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Egte articulo es € primero de una serie sobre las fortdezas y limitaciones de las
nuevas ingtituciones reguladoras que pueden promover credibilidad a potenciales
inversonidas, legitimidad paralos consumidoresy eficienciaen laoperacion einversén en
infraestructura.  El autor es director del Public Utility Research Center PURC y dirige €
desarrollo y dictado ded PURC/Banco Mundia, Programa Internacional de
Entrenamiento en Estrategia y Regulacién de Servicios Plblicos. Basado en cerca
de 800 participantes provenientes de 110 paises, ha conducido a que varias lecciones
hayan surgido de esos diez cursos dictados hasta la fecha (www.purc.org).

No exige una Unica“solucion” alos problemas del agua que enfrentan las
economias en desarrollo. No obstante, |os problemas pueden ser mangjados mas
efectivamente s se asigna cierta responsabilidad de supervision a una comison reguladora
independiente. Este articulo destaca e principd problemarelacionado con lareformadel
sector que enfrentan hoy las naciones : como restringir € oportunismo politico. Todoslos
participantes del sector - proveedores de equipos, agencias multilaterales, operadores de
sgtemas, usuarios 'y autoridades gubernamentales — estén interesados en mgorar € clima
de inversion para que las naciones puedan orientarse hacia la construccion y operacion de
los Sstemas de agua necesarios parad sglo XXI.

Pacto entre Ciudadanosy las Empresas de Agua

El titulo de este articulo es una verson edtilizada de lo que parece ser un
pacto implicito entre ciudadanos y empresas de aguas en muchos mercados emergentes.
El pacto “informal” (L os usuarios pretenden pagar y las empresas pretenden dar un buen
servicio) ponelos problemas en las espaldas de futuras generaciones, y dafialas
expectativas de megjoramiento de la gestién del sector hoy en dia. Los usuarios pretenden
pagar detresformas: (1) contribuyendo con |as dtas tasas de morosidad de los
pagos(donde € corte ddl servicio no es permitido), (2) pagando precios no sostenibles
(que ni siquiera cubren los costos de operacidn de los sistemas, sin nombrar |os costos de
capacidad), y (3) no reconociendo que & agua subterranea es un recurso agotable con
problemas potenciaes de sdinidad (cuyos costos de oportunidad raravez son
considerados en los precios pagados hoy por |os consumidores):

El “control loca” no necesariamente ha significado una buena formade
resguardar 10s recursos acuiferos del planeta, més bien, con frecuencia contribuyen aun
desempefio pobre del sector.



Las empresas de agua pretenden dar un buen servicio en @ sentido de que los
objetivos estatales y 1os requerimientos de servicio raravez son dcanzados. El
desempefio pobre puede deberse a conveniencias politicas 6 a severas restricciones
economicas. En ambos casos, |os ciudadanos tienen derecho a estar molestos. Aln
cuando lamolestia se transforme en violencia, € patrén de sub-desempefio
probablemente no cambiaria. Claramente, laincapacidad de pago es una de las razones
de los precios no compensatorios y lasinversiones inadecuadas. No obstante, aquellas
familias 9n acceso ala red publica de agua actua mente pagan € evados precios por €
agua que consumen (Walker et d. 2000). Entonces, un bgjo desempefio se debe amés
razones que un bgo ingreso por capita.

Este articulo revisa porque @ sector de agua en las economias emergentes
mantiene una reputacion de pobre desempefio entre los ciudadanos. Otros articulos en
edta serie examinaran como meorar 10s mecanismos de incentivo (usando comparaciones
referenciales), laintroduccion de mejores sefides en precios, disefio detarifariasy en
como la participacion privada en los servicios de agua y dcantarillado puede promover
mejoras de calidad y expansiones del Sstema.

Problemas con & Control Local

Las voces drededor del mundo argumentan : “d aguaes gratis’ — es parte de
nuestro patrimonio naciona. El control loca es esencia S |os ciudadanos deben mantener
jurisdiccion sobre los recursos de agua. Sin embargo, esta condicidn es totamente
opuesta a los requerimientos para obtener capitales externos. Y a sea que se emitan
bonos municipaes para expandir |os sistemas de agua 6 @ capitd privado sea atraido
directamente en d sector, los inversonistas buscan algunaformade adamiento de la
volatl politicalocd. Andigtas han examinado como las paliticas regulatorias que
promueven incertidumbre producen riesgos percibidos por losinversionistas. Por
gemplo, Emmons (2000) documentad rol de un ambiente de regulacion predecible
como d eemento clave que afectalainverson. Ademés, Henisz y Zelner (2001)
demuestran como los Sstemas de revision y baance proveen un medio politico mas
estable para promover laexpansion dalared.

Entonces, quienes establecen las paliticas se enfrentan a una dificil decison:
generar ago de control loca en aras de reducir € riesgo percibido por losinversonistas.
El riesgo no diversificable esla clave que determinad retorno de lainverson'y
ciertamente es uno de los principa es factores que influyen sobre d precio dd agua
digribuida. Claro, s los escasos fondos gubernamental es pueden ser reorientados de la
educacion 6 sdud a ser invertidos en Sstemas de aguay dcantarillado, no habriata
discusiéon. No obstante, aln asi, |as autoridades cautel osas Siempre requeriran algunas



garantias para que los fondos no sean desviados hacia proyectos onerosos impulsados
por personas vinculadas alos politicos locaes.

Retraso en la Participacion Privada Debido al Oportunismo Politico

De acuerdo a un reporte reciente del Banco Mundia, aproximadamente un tercio del
mundo estaviviendo bajo moderada é severarestriccion de agua, con d menos 19 paises
dependiendo de recursos externos parala obtencion de més del 50% de sus aguas superficides.
Para e 2050, la proporcién de gente viviendo en o por encima de una moderada restriccion de
agua podriaser @ doble. (Banco Mundia, Entrando al Sglo XXI 1999/2000) En paisesen
desarrollo, los problemas de agua no serén abatidos a menos que un apreciable grado de capita
privado sea comprometido a proyectos de agua potable y acantarillado. Fondos multilaterdesy
subsidios publicos no serian suficientes para cubrir la brecha. Los proyectos privados de agua
gue lograron financiamiento en estos paises se han incrementado diez veces entre 1990 y 1997.
No obstante, la vinculacion privada es alin pequefia en relacion alavinculacion plblica en este
sector y ala participacion privada en otros sectores de infraestructura, particularmente energia
(Silva, et d, 1999).

En gran parte, d retraso en la participacion privada se debe a un ato grado de
oportunismo gubernamentd y politizacion de la operacion y fijacion de tarifas de agua. En su
cuidadoso compendio de casos de estudio Spilled Water , Savedoff y Spiller(1999) precisan
como € agua es frecuentemente considerada como un bien socid ; esta es una considerable
presion politica para proveer servicios de aguay acantarillado por debgjo del precio de costo. S
una agenciadel gobierno fija precios por debgjo de la capacidad del proveedor para cubrir sus
propios costos — mucho menos paragenerar retorno sobrelainversion - y laempresasera
incapaz de financiar megjoramientos a su red de tratamiento y distribucion.  El horizonte politico
puede ser de corto plazo pero @ desarrollo de una adecuada infraestructura de agua requiere
compromisos de inverson de largo plazo que se extienden mas dla de la proxima eeccidn. Los
paises en desarrollo muestran desafios parti cularmente agudos con respecto ala expanson de la
capacidad de sstemas de distribucion y megoramiento de la eficienciaen d sarvicio., incluyendo la
reduccion de aguas no contabilizadas.

Savedoff y Spiller identifican & bgjo desempefio de los Sstemas de agua por estar
envudtos en lo que dlos llaman “equilibrio de bgo nivel” — d titulo de este trabgjo solo provee
unaformamaés draméicade caracterizar ladisfunciondidad de los Sstemas que se han
desarrollado . En € caso de AméricaLating, cercadd 1% del Producto Naciona Bruto ha sido
invertido en & sector durante la Ultima década : sSn embargo la coberturay caidad se mantienen
bgos. Etos andistas argumentan que la politica econdmica del sector resulta de una conducta
gubernamenta oportunista, compafiias operando ineficientemente 'y de laretencion por € publico
dd sector. El problema fundamenta es de credibilidad hacia los compromisos del gobierno, s
estano exigte las inversones de largo plazo, en efecto, no se haran.



Requerimientos de los Nuevos M ar cos Regulatorios

Las inversiones privadas no serén dirigidas a cumplir los deseos ciudadanos, a menos que
existan ciertas condiciones para asegurarle alos inversonistas de que se dispone de un marco
regulatorio con credibilidad que :

? Proveaalas empresas con incentivos para expandir capacidad y mejorar la caidad.

? Asgured inversonistaque € proceso de regulacion esjusto y abierto (transparente) a
todas las partes y de gplicacion equitativa

? Promuevalapredictibilidad, de manera que todos | os participantes entiendan las bases
paralafijacion de precios y latoma de decisiones de inverson.

En un creciente nimero de paises en desarrollo, las comisiones de regulacion
independientes (CRI) han sido establecidas para: remplazar € oportunismo politico de corto
plazo por profesonaismo y experiencia; promover latransparenciay lavinculacion informativa
de todos los grupos de interés ; balancear |0s legitimos intereses de gobernantes elegidos,
ciudadanos receptores del servicio (y ciudadanos sin servicio) einversonidtas, y para proveer de
servicios de agua con fuertes incentivos para un desempefio eficiente.

Entrenamiento Para Profesonales en Regulacion

El Programa de Entrenamiento ded PURC/Banco Mundid trata de promover €
profesonaismo y la gplicacion de los mejores principios en las agencias de regulacion. Este
programa provee un forum internaciona donde |os participantes gprenden uno del otro - de sus
malas'y buenas experiencias. Los participantes trabgjan duro tratando de buscar soluciones para
mejorar € &rea de infraestructura dejando a un lado rivalidades regionales politicas durante dos
semanas. La opinion obtenida de dlos indica que se llevan herramientas técnicas y marcos
anditicos que puede ayudarlos a crear un medioambiente regulatorio sostenible en sus paises de
origen. Esto a su vez sgnificaun aguamas limpiay un megor acceso adla

En € curso de “Florida’ (este es un nombre informal dado por |os participantes), se
gprende que todos | os paises poseen puntos de partida muy diferentes pero que tratan los mismos
aspectos. Algunos estén en las primeras etapas del desarrollo, con infraestructuras muy bésicasy
apenas exigentes, mientras que otros ya mas avanzados, tratan de despegarse de la dependencia
del gobierno. El poder compartir una experiencia entre paises y entre sectores'y gprender como
tradadar los principios ala practicaes esencid s laregulacion vaa promover eficienciay jugticia
Ningun curso de entrenamiento puede proveer una Unica“solucion” paralos problemas de agua
gue enfrentan las economias en desarrollo. Sin embargo, € oportunismo politico puede ser
atacado y |os problemas mang ados més eficientemente s cierta responsabilidad  de supervison
es asignada a profesionales bien entrenados en una comision regul atoria independiente.



S los usuarios redlmente quieren pagar por € servicio de aguay no silo pretender hacerlo las
naciones deben gpoyar d desarrollo de nuevas ingtituciones regulatorias. Financiar laagenciade
regulacion, sdleccionar lideres con sobresdlientes credencides y reclutar un fuerte equipo de
profesionales son |os pasosinicides hacia creacion de un climaregulatorio que pueda romper €
sindrome de un pobre desempefio(Berg, 2001).
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Reconocimientos
Este articulo se tradujo por José Moquillazay Maria Luisa Corton.
Reconocemos permiso concedido por Water 21 pararemprimir este articulo en Espafiol. La

verson inglesa gparecio en la publicacion de Water 21 en octubre 2001 que es publicada por la
Asociacion de Agua Internaciond/International Water Association (www.iwahg.org.uk).



