le impone al SIRESE tres objetivos: i)
operacion eficiente del sector del agua, de manera tal que contribuya al
desarrollo de la economia boliviana y tienda a que todos los habitantes del pais
puedan acceder al servicio; ii) proteccion efectiva de los intereses de los
usuarios, las empresas y demas entidades reguladas, y iii) legalidad en su
accionar.?’

El SIRESE comprende la Superintendencia General y las Superintendencias
Sectoriales, y entre estas Ultimas se encuentra la Superintendencia de
Saneamiento Basico (SISAB). De esta manera, la legislacion boliviana consagra
un sistema multiregulador.

La Ley N° 1.600 reconoce el SIRESE como persona juridica de derecho publico,
con jurisdiccion nacional, autonomia de gestion técnica, administrativa y
econdmica.

La fuente de financiamiento de la SISAB es la tasa de regulacién de hasta un 2%
que se cobra a las prestadoras y que deben pagar los titulares de las
concesiones y de las autorizaciones sobre sus ingresos netos, mas otros
recursos asignados por ley.?®

Ademas, la Superintendencia de Aguas es la entidad que otorga las concesiones
de servicios publicos y de aprovechamiento de aguas, conforme al
procedimiento dispuesto en el Acapite Il del Reglamento de la Organizacién
Institucional y las Concesiones del Sector de Aguas.

Una vez adjudicada la concesion se procede a suscribir un contrato entre la
Superintendencia y el interesado.?

3. Chile

El pais cuenta con un organismo regulador, la Superintendencia de Servicios
Sanitarios, de competencia nacional, funcionalmente descentralizado, con
personalidad juridica y patrimonio propio, sujeto a la supervision del Presidente
de la Republica a través del Ministerio de Obras Publicas. Este organismo fue
creado en virtud de la Ley N° 18.902 del afio 1990.

Sin perjuicio de la independencia de este organismo, su presupuesto depende
del erario nacional, y no de las contribuciones que hagan las empresas
reguladas al ente regulador, como ocurre en otros paises.

La autoridad maxima es el Superintendente, quien es nombrado y puede ser
removido por el Presidente de la Republica.

2" Art. 1, Ley N° 1.600.
8 Art. 16, Ley 2.066.
29 Art. 33, Reglamento de la Organizacion Institucional y las Concesiones del Sector de Aguas.
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En términos generales, corresponde a la Superintendencia la fiscalizacion de los
prestadores sanitarios, la exigencia del cumplimiento de la normativa regulatoria,
la determinacion de tarifas, y el control de los residuos industriales liquidos.

4. Ecuador

Los municipios, por mandato emanado de la Ley de Régimen Municipal, tienen
como funcion la dotacion de sistemas de agua potable y alcantarillado, y la
prestacion de los servicios.*® Igualmente, les compete “reglamentar su uso y
disponer lo necesario para asegurar el abastecimiento y la distribucion de agua
de calidad adecuada y en cantidad suficiente para el consumo publico y el de los
particulares”.®

A su vez, los Consejos Municipales estan facultados para aprobar los programas
“de servicios publicos, reglamentar su prestacién y aprobar las especificaciones
y normas a que debe sujetarse la instalacion, suministro y uso de servicios de
agua y desaguie”.*

En la Ley de Régimen Municipal se agrega que el Consejo Municipal debe
reglamentar la contratacion y concesion de los servicios publicos.*®

En esta misma Ley se instituye como regulador al Consejo Municipal, el cual
debe “fijar y revisar las tarifas para consumo de agua potable...mediante el pago
de las respectivas tasas, cuando sean proporcionados directamente por el
Municipio”.*

Para el cumplimiento de los deberes antes enunciados, los Consejos
Municipales deberan crear comisiones permanentes de servicios publicos de
agua potable y alcantarillado.®® Sin embargo, es la Direccién de Servicios
Puablicos la entidad a la que le corresponde la prestacién y administracion de los
servicios de agua potable y alcantarillado “en los casos en que el servicio lo
preste directamente y de vigilar el cumplimiento por parte de los contratistas o
concesionarios de las obligaciones contractuales, cuando el servicio se preste
por contrato”.*®

Las concesiones, sin embargo, no entregan la totalidad del servicio publico al
concesionario, pues la Ley de Régimen Municipal reserva a la Direccion de
Obras Publicas “la programacion, proyeccion y construccion de todas las obras
publicas locales, bien sea por administracion directa, contrato o concesion, la
supervigilancia de la construccibn de las obras cuando no las realice

%0 Art. 15 Letra 1a, en relacion con Art. 163 Letra ¢, ambos de la Ley de Régimen Municipal.
Art. 163 Letra c, Ley de Régimen Municipal.

Art. 64 N° 140, Ley de Régimen Municipal.

3 Art. 64 N° 150, en relacion con el Art. 163 Letra j.

% Art. 64 N° 160.

% Art. 89 en relacion con Art. 97 N° 20, Ley de Régimen Municipal.

% Art. 181, Ley de Régimen Municipal.
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directamente y el velar por la correcta aplicacion del estatuto sobre

construcciones”.’

5. Pert

Conforme a lo dispuesto el Art. Art.8 de la Ley General de Servicios de
Saneamiento, Ley N° 26.338, “Corresponde al Ministerio de la Presidencia
actuar como el organismo rector del Estado en los asuntos referentes a los
servicios de saneamiento y como tal, formular las politicas y dictar las normas
para la prestacion de los mismos”.

Segun el Art. Art.9 de la misma Ley, la Superintendencia Nacional de Servicios
de Saneamiento (SUNASS) es la encargada de garantizar a los usuarios la
prestacion de los servicios de saneamiento en las mejores condiciones de
calidad, contribuyendo a la salud de la poblacion y a la preservacion del
ambiente.

Por su parte, en el Decreto Ley N° 25.965, mediante el cual se cred la
Superintendencia Nacional de Servicios de Saneamiento, al definirla se le
confian las siguientes funciones:

e la proposicién de normas para la prestacion de los servicios de agua
potable, alcantarillado sanitario y pluvial, disposicion sanitaria de excretas,
rehlso de aguas servidas y limpieza publica;

o fiscalizacion de la prestacion de los servicios de saneamiento;

e evaluacion del desempefio de las entidades que prestan los servicios de
saneamiento;

e promocion del desarrollo de aquellas entidades;

e aplicacion de las sanciones que establezca la legislacion sanitaria, y

e recaudacion de las multas y tasas que esa misma legislacién disponga.

Conforme el Reglamento General de la SUNASS,* el organismo debe cumplir
funciones que caen en cinco categorias: i) normativa; ii) reguladora; iii)
supervisora; iv) fiscalizadora y sancionadora y, v) de solucion de controversias y
reclamos.

" idem.
% Art. 18, Reglamento General de la SUNASS.
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Cuadro 2
ANALISIS COMPARATIVO DE LAS COMPETENCIAS Y ATRIBUCIOI\JES DE LOS ENTES REGULADORES DE LOS
SERVICIOS DE AGUA POTABLE EN LOS PAISES CONSIDERADOS

ARGENTINA BOLIVIA CHILE ECUADOR PERU
Ente regulador Ente Tripartito de Superintendencia de Superintendencia de -Municipios. -Ministerio de la
Obras y Servicios Saneamiento Basico Servicios Sanitarios -Conseios Presidencia
Sanitarios (ETOSS). | (SISAB). (SISS). 1S€) . .
Municipales. -Superintendencia
_Direccién de Nacional de Servicios
Servicios Publicos de Saneamiento
) (SUNASS).
Normas Decreto N° 999/92. -Ley N° 1.600 Ley N° 18.902 (1990) | Ley de Régimen -Ley General de
_Decreto Supremo Municipal. Servicios de
i [0}
24504, de 21 de ggg%%m'emo’ Ley N
febrero de 1997 ’ '
-Decreto Ley N°
25.965.
-Reglamento General
de la SUNASS.
Objetivos -Ejercer el poder de -Hacer que el sector -Fiscalizacion de los -Dotacion de sistemas | -Actuar como el

policia'y de
regulacion y control
de la prestacion del
servicio publico de
provision de agua
potable y desagiies
cloacales en el Area
Regulada, incluida la
contaminacion hidrica
en lo que respecta al
control y fiscalizacion
del Concesionario

de aguas opere
eficientemente a fin
de que contribuya al
desarrollo de la
economia boliviana y
procure que todos los
habitantes del pais
puedan acceder al
servicio.

-Brindar proteccién
efectiva de los

prestadores de
servicios sanitarios.

-Exigencia de
cumplimiento de la

normativa regulatoria.

-Determinacion de
tarifas.

-Control de residuos
industriales liquidos.

de agua potable y
alcantarillado y
prestacion del
servicio.

-Aprobacion de los
programas “de
servicios publicos,
reglamentar su
prestacién y aprobar
las especificaciones y
normas a que debe

organismo rector del
Estado en los asuntos
referentes a los
servicios de
saneamiento y, como
tal, formular las
politicas y dictar las
normas para la
prestacion de los
mismos.

-Garantizar a los




ARGENTINA

BOLIVIA

CHILE

ECUADOR

PERU

como agente
contaminante, de
conformidad con lo
establecido en este
Marco Regulatorio.

intereses de los
usuarios, las
empresas y demas
entidades reguladas;

y

-Velar por la legalidad
€n su accionar.

sujetarse la
instalacion, suministro
y uso de servicios de
agua y desaguie”.

-Prestacion y
administracion de los
servicios de agua
potable y
alcantarillado “en los
casos en que el
servicio lo preste
directamente y de
vigilar el cumplimiento
por parte de los
contratistas o
concesionarios de las
obligaciones
contractuales, cuando
el servicio se preste
por contrato”.

usuarios la prestacion
de los servicios de
saneamiento en las
mejores condiciones
de calidad,
contribuyendo a la
salud de la poblacién
y a la preservacion del
ambiente.

Facultades

En relacion con el
Concesionario:
-Aprobar normas
regulatorios de los
tramites y
reclamaciones de los
usuarios.
-Requerir informes
para efectuar el
control de la
concesion.
-Controlar que se
cumpla con los

En relacion con las
Concesiones:
-Otorgar concesiones
y licencias para la
prestacién de
servicios de agua
potable y
alcantarillado sanitario
y suscribir los
correspondientes
contratos.

-Declarar y disponer

-Explotar los servicios
sanitarios y controlar
las descargas de
residuos liquidos
industriales.

-Cumplir lo dispuesto
en los Decretos con
Fuerza de Ley sobre
tarifas (N° 70) y
concesiones (N° 382),
y velar por el
cumplimiento por

Funcién normativa
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planes de mejoras y
expansion, operacion
y mantenimiento.
-Cumplir y hacer
cumplir el marco
regulatorio.

-Aplicar las sanciones
por incumplimiento de
obligaciones.
-Controlar al
concesionario en
relacion con el
mantenimiento de las
instalaciones afectas
al servicio.

la revocatoria de las
Concesiones.

-Velar por el
cumplimiento de las
obligaciones y
derechos de los
Titulares de las
Concesiones.

En relacién con las
EPSA:

-Intervenir las EPSA
en los casos previstos
en la Ley.

-Aprobar metas de
calidad, expansion y
desarrollo de las
EPSA.

-Requerir informacién
sobre la planificacion,
proyecciones
técnicas, financieras y
comerciales para
evaluar objetivos,
metas, reglas de
accion y parametros
de calidad de
prestacion de los
Servicios de Agua

parte de los entes
fiscalizados de las
disposiciones legales
y reglamentarias, de
las normas técnicas,
instrucciones, érdenes
y resoluciones que se
dicten en relacion con
la prestacion de
servicios sanitarios y
descargas de
residuos liquidos
industriales. Esta
facultad comprende
también la de
interpretarlas.

-Aplicar las sanciones
gue sefiala esta Ley,
conforme a su Titulo
I

-Administrar
provisionalmente el
servicio, a expensas
del infractor
respectivo, por
intermedio de un
administrador
delegado, designado
entre las personas
inscritas en el

Potable y Registro de
Alcantarillado Administradores
Delegados
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Sanitario.

En relacién con los
derechos de los
usuarios:

-Proteger sus
derechos.

En relacioén con los
Servicios de Agua
Potable:

-Asegurar que los
Servicios de Agua
Potable y
Alcantarillado
Sanitario cumplan con
las disposiciones
antimonopodlicas y de
defensa del
consumidor.

-Remitir informacién al
Ministerio de
Vivienda.

-Aprobar y verificar la
aplicacion de los
precios y tarifas
maximos a los
Servicios de Agua
Potable y
Alcantarillado
Sanitario.

Provisionales,
establecido en virtud
del Decreto con
Fuerza de Ley N° 382,
de 1988, del
Ministerio de Obras
Publicas.

-Requerir la respuesta
de las empresas
prestadoras a los
reclamos de los
usuarios en los casos
gue corresponda.

-Emitir informes
periddicos sobre la
calidad del servicio de
las distintas
prestadoras y divulgar
cualquier otra
informacion atil para
el usuario de servicios
sanitarios. Los
informes deberan
basarse en
indicadores objetivos.
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-Aplicar las sanciones
determinadas por la
Ley y los reglamentos,
asi como las
establecidas en los
contratos de
concesion.
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C. Instrumentos de requlaciéon existentes en el sector de los servicios de
agua potable

El alcance de este capitulo es muy amplio, pues por "instrumento” pueden
entenderse diferentes cosas. En concreto, aqui se asume que el principal
instrumento regulatorio es el calculo de los precios que los prestadores cobran a
sus usuarios. Ademas, en cada legislacién se identifican algunos instrumentos
particulares.

1. Argentina

A diferencia de otros paises andinos, en el Decreto N° 999/92 se indica que el
régimen tarifario de la concesionaria de Buenos Aires debe estar contenido en el
contrato de concesion.*

Sin perjuicio de aquello, en el Art.Art. 44 se enumeran los principios generales a
los que debe ajustarse el régimen tarifario:

e Propender4d a un uso racional y eficiente de los servicios
brindados y de los recursos involucrados para su prestacion.

e Posibilitard un equilibrio consistente entre la oferta y la
demanda de servicios. ElI Concesionario no podra restringir
voluntariamente la oferta de servicios.

e Atenderda a objetivos sanitarios y sociales vinculados
directamente con la prestacion.

e Los precios y tarifas tenderan a reflejar el costo econémico de
la prestacion de los servicios de agua potable y desaglies
cloacales incluyendo el margen de beneficio del Concesionario
e incorporando los costos emergentes de los planes de
expansion aprobados.

e Permitira que los valores tarifarios aplicados a algunos
segmentos de Usuarios equilibren el costo econdmico
precisado en el inciso d), de otros grupos de usuarios del
sistema.

e El monto resultante de las tarifas facturadas a los Usuarios
deberda permitir al Concesionario, cuando este opere
eficientemente, obtener ingresos suficientes para satisfacer los
costos implicitos en la operacion, mantenimiento y expansion
de los servicios prestados.

9 Art. 43.



Inicialmente, las tarifas (cuadros tarifarios y precios) se fijan en el contrato de
concesion, para que luego, en la siguiente revision tarifaria, el concesionario
pueda proponer al ETOSS modificaciones asociadas a planes de mejoras y
expansion. Sin perjuicio de lo anterior, también pueden realizarse revisiones
extraordinarias.*’

En términos generales, el calculo tarifario se realiza sobre la base de los planes
de mejoras y expansion del concesionario. En lo fundamental, se determina el
ingreso que el concesionario necesitara para prestar el servicio (mantenimiento,
operacion y expansién) en forma eficiente durante el periodo intertarifario.**

Entre los instrumentos regulatorios figuran también los planes de mejoras y
expansion, los que deberan mostrar: i) los montos de inversion previstos, v ii) los
objetivos y metas por alcanzar segun las condiciones fijadas en el Contrato de
Concesion. Estas presentaciones tendran que ser aprobadas por el Ente
Regulador.

Otro de los mecanismos regulatorios con que cuenta el Poder Ejecutivo Nacional
es la posibilidad de extinguir la concesion, sea por vencimiento del plazo
contractual, sea por rescisién, o bien por el rescate de los servicios. Las
causales especificas deberan estar establecidas en el contrato.

Finalmente, conforme a lo estipulado en el contrato de concesién, el regulador
cuenta con garantias efectivas para asegurar el cumplimiento de los
compromisos adquiridos por el concesionario en materia de inversion y de
desarrollo de los servicios.

2. Bolivia

Entre los mecanismos de que dispone la Superintendencia de Aguas se
encuentra el de intervencién preventiva.*? Este consiste en intervenir la empresa
concesionada cuando “se ponga en riesgo la normal provision de los servicios
por incumplimiento de las metas de expansion, calidad o eficiencia”.*® Dicha
intervencion no puede superar los seis meses.

Otro instrumento de regulacion es la revocatoria de las concesiones.*

“9 Art. 46. Las modificaciones extraordinarias se encuentran establecidas en el Art. 48.

“L Arts. 47y 48.

2 Materia gue se encuentra regulada en el Acéapite Il del Titulo IV de la Ley de Servicios de Agua Potable y
Alcantarillado Sanitario.

“3 Art. 38, Ley de Servicios de Agua Potable y Alcantarillado Sanitario.

4 Materia que se encuentra regulada en el Acéapite Il del Titulo IV de Ley de Servicios de Agua Potable y
Alcantarillado Sanitario.
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3. Chile®

Al igual que en los demés paises, en Chile la regulacion de tarifas es uno de los
instrumentos contemplados en la legislacion.

En la Ley de Tarifas Sanitarias, DFL N° 70/88, Art. 4, se dispone la obligacién de
determinar las tarifas sobre la base de los costos incrementales de desarrollo (en
adelante CID), los costos totales de largo plazo (CTLP), la empresa modelo, el
plan de desarrollo y los grandes consumidores.

4. Ecuador

Instruye la Ley de Régimen Municipal que las “municipalidades y las empresas
municipales de Agua Potable, fijaran las tasas de agua en funcién del costo de
produccion del servicio y de la capacidad contributiva de los usuarios”.*®

Agrega dicha Ley que la tasa “es obligatoria para todas las personas que utilicen
el servicio, sean naturales o juridicas, de derecho publico o privado”.*” No
obstante, “las instituciones de asistencia social y las educacionales gratuitas

pagaran media tarifa por los servicios de agua”.*®

Con respecto a las tasas por alcantarillado y canalizacién de aguas servidas,
estas “no podran exceder del costo de mantenimiento y operacién del servicio y
su cobro se realizara de acuerdo con el volumen de agua potable consumida por
cada usuario™.*® Si bien en este apartado de la Ley no se impone a los usuarios
el pago de los costos de inversion, si se hace mas adelante, en el Art. 420, como
“contribucién especial de mejoras”; esta recae en los duefios de los inmuebles
beneficiados, ya que se sefiala que la construccidén y la ampliaciéon de obras y
sistemas de agua potable y de alcantarillado se encuentran sujetas a ese tributo.

Pert

En la Ley General de Servicios de Saneamiento se sujeta “a regulacion de
tarifas, los servicios de agua potable y alcantarillado sanitario y pluvial
proporcionados por las entidades prestadoras, tanto a usuarios finales como a
otros que actien como intermediarios respecto de aquellos. No estan sujetos a
regulacion de tarifas aquellos servicios de agua potable y alcantarillado sanitario

“ parte de este apartado ha sido tomado de Hantke y Arellano (2005), Orden publico econémico y
monopolios naturales ¢ es la eficiencia econémica parte de aquel orden? (inédito).

“S Art. 407, Ley de Régimen Municipal.

*"jdem, Art. 408.

*® jdem, Art. 408.

* jdem, Art. 411.
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y pluvial prestados en condiciones especiales, de acuerdo a la calificacion
prevista en el Reglamento de la presente Ley”.*°

La misma Ley reconoce como principios de tarificacion la eficiencia econdmica,
la viabilidad financiera, la equidad social, la simplicidad y la transparencia;
también que serd la SUNASS la entidad que, conforme a la Ley, se encargue de

normar el procedimiento de célculo tarifario.>

Con respecto a las férmulas tarifarias para el calculo, estas deben “reflejar los
costos econdmicos de prestacion de servicio. Estos costos consideran la
eficiencia en la gestiéon de las entidades prestadoras, en cada uno de los
sistemas. En el calculo se tomara en cuenta las variaciones estacionales y los
planes maestros optimizados, los que originan los respectivos cargos

tarifarios”.>?

Una particularidad de la legislacién peruana se encuentra en el Art. 43 de la Ley,
segun el cual si el servicio de disposicidn sanitaria de excretas se presta en
condiciones de competencia, entonces su tarifa serd libre.

Finalmente, en el caso de los servicios de abastecimiento de agua potable y
alcantarillado provistos en éareas rurales, la Ley indica que las tarifas deben
cubrir como minimo “los costos de operacion y mantenimiento de dichos

servicios”.>®

D. Actos juridicos contemplados en laleqgislacién para otorgar derechos de
prestacion de servicios de agua potable

En este capitulo se reconocen, principalmente, dos férmulas de concesion. Por
una parte, el contrato de concesion —empleado en Argentina, por ejemplo—, que
segun Cicero (1996) “Consiste en el acto mediante el cual el Estado
encomienda a una persona fisica o juridica, publica o privada, la organizacién y
el funcionamiento de la prestacién de un servicio publico”. La segunda férmula
es la licencia —aplicada en Chile—, definida por el mismo autor en los siguientes
términos: “El concepto de licencia es similar al de concesion, ambas implican la
delegacién estatal a favor de una persona privada de la gestion de un servicio
publico. Sin embargo, la diferencia sustancial entre ambos institutos, radica en
que el otorgamiento de licencias implica que el Estado cedente no conserva su
papel de titular de la actividad que licencia, sino que, en principio la abandona en
forma definitiva en manos de los particulares sin posibilidad de retomarla”.

0 Art. 28.
L Arts. 29y 30.
%2 Art. 31.
%3 Art. 44.

36



1. Argentina

Argentina entrega sus servicios publicos para ser gestionados por privados a
través de contratos de concesion. Estos contratos permiten no solo dar en
concesion el servicio publico, sino también transferir transitoriamente la tenencia
de los activos esenciales del servicio para luego, una vez terminada la
concesion, reasumir su posesion. No obstante, el derecho administrativo
argentino reconoce otras figuras, como las licencias y los permisos,> que
autorizan igualmente para prestar un servicio.>

2. Bolivia

La modalidad adoptada por Bolivia consiste entregar tanto concesiones de
servicios publicos como licencias; una vez otorgadas, se procede a suscribir un
contrato entre la Superintendencia de Saneamiento Basico, que actla a nombre
del Estado, y el interesado.

En Bolivia, conforme a la ley, el contrato de concesién no es renovable, sin
perjuicio de que su titular pueda participar en el nuevo proceso de licitacién.*®

3. Chile

Quien desee prestar un servicio sanitario, bajo cualquiera de sus modalidades,
debera solicitar una concesion, cuyo objeto es permitir el establecimiento, la
construccién y la explotacion de aquellos servicios.>” Todo el procedimiento de
concesion se detalla en el Titulo Il de la Ley General de Servicios Sanitarios
(DFL N° 382).

Toda concesionaria debe ser una sociedad anénima que tenga por Unica
finalidad el establecimiento, construccidbn y explotacion de los servicios
sanitarios.”®

** De acuerdo con Nidia Karina Cicero (1996, pp. 44-45), el permiso “Consiste en una tolerancia concedida
unilateralmente por la Administracion Pablica en exclusivo interés del permisionario. La nota distintiva del
permiso es la precariedad por lo que resulta esencialmente revocable mediante el ejercicio de una facultad
discrecional sin generar derecho a indemnizacion, pues no da nacimiento a un derecho nuevo, como ocurre
en la concesidn, ni tampoco supone el reconocimiento del ejercicio de algun derecho preexistente, como la
autorizacion”.

5 Art. 15 N° 7, Ley N° 23.696.

% Art. 38, Reglamento de la Organizacion Institucional y las Concesiones del Sector de Aguas.

°" Art. 7, DFL 382/89.

%8 fdem, Art. 8.
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4. Ecuador

En la Constitucion Politica del Ecuador, Art. 249, se establece que es
responsabilidad del Estado la provision de servicios publicos de agua potable y
de saneamiento. Se agrega en el mismo articulo que el Estado podra prestar el
servicio en forma directa o por delegacion a empresas mixtas o privadas, sea
mediante “concesién, 0 asociacion, o capitalizacion, o traspaso de la propiedad
accionaria o cualquier otra forma contractual, de acuerdo con la ley”.

Con relacién a las condiciones contractuales, la Constitucion sefiala que estas
son inmutables, toda vez que el Estado no puede modificarlas a su arbitrio, sea
mediante leyes u otras disposiciones.>

5. Perd

La Ley N° 26.338, o Ley General de Servicios de Saneamiento, establece en su
Art. 45 que seran las Municipalidades provinciales quienes podran otorgar “el
derecho de explotacion de los servicios de saneamiento a una entidad
prestadora privada o mixta, en todo el ambito de su jurisdiccién, en la modalidad
de concesion, conforme a lo que se establezca en el Reglamento” de la Ley.

En el Art. 46 se agrega que el plazo de vigencia del derecho de explotacion se
fijara de acuerdo con el mismo reglamento.

No obstante, y con el &nimo de “propiciar la participacion del sector privado para
mejorar [la] gestion empresarial” de las entidades prestadoras municipales, el
Art. 47 les faculta para suscribir contratos “sin mérito restrictivo”, bajo ciertas
modalidades.

% En el Art. 249 se indica que “Las condiciones contractuales acordadas no podran modificarse
unilateralmente por leyes u otras disposiciones”.
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Cuadro 3

DESCRIPCION COMPARATIVA DE LOS ACTOS JURIDICOS CONTEMPLADOS EN LA LEGISLACION DE LOS
PAISES CONSIDERADOS PARA OTORGAR DERECHOS DE PRESTACION DE SERVICIOS DE AGUA POTABLE

ARGENTINA

BOLIVIA

CHILE

ECUADOR

PERU

Formas de
Otorgamiento

-Contratos de
Concesion; se
entrega la concesion
del servicio publico y
la tenencia de los
activos esenciales del
servicio. Luego,
terminada la
concesion, se
reasume la posesion.

-Licencias.

-Permisos.

-Contratos de
Concesion.
-Licencias.

-Contrato de Licencia,
total o parcial.

-El concesionario
adquiere la propiedad
sobre la concesién
pudiendo transferirla
a terceros en su
totalidad o
conservando para si
su titularidad, pero
entregando su
explotacion o manejo
a terceros.

-Contratos de
concesion a 30 afios.

-Contratos de
Concesion.

-Asociacion.
-Capitalizacion.

-Traspaso de
Propiedad Accionaria.

-El Estado podra
prestar el servicio en
forma directa o por
delegacion a
empresas mixtas o
privadas.

-La Ley de Régimen
Municipal establece
que los Municipios
podran crear
empresas
municipales mixtas
para la prestacion de
servicios publicos de
agua potable y
alcantarillado.

-Prestacion de
servicios por una
persona natural o
juridica que por
acuerdo con la entidad
prestadora realiza una
funcion propia del
servicio de
saneamiento.

-Asociacién en
participacion, mediante
el cual la entidad
prestadora municipal
acuerda con otra
entidad prestadora
privada que esta
Ultima aporte bienes o
servicios para la
prestacion de uno o
mas servicios de
saneamiento,
participando en las
utilidades en la
proporcién que ambos
convengan.

-Concesion, mediante
el cual la entidad
prestadora municipal




acuerda con otra
entidad prestadora
privada que esta
preste uno o0 mas
servicios de
saneamiento.

-Otras modalidades
establecidas en la
normativa.

-Las Municipalidades
provinciales otorgan
“el derecho de
explotacion de los
servicios de
saneamiento a una
entidad prestadora
privada o mixta, en
todo el ambito de su
jurisdiccion...”.
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D. Mecanismos de participacion o consulta ciudadana previstos en la
regulacion de servicios de agua potable

1. Argentina

En la legislacién argentina se contemplan varias instancias de participacion,
tanto de los usuarios como de las autoridades locales y nacionales.

El reglamento considera la participacion de los usuarios en las siguientes
instancias: i) forman parte de la Comision Asesora ad honorem del Ente
Regulador;®® ii) conocen la informacién que debe publicar el concesionario, v iii)
deberan ser consultados sobre proyectos de planes periddicos detallados,
montos de inversion previstos, y objetivos y metas por alcanzar bajo las
condiciones fijadas en el Contrato de Concesién.®*

El Ente regulador ha intensificado la participacion de los usuarios en el proceso
regulatorio por la via de instituir audiencias publicas para la revisién del plan
quinquenal de la concesionaria.

Ademas, se cred la Comision de Usuarios, integrada por distintas asociaciones
de consumidores que se encuentran registradas (Resolucion ETOSS N° 38/99.

2. Bolivia

Comparada con las demas legislaciones analizadas, la de Bolivia muestra un
desarrollo mas amplio de la participacion ciudadana en la provisién del servicio.

En primer lugar, la Ley de Participacion Popular regula la promocién de la
participacion ciudadana en general. Y en particular, por ejemplo, el Reglamento
de la Organizacion Institucional y las Concesiones del Sector del Agua impone a
la Subsecretaria de Desarrollo Urbano la tarea de fomentar la participacion de
las Organizaciones Territoriales de Base “en la preinversion, eleccion de
alternativas, inversion, operacion, mantenimiento, ordenamiento y modernizacion

de los Servicios PUblicos de Agua, en los pequefios centros poblados”.®?

También se contempla la participacion de los gobiernos municipales en la
licitacibn de las concesiones, ya que en el Art. 11 del Reglamento de la
Organizacion Institucional y las Concesiones del Sector de Aguas se dispone
que la Superintendencia tiene la obligacion de poner en conocimiento de dichos
gobiernos los pliegos de licitacion.

0 Art. 21.
L Art. 56.
2 Art. 5 Letra E.



3. Chile

Una de las carencias de la legislacion chilena, en comparacion con otras, se
refiere precisamente a la apertura del proceso regulatorio a la participacion
ciudadana.

En efecto, el Art. 13 del DFL N° 70/88 y el Art. 4 del DS N° 453/89 permiten a
“quienes tengan interés comprometido” hacer observaciones al inicio del
procedimiento de calculo tarifario de una empresa determinada, teniendo para
ello un plazo de 60 dias; sin considerar que el procedimiento pasa
posteriormente por etapas importantes, como la elaboracion de los estudios
tarifarios, su intercambio entre el regulador y la empresa regulada, y su posible
discusion ante una comision de expertos, la legislacion no permite la
participacion ciudadana en ellas. Esta es la Unica oportunidad contemplada por
la legislacion chilena para que la ciudadania participe en el proceso regulatorio.

4. Ecuador

En la legislacion ecuatoriana es hoy la Ley de Régimen Municipal (1971) la que
regula, entre otras materias, el sector del agua potable y el alcantarillado. En lo
pertinente, esta ley reconoce variadas formas de participacion social propias de
estos gobiernos descentralizados, mas no especificas respecto de la actividad
de provision de los servicios que nos ocupan.

Como los servicios son prestados por las municipalidades, los consumidores
aprovechan los mecanismos de participacion establecidos en la legislacion
pertinente. Es asi que instituciones como las Juntas Parroquiales y el Cabildo
ampliado permiten una participacion solo indirecta de los usuarios, dado que
estan integradas por representantes de la comunidad local y no especificamente
por los usuarios.%/®*

El caso excepcional es el de la empresa Interagua, concesionaria de la ciudad
de Guayaquil, que es controlada y supervisada por la Empresa Cantonal de
Agua Potable y Alcantarillado de Guayaquil (ECAPAG). De este modo, la
relacion mas o menos directa de los usuarios con el Municipio proveedor del
servicio resulta limitada al interponerse ECAPAG entre los consumidores y la
empresa.

Pese a esto, la Ley Orgéanica de Defensa del Consumidor reconoce derechos a
los consumidores y deberes a los proveedores, que en alguna medida son
genéricos y buscan proteger los derechos de los usuarios, pero en ningun caso
se consideran férmulas de participacién social especiales. ® En este sentido,
solo las asociaciones de consumidores, reguladas en el Acapite Xl de la citada

® Juntas Parroquiales, Art. 139 en adelante, Ley de Régimen Municipal.
%4 Cabildo Ampliado, Art. 151 en adelante, Ley de Régimen Municipal.
65 Ley Organica de Defensa del Consumidor, Codificacion N° 2000 — 21.
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Ley, permiten reducir los costos de transaccion que enfrentan los consumidores
individuales, trasformandose en vehiculos de participacion.

5. Pert

La legislacién peruana contempla la participacion de los usuarios en distintas
etapas del proceso regulatorio. En una primera instancia, impone al regulador
(SUNASS), como medida de transparencia, el recurso a las audiencias publicas
cuando sea necesario recibir la opinidon de los “administrados” con respecto a
decisiones generales, normativas y regulatorias. En todo caso, aquellas
decisiones deben ser prepublicadas.®®

En materia de tarifas existen disposiciones que articulan la participacion, en
particular la Ley de Transparencia y Simplificacion de los Procedimientos
Regulatorios de Tarifas.

Con relacion al procedimiento tarifario, también hay instancias de audiencias en
las que las distintas partes puedan ser oidas.

En la primera de ellas, o audiencia publica, el organismo regulador debe dar
cuenta de sus decisiones respecto del procedimiento tarifario, para lo cual tiene
que realizar audiencias publicas descentralizadas. A mayor abundamiento, el
regulador tiene la obligacién de sustentar y exponer “los criterios, metodologia,
estudios, informes, modelos econdémicos o dictamenes que servirdn de
justificacion en la fijacion de las tarifas reguladas...El mismo tramite debe
seguirse en aquellos casos en los cuales se haya producido una variacion en los

criterios, metodologia 0 modelos econémicos utilizados”.®’

Estas audiencias publicas adoptan el caréacter de preliminar —y opcionales—,®
cuando los prestadores solicitan al regulador celebrar audiencias publicas para
exponer al publico “su propuesta de formula tarifaria, estructuras tarifarias y
metas de gestidn contenida en su Plan Maestro Optimizado”. En todo caso, si la
prestadora no hiciere al regulador tal solicitud con respecto al contenido del Plan
Maestro Optimizado, entonces este ultimo debera adoptar “los mecanismos de
difusién que considere pertinentes, entre ellos, conferencias, talleres, charlas,
publicaciones, con el fin de dar a conocer al publico en general el contenido del
Plan Maestro Optimizado del Solicitante”.®® En cambio, seran obligatorias las
audienci%s publicas cuando el regulador deba exponer los resultados del estudio
tarifario.

% Art. 5, Decreto Supremo N° 017-2001-PCM, o Reglamento General de la SUNASS.

7 Art. 7 de la Ley N° 27.838, 0 Ley de Transparencia y Simplificacion de los Procedimientos Regulatorios
de Tarifas.

%8 Art. 11, Resolucion de Consejo Directivo N° 033 - 2005-SUNASS-CD, que Aprueba Directiva sobre el
Procedimiento de aprobacion de la Férmula Tarifaria, Estructuras Tarifarias y Metas de Gestion en los
Servicios de Saneamiento y la Directiva para la Formulacién de los Planes Maestros Optimizados.

69 Art. 12, idem.

0 Art. 14, idem.
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La segunda instancia, en cambio, que recibe el nombre de audiencias privadas,
permite a las empresas prestadoras y a las organizaciones representativas de
usuarios “solicitar y obtener audiencias con los funcionarios del Organismo
Regulador, a fin de intercambiar opiniones respecto del proceso de fijacion de

precios regulados, sin perturbar el normal desenvolvimiento del procedimiento”.”*

Para dar transparencia a estas audiencias, la ley obliga al regulador a publicar
en su pagina en Internet una relacion de las reuniones que hubiere celebrado
con la o las empresas prestadoras y organizaciones representativas de usuarios,
publicacién que habra de contener: i) el nombre de las empresas prestadoras y
sus representantes; ii) el de los funcionarios del Organismo Regulador; iii) el de
las organizaciones de usuarios y sus representantes; iv) el de otras personas
juridicas y entidades publicas, vinculadas a los procedimientos de fijacion de
precios regulados, asi como de sus representantes, y v) el lugar, fecha y hora de
la reunidn, los asuntos tratados en ella y las conclusiones a las que se hubiera
arribado.”

" Art. 8 de la Ley N° 27.838, o Ley de Transparencia y Simplificacion de los Procedimientos Regulatorios
de Tarifas.
2 jdem.
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Cuadro 4

ANALISIS COMPARATIVO DE LOS MECANISMOS DE PARTICIPACION O CONSULTA CIUDADANA PREVISTOS
EN LA REGULACION DE SERVICIOS DE AGUA POTABLE EN LOS PAISES CONSIDERADOS

ARGENTINA BOLIVIA CHILE ECUADOR PERU
Participacion -Participacion de -Participacién -Participacién de La ley reconoce Participacion de los
usuarios, y ciudadana. “quienes tengan variadas formas de usuarios en distintas
-Participacion de -Participacion interés participacion social etapas del proceso
autoridades locales. gobiernos comprometido”. propias delos regulatorio.
municipales. Municipios.
-Las Juntas

Parroquiales y el
Cabildo ampliado
permiten una
participacion indirecta
de los usuarios.

-La Ley Organica de
Defensa del
Consumidor reconoce
derechos a los
consumidores.

Instancias

-Participan de la
Comisién Asesora ad

honorem del Ente
Regulador.

-Conocen la
informacion que debe
publicar el

concesionario sobre
los planes de mejoras
y expansion de la red
operada y del
servicio.

-Participacion en la
preinversion;
-Eleccién de
alternativas,
inversién, operacion,
mantenimiento,
ordenamiento y
modernizacion de los
Servicios Publicos de
Agua, en los
pequefios centros
poblados

-En el procedimiento
de calculo tarifario de
una empresa
determinada, para
hacer observaciones
dentro del plazo de
60 dias, al inicio del
procedimiento.

-Las asociaciones de
consumidores,
permiten reducir los
costos de
transaccion.

-Se contemplan las
audiencias publicas,
para recibir opiniones
de los “administrados”
con relacion a
decisiones generales,
normativas y
regulatorias.

-Las audiencias
privadas permiten a
las empresas
prestadoras y a las




ARGENTINA BOLIVIA CHILE ECUADOR PERU
Deberéan ser -Participacion de los organizaciones
consultados sobre los | gobiernos representativas de

proyectos de planes
periédicos detallados,
sobre montos de
inversién previstos,
objetivos y metas por
alcanzar en las
condiciones fijadas en
el Contrato de
Concesion.

municipales en la
licitacién de las
concesiones.

usuarios “solicitar y
obtener audiencias
con los funcionarios
del Organismo
Regulador, a fin de
intercambiar
opiniones respecto
del proceso de
fijacion de precios
regulados”.

46




E. Mecanismos previstos para transparentar la informacion relativa a la
regulacion v los contratos de servicios de agua potable

En este capitulo se aborda el tema de la informacion desde una perspectiva
dual. Por una parte se entiende que el regulador se enfrenta a un problema
mayor cuando trata de determinar las ganancias de eficiencia que obtiene la
empresa regulada, en el contexto de lo que se denomina asimetria de
informacion. Por regla general, los marcos regulatorios revisados consideran
disposiciones para este tipo de situacion.

Por otra parte, la informacion que maneja el regulador resulta tan interesante
para la comunidad como la informacién del prestador para aquel. En todos los
paises estudiados encontramos leyes especiales sobre transparencia que
otorgan derechos a la comunidad para requerir la informacion que posee el
regulador.

1. Argentina

Argentina tiene un avanzado sistema de recopilacion de informaciéon con fines
comparativos a través de indicadores de gestion (IG). Segtin sefiala el ETOSS (2006), la
Regulacion por Comparacion consiste en la recoleccion de la informacion necesaria para
la formacion de los IG, para luego compararlos con los del propio operador, en forma
histdrica, permitiendo conocer la evolucidon de los distintos aspectos de la gestion de la
empresa; o bien para compararlos con otros operadores, de manera de poder establecer
los rangos que hagan posible fijar las nuevas metas de eficiencia, de un modo mas
realista. A partir de la informacion disponible, el ETOSS ha implementado
asimismo un sistema de contabilidad regulatoria, que no solo entrega
informacion financiera relevante sobre el funcionamiento de Aguas vy
Saneamientos Argentinos S.A., sino también sobre transacciones entre
empresas relacionadas, las que al ser detectadas como sobrevaloradas
representan ineficiencias que deben ser corregidas con el fin de que los
consumidores no paguen de mas en sus cuentas.

En materia de contratacion se le impone al concesionario la obligacion de
realizar licitaciones u otros procedimientos competitivos comparables “cuando el
monto contractual o el monto anual de contrataciones similares exceda los diez
millones de pesos ($ 10.000.000.-)".”® Para este efecto, el concesionario debera
“Publicar un aviso en un medio y forma adecuados, detallando la contratacion
prevista y la fecha para la cual se requiere la prestacion, e invitando a cualquier
persona a ofertar los bienes o servicios requeridos”, como asimismo “Otorgar la

3 Art. 31, Decreto 999/92.



debida consideracién a las ofertas recibidas, procurando que la contratacién sea

a precio razonable y el menor entre las ofertas admisibles”.”

2. Bolivia

En el Art. 15, letra k) de la Ley de Servicios de Agua Potable y Alcantarillado
Sanitario (Ley N° 2066), se dispone que el regulador puede “requerir de las
EPSA informacion sobre la planificacion, proyecciones técnicas, financieras y
comerciales para evaluar objetivos, metas, reglas de accion y parametros de
calidad de prestacion de los Servicios de Agua Potable y Alcantarillado
Sanitario”; a lo que se agrega en la letra I) que debera “implementar y mantener
un sistema de informacion técnica, financiera, comercial e institucional de las
EPSA y los contratos de Concesién, asi como de las Licencias para la prestacion
de servicios”.

En relacién con la transparencia de la informacién que maneja el regulador,
existen varias disposiciones que cabe mencionar. Primero, en el Art. 50 de la
Ley de Procedimiento Administrativo (Ley N° 2.341), se establecen las
audiencias publicas como mecanismos de participacion de la sociedad cuando
asi lo prevea la legislacion para la resolucidon del procedimiento o cuando afecte
a sectores profesionales, econémicos o sociales.”

El Reglamento de la Ley de Procedimiento Administrativo (DS 27.172) es mas
explicito aun que su propia norma inspiradora al garantizar el acceso a la
documentacion existente en la Superintendencia “que se relacione con el
procedimiento en el que intervienen o con el derecho o interés que invocan”.”
Ahora bien, no todos los usuarios tienen derecho de acceso a la informacion,
pues para otorgarselo la misma ley requiere que sean los mismos que
intervienen, o aquellos “que acrediten un derecho subjetivo, interés legitimo o

derecho de incidencia colectiva”.

Sin perjuicio de todo lo anterior, la legislacion boliviana se reserva el instrumento
del procedimiento de oposicién, mediante el cual las personas con un interés
legitimo que pueda verse afectado por el otorgamiento de una concesion o
autorizacion, podran oponerse conforme a lo dispuesto en el Art. 44 y siguientes
del DS N° 24716, Reglamento de la Organizacién Institucional y de las
Concesiones del Sector de Aguas y el Reglamento de Uso de Bienes de
Dominio Publico y de Servidumbres para Servicios de Aguas.

™ Art. 31, Decreto 999/92.
> Normadas in extenso en el Reglamento de la Ley de Procedimiento Administrativo para el Sistema de
%egulacién Sectorial (DS 27172).

Art. 22.
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3. Chile

Por regla general, en Chile el regulador posee facultades muy generales en lo
que respecta a la recopilacion de informaciéon de las empresas concesionadas.
Dichas facultades se ven constantemente puestas en entredicho por las
empresas concesionarias, que se oponen a entregar su informacion, muchas
veces alegando la falta de competencia del regulador para exigir antecedentes
detallados y lo onerosa que resulta tal medida.

Sin embargo, la Superintendencia ha insistido en su potestad de solicitar la
informacion necesaria para el ejercicio de sus funciones. En este plano se
pueden identificar tres momentos clave de demanda de informacién: i)
antecedentes necesarios para fiscalizar el desempefio del concesionario en el
cumplimiento de sus obligaciones; ii) datos requeridos para el proceso de calculo
tarifario; y iii) informacién financiera.

En la misma linea, la legislacion chilena dispone que determinadas licitaciones
para la adquisicion de bienes y la contratacién de servicios sean publicas.

Siguiendo la misma tendencia de los demas paises latinoamericanos, en Chile
se reguld, mediante la Ley Organica Constitucional de Bases Generales de la
Administracion del Estado, un procedimiento genérico de peticion de informacion
a los 6rganos que integran la Administracion del Estado, incluyéndose de
manera especifica los informes y antecedentes que empresas privadas que
presten servicios de utilidad publica proporcionen a las entidades estatales
encargadas de su fiscalizacion.”” En este caso, el interesado tiene derecho a
requerir la informacion por escrito al Jefe de Servicio, quien debera pronunciarse
sobre la aceptacién o denegacion de la solicitud formulada dentro de un plazo de
48 horas. La Ley establece causales taxativas para la denegacién de
informacion —por ejemplo, que la publicidad impida o entorpezca el debido
cumplimiento de las funciones del 6rgano requerido o que haya oposicion de
terceros a quienes afecte la divulgacion de la informacion—, dado que el principio
general que inspira el quehacer administrativo del Estado es el de la publicidad y
transparencia.’”® En particular, la legislacién sobre tarifas (DFL N° 70, Art. 10)
prevé el secreto de los estudios, antecedentes, procedimientos de calculo e
informes usados en la fijacion de tarifas, incluidos los documentos que se
mantuvieran bajo custodia notarial, los que seran publicos una vez concluido el
proceso de fijacién tarifaria.

4. Ecuador

La legislacion aplicable al sector del agua potable y el saneamiento no
contempla normas particulares sobre requerimiento de informacion a los
prestadores. La explicacion podria radicar en el hecho de que todos los

" Art. 13 de la Ley N° 18.575,modificado por la Ley N° 19.653 en 1999.
"8 Art. 8°de la Constitucion Politica de la Republica.
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prestadores, a excepcion de Interagua, son servicios municipales, por lo que el
problema de la asimetria de informacion aparentemente no existiria.

Sin perjuicio de que pueda ser asi, subsiste la circunstancia de que regulado y
regulador son parte de la misma estructura municipal, a excepcién de Interagua.
Este problema esta asociado a la transparencia de la informacion publica, que
en el caso de Ecuador esta regulada por la Ley Organica de Transparencia y
Acceso a la Informacién Publica.” La fuente de esta norma se encuentra en el
Art. 81 de la Constitucion Politica del pais, que garantiza:

“el derecho a acceder a fuentes de informacion; a buscar, recibir, conocer y
difundir informacién objetiva, veraz, plural, oportuna y sin censura previa, de los
acontecimientos de interés general, que preserve los valores de la comunidad,
especialmente por parte de periodistas y comunicadores sociales.

No existira reserva respecto de informaciones que reposen en los archivos
publicos, excepto de los documentos para los que tal reserva sea exigida por
razones de defensa nacional y por otras causas expresamente establecidas en
la ley”.

En lo pertinente, la Ley Organica de Transparencia obliga tanto al Estado como
a sus concesionarios a que su informacion sea publica, con excepciones
basadas en la seguridad nacional y en la misma ley.?® Hay que destacar el
hecho de que no solo las empresas municipales estan obligadas a transparentar
su informacion, sino también sus concesionarias (por ejemplo, Interagua), lo que
extiende los niveles de informacion mas alla de lo usual, al contrario de aquellos
casos en que los privados buscan eximirse de estas obligaciones, como en
Chile.

5. Pert

Las facultades que le entrega el Reglamento General a la SUNASS son
genéricas y extensivas. El Art. 29 permite a la SUNASS “requerir a las empresas
prestadoras toda la informacion que considere necesaria”. La misma norma le
otorga al regulador la facultad de hacer comparaciones de informacion
(benchmarking) entre empresas prestadoras, sean nacionales o extranjeras.

Sin perjuicio de lo anterior, la legislacibn peruana considera relevante
transparentar a los usuarios y al mismo regulado la informacion que maneja el
Organismo Regulador en materias tales como  “los informes, estudios,

" Registro Oficial No. 337 de 18 de mayo del 2004.
8 Art. 1, Ley Organica de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica.
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dictamenes, modelos econ6micos y memorias anuales clue constituyan el
sustento de las Resoluciones que fijan los precios regulados”.®*

Del mismo modo, en sus decisiones la SUNASS debe transparentar los criterios
aplicados, de modo que estos sean conocibles y predecibles por los
administrados. En esta misma linea, en el Art. 5 del Decreto Supremo N° 017-
2001-PCM, o Reglamento General de la SUNASS se agrega:

“Las decisiones de la SUNASS seran debidamente motivadas y las decisiones
normativas y/o reguladoras serdn prepublicadas para recibir opiniones del
publico en general. De ser pertinente se realizardn audiencias publicas a fin de
recibir opiniones de los administrados. Se excluye de esta obligacion aquellas
disposiciones que por su urgencia o necesidad no puedan quedar sujetas al
procedimiento de prepublicaciéon”.

8L Art. 4, Ley N° 27.838.

51



Cuadro 5

ANALISIS COMPARATIVO DE LOS MECANISMOS PREVISTOS EN LOS PAISES CONSIDERADOS PARA
TRANSPARENTAR LA INFORMACION RELATIVA A LA REGULACION Y LOS CONTRATOS DE SERVICIOS DE
AGUA POTABLE

ARGENTINA BOLIVIA CHILE ECUADOR PERU
Mecanismos de El Regulador puede Requerimiento del El Regulador posee No contempla El regulador puede
transparencia de requerir y comparar Regulador. facultades generales normas particulares requerir toda la
Informacién informacién mediante para solicitar sobre requerimiento | informacion que
los indicadores de informacion, la cual es | de informacion a los | considere necesaria.
gestion (1G), la constantemente prestadores. También puede hacer
denominada puesta en entredicho pL
L comparacion de
regulamon_ por por las empresas informacion
comparacion. concesionarias. .
(benchmarking) entre
empresas
prestadoras, sean
nacionales o
extranjeras.
Tipo de informacion -Entrega informacion | -Planificacion, -Informacion La informacién es -Informes, estudios,
disponible de gestién y proyecciones necesaria para publica, con dictimenes, modelos
financiera relevante. técnicas, financieras | fiscalizar el excepciones econdémicos y

-Informaciéon sobre
transacciones entre
empresas
relacionadas.

-Licitaciones u otros
procedimientos
competitivos
comparables.

y comerciales para
evaluar objetivos,
metas, reglas de
accion y parametros
de calidad de
prestacion de los
Servicios de Agua
Potable y
Alcantarillado
Sanitario.
-Informacién técnica,
financiera, comercial
e institucional de las

desempefio del
concesionario en el
cumplimiento de sus
obligaciones.

-Informacién para el
proceso de calculo
tarifario.

-Informacion
financiera.

Determinadas
licitaciones para la

basadas en la
seguridad nacional y
en laley.

memorias anuales
gue constituyen el
sustento de las
Resoluciones que
fijan los precios
regulados.

-Proyecto de la
Resolucion que fija la
tarifa regulada.




ARGENTINA

BOLIVIA

CHILE

ECUADOR

PERU

EPSA.

-Los contratos de
Concesion, asi como
las Licencias para la
prestacién de
SEervicios.

adquisicion de bienes
y la contratacion de
servicios.
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F. Coincidencias vy diferencias entre los marcos institucionales de
regulacion de la prestacion de servicios de agua potable

La revision de la legislacién de Argentina, Bolivia, Chile, Ecuador y Peru revela
convergencias y divergencias en cuanto a la forma en que cada pais encara
distintos objetivos.

Lo cierto es que todas las legislaciones se orientan a dejar en manos privadas
el manejo del agua potable. En algunos casos, como en Chile, se decidio
entregarles la inversion y la operacion del servicio, sin esperar su retorno a la
esfera publica; en cambio en otros, como en Peru, se ha optado por ceder solo
la operacion (caso de Tumbes), y recuperar los activos una vez terminada la
concesion, como en Argentina.

A continuacioén, y habida cuenta de las diferencias, trataremos de analizar
desde una perspectiva legal las coincidencias y las diferencias entre los marcos
institucionales ya revisados.

Una nota de precaucién antes del analisis. En este estudio no se informa sobre
las circunstancias que han rodeado la construccién de los marcos legales en
cada pais, por lo que no es posible compararlos solo a partir de su aplicacion.
En otras palabras, como en este trabajo no se analiza, por ejemplo, el término
de la concesion de Aguas Argentinas S.A., no se cuenta con suficientes datos
para sacar lecciones respecto del marco legal argentino en relacion con los
problemas enfrentados por el pais.

En el capitulo B y los anexos de este trabajo se puede observar que Bolivia,
Chile y Pera tienen una mas nutrida normativa regulatoria, en comparacioén con
la existente en Ecuador y Argentina. Ahora bien, desde la perspectiva de los
contratos incompletos, una legislacion extensa podria conllevar una ventaja,
dado que hay un mayor nimero de contingencias reguladas ex ante. Por
contraposicion, una legislacion méas reducida podria ser fuente de mayores
conflictos futuros.

En forma ya mas particular, en el capitulo B se presenta una visién general de
los marcos regulatorios, en la que resaltan las distintas formas de consagrar el
encargo del negocio del agua potable a los privados. Por una parte, llama la
atencién el hecho de que en todas las constituciones, a excepcion de la de
Chile, en alguna medida se trate la provision de agua potable como una
funcion del Estado. En el caso de Chile, su Constitucién politica no hace
referencia alguna a esta funcién, ni tampoco a los mecanismos generales para
introducir capital privado en los servicios publicos.

También sobresaliente es el hecho de que la Constitucion del Ecuador
consagre la inmutabilidad de las condiciones contractuales acordadas entre el
Estado y los privados, cuando estos Ultimos provean por delegacion el servicio
publico de agua potable y saneamiento.®? Como ya se sefialara en el capitulo

82 Art. 249, Constitucién Politica del Ecuador.
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B, la inmutabilidad es propia del derecho de los contratos y contradice el
propésito de buscar la regulacién econémica de los monopolios naturales.®

Por ejemplo, en el contrato original pudo no haberse considerado la
contratacion entre la empresa proveedora de agua potable y otras vinculadas a
ella, como en el caso de que la primera adjudigue un proyecto de
infraestructura a una empresa constructora y que ambas pertenezcan a los
mismos duefios. En principio, este tipo de contratos puede redundar en
menores costos, pero también puede ocurrir que la empresa de agua potable
adjudique el contrato a un precio més alto y que para cubrir esa diferencia de
costos los usuarios del servicio tengan que pagar tarifas mas altas. Si en el
contrato original no se contemplaba esta posibilidad, dado el hecho de que la
Constitucion de Ecuador impide la modificacion del contrato por una ley u otra
disposicion, y suponiendo falta de voluntad de la empresa prestadora del
servicio para aceptar cambios de su contrato, el gobierno se ve imposibilitado
de evitar el costo no indispensable, lo que finalmente conduce a la siguiente
paradoja: se busca regular un monopolio natural para evitar precios
monopdlicos, pero un contrato incompleto puede asegurar aquellos precios al
mismo monopolio. El caso ecuatoriano es aun mas extremo, pues una ley
posterior no podria cambiar el contrato, sino que se requeriria una reforma
constitucional, lo que transforma en inmutable una situacibn que es
contradictoria con el espiritu y propoésito de la regulacion econdmica de los
monopolios naturales y con los principios constitucionales de eficiencia,
responsabilidad, universalidad, accesibilidad, continuidad y calidad. Una
eventual reforma constitucional, por su parte, podria llevar a otro absurdo: que
el monopolista acuda a un tribunal internacional para demandar la expropiaciéon
de su propiedad sobre rentas monopdlicas.®*

Con respecto a las competencias y atribuciones de los reguladores nacionales,
por regla general, estas muestran, en mayor o menor medida, una similitud.
Ahora bien, si existe esta similitud cabe preguntarse, entonces, por qué hay
experiencias mas y menos exitosas entre paises cuyos reguladores estan
dotados de similares competencias y atribuciones. ¢Podra una explicaciéon
basada en el mayor o menor niumero de atribuciones constituir un baremo de
analisis?

Respecto de los instrumentos de regulacion, llama la atencion que en los casos
de Argentina y Ecuador los precios sean fijados en el contrato de concesion.
Esta practica se diferencia de la adoptada en Chile, donde las férmulas
tarifarias y su procedimiento de calculo estan contenidos en la ley y sus
reglamentos. Sobre este particular resalta la inmutabilidad del contrato por
sobre la de la ley, pues en el primer caso su modificacion depende de las dos
partes interesadas, mientras que en el segundo depende de la voluntad del
gobierno y de los congresistas de modificar situaciones que puedan no
favorecer el bienestar general. Visto desde otra perspectiva, un contrato puede
asegurar una serie de condiciones de entrada al inversionista, que se

8Sobre este punto, véase Hantke (2005).

8 No esta demas advertir al lector que esta paradoja constituye una hipétesis ya planteada por Hantke en
su tesis doctoral, en la que concluy6 que, por definicién, los derechos de propiedad se ven limitados por la
regulaciéon econémica.
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mantendran invariables —en la medida de lo acordado- en el tiempo. Esta virtud
asociada a la seguridad juridica a corto plazo es menos clara a largo plazo,
toda vez que las condiciones generales pueden variar y afectar al inversionista,
lo que hace que el argumento de la seguridad juridica se torne menos claro
desde la perspectiva de este Ultimo.

En la misma linea, un contrato bien concebido deberia ser capaz de soportar
los imprevistos que depara el largo plazo. Sin embargo, el costo para las partes
puede ser muy elevado. La solucion alternativa, esto es, que sea la legislacion
la que contenga estas disposiciones, puede resultar igualmente onerosa, si se
considera que el costo de modificar una ley no es cero; pero, a diferencia del
costeo del contrato, el de la modificacion de la ley ira, principalmente, en contra
del erario publico.

Pasando al capitulo E, los actos juridicos contemplados en la legislacion de los
cinco paises para otorgar derechos de prestacion de servicios de agua potable
son variados. En este plano resalta la diferencia entre Chile, donde se ha
adoptado la licencia, y los demas paises, que se han inclinado por el contrato
de concesion. La diferencia estriba en la propiedad de los activos. Es asi que
en Chile los bienes que el Estado tenia en dominio en las empresas estatales
fueron transferidos junto con la participacién accionaria en ellas, de modo que
si el Estado decidiera retomar esta actividad —cosa que por lo demas su
Constitucion no le encomienda ni le reconoce— deberia readquirir todos los
bienes. Por consiguiente, la forma en que en Chile se regula la actividad de los
privados en la provision de los servicios de agua potable y alcantarillado es
mucho méas una funcion del Estado que en el caso de las demas
aproximaciones, mas cercanas a la l6gica del derecho civil de los contratos.

En lo que se refiere a los mecanismos de participaciéon o consulta ciudadana
previstos en la legislacion comparada sobre servicios de agua potable, en
todos los paises considerados existen instancias para estos efectos.
Destacables son la Ley de Participacion Popular de Bolivia y las normas
previstas en la legislacién sectorial de Perd, que permiten un alto grado de
participacion de la comunidad en materia regulatoria. También cabe subrayar la
iniciativa argentina de instituir audiencias publicas, modalidad que pese a no
encontrarse contemplada en la legislacion, ha sido implementada por el
regulador (ETOSS) a través de sus normas reglamentarias. Contrastan estas
iniciativas con la legislacibn chilena, que no permite la participacion
ciudadana® y prescinde de la consulta al pGblico para que el regulador pueda
tomar sus decisiones.

Finalmente, en lo que respecta a los mecanismos previstos para transparentar
la informacién sobre la regulacién y los contratos de servicios de agua potable,
en este trabajo se analizaron dos perspectivas.

La primera se relacionaba con las facultades que tenian los reguladores para
recabar informacion de sus regulados, en un proceso considerado critico para
lograr el objetivo de maximizacién del bienestar de la ciudadania. En general se

8 Ppara ser precisos, los «interesados» durante el lapso inicial del procedimiento de calculo tarifario
podran hacer observaciones con respecto a las bases que servirdn posteriormente para la elaboracion de
los estudios tarifarios del regulador y de la empresa. Tendran para esto un plazo de 60 dias.
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observa que en los paises donde méas se ha profundizado en materia de
entrada de capital privado a la industria de los servicios de agua potable y
saneamiento, como Argentina y Chile, la legislacion contempla un alto grado de
regulacion en materia de recopilacion de informacion sobre el regulado.
Argentina, en particular, presenta un desarrollo importante en materia de
contabilidad regulatoria, al igual que Chile.

La segunda perspectiva se referia a la transparencia de la informacion que
maneja el regulador en relacion con la comunidad. En este caso, en todos los
paises existen normas sobre publicidad de la informacion que mantiene el
sector publico, normas que, descontando algun tecnicismo interno que aparte a
los reguladores del sector publico, son extensivas a los organismos
reguladores bajo estudio.

G. Conclusiones

Como es de esperar, la legislacion sectorial sobre el agua potable en
Argentina, Bolivia, Chile, Ecuador y Peru es bastante extensa y diversa. Del
mismo modo, la experiencia de estos paises difiere en cuanto al éxito logrado
con el ingreso de capital privado a la prestacién del servicio publico de agua
potable y alcantarillado. Baste recordar el término de la concesion de Aguas
Argentinas S.A. y Azurix en Buenos Aires, Aguas del Aconquija en Tucuman,
Aguas del lllimani y del Tunari en Bolivia, para poner de relieve la necesidad de
profundizar en el tema de la eficacia de los marcos regulatorios nacionales.

Luego de revisadas estas cinco legislaciones, queda por establecer las
causalidades tras las experiencias exitosas y las no exitosas. Esto favorecera
la formulacion de politicas publicas pertinentes a las realidades que cada uno
de estos paises enfrenta.
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CONFLICTOS DE LA EMPRESA PRESTADORA CON LAS PRACTICAS
REGULATORIAS DE LOS SERVICIOS DE AGUA Y ALCANTARILLADO Y
SU IMPACTO EN LA POBREZA: EL CASO DEL CONTRATO DE
CONCESION DEL AREA METROPOLITANA DE BUENOS AIRES®

Licenciado Emilio J. Lentini®’
Buenos Aires, Argentina

I. INTRODUCCION

Durante la década de 1990, en la mayoria de los paises de la region se han
hecho intentos encaminados a superar las deficiencias y retrasos de los
servicios de agua Yy alcantarillado. En varios paises se aplicO una estrategia
basada en la participacion del sector privado como operadores e inversionistas
de los servicios, en un marco de reorganizacion de las funciones sectoriales,
entre las cuales se destaca la creaciébn de organismos especificos para la
regulacion y el control de los servicios.

Por otra parte, se reconoce que las deficiencias de los servicios de agua y
alcantarillado afectan principalmente a la poblacién en condiciones de pobreza,
entre la cual se observa una proporcion mas alta de déficit de cobertura y
mayores problemas de calidad de los servicios, ademas de sufrir los impactos
del deterioro del medio ambiente que las condiciones de los servicios provocan.
Esta situacion agrava y potencia las situaciones de pobreza en la medida en
gue la falta de servicios y la baja calidad de estos inciden negativamente en las
condiciones de salud y no satisfacen las necesidades bésicas de la poblacién
de bajos recursos.

El objetivo de este articulo es analizar la conjuncion de las dos dimensiones
enunciadas en los parrafos precedentes en relacién con las politicas publicas
sectoriales, es decir, como y de qué manera los conflictos de las empresas
prestadoras y la practica regulatoria han influido en la calidad de vida de la
poblacién en condiciones de pobreza.

Con esta finalidad, el andlisis se encara a través de un estudio de caso
habiéndose elegido para esto el Contrato de Concesion de los Servicios de
Provision de Agua Potable y Desagiies Cloacales del Area Metropolitana de
Buenos Aires, suscrito entre el Estado Nacional y Aguas Argentinas S.A., el

% Este articulo fue finalizado en los primeros dias marzo de 2006. Cabe mencionar que el dia 22 de
marzo de 2006 €l Poder Ejecutivo Nacional dict6 €l Decreto N° 303/06 mediante €l cua se rescindio el
Contrato de Concesién de Aguas Argentinas SA.

87 El documento se elaboré con la participacion del Licenciado Leandro Rodriguez en carécter de coautor,
y la colaboracion de la sefiorita Federica Brenner como asistente técnico en la blsgueda de informacién y
procesamiento de datos.
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cual, por su magnitud y antigiiedad en la instrumentacion de la agenda de los
afos noventa, constituye una experiencia emblemética.

II. EL SERVICIO DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO DE LA CIUDAD DE
BUENOS AIRES Y EL AREA METROPOLITANA

Para una mejor descripcion y andlisis del desempefio de la Concesion resulta
conveniente identificar dos periodos: el primero que abarca desde el inicio del Contrato
de Concesion (mayo de 1993) hasta diciembre de 2001; y el segundo, desde enero de
2002 hasta diciembre de 2005.

A. Desde el inicio del contrato (1993) hasta 2001%

El 1° de mayo de 1993, Aguas Argentinas S.A. se hizo cargo de la prestacién
de los servicios concesionados que hasta ese entonces estaban a cargo de la
empresa estatal Obras Sanitarias de la Nacion.

El marco legal original de la Concesién estaba constituido por la ley 23.696 de
Reforma del Estado, el Decreto del Poder Ejecutivo Nacional (PEN) N° 999/92
que fijo el marco regulatorio para la prestacion del servicio de agua potable y
alcantarillado, el Contrato de Concesion y, en lo que sea de aplicacion, la ley
organica de Obras Sanitarias de la Nacion. Las renegociaciones contractuales
habilitadas por el Decreto PEN N° 149/97 modificaron dicho marco legal
original en dos oportunidades: por Decreto PEN N° 1167/97 y por las
resoluciones de la Secretaria de Recursos Naturales y Desarrollo Sustentable
(SRNyDS) N° 601/99 y 602/99. A partir del afio 2002 el Contrato de Concesién
se estuvo renegociando en los términos previstos en la Ley 25.561 y sus
reglamentaciones.

La participacion privada se implementdé mediante un Contrato de Concesién por
un plazo de 30 afios. El contrato contenia compromisos de inversion del orden
de los 4.000 millones de dolares, metas explicitas de cobertura y calidad del
servicio y en él se establecian mecanismos de revisiones tarifarias ordinarias
quinguenales, asi como revisiones extraordinarias por incremento de costos.

La empresa concesionaria, Aguas Argentinas S.A., es un consorcio integrado
por accionistas extranjeros y nacionales, cuyo principal accionista y operador
responsable es el grupo empresario de origen francés Suez (antes Lyonnaise
des Eaux — Dumez).

Si bien la prestacion de los servicios mejoré con respecto a la gestion estatal,
no se cumplieron las metas fijadas en el Contrato de Concesion. Se registraron
importantes incumplimientos en el plan de inversibn para la expansion del

8 |os cuadros y gréficos presentados en este capitulo son de elaboracion propia sobre la base de los
Informes Anuales de la concesionariay de sus estados contabl es.
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servicio y en el nivel de calidad de éste, especialmente en cuanto al tratamiento
de las aguas servidas.

Cuadro 1
Principales datos de la Concesién. Comparacién 1993 - 2001
Concepto Inicio concesion Ao 2001 Diferencia
< Habitantes Area Concesién (en miles) 9115 9199 84
POBLACION

SERVIDA Cobertura del servicio de agua 71% 79% 8%
Cobertura del servicio de alcantarillado 57% 63% 6%
REDES Y DATOS Red de agua (er-1 miles de kms.) 11 14,3 3,3
DE PRODUCCION Red de alcantarillado (en miles de kms.) 7,2 9,5 2,3
Agua producida (millones de m3/dia) 3,8 4,1 0,3
Facturacion anual (en millones de u$s) 304 608 304
Cantidad de usuarios agua (en miles) 2036 2635 599
COMERCIALES Cant. de usuarios alcantarillado (en miles) 1729 2184 455
Porcentaje de usuarios medidos 5% 12% 7%

Aguas Argentinas S.A. no ejecuto el total de las inversiones previstas. Segun el
contrato original al afio 2001 debian haberse invertido 1.976,9 millones de
dolares de Estados Unidos pero se ejecutaron 1.300 millones de ddlares. En
ese mismo afio la cobertura del servicio de agua potable era del 79% de los
habitantes del area concesionada en comparacion con el 88% estipulado en el
contrato original (incumplimiento equivalente a 800.000 habitantes sin servicio).

Cuadro 2 Situacion del servicio al afio 2001
. . . . Déficit
En materia del servicio de Metas originales|  Metas .
. Conceptos (miles de
alcantarillado, el retraso afecta del Contrato | Alcanzadas hab)
aproximadamente a  1.032.000 [Zomn Aqa 58% 9% 300

habitantes, dado que la cobertura [ e
alcanzada fue de un 63% en vez del |ycantarilado 74% 63% 1032
74% previsto en el contrato original.  [Cobertura de
Tratamiento Primario
El rezago en materia de tratamiento |de Aguas Servidas 74% 7% 6180
de aguas servidas resulta ain mas

relevante, ya que en el contrato original se preveia que en el 2001 el
tratamiento primario de los desagues debia cubrir al 74% de la poblacion y sélo
se alcanzo el 7%.

De acuerdo con lo planeado originalmente, las inversiones en rehabilitaciéon y
renovacion de la infraestructura no han sido eficaces para mejorar los niveles
de pérdida de la red de agua y los desbordes de las redes de alcantarillado
(“espiches”). Esta deficiencia se ha traducido en problemas de baja de presion
en casi el 70% de la red de agua potable, afectando en numerosos casos la
continuidad del servicio, particularmente durante los meses de verano.

En materia de atencidén a usuarios, Aguas Argentinas S.A. ha demostrado alta

eficacia en la resolucion de reclamos que no inciden en su rentabilidad y baja
en aquellos que si la perjudican.
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B. Periodo 2002-2005

A partir del afio 2002, la Concesién entr6 en una etapa de renegociacién que,
como ya se mencion0, esta desembocando en el retiro del Grupo Suez como
operador y de los otros accionistas internacionales.

Las inversiones realizadas durante este periodo se han destinado
principalmente a preservar la calidad del servicio y, en menor medida, a
expandir las redes. Las inversiones correspondientes al plan de saneamiento
(colectoras, interceptoras y plantas de tratamiento de efluentes), han sido
practicamente nulas.

La facturacion acumulada durante el periodo 2002-2005 fue de 870 millones de
dolares, con costos operativos por 570 millones de ddlares; las inversiones
fueron de 160 millones de délares, mientras que lo restante se destind al pago
de los servicios de la deuda. La tarifa ha quedado congelada frente a una
inflacion del 72% para el periodo 2002-2005, por lo que la posibilidad de
realizar inversiones se ha ido deteriorando.

Recientemente se ha creado un fideicomiso como mecanismo de control para
realizar obras de expansién y para la correcta aplicacion de los fondos
recaudados por la concesionaria. El fideicomiso se ha concentrado en financiar
obras de redes primarias, es decir, grandes conductos, con el criterio de
asegurar la capacidad de transporte con fondos de la Concesién y encarar la
construccion de las redes secundarias con financiamiento externo a ésta.
Durante el afio 2005 los fondos del fideicomiso se destinaron primordialmente a
obras de renovacién y rehabilitacién de las redes existentes.

En el proceso de renegociacién, la concesionaria inicié los tramites para la
rescision del contrato alegando culpa o responsabilidad de la autoridad concedente. El
Estado, por su parte, rechaz6 la presentacion de la concesionaria e inici6é el proceso
de ejecucion de las garantias del contrato por el valor de las multas impagas por la
concesionaria.

C. Evolucion de las tarifas e indicadores de rentabilidad y endeudamiento

La factura media que pagan los usuarios residenciales de los servicios de agua
potable y alcantarillado se increment6 en un 88% durante el periodo mayo
1993-enero 2002, muy por encima de la inflacion de los precios minoristas, que
en el mismo periodo fue del 7,3%. El alza ha sido producto de varias revisiones
tarifarias que sufrio la Concesion, originadas tanto por el aumento en los costos
debido a la inflaciébn, como por reclamos de la empresa prestadora, los que
pueden ser caracterizados como renegociaciones contractuales.
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Gréfico 1

CONCESION AGUAS ARGENTINAS S.A. : EVOLUCION DE LA FACTURA
MEDIA 1993-2005
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base del Indice de precios al consumidor (IPC) y las
revisiones tarifarias.

Cabe mencionar que si bien la tarifa media ha crecido en un 88%, la tarifa
minima de los servicios ha tenido un aumento del 200% debido a la
introduccion de cargos fijos que se cobran a todos los usuarios por igual, sin
importar el consumo o el monto de la factura. Sin duda ello ha recaido en
muchos casos en los usuarios mas pobres de la Concesion.

La primera revision de tarifas ocurrié al afio de otorgado el contrato y resulté en
un aumento del 13,5%. Luego, en 1997 y 1998, como parte de una
renegociacion contractual, se aprobo la creacién de un cargo fijo denominado
Servicio Universal y Medio Ambiente (SUMA), que compensaba la eliminacién
del cargo de conexibn para nuevos usuarios y de nuevas obras de
saneamiento, y significd un incremento de la tarifa media residencial de 37%.

En el afio 1998 también se puso en vigencia otro aumento del orden del 5,31%,
por inflacion de costos. Por ultimo, de la primera revision quinquenal de tarifas
realizada al finalizar la renegociacién contractual que tuvo lugar durante el
periodo 1997-1999 —con un atraso de dos afios— resultaron aumentos tarifarios
de un 12,3% distribuidos en tres cuotas de 3,9% aplicables en los afios 2001 al
2003, mas un incremento del 1% en el afio 2001 y del 0,5% en el 2002 por
ajustes de costos o inflacion. EI aumento correspondiente al 2003 fue
suspendido por la ley de emergencia econémica del afio 2002. Ademas, se
crearon otros cargos fijos, por lo que el impacto final en la tarifa media
residencial fue de 10,4% en el afilo 2001 y del 4,4% en el 2002. Estos
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aumentos fueron, en gran parte, resultado de la renegociacion contractual, que
en numerosos aspectos favorecio a la empresa concesionaria.

Desde la crisis econdémica del afio 2002, que culminé con una importante
devaluacion del peso argentino, las tarifas no han tenido cambios debido a la
aplicacion de la ley antes mencionada.

Cuadro 3
En términos de rentabilidad contable, los Rentabilidad y Endeudamiento de Aguas
aumentos tarifarios se han traducido en L_ArgentinasS.A (Promedio Afios 1994-2001)
. . . Resultado Neto/Ventas 13%
cifras altamente satisfactorias para una [ResuitNeto/ Patrimonio Neto 53%
empresa privada que actia en un Deuda / Patrimonio Neto 2,4

mercado regulado y cuya demanda media resulta asegurada. Ello se verifica
claramente al medir la rentabilidad de la compafiia en relacion con las ventas y
el patrimonio neto. Asimismo, Aguas Argentinas S.A. optd por una estructura
de capital con un nivel de endeudamiento elevado, aun con respecto a los
admisibles para este tipo de compainiias a nivel internacional.

lIl. ANALISIS SOCIOECONOMICO DEL AREA REGULADA

Este apartado tiene como objeto describir el area de referencia de la Concesién
y la situacion socioecondmica de sus habitantes. En él se analizan varias dimensiones:
la cobertura de los servicios, los niveles de pobreza por ingreso y estructural y el grado
de cobertura de los servicios publicos, demostrandose a través del analisis de los
indicadores las desigualdades que se presentan en el area de la Concesion.

A. Descripcion del area de referencia (geografia, poblacion, division

politica)

La Concesion de agua potable y saneamiento de la ciudad de Buenos Aires y
el area metropolitana abarca 3.000 km? de extensién, aunque el area que se
debe servir es de 1.200 km? y cuenta con una poblacién de alrededor de
9.200.000 habitantes.

La division politica administrativa del area regulada esta conformada por la
Ciudad Autébnoma de Buenos Aires y 17 partidos pertenecientes a la Provincia
de Buenos Aires. Resulta conveniente, con el fin de afinar el andlisis, distinguir
dos subconjuntos entre los partidos pertenecientes a la Provincia de Buenos
Aires.

e El Primer Corddén del Gran Buenos Aires (GBA1), que comprende los
partidos mas cercanos a la Ciudad de Buenos Aires: Avellaneda,
General San Martin, Lanus, Lomas de Zamora, Moron, Hurlingham,
Ituzaingd, Quilmes, San Isidro, Tres de Febrero y Vicente Lopez.

e El Segundo Corddn del Gran Buenos Aires (GBA2), integrado por los
partidos del area metropolitana mas alejados de la Ciudad de Buenos
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Aires: Almirante Brown, Esteban Echeverria, Ezeiza, La Matanza, San
Fernando y Tigre.®

La cobertura de los servicios de agua potable es del 82%, lo que equivale a
7.566.000 habitantes, mientras que la del alcantarillado es del 62%,
extendiéndose a 5.710.000 habitantes.

La Ciudad de Buenos Aires alberga a 2.770.000 habitantes, cubre el 7% de la
superficie del area concesionada y concentra el 30% de la poblacién.
Asimismo, tiene practicamente un 100% de cobertura de agua potable y de
alcantarillado. En el cuadro 4 se muestran los datos de poblacién y cobertura,
desagregados por jurisdiccion.
Cuadro 4
POBLACION Y COBERTURA DEL SERVICIO,

POR PARTIDOS (afio 2004)

Poblacion Poblacion
. L. ) Cobertura ) Cobertura
Partido Poblacion Servida Servida .
Agua . Alcantarillado
Agua Alcantarillado

Capital Federal 2.776.138 2.776.138 100% 2.776.138 100%
Almirante Brown 515.556 200.199 39% 46.613 9%

Avellaneda 328.980 317.175 96% 215.333 65%
E. Echeverria 243.974 115.828 47% 44.492 18%
Ezeiza 118.807 17.812 15% 22.284 19%
General San Martin 403.107 385.316 96% 205.665 51%
Hurlingham 172.245 41.775 24% 0 0%

ltuzaing6 158.121 15.659 10% 0 0%

La Matanza 1.255.288 826.433 66% 744.072 59%
Lanus 453.082 442.772 98% 161.253 36%
Lomas De Zamora 591.345 493.583 83% 164.557 28%
Morén 309.380 261.737 85% 169.935 55%
Quilmes 518.788 518.788 100% 329.514 64%
San Fernando 151.131 135.601 90% 93.006 62%
San Isidro 291.505 291.505 100% 192.486 66%
Tigre 301.223 170.862 57% 17.402 6%

Tres de Febrero 336.467 280.957 84% 253.719 75%
Vicente Lopez 274.082 274.082 100% 274.082 100%
TOTAL 9.199.219 7.566.222 82% 5.710.551 62%

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC), Censo Nacional de Hogares,
Poblacion y Vivienda 2001. Informe Anual de la Concesionaria, afio 2004.

A modo de resumen de datos, en el cuadro 5 se exponen la poblacién y la
cobertura de los servicios de la Ciudad de Buenos Aires, el GBAl1y el GBA2.

8 Cabe aclarar que en la definicion de segundo cordén que emplea el Instituto Nacional de Estadisticay
Censos (INDEC) también se incluyen los partidos de Berazategui, José C. Paz, Malvinas Argentinas, San
Miguel, Florencio Varela, Merlo y Moreno, pero estos partidos no integran a area de la Concesién de
Aguas Argentinas SA..
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Cuadro 5
POBLACION Y COBERTURA DEL SERVICIO. CUADRO RESUMEN

(afio 2004)
. ., Poblaglon Cobertura Poblagon Cobertura
Partido Poblacion Servida Servida .
Agua . Alcantarillado
Agua Alcantarillado
Cdad Bs As 2.776.138 2.776.138 100% 2.776.138 100%
Total GBA1 3.837.102 3.323.349 87% 1.966.544 51%
Total GBA2 2.585.979 1.466.735 57% 967.869 37%
Area de concesion 9.199.219 7.566.222 82% 5.710.551 62%

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC), Censo Nacional de Hogares,
Poblacion y Vivienda 2001. Informe Anual de la Concesionaria, afio 2004.

Como puede observarse, el grado de cobertura de los servicios disminuye a
medida que uno se aleja de la Ciudad de Buenos Aires. Mientras que en ella la
cobertura de los servicios es practicamente total, en el GBA2 sélo seis de cada
10 ciudadanos tiene acceso a la red de agua potable, y sélo cuatro de cada 10
a las redes de alcantarillado. Esta heterogeneidad se verd plasmada en el
analisis socioeconémico del area que se presenta en la subseccion siguiente.

Cabe mencionar también que, en algunos casos, los datos aqui expuestos

omiten a la poblacion de bajos recursos que vive en villas de emergencia o
asentamientos precarios.

B. Indicadores socioeconémicos

Dado que no existe informacion estadistica desagregada por partidos para el
area metropolitana de Buenos Aires (AMBA), se considerara el conglomerado
urbano utilizado por el INDEC. Este abarca la Ciudad de Buenos Aires mas 24
partidos de la provincia de Buenos Aires, es decir, la totalidad del area de
Concesién més otros siete partidos del conurbano bonaerense.® Esta area
mas extensa sera denominada AMBA-INDEC.

En el area metropolitana de Buenos Aires (AMBA-INDEC), la tasa de
desocupacion es del 12% y la de subocupaciéon se eleva al 14,3%, segun los
datos del tercer trimestre de 2005.

A su vez, cabe hacer notar que la tasa de mortalidad infantil en la Ciudad de
Buenos Aires es de 9,3%,, pero aumenta hasta 16°/o, en los partidos del Gran
Buenos Aires, y que el 54% de las personas que residen en el AMBA-INDEC
posee algun tipo de cobertura de salud (obra social, plan privado o mutual).

Al considerar aspectos relevantes concernientes a las viviendas se observa
gue en la Ciudad de Buenos Aires el 71% de los hogares se localiza en

% Estos partidos son: Berazategui, José C. Paz, Malvinas Argentinas, San Miguel, Florencio Varela,
Merlo y Moreno, cuya poblacion representa aproximadamente el 20% del AMBA-INDEC.
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viviendas de propiedad horizontal, mientras que en los partidos de la provincia
de Buenos Aires este porcentaje baja al 12%, reflejando la disparidad de
densidad entre ambas zonas. Otra caracteristica es que en las casas habitan
familias compuestas por un mayor numero de integrantes que en los
departamentos.

Asimismo, se observa que en el AMBA-INDEC alrededor del 70% de los
hogares son propietarios de la vivienda y del terreno en el que habitan, sin
registrarse mayores discrepancias entre las areas. No ocurre Io mismo
respecto de los inquilinos, que en la Ciudad de Buenos Aires alcanzan a un
22% de los hogares, mientras que en los partidos bonaerenses son tan solo un
8%

Cabe destacar que en el conurbano bonaerense cuatro de cada 10 hogares
presentan algun elemento de precariedad en los materiales de la vivienda,
mientras que en la Ciudad de Buenos Aires mas del 90% de las viviendas no
registra parametros de precariedad (categoria CALMAT | empleada por el
INDEC).

También se manifiesta la precariedad de las condiciones sanitarias de un
porcentaje relativamente alto de habitantes en el conurbano bonaerense: el
15,31% posee carfierias dentro del terreno, pero fuera de la vivienda, y un
2,45% se abastece con provision fuera de su terreno. Es decir, alrededor de
1.500.000 personas no poseen cafieria dentro de la vivienda.

Las soluciones alternativas son cuantitativamente importantes. Ante la falta de
red publica de agua potable, el 26% de la poblacién del conurbano que posee
caferias dentro de la vivienda extrae el agua para beber y cocinar de
perforaciones, mientras que el 30% cuenta con desaglie a camara séptica y
pozo ciego debido a la falta de desagie a la red publica, y el 15%, desagie a
pozo ciego, hoyo o excavacion en la tierra por la misma razén.

C. Nivel de pobreza por ingreso

1. Linea de pobreza e indigencia

El método para medir la linea de pobreza consiste en evaluar la capacidad de
satisfacer las necesidades alimentarias y no alimentarias esenciales. Para esto
se determina el precio de la canasta basica total, y si los ingresos totales del
hogar se encuentran por debajo del valor de esta canasta, se considera que el
hogar y las personas que lo integran son pobres. El importe de la canasta
basica total en enero de 2006 fue de $273.01 pesos (91 doblares a un tipo de
cambio de 3 pesos por ddlar) por adulto, es decir, $843.60 (281.2 ddlares) por
familia tipo.**

- Un hombre y una mujer entre 30 y 59 afios de edad, un nifio entre 7 y 9 afios, y otro entre 4 y 6 afios.
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De acuerdo con los ultimos datos disponibles, que corresponden al primer
semestre de 2005, el nivel de pobreza en el aglomerado del Gran Buenos Aires
asciende a 37,7% de las personas, observandose una gran disparidad entre la
Ciudad de Buenos Aires (13,.8%) y el conurbano bonaerense (45,1%).

Si bien no existen datos recientes por cordones urbanos, puede observarse
que existe una diferencia considerable entre el primer y el segundo cordén
urbano de la provincia. Esta afirmacion es corroborada por los datos del primer
semestre del afio 2003, segun los cuales en la Ciudad de Buenos Aires el
21,7% de los habitantes era considerado pobre, mientras que en el GBAL el
porcentaje aumenta al 48% y en el GBA2 al 71,3%, de acuerdo con informacién
del INDEC. Estos datos muestran el nivel de desigualdad de la poblacion del
area de la Concesion.

A diferencia de la linea de pobreza, el concepto de la linea de indigencia se
centra exclusivamente en la canasta alimentaria. En este caso, se compara el
nivel de ingresos totales con el valor de la canasta de alimentos capaz de
satisfacer un umbral minimo de necesidades energéticas y proteicas. El valor
de esta canasta era de $125,81 (41,94 dolares) por adulto en enero de 2006,
es decir, alrededor de $388,75 (129,58 ddlares) por familia tipo.

En el primer semestre de 2005 los registros muestran que el 12,6% de las
personas que habitan el aglomerado del Gran Buenos Aires se encontraban
por debajo de la linea de indigencia. Mientras que en la Ciudad de Buenos
Aires el 3,9% de la poblacién era indigente, en el conurbano bonaerense este
porcentaje se elevaba al 15,3%. Al igual que en el caso de la linea de pobreza,
nuevamente se encuentra una marcada diferencia entre la ciudad y el
conurbano, asi como una disparidad entre el primer y el segundo corddn
urbano.

Asimismo, puede verse que la incidencia de la pobreza y de la indigencia es
mayor entre las personas que entre los hogares, lo que demuestra que es
mayor el numero de integrantes en los hogares pobres que en los hogares que
superan la linea de pobreza.

Cuadro 6
PORCENTAJE DE HOGARES Y POBLACION POBRES E INDIGENTES
EN EL AMBA-INDEC

Pri Aglomerado Gran Ciudad de Buenos Partidos del
rimer : :
semestre Buenos Aires Aires conurbano
2005 Porcentaje | Porcentaje | Porcentaje | Porcentaje | Porcentaje | Porcentaje
hogares | personas | hogares | personas | hogares | personas
Indigencia 8,7 12,6 2,7 3,9 11,2 15,3
Pobreza 27,4 37,7 9,7 13,8 34,7 45,1

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC), Encuesta Permanente de Hogares

(EPH).
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La estrecha conexion entre pobreza, desocupacion y caida del producto bruto
interno (PIB) tiene también una significativa incidencia en la evolucion de la
cobertura y la calidad del servicio. La inestabilidad macroeconémica, asi como
el proceso de concentracion de la riqgueza y el desempleo, en conjunto con
politicas de desatencion de la infraestructura publica por parte del Estado (en
sus papeles de inversor, promotor, regulador o contralor) son barreras que
forman parte de un sistema que no ha logrado alcanzar los niveles de cobertura
y calidad de los servicios para satisfacer de forma adecuada las necesidades
de la poblacion, especialmente de aquella con mayores carencias.

D. Anéalisis del nivel de Necesidades Basicas Insatisfechas en el area
regulada

Otra forma de medir la pobreza es mediante el analisis de las Necesidades
Bésicas Insatisfechas (NBI), en el que se considera la falta de acceso a
servicios como vivienda, agua potable, electricidad, educacion y salud. A
continuacion se presentan los datos del ultimo censo, afio 2001, para el area
regulada:

Cuadro 7

HOGARES Y POBLACION CON NECESIDADES BASICAS INSATISFECHAS
(NBIl). CUADRO RESUMEN

Partido Hogares Poblacion

Con NBI Con NBI
Cdad Bs As 72.658 7,09% 212.489 7.80%
Total GBAL 114.128 10,08% 460.655 12,08%
Total GBA2 115.176 16,89% 514.964 20,01%
Area de concesion 301.962 10,64% 1.188.108 13,04%

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC), Censo Nacional de Hogares,
Poblacion y Vivienda, 2001.

Puede observarse nuevamente la gran disparidad entre los niveles
socioecondmicos que separan las tres zonas de la Concesion. Mientras que en
la Ciudad de Buenos Aires el porcentaje de necesidades basicas insatisfechas
es de 7,8 %, en el Segundo Corddn del Gran Buenos Aires una de cada cinco
personas vive con sus necesidades basicas insatisfechas.
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E. Pobreza: comparacion entre areas servidas y no servidas

Tal como se ha verificado en el presente apartado, la pobreza por ingreso
muestra una relacién inversa respecto del nivel de cobertura del servicio; es asi
gue a mayor pobreza, menor cobertura. La pobreza estructural, por su parte,
esta intimamente ligada al servicio, puesto que dentro de las necesidades
bésicas insatisfechas figura la falta de servicios de agua y saneamiento.

Gréfico 2
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Asimismo, cabe mencionar que la mayor parte de las redes existentes no
fueron pagadas por sus usuarios, sino que, dado el caracter deficitario de las
empresas estatales bajo cuyo régimen se construyd una gran proporcion de las
redes existentes, hubo una contribucién sustantiva del conjunto de la poblacion,
via impuestos (explicitos e inflacionarios), a su financiamiento.

Como conclusién de este apartado se puede decir que existe una gran “deuda”
con los usuarios no servidos, que en su gran mayoria pertenecen a la
poblacion de menores recursos, situacidbn que no puede desconocerse a la
hora de promover politicas de inversion y esquemas regulatorios.

F. Inversiones realizadas y pobreza

1. Expansioén y sustentabilidad del servicio

En estos 12 afios de concesion se ha invertido 1.460 millones de délares, y se
ha expandido la red de agua a alrededor de 1.000.000 de habitantes y la de
alcantarillado a cerca de 550.000 habitantes. Estas extensiones han alcanzado
a parte de la poblacion mas pobre del area regulada. Por otro lado, para
aguellos hogares conectados, en los que la calidad del servicio no era del todo
satisfactoria, los indices de calidad han mejorado.
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Ademas, un panorama de crecientes exigencias, impuestas por la evolucion de
la realidad social, politica, econdmica, climética y fisica, fue poniendo de
manifiesto las debilidades de la Concesion para darles respuesta adecuada.

En este sentido, las demandas sociales han variado radicalmente en la Ultima
década. ElI comportamiento del concesionario, los incumplimientos
contractuales acumulados a fines del afio 2001 y las renegociaciones fallidas,
generaron una valoracion negativa de la Concesion por parte de la opinion
publica, de las asociaciones de usuarios, de las nuevas autoridades
gubernamentales y otros organismos conexos (Defensorias del Pueblo,
entidades de control, municipios), creando un contexto desfavorable para la
nueva renegociacion contractual iniciada a principios del afio 2002.

Las consecuencias en la actividad familiar y el estado de la salud de la
poblacién que ha tenido el déficit de cobertura de los servicios y del tratamiento
y disposicion de los efluentes han tornado socialmente intolerables las
condiciones actuales de la prestacion. Esto se hace evidente si se tiene en
cuenta que actualmente en el area de la Concesion existen alrededor de
1.600.000 habitantes que no cuentan con servicio de agua potable por red, y
gue cerca de 3.500.000 habitantes no disponen de servicio de alcantarillado,
mientras que solo el 10% del caudal de los efluentes captados recibe
tratamiento. Se estima que alcanzar tales metas demandara una inversion de
aproximadamente 3,5 millones de délares en los préximos 15 afios.

Este desafio supone reconocer las caracteristicas socioecondmicas del area
regulada y del area que es preciso cubrir. Supone, ademas, reconocer las
externalidades positivas que conllevan la conexion del servicio y el
saneamiento integral de la cuenca, asi como generar en ella sustentabilidad
social, sanitaria, ambiental y econémica.

A continuacion se incluye un cuadro que muestra cdmo ha sido el cumplimiento

de las metas de cobertura por jurisdiccion o partido, comparando lo logrado
hasta el afio 2004 con lo previsto originalmente en el contrato.
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Cuadro 8
Metas de cobertura estipuladas en el contrato de concesion respecto de las alcanzadas hasta el 2004 por partidos

Fuente: Contrato de Concesion, Decreto 1167/96 e Informe Anual 2004 de Aguas Argentinas S.A.
(a) Por Contrato de Concesion el area no servida de alcantarillado en el Partido de Morén quedé excluida de la Concesion.
(b) Dado que Quilmes se incorpora a la concesion en 1996, "cobertura al incio" corresponde a 1996 y "metas contrato” al decreto 1167/96.

E| Agua Alcantarillado
Cobertura 2004 Cobertura 2004
Partido Cobertura al Meta Grado de Cobertura al Meta Grado de
inicio contrato Alcanzada | cumplimiento inicio contrato Alcanzada | cumplimiento
1) 2 (2)/(2) (1) 2 (2)/(1)

Ciudad de Buenos Aires 99,0% 100,0% 100% 100,00% 99,0% 100,0% 100% 100,00%
Vicente Lépez 98,0% 100,0% 100% 100,00% 95,0% 100,0% 100% 100,00%
San Isidro 81,0% 100,0% 100% 100,00% 35,0% 100,0% 66% 66,03%
Tigre 24,0% 74,2% 57% 76,45% 8,0% 62,6% 6% 9,23%
San Fernando 64,0% 93,0% 90% 96,48% 24,0% 69,8% 62% 88,17%
Morén - Morén (a)
Mordn - Ituzaingé (a) 30,0% 93,2% 49,89% 53,53% 26,6% 26,6% 26,56% 100,00%
Morén - Hurlingham (a)
La Matanza 54,0% 77,0% 66% 85,50% 55,0% 69,4% 59% 85,41%
Tres de Febrero 69,0% 97,6% 84% 85,56% 57,0% 91,0% 75% 82,86%
San Martin 77,0% 98,4% 96% 97,14% 40,0% 67,0% 51% 76,15%
Avellaneda 83,0% 97,6% 96% 98,78% 37,0% 96,8% 65% 67,62%
Lanus 76,0% 98,4% 98% 99,31% 17,0% 98,4% 36% 36,17%
Lomas De Zamora 53,0% 94,4% 83% 88,42% 30,0% 54,8% 28% 50,78%
Almirante Brown 13,0% 72,2% 39% 53,78% 9,0% 38,0% 9% 23,79%
E. Echeverria - E.Echeverria 10,0% 59.8% | 36,84% 61,60% 8,0% 37,0% 18,41% 49,75%
E. Echeverria - Ezeiza
Quilmes (b) 89,0% 98,4% 100% 101,63% 48,2% 60,9% 64% 104,30%

72



IV. PARTICIPACION DE LA SOCIEDAD CIVIL Y DE LOS MUNICIPIOS.
EXPERIENCIAS Y LECCIONES REFERIDAS AL TRATAMIENTO DE LA
POBREZA EN LA CONCESION

En este capitulo se analizan diferentes experiencias llevadas a cabo en la
Concesion relacionadas con la participacion de la sociedad civil, los usuarios y los
municipios respecto de los problemas del servicio. Se han impulsado
especialmente los temas vinculados a la expansion del servicio, atendiendo a que,
como ya se ha mencionado, la exclusién de los habitantes sin servicio constituye
el principal problema de la Concesion y de su relacion con la pobreza.

Se exponen también experiencias registradas en la Concesién, como el conflicto
por el Cargo de Infraestructura, el Programa de Tarifa Social, el Caso Social, el
Programa de Barrios Carenciados, el Plan Agua Mas Trabajo y la participacién de
los usuarios en general. Como conclusion se aborda el tema de la importancia de
la participacion de los usuarios, la sociedad civil y los municipios en la
construccion y operacion de las redes.

A. Cargo de infraestructura

Los conflictos iniciales generados por el Contrato de Concesién estuvieron
relacionados con la expansion de las redes de agua y alcantarillado; en particular, se
produjo una fuerte movilizacion de las organizaciones no gubernamentales cuando el
Cargo de Infraestructura (Cl) que debian pagar los nuevos usuarios fue aumentado tras la
revision tarifaria del afio 1994.

El Cargo de Infraestructura era un concepto tarifario incluido en el contrato; cubria
los costos de la red de distribucién secundaria y de conexion y debian pagarlo los
usuarios nuevos. Los valores originales establecidos en el contrato eran de $325
para el servicio de agua y de $460 para el servicio de alcantarillado.?®> En 1994,
estos cargos se incrementaron a $450 y $670, respectivamente, para luego
descender hasta llegar a $415 y $606 en el momento de su anulacion.

Estos valores provocaron reclamos y el no pago del cargo. Ante las dificultades
gue enfrentaba la cobranza y en el marco de la renegociacion del contrato en
1997, se cred el cargo denominado Servicio Universal (SU), con un valor original
de $2 por servicio y bimestre, como compensacion por el Cargo de Infraestructura.
También se cred el cargo denominado Medio Ambiente (MA), con un valor de $1
por servicio y bimestre para inversiones adicionales en saneamiento no
contempladas en el contrato original. Para los nuevos usuarios se establecio,

% El tipo de cambio vigente en ese entonces erade $1 = 1 ddlar.
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ademas, el Cargo de Incorporacion al Servicio (CIS), con un valor de $120 por
servicio, que se deberia pagar en 30 bimestres.

La creacion del SU significé un subsidio por parte de los usuarios existentes a
favor de los nuevos usuarios, que fueron beneficiados con una disminucion del
orden del 25% al 50% de su pago, considerando un célculo de actualizacion de los
pagos durante el periodo de la Concesion, mientras que para los usuarios
conectados significd un incremento del 37% de la factura residencial promedio. Tal
como estaba concebido este esquema, los ingresos generados por estos nuevos
cargos —SU, MA y CIS- no se traducian en su totalidad en incrementos netos del
ingreso, ya que su creacion iba acompafiada de la eliminacion de cargos tarifarios
preexistentes y de mayores inversiones (Plan de Saneamiento Integral, con un
costo aproximado de 750 millones de ddlares del afio 1998).

B. Programa de Tarifa Social

En la primera revision quinquenal de tarifas, que finalizo el 9 de enero de 2001, se
introdujo el concepto de tarifa social, estableciendo para su financiacion un fondo de 4
millones de pesos por afio que se constituia mediante un subsidio cruzado aportado por la
totalidad de los usuarios de la Concesion. En ese entonces dicha suma equivalia a 4
millones de dolares.

El beneficio de la tarifa social consiste en el otorgamiento de rebajas del valor de
la facturacién de los servicios mediante médulos de descuento de $4 por servicio y
bimestre, pudiéndose otorgar uno 0 mas modulos por usuario segun la evaluacion
gue se realice sobre las carencias del mismo.

La administraciéon del programa queddé a cargo del ente regulador. Para su
ejecucion se cred una comision ejecutiva con participacion del Ente Tripartito de
Obras y Servicios Sanitarios (ETOSS) y la Comision de Usuarios. Este esquema
cuenta con un equipo técnico encargado de llevar a cabo las auditorias y el control
de las listas elaboradas por los Municipios, los cuales son los responsables
primarios del trabajo de campo y de la seleccién de los beneficiarios. Estas listas
son aprobadas finalmente por el Directorio del ETOSS, que los comunica a la
concesionaria para que efectle el descuento en la factura, que aparece en forma
discriminada.

Desde el 2002, afio de la puesta en marcha del programa, hasta fines de 2005, se
han incorporado 106.133 cuentas de servicios, lo que equivale a alrededor de
400.000 habitantes. Asimismo, se implementé un programa de instituciones sin
fines de lucro (Res. ETOSS N° 10/03), que prevé descuentos tarifarios para
entidades que presten asistencia social y sanitaria directa. Desde su inicio hasta
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diciembre de 2005, el Programa de Tarifa Social ha incorporado 1.049
instituciones.

C. Caso Social

En la primera revision quinquenal se acordé que, junto con el Programa de Tarifa
Social, se estableceria un mecanismo para limitar el corte de servicio por falta de pago en
los casos sociales criticos.

Respecto de la implementacién de dicha restriccion de corte, el ETOSS consulté al
Colegio de Graduados en Trabajo Social de la Capital Federal, con vistas a
determinar la definicién y alcance del término “caso social”’, atendiendo a las
particularidades de los servicios de agua potable y saneamiento.

Sobre la base del precitado aporte y la experiencia de campo acumulada en el
estudio de casos desde la implementacién del Programa de Tarifa Social, se
aprobo la Resolucion ETOSS N° 112/04 en la que se establece:

e Impedimento de corte y/o restitucion inmediata del servicio en caso de
haberse hecho efectivo el corte, sin cargo.

e Cambio de categoria en caso de que el inmueble sea usado como
vivienda, a fin de posibilitar la asistencia econémica requerida.

e Monto de asignacion acorde con la situacidon socioecondmica, de tal
manera que permita el acceso al servicio.

e Examen del espectro de pequefias unidades econémicas equivalentes a
emprendimientos familiares y/o comunitarios que se utilicen también
como unidades residenciales.

e Para el tratamiento de la deuda (aquellos usuarios no comprendidos en
la Resolucion ETOSS N° 112/03), evaluacion de la situacion socio-
econdémica del grupo conviviente en el momento en que la deuda se
contrajo.

D. Programa de Barrios Carenciados y el Modelo Participativo de Gestion

El Programa de Barrios Carenciados también fue previsto en la revision
quinquenal de tarifas concluida en el afio 2001. Se trata de una accion tendiente a
emprender obras de redes secundarias para la expansion de los servicios de agua
y alcantarillado en barrios de poblacion pobre y en villas de emergencia
(agrupaciones de viviendas de poblacibn de muy bajos recursos, sin tramado
urbano y carentes de infraestructura basica).

El Programa de Barrios Carenciados esta organizado sobre la base de una
mecanica en cuyo marco la concesionaria suministra los materiales e insumos
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necesarios, los vecinos aportan la mano de obra para la realizacion de los trabajos
de expansion y el Estado facilita la logistica necesaria a través de las autoridades
locales o municipios. La gestion de la ejecucion esta a cargo de Aguas Argentinas
S.A.y la coordinacion y el control corresponden al ETOSS.

El objetivo del Programa consiste en lograr la expansioén o regularizacion técnico-
comercial del servicio en barrios precarios y villas de emergencia; el concepto
basico es que la comunidad debe aportar su trabajo para realizar la expansion. Se
estima que en el area de la Concesiéon hay alrededor de 2 millones de personas
que habitan en barrios y villas de las tipologias comprendidas en este Programa.

Hasta el afio 2005 se habian finalizado obras que permitieron proveer el servicio
de agua a alrededor de 30.000 habitantes y se encuentran en ejecucion obras que
comprenden aproximadamente a 65.000 habitantes, con un presupuesto previsto
de 1.000.000 de dolares.

E. Plan Agua mas Trabajo

Este Plan fue concebido en el afio 2004 con el objetivo de mitigar el riesgo
sanitario de la poblacion que carece del servicio de agua potable por red en el area de la
Concesion, mediante la construccion de obras de expansion del servicio. También fue
considerado como una forma de suplir los incumplimientos de los planes de expansién por
parte de Aguas Argentinas S.A., y de prevenir el agravamiento de esta situacion a partir
de la crisis economica del 2001-2002.

El Plan se estda implementando, en esta primera etapa, en el Partido de La
Matanza de la provincia de Buenos Aires y comprende inicialmente a alrededor de
125.000 habitantes, con un presupuesto de 3,5 millones de dolares.

El plan fue promovido por el Poder Ejecutivo Nacional, y prevé el aporte y la
participacion de la Subsecretaria de Recursos Hidricos, del ENOHSA (Ente
Nacional de Obras Hidricas de Saneamiento), del ETOSS (Ente Tripartito de
Obras y Servicios Sanitarios), del Municipio de La Matanza, de Aguas Argentinas
S.A. y de Cooperativas de Trabajo de Saneamiento (establecidas especialmente
para tales efectos e integradas por ciudadanos desocupados y beneficiarios de
programas nacionales de asistencia social).

Las obras son solventadas en su totalidad bajo la modalidad de subsidio, y los
recursos para su financiamiento provienen de fondos fideicomitidos de la
Concesion para proveer los materiales, y del ENHOSA para pagar el costo de
organizacion y formacion de las cooperativas, asi como para completar los costos
de mano de obra.
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Actualmente estd en marcha una segunda etapa del plan con la cual se proyecta
incorporar al servicio a 175.000 habitantes adicionales.

F. La participacion de los usuarios

En abril de 1999, en virtud de la Resolucion ETOSS N° 39, se cre6 la Comision de
Usuarios (CU) dentro del ambito de dicho ente y con su financiamiento. Asimismo, en la
Resolucion se dispone que el Directorio debe someter a consideracion de la Comision
temas referidos a régimen tarifario, planes de inversion y expansion, modificaciones de la
calidad del servicio y modificaciones del reglamento y regimenes de atencion y reclamos
de los usuarios.

Respecto de la participacion efectiva de la Comision de Usuarios deben
destacarse los siguientes temas: reglamento del usuario, comision de tarifa social
y proceso de renegociacion.

La participacién de los usuarios y la sociedad civil en forma organizada plantean
grandes desafios a la logistica, contencion y formacién de grupos de trabajo, pero
este desafio no puede ser ignorado a la hora de proponerse nuevos métodos de
expansion del servicio teniendo en cuenta, que en el area de la Concesion viven
300.000 habitantes en villas de emergencia. En este sentido, entre otras
cuestiones, para un desarrollo eficaz de estas modalidades participativas habria
que superar las practicas politicas oportunistas que suelen interferir en la
organizaciéon comunitaria en este medio.

V. CONCLUSIONES Y LECCIONES

Los conflictos contractuales originados por el comportamiento oportunista del
concesionario y la incapacidad de las autoridades estatales para corregir los
desvios provocados por la empresa quedaron en evidencia en el incumplimiento
de las metas del servicio previstas en el Contrato de Concesion original.

En consecuencia, el diagnostico de la situacion actual esta signado por los déficit
en cuanto a cobertura de los servicios, tratamiento y disposicion de efluentes y
contaminacion de los cursos de agua superficiales y subterraneos.

Es evidente que este desempefio deficitario incidi® en mayor proporcion en la
poblaciébn en condiciones de pobreza del area de la Concesion, ya que esta
poblacién es la que carece mayoritariamente de estos servicios. Una apreciacion
similar puede efectuarse en relacion con los incumplimientos en materia de
tratamiento de los efluentes del sistema de alcantarillado.
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En definitiva, luego de 12 afios de operacién privada, los servicios presentan auln
importantes déficit cuya futura superacion representa un gran desafio. Para
satisfacer las necesidades de la comunidad en términos del servicio y de la
proteccion del medio ambiente es preciso concretar inversiones dirigidas a lograr
la expansién del servicio de agua potable para incorporar a alrededor de 1,6
millones de habitantes, la ampliacion del servicio de alcantarilado para
suministrarlo a 3,5 millones de habitantes, y dar tratamiento a las aguas servidas
para 8,6 millones de habitantes. Se estima que alcanzar tales metas demandara
una inversion de aproximadamente 3.500 millones de ddlares, con una fuerte
concentracion en los préximos 10 afos.

Estas circunstancias obligan a replantear el actual marco contractual a fin de
lograr un esquema sustentable cimentado en los siguientes lineamientos:

e Introducir cambios al contrato tendientes a modificar su naturaleza actual
sobre la base de una concesion integral y el financiamiento de la totalidad
de los costos casi exclusivamente con los ingresos tarifarios y el
endeudamiento de terceros.

e Procurar un financiamiento genuino a través de aportes de capital propio
del prestador privado, aportes del Estado con caracter reintegrable via
tarifa de asignacion especifica o aplicados a subsidios focalizados vy
participacion de otros prestadores mediante contratos del tipo “construir
operar y transferir’, particularmente para inversiones en plantas de
tratamiento de efluentes.

e Estructurar una mayor participacion del Estado en el financiamiento de los
servicios a fin de garantizar la inclusién de la poblacion sin cobertura en el
menor plazo posible y mitigar rdpidamente la contaminacion ambiental que
en la actualidad provocan los servicios.

e Potenciar el mecanismo de fideicomiso en vigor con recursos tarifarios
asignados, mediante la absorcion de los aportes directos del Estado,
préstamos de organismos multilaterales de crédito obtenidos por el Estado
y desarrollo de instrumentos financieros que posibiliten “apalancar” los
recursos propios.

e Mejorar y fortalecer los programas con que actualmente cuenta la
Concesion para atender las necesidades de la poblacién de bajos recursos:
I) el Programa de Tarifa Social, que subsidia el pago de la facturas y limita
el corte del servicio por falta de pago, i) el Programa de Barrios
Carenciados y el Plan Agua mas Trabajo, que facilitan el acceso a los
servicios mediante la participacion de los vecinos y las autoridades locales
en la construccion de redes secundarias. De acuerdo con esta modalidad,
las autoridades politicas de las jurisdicciones intervinientes deberian aplicar
politicas activas relacionadas con el otorgamiento de subsidios directos
para garantizar el acceso a los servicios a la poblacion de bajos recursos.
En este sentido se requiere que las autoridades promuevan la organizaciéon
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de la comunidad para la construccion y operacion de los servicios, incluso
con la utilizacion de tecnologias y modalidades que supongan menores
costos, pero cuya operacibn y mantenimiento requiere una mayor
participacion comunitaria.

Desarrollar una red de prestadores locales a pequefia y mediana escala
para que participen en aquellos casos en los que se den las condiciones
técnicas y econdémicas que lo permitan.
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CONFLICTO DE AGUAS DEL ILLIMANI: PRACTICAS REGULATORIAS DE
SERVICIOS DE AGUA POTABLE Y SU IMPACTO EN LA POBREZA

Carlos Crespo y Oscar Campanini
La Paz, Bolivia

l. INTRODUCCION

El gobierno, la cooperacion internacional y el sector privado en Bolivia, efectuaron
una valoracion positiva de la concesion del servicio de agua potable y
alcantarillado en las ciudades de La Paz y El Alto, resaltando como argumentos de
esta valoracion el enfoque orientado a los pobres, “pro poor”, y el cumplimiento de
las metas fijadas (Nickson, 2001).
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En este contexto, lo que cabe preguntarse es porqué Aguas del lllimani (AISA), si
es aparentemente una concesién “pro poor ® exitosa, actualmente se enfrenté a
un proceso de auditoria regulatoria como parte de la terminacién de su contrato.
Proceso iniciado a raiz de denuncias y movilizaciones de la poblacién altefia y
pacefia que revelaron el incumplimiento del comportamiento ancestral
particularmente hacia los sectores mas pobres.

En febrero del 2003 las oficinas de AISA en El Alto fueron quemadas por la
multitud, en el contexto de la revuelta contra el denominado “impuestazo”
establecido por gobierno de Sanchez de Lozada. Este hecho se explica por la
pésima opinion de los usuarios acerca de la gestion de la empresa:

En este trabajo intentaremos mostrar cuales fueron los impactos de esta
concesion sobre la economia de la poblacion altefia y pacefia y su acceso a agua
potable y servicios de saneamiento, principalmente la poblacion empobrecida de
estas ciudades, previa evaluacion del marco regulatorio.

ll. MARCO INSTITUCIONAL Y SUS ROLES EN CUANTO A LA SUPERACION
DE LA POBREZA

En Bolivia, los servicios basicos son por disposicion constitucional responsabilidad
del Estado, por lo que corresponde al gobierno velar por la universalizacion,
calidad y continuidad del servicio. Sin embargo, desde 1997 y como parte de la
nueva politica econdmica, se impulsaron politicas y normas desde el Estado para
delegar parte de esta responsabilidad al capital privado y concentrar las
atribuciones regulatorias y fiscalizadora en instancias autbnomas denominadas
superintendencias. El objetivo de estas medidas fue liberalizar la prestacién de
servicios de agua potable y alcantarillado sanitario transfiriéndola al sector privado

Una de las primeras medidas adoptadas fue la concesion del servicio de agua
potable y alcantarillado de las ciudades de La Paz y El Alto a la empresa Aguas
del lllimani S.A. Posteriormente, con la Ley 2029 de Agua Potable y Alcantarillado
Sanitario, se consolida esta politica a través de la conformacién de un marco
institucional y un régimen de concesiones para la prestacion del servicio y el uso
de recursos hidricos a través de empresas privadas.

% Sobre el enfoque “pro poor” en el sector, ver Crespo, Carlos (2002) “Manejo Jerdrquico de |as diferencias y Biopolitica
en & Enfoque “Pro-Poor” del Aguay Saneamiento”, en Tania Ricaldi (ed.) La Construccion de la Ecologia Humana, La
Paz: Plural Editoress CESU/UNESCO/ LIDEMA/ Fundacion Konrad Adenauer.
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Cuadro 1: Principales entidades del sector y sus relaciones

ELABORA NORMAS

VSB ‘ > SISAB

Mommador Regulador
————— Tuicion sobfe— — — —

DETERMINA METAS
« ESTABLECE TARIFAS, TASASY
— PRECIOS
«  CONTROLA CUMPLIMIENTO
METAS ¥ NORMAS

ELABORA PLANES
Y PROGRAMAS

EPSA

Prestador del servicio

FUENTE: Elaboracién propia

A. La Transferencia De La Prestacion De Servicios De Agua Potable Y
Alcantarillado Sanitario Al Sector Privado En Bolivia: El Caso De Agua Del
Illimani

Estas transferencias se efectian bajo la conviccion de que para poder incrementar
la cobertura y mejorar la calidad del servicio, ademas de establecer normas,
politicas y planes reguladores que normen la prestacion del servicio es
imprescindible realizar grandes inversiones y no existen condiciones para hacerlo
con cargo al presupuesto publico. Mas aun en Bolivia donde los indicadores de
coberturas son aun muy bajos (72.01% en agua potable y 41.69% en
alcantarillado sanitario) y existe un rezago inversor® muy elevado en el sector.

La Conferencia Mundial del Agua de 1992 aprobd nuevas orientaciones en la
gestién del agua, entre ellas la participacion privada en la distribucion de agua
potable. En 1993, Gonzalo Sanchez de Lozada fue elegido presidente e impulso la

% Rezago inversor son las “Inversiones no realizadas oportunamente para la produccion de agua, distribucién de agua
potable, recoleccion y tratamiento de aguas residuales, expansion de cobertura de ambos servicios, mantenimiento y/o
reposicion de activos sistemas de agua y alcantarillado sanitario e impacto ambiental generado, para la prestacién optima
de los servicios de agua potable y alcantarillado sanitario en un érea carente de ellos o con servicios deficientes’ (VSB
2005:8)
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privatizacién de empresas de servicios publicos®™; promoviendo que el capital
privado se encargue de realizar las inversiones requeridas y otorgando al
inversionista privado una garantia de retorno a estas inversiones®

Una de las decisiones mas importantes fue la aprobacion de la Ley del sistema de
Regulacion Sectorial (SIRESE), para regular y controlar varios sectores de la
economia, entre ellos el agua (Gaceta Oficial de Bolivia, 1994a:1.
Complementariamente, se implemento una politica de fortalecimiento institucional
de las tres empresas de agua mas importantes del pais, para sanearlas y luego
privatizarlas. El Servicio Municipal de Agua Potable y Alcantarillado de La Paz
(SAMAPA) recibié $US 490,000 del Banco Mundial, con el propésito de mejorar la
capacidad institucional de la empresa, y transferir al sector privado una empresa
saneada y eficiente.

LA PAZ Y EL ALTO: POBREZA Y SERVICIOS BASICOS

Si bien las ciudades de La Paz y el Alto se encuentran estrechamente
relacionadas es bastante visible la diferencia entre ambas, desde la perspectiva de
la inversion publica y privada. El presupuesto municipal es un caso ilustrativo de
estas diferencias: mientras que ambas ciudades son casi de las misma dimensién
el presupuesto municipal de la ciudad de La Paz es aproximadamente 5 veces
mayor que la ciudad de El Alto (Arbona y Kohl 2004).

Estas diferencias finalmente se manifiestan en la diferencia en los indices de
pobreza: el Alto se halla entre las ciudades con mayor indice de necesidades
basicas insatisfechas, a pesar de que ha experimentado una reduccion en el
periodo intercensal, de 73.8% en 1992 a 66.9% el 2001, cifra que todavia esta por
encima de la tasa nacional (58.6) (http://www.ine.gov.bo/cgi-
bin/piwdielxx.exe/TIPO). Adicionalmente, el 25.6% de la poblacion se encuentra
en el umbral de la pobreza (INE, 2005). El 60% de la poblacion de esta ciudad vive
con menos de 11,2 Bs. ($1.40 per capita) por dia y cerca del 40% con menos de
7,6 Bs. ($0.90 per capita) (Foster Vivien & lrusta Osvaldo, 2003:6-7).

1.1.1.1 El Agua Potabley Alcantarillado Sanitario

Segun datos obtenidos en el Censo 2001, uno de los componentes de las
necesidades basicas insatisfechas (NBI) en el municipio de El Alto fueron los

% para un andlisis de las politicas hidricas en Bolivia, en el contexto del Ajuste Estructural, ver Crespo, Carlos (2003).

% S bien de forma inicial se pretendia promover la participacion de privados (Art. 19, de la 2066) solamente en las
grandes ciudades en las que este retorno de inversiones (Art. 53 de la 2066) fuera posible, se pretendia promover
mancomunidades de municipios (Art. 12 de la 2066 y Plan Bolivia) en las zonas dispersas y rurales para poder hacer
factible este retorno de inversiones através de latarifa.
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inadecuados servicios de agua y saneamiento cuya cobertura era de 50,75% (INE,
2005). Es decir, se constaté que la mitad de la poblacion altefia no habia resuelto
adecuadamente el acceso al agua y saneamiento.

El 2001 en el municipio de El Alto, 147.531 hogares tenian procedencia de agua
por cafieria de red o pileta publica, , 5.694 de carro repartidor, 5.530 de pozo o
noria con o sin bomba y 464 de rio, vertiente 0 acequia. Si tomamos en cuenta
que de acuerdo al INE el tamafio medio del hogar particular en El Alto es de 3.89
personas, 569.470 habitantes tenian acceso a la red o pileta publica, esto es el
88%.

Para la eliminacion de aguas servidas en el municipio de El Alto, 75.838 hogares
contaban con alcantarillado, lo cual representa solamente el 45% de la poblacién
altefia; 60.599 no tenian bafio o sistema de eliminacion de excretars, 25.521
hogares contaban con pozo ciego o a la superficie y s6lo 3.362 hogares contaban
con camara seéptica.

Los siguientes mapas nos permitiran identificar las zonas en las que se carece de
este servicio:
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Mapa 1: Viviendas con carieria afuera
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FUENTE: CODEPO-IRD 2005:43
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Mapa 2: Viviendas sin caferia

FUENTE: CODEPO-IRD 2005:43
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Mapa 3: Viviendas sin sanitario

FUENTE: CODEPO-IRD 2005:43

1.1.1.2 POLITICAS DE TRANSFERENCIA AL SECTOR PRIVADO:
LA CONCESION DE AGUASDEL ILLIMANI

En este acapite se dan evidencias acerca de aspectos no regulados del contrato y
falencias en su ejecucion, que afectan directa o indirectamente a los sectores mas
pobres del area de concesion, particularmente en ElI Alto, demostrando la
ineficacia de la concesion para coadyuvar a la superacion de la pobreza y ortorgar
un adecuado sevicio.

1.1.1.3 COBERTURA DEL SERVICIO
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Uno de los principales objetivos de la concesiéon eral mejorar la provision del
servicio a la poblacion pacefa y altefia, razon por la cual el nUmero de conexiones
ofertadas se establece como base para el otorgamiento de la concesién al
consorcio Aguas del lllimani.

Tabla 1: Cobertura de Agua Potable y Alcantarillado y
las metas segun contrato (1997-2001) (%)

1997 1998 1999 2000 2001 Meta

Agua Potable

Achachicala 93,0 95,2 96,8 97,9 100 100

Pampahasi 79,6 88,1 91,0 93,6 100 100

El Alto 85,1 92,8 98,1 98,0 100 82
Alcantarillado

Achachicala 93,2 92,7 92.3 92,0 100 81

Pampahasi 70,3 73,3 79,1 79,4 81,3 83

El Alto 37,2 41.8 46,8 51,3 57,4 41

FUENTE: Fitch Ratings, Marzo, 2005

De acuerdo a la tabla, AISA habria superado las metas fijadas por el contrato. Mas
aun, al 2001 ya se habria alcanzado el 100% de cobertura de agua potable en
ambas ciudades. En los hechos la realidad es mas compleja de la que se afirma,
pues los datos difundidos por AISA y la Superintendencia tienen dos problemas,
por un lado son datos del area servida, y no del area de concesion, y por otro son
datos imprecisos. El presente acapite analiza este aspecto de la concesion.

1.1.1.4 Area de Concesién vs. Area Servida

Debemos comenzar con una constatacion identificada por SAMAPA acerca del
contrato de concesion: “no existen prescripciones de cobertura para los pobres”
(Arroyo, 2004). Llama la atencion la ausencia de obligaciones que establezcan el
acceso obligatorio de la cobertura en zonas pobres, considerado uno de los
principales problemas en La Paz y El Alto (SAMAPA Residual 2000:vii). Una
concesion “pro poor” deberia realizar una “discriminacion positiva”, prior izando la
ampliacion de la red hacia las zonas méas deprimidas y pobres de ambas ciudades;
sin embargo, parece haber ocurrié lo contrario pues la delimitacion del area de
prestacion dejé a gran parte de esta poblacion pobre sin el servicio.
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El area de concesion se refiere al area geografica donde el concesionario esta
obligado a prestar el servicio (Clasula I. Definiciones), y de acuerdo al contrato,
estd conformado por los municipios de La Paz y El Alto, cuyos limites estan
definidos por la Ley de Participacién Popular (Anexo 3) ?’. Por su parte, el Area
Servida son aquellas areas, localizadas dentro de los limites geogréaficos del Area
de Concesion, servidas originalmente por SAMAPA o incluidas en las metas de
expansion y que fueron objeto de negociaciones con la Superintendencia (clausula
I. Definiciones).

Mapa 4: Area de Concesion La Paz El Alto

AISA

/\\/ Guia.shp

& Puntosshp

[ concesion.shp

N

5000 0 5000 Meters 4?‘

FUENTE: http://www.sisab.gov.bo/qis intermedio.php?qgis=aisa

El mapa de arriba muestra el area de concesién, segun SISAB, que no coincide
con los limites de los municipios de La Paz y El Alto. El problema es que el Area
Servida es menor al Area de Concesion y AISA se niega a prestar servicio fuera
del Area de Servicio, excepto si los vecinos cubren todos los costos de instalacion
a la matriz de agua o existe un financiamiento externo. Por tanto, cabe relevar que
las cifras de cobertura presentadas por AISA, por lo menos para el caso de El Alto

% |_a definicién de este término en el contrato, clausula primera, dice: “Es el &rea geogréfica establecida en el Anexo 3,
donde el Concesionario Prestara el Servicio.”. En e mencionado anexo se define como “Los Municipios de LaPaz y El
Alto determinados en la fecha de inicio, cuya division esta definida en la Ley No. 1551 (Participacion popular) de fecha
20 de abril de 1994".
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son parciales pues corresponden al Area de Servicio y no al Area objeto de
Concesion.

Como consecuencia de la delimitacién territorial el contrato, elaborado y
negociado por la entonces Superintendencia de Aguas, en lugar de establecer
disposiciones sobre la atencion a los pobres excluyd tacitamente las zonas
marginales y pobres de las ciudades de La Paz y particularmente de El Alto; segun
datos de la propia SISAB el 16% de la poblacion de todo el municipio de El Alto
(carta del Superintendente Franz Rojas a AISA, 5/1/05), lo que representa 130 mil
personas, quedan excluidas del servicio de agua potable y alcantarillado sanitario.

1.1.1.5 Cobertura Antes De La Concesion

Tabla 4: Cobertura Agua Potable y Alcantarillado ciudades de La Paz y El
Alto 1996 y las metas para el 1ler Quinguenio (en %)

CIUDAD 1992 1996 Metas
para el
2001%
Agua Potable LaPaz 80.73 90.36 100
El Alto 78.26 8455 82
TOTAL 79.84 87.83
Alcantarillado La Paz 57.37 7053 82
El Alto 25.46 30.65 41
TOTAL 45.81 53.18

FUENTE: SAMAPA, 1997:16; Anexo 6 Contrato de Concesion.

Las metas propuestas como se observa son similares a las logradas por SAMAPA
antes del proceso de privatizacion en la ciudad de La Paz (agua potable y
alcantarillado), mientras que para El Alto las metas de agua potable implican
reducir el porcentaje de cobertura y no considera el crecimiento poblacional. De
acuerdo a estas cifras solo en alcantarillado se doblaria las metas cumplidas
durante la gestion de SAMAPA. Estas metas son bajas si tomamos en cuenta que
en la fase previa, SAMAPA ya habia logrado crecimientos en agua potable del
9,63% (La Paz) y 6,29% (EI Alto), mientras que en alcantarillado el crecimiento fue
del 13,16% (La Paz) y 5,19% (EI alto).

En términos absolutos las conexiones iniciales eran las siguientes:

% \er también IDB, 1998:4.
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Tabla 5: Conexiones de agua potable instaladas por SAMAPA
existentes al 31 de Julio de 1977

CIUDAD CONEXIONES
La Paz 78.284
El Alto 77.660
TOTAL 155.944

FUENTE: Pozo & Asociados 2006b: 11

1.1.1.6 Cumplimiento de las metas establecidas en € contrato de
concesion: primer quingquenio

De acuerdo al contrato de concesion, inicialmente se ofertaron 71.752 conexiones
de agua potable en el area de El Alto para diciembre de 2001".

Como parte de las modificaciones al contrato en la versiéon final firmada el
24/VI11/97, la cifra de 71.752 conexiones no esta especificada, y en su lugar se
establece que hasta el 2001 se debe completar el 100% de conexiones de agua
potable “ofertadas en la licitacion por el adjudicatario...de las cuales por lo menos
el 50% deben ser conexiones de expansion” (Anexo 6 del Contrato de
Concesion).

En el caso del alcantarillado las metas comprometidas y el grado de cumplimiento
se resume en el siguiente cuadro:

Tabla 6: Cumplimiento de metas sobre alcantarillado para el primer
guinguenio (1997-2001) establecidas segun contrato

Area 1998 1999 2000 2001 Total primer Procentaje Porcentaje Nimero de
periodo respectoala esperado conexiones de
meta (respectoala expansion
metaparael
quinquenio)
Achachicala |Meta 1000 1000 1100 1000 4100 10,0 410
Redlizado 402 305 188 131 1026 25,0 6,9 281
Pampahas |Meta 1300 1800 1800 1800 6700 80,0 5360
Realizado 2182 3020 1011 1013} 7226 107,9 72,6 4863
El Alto Meta 10700 3000 3100 10400 27200 50,0 13600f
Redlizado 9571 8998 9156 4333 32058 117,9 66,3 18047
Total Anual Meta 13000, 5800 6000; 13200 38000
Realizado 12155 12323 10355 5477 40310 106,1]

FUENTE: Elaboracion propia en base a Pozo & Asociados 2006b
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Tabla 7: Cumplimiento de metas sobre agua potable para el primer

guinguenio (1997-2001) establecidas segun contrato

Conexionesen €l 1998 1999 2000 2001 Primer periodo
Alto
Expansion Densificacion Total

Meta 17938 17938 17938 17938 35876 35876 71752

Realizado 23144 14163 12222 3235 28595 24169 52764
NUmero de conexiones no realizadas 7281 11707 18988
Porcentaje respectoa la meta 79,7 67,4 73,5
Porcentaje de incumplmiento 20,3 32,6 26,5

FUENTE: Elaboracion propia en base a Pozo & Asociados 2006b

Como se observan los numeros rojos son incumplimientos respecto a las metas:
en el caso de alcantarillado en el area de Achachicala tanto en el numero de
conexiones (3.074 conexiones incumplidas) como en el porcentaje de conexiones
de expansion (3,1% o 129 conexiones), en el area de Pampahasi en el porcentaje
de conexiones de expansion (7,4% o 497 conexiones); en el caso de agua potable
en la zona de El Alto de igual forma se incumplié las metas establecidas en el
contrato de concesion (26,5% o 18.988 conexiones). Es importante resaltar un
tema de disenso entre AISA y la auditoria regulatoria: la exclusion de 1.311
conexiones de agua potable en el afio 1998 ejecutadas con financiamiento del
Banco Mundial y 4.789 conexiones de expansion de alcantarillado sanitario
financiadas, durante el periodo 1997 y 1998, con recursos de la KFW, por ser
estas excluidas especificamente en el contrato de concesién (numeral 5, Anexo 6
del contrato de concesion).

En el caso del servicio de agua potable para las zonas de Achachicala y
Pampahasi, las metas del contrato establecian mantener un 100% de cobertura,
entendida segun el anexo 6 del contrato como la prestacion del servicio a toda la
poblacién dentro del area.

1.1.1.7 La Evaluacién Del Primer Quinquenio Y Revisién De Las Nuevas
Metas

Las razones expuestas por AISA para no cumplir con las metas establecidas en el
contrato son la supuesta sobreestimacion de estas. Este argumento fue esgrimido
por AISA en repetidas oportunidades.

De acuerdo a una auditoria ambiental desarrollada por la Contraloria General de la
Republica, el afio 2002, se evidencidé que las coberturas reportadas por AISA,
estaban basadas en estimaciones realizadas por la Consultora CIESS-
Econométrica, con datos provisionales del INE y otras entidades; mas aun, la
evaluacion de coberturas fueron realizadas segun criterios de evaluacién
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diferentes para cada area, tendientes a “asegurar el logro de sus resultados y
objetivos”, por tanto mal podrian estar sobredimensionadas.

De igual forma los datos de la auditoria regulatoria corroboran que en varios
estudios realizados por AISA existi6 una subestimacién del crecimiento
poblacional en el sistema El Alto y por el contrario una sobre estimacién para el
sistema Achachicala(Pozo & Asociados 2006c¢:12-16)

Mas all4 de la veracidad o no de los argumentos planteados por AISA, la negativa
de la Superintendencia al cambio de las metas y mas al contrario la ratificacion de
la obligacién de cumplimiento lleva a que se deban establecer sanciones e incluso
causales de caducidad. Durante la negociacion de las nuevas metas no se fijaron
multas 0 sanciones sino que se estableci6 una compensaciéon con nuevas
conexiones fuera del area servida para el siguiente quinquenio.

El que esta compensacion libere o no de la obligacion de lograr las metas y de la
sancién correspondiente por incumplimiento es un tema de disenso entre la
empresa y la auditoria regulatoria y sujeto a mayores analisis e interpretaciones
legales. Nuestro interés no es aportar en este andlisis sino en las consecuencias
de esta negociacion sobre los impactos en la superacion de la pobreza y del
regulador en precautelar este objetivo.

1.1.1.8 Avance En ElI Cumplimiento De Las Metas De Cobertura:
Segundo Quinquenio

Para el segundo quinquenio (2002-2006), AISA logré introducir la figura de la
densificacion, de tal manera que las posibilidades de expansion a zonas no
servidas, particularmente pobres, se redujeron ain mas. Las siguientes tablas
resumen los acuerdos, establecidos en la Resolucién Administrativa Regulatoria
SISAB No 80/2001:

Tabla 8: Conexiones domesticas agua potable (al 2006)

Cobertura Densificaci Expansiéo  Diferencia

2006 (%) on n (en %)
Achachica 100 1527 0 100-0
la
Pampaha 100 4346 1658 72-28
Si
El Alto 100 21001 5327 80-20
TOTAL 26874 6985 79-21

FUENTE: elaboracién propia en base a Resolucion Administrativa Regulatoria
SISAB No 80/2001
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Tabla 9: Conexiones domesticas alcantarillado (al 2006)

Cobertura Densificaci Expansiéo Diferenci

2006 (%) on n af(en %)
Achachica 100 1050 0 100-0
la
Pampaha 85 2900 1707 63-37
Si
El Alto 56 6500 7321 47-53
TOTAL 10450 9028 54-46

Fuente: elaboracion propia en base a Resolucion Administrativa Regulatoria
SISAB No 80/2001

El grado de cumplimiento de las metas de agua potable establecidas para el
quinguenio es de 25.452 nuevas conexiones respecto a las 33.859 conexiones
comprometidas o 75,2%. Para conexiones fuera del area servida no existid
seguimiento continuo, razén por la que solo se ejecutd el 34.7% de la meta
programada hasta el 2005. En el caso del alcantarillado sanitario AISA ya cumplié
a la fecha de andlisis con la meta para el 2° quinquenio.

En el transcurso del segundo quinquenio, nuevamente AISA plantea la
disminucion de las metas de expansion fuera del Area Servida llegando a acordar
con la SISAB la disminucién de las meta de 15.000 conexiones a 8.000 y
posteriormente a la cantidad que sea posible para el concesionario (Pozo &
Asociados 2006b:35). Estos acuerdos sin embargo no fueron ratificados por
Resoluciones Administrativas Regulatorias como legalmente corresponde,
ratificAndose nuevamente mediante RAR 04/2005 la meta de 15.000 conexiones.

El andlisis sobre el area de prestacion del servicio y el area de concesion nos
demuestra que ya existio un factor de exclusion de la poblacion pobre del servicio,
en la delimitacién del &rea de obligacion de prestacion de servicio y estableciendo
condiciones de formalidad de los inmuebles para la prestacidén del servicio en una
ciudad tan particular como El Alto, marginando a las zonas periurbanas de las
ciudades. Ademas de la delimitacion geografica no existe en el contrato de
concesion criterios de discriminacion positiva a las poblaciones pobres.

Nuevamente, la poca claridad en la definicion espacial de la concesién genero
confusiones en cuanto a la cobertura, criterio asumido por el contrato de
concesion como indicador de cumplimiento de metas. La difusion mediatica de los
niveles de cumplimiento de las metas de cobertura que realizé tanto el
concesionario como el regulador demostraban un cumplimiento por demas de las
metas del primer quinquenio; la auditoria regulatoria demuestra los
incumplimientos en cuanto a metas de cobertura.
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El regulador en lugar de sancionar estos incumplimientos establece
“‘compensaciones” para las metas del siguiente quinquenio. El regulador sin
indagar con mayor detalle la informacién de la propia SISAB, las auditorias y los
estudios realizados para la revision de tarifas y establecimiento de metas para el
nuevo quinguenio, “cedid” en la disminucidon de las metas el segundo quinquenio
de forma consecutiva a cambio de una presion por incremento tarifario. La
auditoria regulatoria, demuestra que no habia necesidad de un incremento tarifario
y por tanto de la disminucion de metas de cobertura para garantizar la prestacion
del servicio y la ganancia del concesionario.

TARIFAS Y PRECIOS

Las Tarifas junto con la prestacion del servicio, constituye un aspecto relevante de
la relacion entre el prestador del servicio y el usuario. Veremos cuales fueron las
modificaciones que se introdujeron en la estructura tarifaria en estos mas de ocho
afos de vigencia de la concesion.

1.1.19 Las Modificaciones A La Estructura Tarifaria Antes De La
Concesion

A diferencia de la concesién con Aguas del Tunari en Cochabamba®, en La Paz
/El Alto hubo un incremento previo a la concesion, de 57.7% en la categoria
domestica, 17,88% en la Comercial y 21% en la Industrial.

La estructura tarifaria aplicada por AISA fue la desarrollada por el Estudio de
Mejoramiento Tarifario, elaborado por Luis Uzin el afio 1996, encargado por
SAMAPA, hecho que no fue mencionado en el proceso de concesion. Esta
estructura tiene varias caracteristicas:

- Las tarifas asignadas a AISA fueron calculadas para pagar completamente
toda inversion y remunerar su inversion con tasa de interés (compuesto) del
13% anual (rendimiento mayor al promedio del mercado, considerando que las
tarifas estan en $US). (SAMAPA Residual, 2000: 2).

- Se indexan las tarifas al cambio délar americano, publicado por el Banco
Central el primer dia del periodo de facturacién. Esta indexacion implicé un
incremento en por lo menos un 35% entre 1997 al 2004 (Carta FEJUVE El Alto
a Cooperacion Internacional 5/IV/05). En el marco del conflicto que tuvo lugar a

% | a Concesién de Aguas del Tunari en la ciudad de Cochabamba conllevd un incremento de hasta 300% para agunos
usuarios siendo este incremento un factor determinante del conflicto del afio 2000 conocido como la Guerra del Agua.
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fines del 2004, el gerente de AISA, Antoine Kuhn reconocié “que los clientes
viven y pagan con el boliviano”, pero al mismo tiempo sefialé que el contrato
establece el cambio de moneda a cuenta en ddlares, los préstamos
internacionales son gastos financieros en dolares, los quimicos son importados
en dolares, lo que representa que una parte del costo del agua se realiza en
esa moneda” (LP 27/X1/04). Si bien hubo anuncios de la Superintendencia de
desindexar la tarifa, y mas bien calcularlo de acuerdo al indice de precios al
consumidor (IPC), de tal manera que las tarifas suban de acuerdo al costo de
vida de los bolivianos (dato proporcionado mensualmente por el Instituto
Nacional de Estadistica) (ED 1/1V/03), hasta el momento no se ha
implementado oficialmente, debido a la resistencia de AISA. Esta
desindexacién al délar es, sin embargo, una violacion a la Ley 2066 de Agua
Potable y Alcantarillado Sanitario y, por tanto, al contrato.

Se anula el cargo fijo basico, y se cobra solamente por el caudal de agua
potable consumido a partir del primer metro cubico. Antes de la concesion
existia una tarifa basica hasta 10 m3, hoy se cobra por m3 consumido,
ignorando criterios de solidaridad y equidad.

Se establece un monto adicional de $US 0.10 en todas las facturas
independientemente del nivel de la tarifa.

Los costos de conexibn de agua potable se fijan en $US 155 y el de
alcantarillado $US 180.

Se establece una revision periodica de tarifas cada 5 afios, a partir de la fecha
de inicio.

En la categoria comercial se incluyen a usuarios oficiales, publicos y estatales;
entre ellas se encuentran escuelas, cuarteles, areas verdes. Luego de
negociaciones, el 2001 se logré una rebaja para algunos de estos usuarios,
siendo uno de los beneficiarios las escuelas.

Por otro lado, como demostro un estudio realizado por SAMAPA, el afio 2000, el
régimen tarifario generé beneficios adicionales que, finalmente, no se tradujeron
en rebaja de las miamas..

1.1.1.10 Tarifas En El Contrato De Concesion

Guillermo Arroyo, Ex-gerente de SAMAPA, afirma que la sobrevaluacion en las
tarifas en el primer quinquenio (periodo 1997-2001) fueron cercanas al 20% en
exceso al estudio de Luis Uzin y a las condiciones discutidas y definidas durante el
periodo de licitacibn (Arroyo;2004), afirmacion ratificada por la evaluacién
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desarrollada por SAMAPA residual, donde se demostr6 que hubo una
sobrevaluacion en las tarifas cobradas por AISA, respecto a las aprobadas para
SAMAPA en Mayo del 97, en mas del 19% (SAMAPA Residual, 2000:v). La
estructura tarifaria aplicada por AISA fue la desarrollada por el Estudio de
Mejoramiento Tarifario, elaborado por Luis Uzin el aflo 1996, encargado por
SAMAPA, hecho que no fue mencionado en el proceso de concesion. Este estudio
recomendo el siguiente sistema tarifario:

Tabla 10: Estudio de Mejoramiento Tarifario (1996)
Resumen del Sistema Tarifario para el Consumo Medido

TARIFAS SEGUN CATEGORIAS Y RANGOS DE CONSUMO DE

AGUA
CONCEPTO VALOR CATEGORIA DE USUARIOS
$US/M3 Doméstica  Comercial Industrial
Alta 0,9964 301y mas 21y mas 1y mas
Media Alta 0,5579 151 a 300 l1az20
Media 0,3719 31a150
Baja 0,1850 1a30

FUENTE: Cit. en SAMAPA Residual, 2000.

El contrato de concesién establece otros valores:

Tabla 19:Contrato de Concesiéon Aguas del illimani
Resumen del sistema Tarifario para el Consumo Medido

TARIFAS SEGUN CATEGORIAS Y RANGOS DE CONSUMO DE AGUA

CONCEPTO VALOR CATEGORIA DE USUARIOS
$US/M3 Doméstica Comercial Industrial
Alta 1.1862 30lymas 21y mas 1y mas
Media Alta 0.6642 151 a 300 1a20
Media 0.4428 31 a 150
Baja 0.2214 1a30

FUENTE: Superintendencia de Aguas (1997)

Comparando ambas estructuras tarifarias, se observa que en el contrato de
concesion se incrementd en mas del 19% la tarifa calculada para SAMAPA; un
factor de preocupaciéon es que nunca hubo una justificacién técnica ni legal; esto
implicaria que el usuario pacefio paga un exceso aproximado entre 3 a 3.6
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millones de $US/afo; lo que significa que en los 30 afios de la concesion la
pérdida acumulada de los consumidores por incremento de tarifas seria de $US
157 millones. (SAMAPA Residual, 2000: 13).

1.1.1.11  Tarifasen & segundo quinquenio

A fines del 2001 se cumplié el primer quinquenio, por tanto, siguiendo los términos
del contrato (Clausula 10.5.), hasta el primero de enero del 2002 debian fijarse las
nuevas condiciones para el préximo quinquenio, particularmente la nueva
estructura tarifaria. La negociacion'® entre la Superintendencia de Saneamiento
Basico y AISA se llevo a cabo desde el segundo semestre del 2001. Resaltamos
gue esta negociaciéon se ha realizado en el marco de las movilizaciones sociales y
ello fue determinante en sus resultados.

Primero, la Guerra del Agua de Cochabamba (octubre 1999-abril 2000) ha
permitido la emergencia de movimientos sociales, como la Coordinadora
Departamental del Agua en Cochabamba y una incipiente organizacién de similar
caracteristica en la ciudad de El Alto, que han puesto en tela de juicio la
legitimidad de la privatizacion de los servicios publicos en el pais, creando un
ambiente de incertidumbre para la inversion privada en el sector.

El segundo aspecto es que, también producto del conflicto cochabambino, se
promulgé una nueva Ley de Agua Potable y Alcantarillado Sanitario (No 2066) y
un cuerpo de Reglamentos que han sido consensuados casi en un 90% con las
organizaciones sociales (particularmente la Coordinadora del Agua); estas nuevas
reglas del juego, que entre otros temas modifica la indexacion de las tarifas e
incorporan mecanismos de consulta en el otorgamiento de concesiones Yy fijacion
de tarifas, no fueron aceptadas por AISA ni por el Banco Mundial: AISA objeto el
marco normativo por afectar a sus intereses y considerar que el contrato de
concesion se ha realizado con otras reglas'™ (la Ley de Aguas de 1906 y la ley
SIRESE).

Para la negociacion, AISA solicité un incremento en las tarifas hasta en un 25%,
basandose en el contrato (clausula 13.3.2.); SAMAPA residual realizé un estudio
sobre la propuesta de AISA, donde mostré que en los hechos, a lo largo del
quinquenio, el incremento alcanzaria entre 34 al 74 %, afectando particularmente
a los sectores mas pobres producto de la introduccion de un cargo fijo;
adicionalmente estas tarifas estarian completamente dolarizadas, vulnerando la
Ley 2066.

1% 5 pien el Contrato de Concesién establece una “revision tarifaria” y no asi una “negociacion”, como esgrime AlSA;
para denotar las posiciones y tensiones entre ambas partes para determinar |la estructura tarifaria utilizaremos €l término
negociacion para describir este proceso.

101 Fntrevista a Roberto Bianchi; Gerente de Planificacion AISA, diciembre 2001.
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A fines del 2001, la Superintendencia de Saneamiento Béasico emitid dos
resoluciones (la 79/2001 y la 80/2001), resultado de la negociacion, que
inicialmente pasaron desapercibidas para la opinion publica, particularmente las
organizaciones sociales'%?, pero que modifican aspectos especificos del contrato.

La Resolucion 79/2001, si bien establece en su primer punto mantener el sistema
tarifario establecido en el contrato de julio de 1997, actualmente vigente, en el
segundo aprueba el incremento del cargo por concepto de formulario, de $US
0.10, establecido originalmente en el contrato, a $US 0,220 por conexion y por
mes para las conexiones domésticas de los sistemas de El Alto, y $US 0.3444
para los sistemas de Achachicala y Pamphahasi, asi como para todas las
conexiones comerciales e industriales de la concesién. En ambos casos implica un
incremento, del 120% en el primer caso, y 244.4% en el segundo. El tercer punto
sefiala que la nueva estructura tarifaria serd definida una vez aprobados los
Reglamentos de Ley Modificada de Agua Potable y Alcantarillado Sanitario No
2066.

Por su parte, la Resolucién No 80/2001, aprueba las nuevas metas de expansion
de los servicios para las ciudades de La Paz y El Alto, que ya analizamos. El
articulo segundo de la Resolucion se refiere a los nuevos costos del derecho de
conexion, $US 196 por agua potable y $US 249 por alcantarillado sanitario, esto
implica un incremento del 26.4% y 38.3% respectivamente en relacion a los
precios establecidos por el contrato.

Las implicaciones de ambas resoluciones son importantes para la economia de la
poblacién, pues un habitante de El Alto, por ejemplo debe pagar mensualmente
1.5 Bs. por el formulario o recibo, cuando antes pagaba solo 0.7 Bs'®. Pero el
mayor cargo es en las nuevas conexiones, los nuevos costos hicieron prohibitivo
conectarse a la red.

1.1.1.12  Aspectos No Contemplados En La Revision De Tarifas:
Participacion Ciudadana E Indexacion Al IPC

El contrato de concesién no considera la participacion de los usuarios en la
revision tarifaria. Es una negociacion directa entre Superintendencia y
Concesionaria (anexo 10; numeral 3.2.). Con la Ley 2066, de abril del 2000, se
establece que los Precios y Tarifas de los Servicios de Agua Potable y de los
Servicios de Alcantarillado Sanitario deben ser aprobados por la SISAB, pero
consultando previamente “la opinién técnicamente fundamentada del Gobierno

102 En una entrevista con los representantes vecinales de El Alto (Enero 2002), estos se sorprendieron de |as resoluciones y
expresaron su absoluto desconocimiento.
108 Asumiendo un cambio de $US 1 = 6.97 Bs. Aunque al presente el tipo de cambio es $US 1= 8.05Bs.
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Municipal, quien a su vez efectuard consultas con las instancias de Participacion
Popular establecidas por el articulo 150 paragrafo Il de la Ley de Municipalidades”
(articulo 57°); de esta manera la sociedad civil puede participar. Este es uno de
los puntos que AISA no reconoce y se niega a adecuarse, pues considera que
vulnera el contrato.

En la negociacion del segundo quinquenio el 2001, el proceso debia adecuarse al
marco legal establecido un afio antes, pero no sucedio asi. Con la experiencia de
Cochabamba, las organizaciones sociales participaron de algunas reuniones para
incidir en la negociacion; se hablaba de la conformacién de una comision donde
participaban las representaciones vecinales y civicas. Pero en los acuerdos
establecidos entre la Superintendencia y AISA no participaron estas
organizaciones'®*. Mas aln, la resolucién vulnera un convenio de noviembre del
2001, entre la FEJUVE de EI Alto y AISA, con el respaldo de la Superintendencia,
por la cual la empresa se comprometia a no realizar ningun tipo de incremento
mientras no fuera consensuado con las organizaciones sociales.

De igual forma las modificaciones introducidas en la Ley de Agua Potable y
alcantarillado sanitario establece la no indexacion al dolar sino a la moneda
boliviana en base al indice de Precios al Consumidor (IPC). Se desconoce
nuevamente esta disposicion, manteniéndose durante el segundo quinquenio
tarifas dolarizadas. Cabe ademas resaltar que la auditoria regulatoria identifica
irregularidades en el proceso de indexacion incrementando en cierta proporcion el
monto cobrado a los usuarios (la auditoria estima: 68.830,5 $us el 2000; 30.327,8
$us el 2001; 18.288,2 $us el 2002; 5.007,6 $us el 2003; 4.955,3 $us el 2005).

1.1.1.13 Problemas en la facturacion

Por otro lado, a lo largo de estos afios hay denuncias de cambios de categoria,
que implican incrementos tarifarios. Asimismo, quejas por el elevado costo de
reposicién del servicio ($US 13), el corto tiempo para cubrir deuda mensual.(LR
8/1V/98), y denuncias de cobros en viviendas deshabitadas. (LT 23/I\V/98).

La falta de informacion sobre los montos facturados (detalle desglosado por
concepto de cobro) y la demora en la entrega de la informacién, segun la auditoria
regulatoria, constituyen también irregularidades respecto al cumplimiento del
contrato de concesion. Irregularidad por la cual AISA ya fue sancionada por la
SISAB.

10% Severino Mamani, presidente FEJUVE El Alto; Enero 2002.
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1.1.1.14  Actividades especiales. escuelas, parques, hospitales

AISA informé que cobraba 1.2 millones de $US al municipio de La Paz y otro
similar a El Alto, por concepto de consumo de agua en escuelas, hospitales,
instalaciones municipales (teatros, jardines, etc). La estructura tarifaria de AISA
incluia dentro la categoria comercial a usuarios oficiales, publicos y estatales,
entre ellas escuelas, cuarteles, areas verdes. Las autoridades municipales ya el
aflo 1998 denunciaron que escuelas, parques y hospitales tenian tarifas
comerciales y que una buena parte de sus ingresos debian destinarse al pago del
servicio de agua, reduciendo por tanto el presupuesto para obras (ED 1/X1/98).
Este problema reaparece continuamente en el contexto de los conflictos entre la
alcaldia municipal de La Paz y AISA.

El afio 2000 la HAM de La Paz se guejaba de los cortes de suministro de agua
potable en sus propias instalaciones, asi como en lugares publicos, llamense
calles, parques o "areas verdes". A 200 escuelas y colegios de La Paz se les
suprimié el suministro de agua, por la insolvencia de la Alcaldia, a escasos dias
del inicio de clases (ED 18/1/00).

El tema se torné mas complicado a principios del 2000, luego que AISA corté el
servicio debido a que la Alcaldia no habria pagado 1 millén 200 mil $US adeudado
a AISA. Hasta fines de enero del 2000 la Alcaldia se comprometid a pagar
inicialmente 2258 mil $US, pero de una primera cuota de 50 mil $US solo pagé
$US 38 mil'®. La entonces alcaldesa Lupe Andrade denuncié a su vez que AISA
debia 32 millones de Bs a la Alcaldia por concepto del contrato de transferencia de
bienes de SAMAPA a AISA. El gerente de AISA, Alain Carbonel manifesté que la
deuda era con SAMAPA Residual, y llegaba a 30 millones de Bs, dependiendo de
los resultados de una conciliacion pendiente en los juzgados. Esta deuda debe ser
pagada en 10 afos, de los cuales AISA ya habria adelantado su cancelacion en

obras'®®; ademas eran cuentas diferentes (LP 1/11/00).

Respecto a los cortes en los edificios publicos y areas verdes, Andrade
consideraba que el contrato con AISA debia ser rescindido "por la falta de
humanidad de la empresa con la nifiez de la ciudad y su interés para pagar las
deudas pendientes que tiene con la alcaldia municipal”... que se vaya AISA para
gue venga una empresa que no nos ponga la pistola al pecho a las escuelas,
hospitales, mataderos, parques y jardines, y que nos trate como si fuéramos unos
vulgares delincuentes", sostuvo la edil (LP 1/11/00)'%".

105 Asimismo, en enero del 2000, Aguas del Illimani suspendi6 la entrega de agua al Matadero Muncipal, por estar
pendiente una deuda por 761.336 Bs., no cancelados por €l centro de derribe, desde julio del 99 (P, 20/1/00).

196 En Febrero del 2000 llegabaa 750 mil $US (casi 5 millones de Bs) (LP 1/11/00)

197 por su parte Poupeau el afio 2002 consideraba que “en otros paises, ciertas empresas privatizadas recibieron condenas
por no respetar normas minimas de higiene. Por el momento, Aguas del Illimani sélo fue condenada por haber cortado
durante varias semanas € suministro en dependencias municipales, entre las cuales estan todas las escuelas de la ciudad”
(Poupeau 2002).
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De hecho, la definicion del pago de tarifas de servicios generd conflictos entre la
HAM de La Paz y los servicios de salud, pues aquella, en vez de negociar con
AISA el modificar los términos del contrato respecto a estos servicios
fundamentales, buscOd deshacerse de su responsabilidad pretendiendo que los
hospitales paguen sus cuentas de agua, luz y teléfono a partir del 2001 (LP
9/XI11/00).

1.1.1.15 Medicion

Segun el contrato, la concesionaria tenia un plazo entre 1.5 a 3 afios para instalar
medidores en el area de concesién, para todos los usuarios del sector doméstico
(anexo 10; numeral 1.1.); pero hasta hoy, gran parte de las instalaciones de El Alto
carecen de medidores, lo que se traduce en tarifas mas altas. De acuerdo a la
SISAB, la cobertura de Medicion, es decir la relacion entre el N° de Usuarios con
Medidor y el N° total de Usuarios en el periodo 2001-2004 ha sido

Tabla 20:Cobertura de Medicion AISA

2001 2002 2003 2004
83,20% 92,14% 92,90% 99,05%
FUENTE: SISAB, 2005

Esto quiere decir que AISA ha incumplido este aspecto del contrato. Los vecinos
de El Alto prefieren medidor, pues mientras que con el sistema medido llegan a
pagar entre 6 a 7 Bs., con el sistema no medido, pagan un promedio establecido
por la empresa, que fluctia entre 12 a 15 Bs. No es casual que desde el inicio de
la concesion, mas bien se haya reducido el porcentaje de conexiones con
micromedicion, de 92,29% al inicio de la concesion a 90,04 % a fines del 2000
(SISAB 2000: 21).

1.1.1.16 Consumo

En diciembre de 2000, Arnaud Bazire, gerente de AISA, declaraba que la
poblacion del Alto era «el peor cliente» y «el peor consumidor del mundo» (ED
11/X11/00) refiriéendose al bajo consumo en la urbe altefia.

El afilo 2001, el gerente general de AISA se quejaba que en los primeros cinco
afos de la concesién el consumo en general habia bajado (N/N, 2001). Esta
evidencia se verifica en el siguiente cuadro, presentado por la SISAB, donde se
muestra el consumo de tres afios en el area de la concesion:
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Tabla 11:Consumo de Agua Area de Concesion AISA (en millones m3)

Afo Consumo Consumo promedio

mes
19098 41,4 3,45
1999 41,5 3,46
2000 34,5 (%) 3,46

FUENTE: SISAB, en LP 13-XII-00
(*) hasta octubre del 2000

Dos razones influirian en la caida del consumo: por un lado, los usuarios
domésticos han ajustado su consumo por la crisis econdmica (Johnny Cuellar en
LP/13/XI100), y por otro, sectores industriales pacefios han quebrado o se han ido
a Santa Cruz (N/N, 2001)

Asimismo, los consumos son diferentes segun el estrato socioeconomico al cual
pertenece la zona: los barrios pobres consumen mucho menos que los barrios de
la clase media pacefia, visibilizando que el acceso al agua potable en Bolivia es un
indicador de segregacién socio econdmica:

1.1.1.17 Inversion de Al SA

El siguiente cuadro resume los montos de inversién reportados por AISA y los
validados por la auditoria regulatoria.

Tabla 12: Resumen de la informacion reportada por AISA y revisada por la
auditoria regulatoria

Total reportado como inversion ejecutada por AISA 51.725.535 9.545.298 42.180.237

Resumen de instalaciones permanentes cuestionadas

a Total contratos cedidos por SAMAPA 8.408.651 1.886.816 6.521.835
b Costos indirectos prorrateados 3.626.907 742.235 2.884.672
Costos financieros imputados directamente a las obras 1.053.513 215.130 838.382

Cc Total carpetas no presentadas por AISA 501.622 127.370 374.252
d Sin comprobante contable 5.114.007 919.730 4.194.277
e Gastos sin sustento documentario 4.504.002 1.044.295 3.459.708
f Consultorias 1.288.707 224.149 1.064.558
g Presay Aduccién Condoriri 1.071.860 159.468 912.393
h Activos sin hoja de costo 1.609.660 351.927 1.257.733
i__Otros sin sustento 986.719 201.491 785.228
Total observado por Auditoria 28.165.649 5.872.610 22.293.039

Monto total validado por Auditoria 23.559.886 3.672.688 19.887.198

FUENTE: Pozo & Asociados 2006a:9
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De forma resumida algunas de las razones para cuestionar los montos de
inversion son las siguientes:

Montos que no deben ser considerados inversiones esto es: Transferencia de
inversiones en infraestructura de SAMAPA; Costos Indirectos, tanto financiero
como de personal, que no pueden ser probado o sin sustento documentario;
Carpetas de obras de Inversion no proporcionadas por AISA; Gastos de Inversion
sin comprobante contable; Otros Gastos sin sustento documentario; Importes
capitalizados por pago de consultorias ascendentes a un monto de $us 1.288.464;
diferencias entre montos certificados y activados y observaciones técnicas de la
Construccion de presa Condoriri; Activos sin hojas de costos ni movimientos
contables

Otras observaciones de la auditoria regulatoria fueron: modificaciones en las
especificaciones técnicas de Contrataciones; ausencia de evidencia suficiente,
competente y pertinente para respaldar las inversiones efectuadas'®.

108 Etas deficiencias vulneran el articulo 14 y el numeral 2 del Anexo 11 del Contrato de Concesion. Se detalla en un
punto especifico sobre la ausencia o deficiencia de informacién.
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Tabla 13:Consumos altos y bajos segln zonas en el area de la concesion

AISA

Barrio o Zona Consumo
Ciudad de La Paz —consumo alto
San Sebastian 149,24 m3/mes
San Pedro Bajo 99,24 m3/mes
Belen 86,90 m3/mes
Santa Barbara 82,96 m3/mes
Miraflores Sur 78,83 m3/mes
Calacoto 59,29 m3/mes
Sopocachi Bajo 53,97 m3/mes
Obrajes 44,45 m3/mes
Ciudad de La Paz —consumo bajo
Tacagua 11,08 m3/mes
Alto Chijini 11,29 m3/mes
Ciudad de El Alto —consumo alto Ninguno

Ciudad de El Alto —consumo bajo

Ciudad Satelite, 12 de octubre, villa 7,03 m3/mes
Dolores, Santiago I, Tejada

triangular,, Tejada Alpacoma, Santa

Rosa, Exaltacion, Rosas Pampa,

Alto Lima, Villa Victoria, Said, Alto

Lima, Tercera Seccion, Huayna

potosi, Villa Esperanza, Tupac Katari,

Villa Ingavi, Gerrman Busch,

Tahuantiansuyu, Mercurio, Jerusalen,

Zona Industrial,, Urbanizacién 9,88 m3/mes y
Municipa, Romero Pampa, 11,86 m3/mes
Resto de zonas altefias respectivamente

FUENTE: LR 04/VI/01

CALIDAD AMBIENTAL DEL SERVICIO

Es evidente que en el contrato de concesion no existe claridad sobre las
obligaciones de compensacion por el deterioro del ambiente o del recurso agua,
abriendo un amplio campo de ambigtiedad.

Un informe de auditoria de la Contraloria, el afio 2002, respecto al manejo
ambiental por parte de AISA, sefiala que “aun son insuficientes los niveles de eco -
eficiencia alcanzados por las actividades desarrolladas por el concesionario. Sobre
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las entidades que otorgan licencias ambientales, sefala que estas cumplen dichas
obligaciones en forma parcial (Contraloria General de la republica, 2002).
Respecto a la SISAB, enfatizd que el organismo regulatorio aun carece de
capacidades suficientes para realizar auditorias técnicas, procesos de
seguimiento; tampoco cuenta con una estructura organizacional para el control de
la calidad del agua (Contraloria General de la republica, 2002).

La auditoria fue realizada en el marco del Plan Operatorio Anual (POA) 2002 de la
Contraloria, para “evaluar distintos aspectos de la gestion ambiental desarrollada
por las entidades relacionadas con la provision de dichos servicios”, siendo
determinado que la empresa no da cumplimiento respecto a las hormas de calidad
del agua potable y tratamiento de aguas servida y barros.

En realidad un tema no considerado en el proceso de concesion fueron los
pasivos ambientales, que para el caso de AISA se manifestaron en un importante
impacto de contaminacion.

La SISAB adecu0 los limites permisibles de contaminacion a las condiciones con
las cuales AISA podria cumplir, y no a las demandas de calidad que exigen los
organismos de salud.

CONCLUSION

= El| sector de agua potable y los grandes capitales y capacidades de
inversion que demanda, son causa para que no existan muchos
prestadores de servicio y, por tanto, no sea extrafio la existencia de un
anico oferente en una licitacion. Este hecho y la particularidad del sector
ameritan ajustar el proceso de licitacion para determinar las condiciones de
adjudicacion tomando en cuenta: criterios de transparencia, adaptabilidad
de las condiciones y considerar criterios de discriminacién positiva a
poblacion pobres, resguardando siempre un servicio de calidad.

» Las evidencias del trabajo de investigacion, particularmente a partir del
analisis del contrato de concesién con la empresa AISA - Suez en las
ciudades de La Paz y El Alto (1997-2006), auditorias, evaluaciones e
informes oficiales, asi como testimonios, han mostrado que la concesion y
el incumplimiento de algunas condiciones, por un lado, ha excluido a parte
de poblacion del acceso a los servicios de agua y saneamiento, han
generado impactos nocivos sobre el medio ambiente y la calidad de vida de
la poblacién, cuyas mayores victimas han sido los asentamientos humanos
pobres, particularmente de origen aymara.
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Asimismo se ha evidenciado la escasa participacion de los usuarios en
decisiones referidas a la gestion de la empresa, particularmente, en
aspectos que afectan sus intereses como las tarifas, coberturas,
inversiones y pasivos ambientales.

La regulacién en el caso de AISA solo comprendié aspectos econémicos
sin considerar de forma amplia aspectos sociales y ambientales, ni menos
las dinamicas de cambio en el area, tanto a corto, mediano como largo
plazo, como consecuencia fundamentalmente del proceso migratorio

La informacién diagndstica sobre el area concedida y las condiciones de
otorgamiento del servicio es imprescindible para una eficaz regulacion. Asi
se puede afirmar que la inexistencia de informacion, insuficiente
financiamiento o fallas en los mecanismos de recoleccion de informacion
fueron también una causa para una inadecuada regulacion. Es necesario
contar con informacion periddica, detallada, oportuna y consistente para la
toma de decisiones del regulador. Esto implica mecanismos de recoleccion
de informacion rapidos, precisos, periddicos y certeros.

Tanto el gobierno como el regulador individual y centralizado fuefron
vulnerables a la influencia externa que altera los objetivos de regulacion.

Es también imprescindible contar con normas sélidas como bases para la
regulacion. Esto implica también un contrato claro, sin ambigtiedades y con
la suficiente flexibilidad para sentar bases sélidas que rijan los derechos y
obligaciones del prestador.

La regulacion econdémica solo comprendié una regulacién a la gestion del

prestador y no asi un control directo de utilidades e inversiones.

Ha quedado demostrado que en este caso el capital privado no trajo gran
cantidad de capitales propios sino que canalizé capitales de organismos
internacionales y recursos de los propios usuarios para la inversion.

La empresa privada garantizé un equilibrio financiero en la prestacion del
servicio.

Es importante resaltar que el Contrato se convirtio en el Unico instrumento y
norma de regulacion para AISA; desconociendo cualquier otra normativa
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sectorial posterior y, por tanto, limitando la capacidad de regular de la
SISAB

En el caso estudiado se ha demostrado lo inadecuado del marco regulatorio
(normas, mecanismos Yy estructura) para controlar el desempefio de la empresa. El
regulador junto al gobierno establecié las condiciones de la regulacion; v,
posteriormente, el primero al no realizar una labor de control de metas de
cobertura, de inversiones, de cumplimiento de criterios ambientales, de revision de
tarifas y precios ha desfavorecido a la poblacibn con escasos recursos
economicos.

Como parte de las conclusiones a partir del estudio realizado se puede inferir las
siguientes lecciones a manera de posibles recomendaciones.

En cuanto al regulador:

= Debe estar blindado a la influencia y captura de intereses particulares que
alejen sus decisiones del objetivo de la regulacion, mediante control
multiple (institucional, social, publico); transformando su estructura
jerarquica individual, y combinando otros criterios no solo técnico
econdmicos sino también sociales y ambientales.

» Debe existir mecanismos eficaces de fiscalizacion y control

En cuanto al marco regulatorio:
= La regulacion de ganancias, inversiones y metas debe ser especifica y
directa
» La regulacion debe incluir la valoraciéon de aspectos sociales y ambientales
» Debe establecer mecanismos de recoleccion de informacion: y aprovechar
los mecanismos ya existentes

En cuanto a la participacion de privados en la prestacion del servicio
» El estudio de caso ha demostrado que su mérito es canalizar créditos de

organismos multilaterales y bilaterales y garantizar el mejoramiento en la
administracion
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