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En la serie de articulos sobre “las meores practicas’ de las Comisiones de
Regulacion Independiente (CRIs), Sanford Berg y Lynne Holt han sefialado las
formas en que los procesos y las politicas de regulacion o promueven o disuaden
las inversiones en los sistemas de utilidad de agua y saneamiento. En este
articulo, los autores describen la gran variedad de factores que afectan las
inversiones en infraestructura y las operaciones de los sistemas de utilidad de
agua. Las CRI gercen control directo sobre dos factores: régimen (disefio de la
agencia y sus procesos) Yy las politicas de regulacion (o incentivos). Existen otros
factores que estan generalmente fuera del dominio regulatorio pero que pueden
influenciar o ser influenciados por el régimen regulatorio y sus politicas. A la
larga, la legitimidad y credibilidad del sistema regulatorio dependera de cuan
cercano se encuentre el desempefio del sector de agua de los objetivos nacionales
reales.

Introduccion — EI Entorno Regulatorio

Con frecuencia, los hacedores de politicas del gobierno formulan planes para la
infraestructura de agua y saneamiento; sin embargo, ellos no actdan unilateralmente.
Las CRI, que reportan a esos hacedores de politicas, pueden establecer las condiciones
necesarias para la expansiéon de las redes de agua y megoramiento de las eficiencias de
operacion. Por gemplo, e regulador provee incentivos a través de las estructuras de
tarifas y con & uso de méodos comparativos(benchmarking) que influencian €l
comportamiento de la empresa de utilidad, y a la larga, € desempefio de la industria. Asi
como los hacedores de politicas no actian en el vacio, tampoco |o hacen los reguladores;
las reglas y regulaciones gque establecen las agencias ambientales y las determinaciones
acerca del acceso alas fuentes de agua pueden impactar las decisiones relacionadas con
las tarifas y a las medidas que se usen en las conparaciones de desempefio entre las
empresas de utilidad. Asi mismo, inversionistas publicos y privados podrian establecer
condiciones en los arreglos contractuales con los hacedores de politicas y que podrian
resultar en cambios en las politicas y en € régimen regulatorio.

Aun cuando pueda parecer excesivamente simple, la Figura 1 muestra la dindmica
circular del entorno de toma de decisiones de largo plazo en € cua € gobierno, la CRI,
los inversionistas y las empresas de agua operan e interacttan.

* Traducido por Maria Luisa Corton



Figura 1l. Factoresque Afectan Performancey Credibilidad Regulatoria
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Objetivosy Prioridades del Gobierno

Los hacedores de politicas del gobierno identifican objetivos y establecen prioridades
para la expansion y mantenimiento de la infraestructura de agua y saneamiento,
idealmente con la participacion de los ciudadanos. Esos planes podrian ser parte de una
concesion u otro tipo de arreglos con e sector privado. Tal como se indica en uno de los
articulos anteriores (Berg and Holt 2002), los hacedores de politicas pueden clarificar
objetivos a través de encuestas para conocer las prioridades de los ciudadanos. En cierta
forma, las elecciones representan una “encuesta por voto”, pero los hechos relacionados
a agua que o bien forman parte de una estrategia de partido o se encuentran inmersos en
medio de las prioridades de los candidatos individuales, pueden no estar muy
relacionados a las prioridades de los ciudadanos, y mas bien resultar en oposicion. Por
gemplo, € fallido contrato de concesion entre € gobierno boliviano y Aguas del Tunari
en abril del afo 2000 para expandir € servicio de agua a los residentes de Cochabamba,
reflgja una seria desconexion entre los residentes y |as prioridades del gobierno.



El gobierno boliviano vio la concesiéon como un medio de acceder unos recursos
financieros para extender la red de agua 'y saneamiento hacia los residentes con menores
recursos y sin conexion, que de otra forma no se encontraban disponibles . La oposicion
local sostuvo argumentos basados en varios factores que habian sido o bien ignorados o
gue no fueron anticipados por €l gobierno. En primer lugar, los consumidores de los
niveles mas altos de ingresos experimentaron un incremento significativo en la tasa de
cas un 106 por ciento. En segundo lugar, los agricultores pensaron que sus derechos
existentes parael uso de agua subterranea para irrigacion estaban siendo amenazados por
la concesion. Por ultimo, tanto los consumidores del nivel mas bajo de ingresos como los
grandes consumidores temieron que los derechos exclusivos para suplir agua del
concesionario podrian reducir sus actuales opciones de servicio. Los grandes usuarios
temieron que no podrian usar Mmas sus propios tangques, mientras que los usuarios de
bajos ingresos querian asegurar continuidad con acceso a otros suplidores de agua
mientras las nuevas conexiones se instalaban (Nickson and Vargas 2002).

El gemplo de Cochabamba ilustra que € objetivo de la politica del gobierno
boliviano de megjorar y expandir lared de agua y saneamiento de esa ciudad no considero
adecuadamente las preocupaciones de algunas de las partes involucradas. La falta de
credibilidad local en € proceso de regulacion ademas de la falla del gobierno de darle el
soporte a la restructuracion de la tarifa, comprometio la legitimidad de los planes y
operacion propuestos por el concesionario.

Régimen Regulatorio

El fracasado esfuerzo de reforma en Cochabamba muestra que un esguema de
regulacion concebido en forma pobre puede impedir la redizacion de los objetivos y
prioridades del gobierno. Por lo tanto, cuando se crea una nueva comision regulatoria,
los hacedores de politicas deben darle particular atencién al régimen regulatorio en
términos tanto de su disefio como de sus procesos.

Disefio dela Agencia. El disefio de una comision de regul acion esta relacionado con
laclaridad de su rol respecto a otras instituciones gubernamental es, especificamente a
la division de responsabilidades entre la comisién y € ministerio responsable de
desarrollar las macro politicas. Si los roles de estos dos entes no estén claros, puede
ocurrir conflicto y los demas entes involucrados en € proceso de regulacion no seran
capaces de predecir como se implementaran |as politicas en € futuro.

La autonomia y la responsabilidad de una comision de regulacion son
caracteristicas de disefio que estén intrinsecamente relacionadas. Cuando la comision
de regulacion es vulnerable ala presion politica, su credibilidad puede ser deteriorada.
La interferencia politica a fin de obtener ganancias en el corto plazo amenaza la
durabilidad de los contratos existentes con e sector privado y a los prospectos de
nuevas inversiones. Como un gemplo mencionamos a Ente Tripartito de Obras y
Servicios Sanitarios (ETOSS), en Argentina. La comision fue creada en mayo de
1993 para regular Aguas Argentinas, la empresa concesionaria operando en Buenos
Aires las redes de agua y saneamiento. ETOSS era responsable de monitorear €l



cumplimiento de los términos de la concesion por parte de dicha compafia. Parte por
inexperiencia 'y parte porque en mayoria su persona provenia de la anterior empresa
de servicio de agua, ETOSS se politizo y varias de sus decisiones fueron reversadas
por € gobierno. La comisién fue también vista como no responsiva a publico y
como un obstaculo en la entrega de servicio en lugar de cOmo una parte crucial de un
buen sistema de agua (Loftus and McDonald 2001). Ademéas de un personal
inadecuado (inicialmente solo contaba con cuatro economistas y cuatro contadores),
la comision contaba con una base deficiente de informacion para sus decisiones
regulatorias (Alcazar 2000). Estas deficiencias crearon una asimetria de informacion
gue afecto adversamente el proceso de regulacion.

Proceso Regulatorio. Participacion ciudadana, transparencia, y predictibilidad en la
toma de decisiones caracterizan un proceso de regulacion efectivo (Berg 2001a, Berg
y Holt 2001). Tal como se menciona anteriormente, la participacion de los
ciudadanos puede ayudar a gobierno a establecer prioridades en los proyectos de
infraestructura y asi los ciudadanos estarian mas inclinados a aceptar las decisiones
regulatorias - cuando existe un mecanismo formal de consulta para su participacion en
el proceso de toma de decisiones. Un gjemplo es e Ofwat National Customer Council
y los comités regiondes en Inglaterra y Gaes (llamado ahora WaterVoice).
Igualmente, si e proceso de regulacion es transparente y €l publico tiene acceso a
reportes de la comision, ella tendra menos probabilidad de promulgar reglas
arbitrarias. Finalmente, la consistencia de las decisiones en el tiempo le da a los entes
involucrados, incluyendo a los inversionistas, cierta confianza de que los hechos y la
ley, no las presiones politicas, forman las bases de las decisiones regulatorias.

Consideracionesdd Inversionista

Antes de hacer un compromiso técnico y de fondos en proyectos de infraestructura de
agua y saneamiento a largo plazo, los inversionistas consideran ciertos factores
incluyendo los siguientes.

Condiciones I nstitucionales en € pais, tales como, independencia y fortaleza del
sstema judicial, la capacidad administrativa y experticia de los ministros del
gobierno, la naturaleza y estabilidad de los procesos politicos, y la naturaleza e
historia de la aplicacion del derecho de propiedad y leyes que gobiernan las
politicas para € desarrollo de la infraestructura de agua y saneamiento. Una
autoridad legal clara para los planes de expansion es un pre-requisito crucial para
obtener nuevas inversiones. Por gemplo, en afios pasados los estados y las
municipalidades de Brasil cayeron en disputa acerca de cua entidad tenia la
autoridad legal y constitucional para la entrega de concesiones de agua y
saneamiento en las &rea metropolitanas que se extendian mas allé de los bordes de
las municipalidades. Ta fata de claridad legal fue considerada un significativo
impedimento a las inversiones privadas en proyectos para suplir de agua y
saneamiento(Soares 2001).



Consideraciones de Riesgo. Dado que los participantes de los mercados
financieros enfrentan una amplia variedad de oportunidades de inversién, tienden
a favorecer proyectos de infraestructura en paises con condiciones regulatorias
predecibles. Al hacer consideraciones de riesgo sobre proyectos de agua, €llos
utilizan informacién de riesgo pais de fuentes tales como WaterInvestment.com,
Standard & Poor's, y Schwab Capital Markets. Tal como sugiere la Figura 1,
una CRI debe reducir la percepcion de riesgo del inversionista. La creacion de una
CRI pudiera ser también una precondicion de soporte de organizaciones no
gubernamentales.

Condiciones Econdmicas y del Mercado de Insumos. Las consideraciones de
riesgo de un inversionista también son afectadas por las condiciones econémicas
del pais, incluyendo la tasa de empleo, ahorros, y latasa de inflacién; la fortaleza,
estabilidad, y diversidad de la economia; la balanza de pagos; |la fortaleza y
estabilidad de sus mercados de capital. Estas condiciones afectan los mercados,
los recursos y los incentivos gque influencian € costo de una empresa de servicio
de agua de hacer el negocio, es decir los insumos. Por insumos queremos decir la
disponibilidad de personas capacitadas (economistas, ingenieros, contadores, y
abogados), equipos de capital, y disponibilidad de recursos naturales.

Las empresas de agua son industrias de capital intensivo y politicamente
sensitivas, lo gque hace su financiamiento mas dificil de asegurar que para otro tipo
de empresas de utilidad publica. En los paises en desarrollo, las inversiones en
proyectos de infraestructura en el sector de agua y saneamiento que involucraron
participacion privada se encuentran en el orden de $36.7 billones durante 1990-
2000, en compasion con $292 billones en telecomunicaciones y $196.9 billones
en electricidad (Gray 2001; World Bank PPl Database).

En la medida en que los gerentes de las empresas de agua puedan reducir
los costos de los insumos y obtener capital a tasas bajas, mas recursos quedaran
disponibles para mejorar la caidad del servicio y expandir las redes de
suplimiento. Las comparaciones de datos de entrada, tales como el costo de
importar agua, energia, equipos y costos de empleo de personal, ayudaran a los
gerentes aidentificar y reducir los costos de entrada. Ademas, la competencia en
los mercados de insumos puede potenciamente reducir los costos tanto para bs
compafiias como para los consumidores. En el Reino Unido, por gemplo, Ofwat
(2002) propuso recientemente el requerimiento a las empresas de agua de permitir
a los desarrolladores (developers) organizarse y llevar a cabo la mayor parte del
trabgjo que significa la instalacion de tuberias principales y de servicio (Las
tuberias de servicio suplen agua desde la tuberia principal a cualquier punto de
entrega o destino).



Condiciones Basicasdela Industria

Ta como seilustra en la Figura 1, las condiciones econdmicas y de los mercados de
insumos afectan a las empresas de agua en términos de la demanda, oferta, informacion y
la propiedad de activos.

Oferta es determinada por los precios de los insumos y las tecnologias disponibles.
L as empresas de agua pueden encontrar necesario €l adoptar nuevas tecnologias dadas
las posibles disposiciones de proteccion a consumidor o leyes medioambientales. Por
giemplo, en los Estados Unidos, Unién Europea y Japon, las empresas de agua deben
reducir los niveles de plomo en una de tres formas— control de corrosién, tratamiento
en origen o eiminacion de las fuentes de plomo en e sistema de distribucion. S la
ultima opcidn es la elegida, existen cinco tecnologias para rehabilitar o reemplazar
tuberias de didmetro pequefio usadas en las lineas de servicio: reemplazo a zanja
abierta, reemplazo en otra ruta, reemplazo usando la ruta existente, deslizamiento del
revestimiento y por cobertura de tuberia. Cada tecnologia, en conjunto con otros
factores, tiene sus implicaciones sobre los costos (Boyd et al. 2001).

Demanda depende de la poblacion de consumidores de agua, sus preferencias,
caracteristicas demogréficas y sus ingresos. Los economistas igualan demanda con
disposicion de pago asi que demanda es basicamente la relacidon entre precio y
cantidad demandada. Una baja calidad de servicio implica una baja disposicion a
pagar. Un alto porcentaje de la poblacién con bajos ingresos también implica una baja
disposicion de pago. Dada la importancia de agua limpia para la slud, € gobierno
puede decidir subsidiar algunos grupos los cuales de otra forma no estarian en
capacidad de pagar estos servicios.

Informacion también afecta la estructura de Mercado ya que los gerentes de las
empresas de agua locales poseen mas informacion que los hacedores de politicas o
gue € regulador acerca de los patrones de demanda y del potencial para reduccion de
costos. Los reguladores pueden usar benchmarking para contrarestar parcialmente la
asimetria de informacion. Sin embargo, al disefiar incentivos, € regulador debe
reconocer que su informacion es limitada.

Propiedad y las condiciones geogréficas y demogréficas afectan tanto a numero
como € tamafio de las empresas. La propiedad del estado ha involucrado
histéricamente monopolios territoriales (y verticamente integrados). La fala del
gobierno en cuanto a incluir un rol para proveedores alternos al realizar asociaciones
con el sector privado, tal como en el caso de Cochabamba, puede resultar en opciones
de agua de alto costo y a suvez en una falta de soporte por parte de los consumidores
para los planes de expansién de infraestructura.



Efectos de las Reglasy Politicas de Regulacion en la Industria del Agua

Los procesos regulatorios generan reglas y politicas que influencian tanto la
estructura'y e comportamiento de los proveedores como e desempefio del sector. Todo
tiene una implicacion para € régimen corporativo (las operaciones internas de las
empresas de agua).

Estructura del Mercado esta relacionado a las reglas de regulacion que gobiernan la
entrada de proveedores. En general, las empresas de agua son monopolios naturales y
la competencia, la mayoria de las veces, no esta incluida en los objetivos y
prioridades gubernamentales nacionales. Sin embargo, en € Reino Unido por
gemplo, e gobierno se ha propuesto extender la competencia a permitir a los
consumidores industriales y comerciales de gran escala el comprar agua de nuevos
proveedores a quienes se les asigno licencias para usar € sistema de distribucion de
las empresas de agua ya establecidas. Estas nuevas empresas pueden entonces
mercadear agua de redes ya existentes a los grandes usuarios(Department of
Environment, Food & Rural Affairs 2002).

Comportamiento Corporativo esta relacionado a las politicas regulatorias que
gobiernan el tope de precios, estandares de servicio, y requerimientos de
modernizacién de las redes. Las empresas de agua toman decisiones acerca del precio,
calidad, y disponibilidad geogréafica de sus productos. En € caso de infraestructura, €l
servir las regiones rurales puede resultar mucho mas costoso que €l servir las areas
pobladas . Por lo tanto, el grado de penetracion del servicio es una importante
decision con implicaciones en € flujo de cgja corporativo y en € costo de servicio.
Las reglas regulatorias estén dirigidas frecuentemente hacia la restriccion de los
niveles de precio o hacia las estructuras de tarifas. Adicionalmente, los reguladores
establecen metas de confiabilidad, expansion y otras dimensiones de la calidad cel
servicio. Benchmarking es un medio de considerar en que medida se lograron las
metas(Berg and Holt 2002).

Desempefio de la Industria esta relacionado con las reglas regulatorias respecto a
como las empresas de agua y los consumidores compartirén los posibles altos y bajos
en € retorno de la inversion. También esta relacionado con las posibles penalidades
impuestas a las empresas por no lograr alcanzar las metas en cuanto a expansion de la
red. A la larga, tanto los politicos como los consumidores se preocupan por que las
redes de abastecimiento de aguay saneamiento en el pais se desempefien bien. Ellos
Se preocupan por gue los precios estén acorde con los costos y que las innovaciones
sean implementadas de manera que @ servicio pueda ser comparable con el de otros
paises hermanos. Si los ciudadanos no estén satisfechos, €l gobierno debe presionar
para lograr reformas. Algunas veces los esfuerzos por reformas son precipitados por
las crisis. € no lograr la cobertura esperada por parte de una empresa operaciones
excesivamente ineficientes, o problemas financieros que significan una carga excesiva
para el gobierno.



Régimen Corporativo caracteriza el derecho de decision , las responsabilidades de
implementacion, los programas de incentivo y los sistemas de auditoria y reporte de
las empresas publicas o privadas. A raiz del caso Enron, € colapso de varias
empresas de telecomunicaciones y los problemas con los contratos de concesion de
agua en varias de las grandes ciudades, queda claro que los inversionistas (y los
ciudadanos) no pueden tomar informacion proveniente de las empresas dandolo como
un hecho. Los inversionistas son afectados por la falta de informacion creible, los
pobres incentivos internos, y por las relaciones de intimidad entre varias de las partes
involucradas, particularmente en e caso de los mercados emergentes. Por |o tanto el
comportamiento y el desempefio de las empresas dependen del régimen corporativo.
Las politicas regulatorias pueden mejorar la situacion dandole a los inversionistas
algunos datos que podrian de otra forma no estar disponibles — via comparaciones de
metas (yardstick comparisons) entre las empresas y requiriendo reportes de
informacion completos y detallados.

Conclusiones — L egitimidad y Credibilidad

Llegamos a ciclo completo cuando comparamos e desempefio actual del sector de
agua con respecto a desempefio esperado implicito en unos objetivos de gobierno bien
concebidos y en las prioridades de desarrollo de infraestructura. Cuando dichos objetivos
son acanzados, los hacedores de politicas, los reguladores, los gerentes y los
consumidores estardn seguramente contentos son los resultados. Un record de logros
genera un amplio soporte para la industria y para e gobierno. Un sistema regulatorio
ampliamente aceptado puede algar a una nacion del nivel bajo de equilibrio descrito en €
primero de los articulos de esta serie (Berg 2001a). Con mejoras en € desempefio, todos
los entes relacionados en e proceso de regulacion ganan confianza en € sistema lo cual
conllevaaun nivel de equilibrio alto que resulta en “ganar- ganar” .

Nota del autor: Los conceptos usados en este articulo son también descritosen forma
modificada en Berg (2001b).
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