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Resumen

Luis Mauricio Cuervo, "Crisis y regulacién de los servicio colectivos
domiciliarios en Colombia", Cuadernos de Economia, v. XIV, n. 20,
Bogotd, 1994, pdgs. 295-312

Los conceptos de crisis y de modo social de provisién sirven de marco
para analizar la privatizacidén de los servicios publicos. Por
diversas razones, estos pueden tener dificultades para captar
recursos financieros y la sociedad debe entonces encontrar soluciones
duraderas a esas restricciones. La solucidn. particular constituye lo
que el autor denomina °‘modo de provisidén social" de un servicio. En
los paises en desarrollo, los servicios son precarios y la escasez es
inherente a su prestacidén. Asi, la simple escasez no es signo de
crisis; ésta aparece cuando se agota el modo social de provisidn, es
decir, cuando se busca una transformacidén global de las "soluciones
bdsicas' que permitian prestar el servicio. Con base en el andlisis
de la energia eléctrica, del agua potable y de los alcantarillados,
el autor concluye que el modo de provisidén vigente en Colombia
corresponde a un "modelo publico comercial socioespacialmente segmen-
tado”. Las recientes propuestas de reforma estimulan la entrada de
capitales privados y limitan la funcidn publica a la regulacidn y la
planificacidén global. Su aprobacidn trasformaria el modo de provisidn
vigente; aun no estdn definidas las caracteristicas del nuevo modelo,
pero su rasgo distintivo parece ser el de profundizar el cardcter
comercial y privado de la provisidn de servicios.

Abstract

Luis Mauricio Cuervo "Crisis and Regulation of Household Public
Services in Colombia", Cuadernos de Economia, v. XIV, n. 20, Bogotd
1994, ps. 295-312

The concepts of crisis and "social provision" are the framework for
an analysis of the privatization of public services. For a number of
reasons, they may encounter difficulties in obtaining finance, and
society must find a lasting solution for this. The particular
solution proposed by the author is what he terms "social provision".
In developing countries, public services are precarious and necessar-
ily in short supply. This is not in itself a sign of crisis, but is
something which will occur when the possibilities of social provision
are exhausted, that is, at the moment at which a global change in
basic solutions is sought for the services to be continued. Based on
a study of electricity, drinking water and sewerage, the author
concludes that social provision in Colombia consists of a ‘public
commercial model, segmented in society and 1in space". Recent
proposals for reform encourage the entry of private capital and limit
the State to overall planning and regulation. If the proposals are
approved, the current model of provision will be changed: but there
is no clear definition of the new model yet, but its leading feature
would be to increase the commercial and private focus of services.



La teoria neoclésica en su versién neoliberal ha pretendido imponer
su dominio —con bastante éxito, por cierto— en todos los campos del
andlisis y de la politica econdmica. La economia urbana no es la
excepcion: sus reflexiones tedricas acerca de los bienes publicos y las
externalidades se han utilizado inteligentemente para hacer propuestas
de politica que han ganado mucha influencia, como la privatizacién.

Otros enfoques tedricos a menudo se han quedado sin respuesta o han
adoptado simples posiciones contestatarias: denunciando los graves e
indiscutibles efectos sociales de las politicas neoliberales, sin renovar
su arsenal tedrico para competir de igual a igual en los planos concep-
tual y de formulacién de politicas.

Este articulo pretende contribuir a esta bisqueda de salidas teérico-
pohtlcas ala actual hegemoma de las propuestas neoclasicas neolibe-
rales.) Con base en la experiencia investigativa en el campo de la
prestacién de servicios piblicos domiciliarios en Colombia,” se mues-
tra la utilidad de los conceptos de crisis y de modo social de provisién
para evaluar la pertinencia y el impacto de la privatizacién como
salida a los problemas de servicios publicos domiciliarios en el pais.

1 Podria parecer redundante hablar de neocldsico neoliberal; sin embargo, hoy
en dia, hay versiones neoliberales de escuelas tedricas tan diversas como la
marxista, la postkeynesiana y la neocldsica.

2 El autor trabaja en este tema desde 1986 y el Cinep lo convirtié en programa
de investigacién desde marzo de 1988.
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EL CONCEPTO DE SERVICIO COLECTIVO DOMICILIARIO

Por servicio colectivo domiciliario se entiende toda actividad econd-
mica que posee estas dos caracteristicas: 1. Que represente una res-
puesta colectiva a una necesidad que ya no puede satisfacerse en
forma individual; 2. Que constituya redes de aprovisionamiento que
lleguen a los domicilios particulares.’

Asi, el campo de estudio queda delimitado a los siguientes servicios:
acueducto, alcantarillado, energia eléctrica, telefonia y aseo. La televi-
sién por cable y la transmisién de datos son actividades relativamente
nuevas que cabrian en esta categoria. No obstante, aqui sdlo examina-
mos los tres primeros.

Hay muchas otras definiciones posibles, que no utilizamos porque no
hacen referencia directa al fenémeno empirico que queriamos estu-
diar* Esta consideracién, en principio muy pragmética, nos llevé a
proponer este nuevo concepto. Sin embargo, como se verd, su poten-
cial trasciende la delimitacion inicial y con el tiempo se ha convertido
en una alternativa tedrica sugestiva y util.

EL CONCEPTO DE MODO DE PROVISION SOCIAL

Cada uno de estos servicios configura un universo, casi totalmente
separado de los demds, constituido por factores de diverso orden y
naturaleza: financieros, técnicos, institucionales, regionales y politi-
cos. No obstante, la forma en que la sociedad se organiza para prestar-
los guarda una 16gica, una coherencia y unas pautas de cambio que
deben entenderse adecuadamente para mejorar su eficacia. El concep-
to de modo soc:1al de provision pretende dar cuenta de esta unidad en
la diversidad.’

3 Una ampliacién de este concepto se encuentra en Economia politica de los
servicios publicos, Cinep, Bogotd 1987.

4 En el campo juridico politico, las definiciones de servicio ptblico, bien meri-
torio y servicios publicos domiciliarios (Constitucién de 1991); en el neocla-
sico, los conceptos de bienes piblicos, bienes club y la teoria de las
externalidades; en el marxista, hay opciones muy variadas, como la de me-
dios de consumo colectivo urbano (Jean Lojkine) y la de servicios urbanos y
soportes materiales de la acumulacién (Emilio Pradilla).

5 La primera formulacién de este concepto se encuentra en Luis M. Cuervo G.
"El concepto de modo de provisién social de los servicios colectivos domici-
liarios: desarrollos recientes”, Agua: pasado y presente. La gestion del servicio en
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Su formulacién es relativamente sencilla: las sociedades capitalistas
enfrentan diversas limitaciones estructurales que dificultan la opera-
cién normal de estos servicios, las cuales se resuelven de muy diver-
sas formas en cada etapa de desarrollo y en cada sociedad nacional.
Por modo social de provisién se entiende la solucién particular que
cada sociedad utiliza, en cada periodo, para superar estas limitacio-
nes estructurales.

Las limitaciones estructurales cambian continuamente, igual que los
condicionantes tecnolégicos, sociales, politicos y econémicos de cada
servicio. Estos cambios pueden originar situaciones de crisis, es decir,
situaciones en que el modo social de provisién vigente no puede dar
una respuesta sostenible a las dificultades existentes.

En esta seccidn, se enumeran las principales limitaciones estructura-
les para una operacién normal del capital en la provision de estos
servicios durante la fase de industrializacion por sustitucién de im-
portaciones. En la siguiente, se tratan las circunstancias particulares
de cada servicio y se discute la pertinencia del concepto de modo
social de provisién. Después, se examinan los procesos de descentra-
lizacién y privatizaciéon como factores que podrian estar trasforman-
do el modo social de provisién imperante. Y por ultimo, se sugieren
recomendaciones de politica econémica derivadas de este andlisis.

Diversas circunstancias han obstaculizado o impedido la entrada de
capitales a este tipo de actividades. La primera es la dificultad que
encuentran los capitales individuales para obtener tasas de ganancia
normales. Las bajas o nulas rentabilidades obedecen a las siguientes
razones:

- En la mayoria de los casos y por razones politicas, no es posible
discriminar a la poblacién con insuficiente capacidad de pago. La
doctrina juridica del servicio publico plasma este concepto en la
forma de principios de derecho publico.

- También existen dificultades para el cobro individual: a veces, no
es posible —o es muy costoso— determinar el volumen y las
caracteristicas de los consumos individuales; otras veces, es muy
dificil excluir del consumo a quienes no pagan las tarifas o los
precios correspondientes. Este es el caso predominante de lo que

Colombia, Controversia 164-165, Cinep, Bogota 1991, 201-237.
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Lojkine denomina "medios de consumo colectivo urbano",” que se
acerca mucho a la teoria neocldsica de los bienes ptiblicos.

Hay un segundo tipo de circunstancias que, en sentido estricto, no
impiden conseguir tasas normales de ganancia, pero si obstaculizan el
ingreso normal de los capitales individuales:

- Cuando los volimenes de inversién requeridos sobrepasan las
posibilidades de la acumulacién individual o asociada.

- Cuando los lapsos de maduracién de las inversiones son muy
* largos y dan lugar a largos periodos de tiempo sin que se obten-
gan ingresos.

- Cuando la tasa de expansién de la demanda es muy alta y se
requiere una permanente y voluminosa mov1hzac1on de recursos
de inversion.

Finalmente, hay otro conjunto de circunstancias que, sin impedir el
logro de tasas normales de ganancia ni la entrada normal de capitales
individuales, dificultan la normal reproduccién y acumulacién del
capital social. Estas suelen aparecer cuando existen condiciones para
la formacién de monopolios en sectores claves, y el comportamiento
de los precios o la escasez del suministro pueden poner en cuestion la
reproduccién global del capital:

- Por razones tecnolédgicas, pueden existir costos decrecientes a es-
cala que favorecen la formacién de monopolios.

- Es posible que, por razones "naturales,” sean muy escasas las
fuentes (de agua o energia, por ejemplo) de materias béasicas indis-
pensables para proveer el servicio. Esto tamblen propicia la for-
macion de monopolios.

Estas dos dltimas son consideraciones tipicas de la teoria econémica
neocldsica, donde explican y sustentan teéricamente la intervencién
del Estado.

Bien sea por una o por varias de estas razones, un servicio colectivo
domiciliario puede tener dificultades para captar los recursos finan-
cieros que requiere. Y para lograr un desarrollo satisfactorio, la socie-

6 Jean Lojkine, El marxismo, el Estado y la cuestion urbana, Siglo XXI editores, 2a.
ed., 1981.
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dad capitalista debe entonces encontrar soluciones duraderas a cada .
tipo de restricciones. La solucion particular de cada sociedad capitalista a
estas dificultades estructurales constituye lo que denominamos modo de
provision social de un servicio colectivo domiciliario.

En las circunstancias descritas, la provisién de servicios suele ser
precaria. Y la escasez, que en circunstancias normales significaria la
presencia de una situacién de crisis, se vuelve consustancial al funcio-
namiento de este tipo de servicios. Por consiguiente, la mera escasez
no basta para hablar de crisis, sdlo puede hablarse de crisis cuando hay
evidencias de un agotamiento del modo social de provision vigente, es decir,
cuando se tiende a una transformacion global de las "soluciones basi-
cas" que antes permitian suministrar el servicio.

En consecuencia, identificar y caracterizar una situacién de crisis
implica:

- Identificar las limitaciones propias de cada servicio, establecer su
jerarquia o importancia relativa y precisar las soluciones que se
han adoptado en cada caso.

- Si hay cambios en los diversos componentes del modo de provi-
sidn social es imperativo caracterizarlos, distinguiendo muy espe-
cificamente si son endégenos o exégenos.

- Finalmente, para explicar el curso de las trasformaciones y su
posible desenlace, deben evaluarse las soluciones que se han ensa-
yado para conjurar la crisis.

A continuacién, este procedimiento se aplica al caso colombiano.

EL MODO DE PROVISION SOCIAL VIGENTE EN COLOMBIA

Intentaremos caracterizar el modo social de provisiéon que imperd en
el pais con base en los principales rasgos de la prestacion de servicios
de acueducto y alcantarillado vigentes hasta 1987, y de la energia
eléctrica hasta la Constitucién del 91.

Un rasgo comtn a todos ellos es que su prestacién era responsabili-
dad directa del Estado; sin embargo, su modalidad particular era muy
variable pues combinaba la participaciéon de entidades nacionales,
regionales y locales, lo mismo que de instituciones centralizadas y
descentralizadas.
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A continuacidn, se indican las circunstancias que llevaron a una pres-
tacion publica de estos servicios, es decir, las limitaciones para un
flujo normal de inversiones privadas, y también la forma en que el
pais pretendid resolverlas. Primero se analiza cada servicio por sepa-
rado, luego se propone una caracterizacién global.

Energia eléctrica

El volumen de inversiones requerido y su largo periodo de madura-
cién fueron los principales 1mped1mentos para una afluencia normal
de capital privado hacia la provisién de fluido eléctrico. De hecho,
estos son rasgos financieros tipicos de la generacién hidroeléctrica
que, por la topografia del pais y sus condiciones hidrolégicas, llegé a
considerase como la opcién mas econémica.

Ademas, el rapido crecimiento de la demanda sumé nuevas dificultades
a la provisién privada de energia. En efecto, en las condiciones de la
acumulacién de capital especificas de Colombia, las empresas privadas
que existian hasta 1940 no pudieron seguir este ritmo de crecimiento,
lo cual generd precios de escasez y llevé a un cubrimiento muy bajo.

Esas restricciones, junto con la creciente percepcidn social del servicio
eléctrico como un consumo basico, llevaron a una progresiva desapa-
ricion de las empresas prlvadas existentes.” Como era de esperar, el
Estado fue llenando el vacio financiero y empresarial que dejaron los
capitales privados, nacionales y extranjeros.

Y aparece un desarrollo muy temprano de la doctrina de la autofinan-
ciacién de los servicios, que implica usar la tarifa como instrumento
principal. Hoy en dia, la poblacién colombiana considera que el servi-
cio eléctrico es una necesidad bdsica y no se resiste pagar una tarifa
razonable. Sin embargo, cuando su crecimiento se ha acelerado, el
descontento social —expresado en paros y la generalizacién del con-
trabando— ha detenido esas tendencias.

Asi, las tarifas no se han podido constituir en una fuente de financia-
cién suficiente para la operacion y la expansién del servicio eléctrico.
El crédito publico externo, los fondos presupuestales y la autogenera-
cién de energia han llenado este vacio.

Se ha pretendido solucionar las deficiencias empresariales del sector

7 Laultima desaparecio en 1966.
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publico mediante una férmula: crear empresas publicas descentrali-
zadas, dotadas de una autonomia financiera y administrativa que les
permitiria responder adecuadamente a los retos que deben enfrentar
Esta misma férmula ha servido para abrir las puertas del crédito
multilateral, que ha preferido entenderse con este tipo de entidades.

Las ciudades y regiones que pudieron adecuar su estructura a estos
pardmetros y acceder a los créditos publicos multilaterales lograron
mantener un ritmo de crecimiento de la oferta satisfactorio. El resto ha
dependido de fondos presupuestales propios y sus zonas de influen-
cia padecen situacion de penuria permanente. Sin embargo, en las
coyunturas de excesos globales de capacidad instalada, la existencia
de un sistema interconectado nacional ha hecho posible que el servi-
cio llegue a las regiones secularmente excluidas.

Agua potable

La doctrina tarifaria, los obstdculos que encuentra y las soluciones
ensayadas son las mismas que en el caso anterior Sin embargo, el
servicio de agua potable tiene rasgos propios que han llevado a resul-
tados muy particulares.

Ante la inexistencia de un sistema de interconexién para prestar este
servicio, las grandes inversiones (para construir grandes represas) no
han sido la opcién predominante. Por consiguiente, Jas escalas de planta,
los sistemas de potabilizacién y las redes de distribucién varian amplia-
mente en cada localidad, dependiendo de sus caracteristicas geografi-
cas y ante todo, del tamarfio de las ciudades o del nimero de usuarios.

De modo que el volumen de las inversiones y su periodo de madura-
cién se constituyen en un obstaculo al normal funcionamiento del
capital s6lo en muy contados casos: ciudades que han alcanzado un
tamafio considerable. En el resto, las inversiones no son muy grandes
y los periodos de maduracién tan amplios como para obstaculizar
una acumulacién capitalista privada normal.

Por lo tanto, el principal limitante a la inversién privada estd en la
demanda: el agua potable se considera indispensable, mds que la
electricidad, cuyo consumo no puede negarse por falta de capacidad
de pago. Y se hace mds dificil, entonces, recuperar las inversiones a
través de las tarifas pues debe atenderse un volumen nada desprecia-
ble de poblacién insolvente. Sin embargo, ello no significa que la
tarifa se considere ilegitima, mds atn, la micromedicién se ha genera-
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lizado como instrumento de cobro individualizado proporcional al
consumo de cada abonado.

Las restricciones sociales a un uso mas extendido de la tarifa como
mecanismo de autofinanciacién han hecho que la afluencia de recur-
sos de crédito multilateral sea mds escasa y que se concentre en las
grandes ciudades. Los esfuerzos por adecuar la estructura institucio-
nal, mediante las empresas ptiblicas descentralizadas, han sido par-
cialmente infructuosos. Por consiguiente, en el caso del agua potable
el uso de fondos presupuestales ha sido mds frecuente y la penuria
estructural de fondos mas sensible que en el de la electricidad.

Alcantarillado

Como en los anteriores, la doctrina tarifaria, el crédito externo y la
descentralizacion de las empresas han sido los principales elementos
para el manejo del servicio de alcantarillados. Sin embargo, por sus
peculiaridades técnicas, sociales y econémicas, los resultados han
sido muy diferentes.

En el campo técnico, la situacion del servicio de alcantarillado es
bastante similar a la del acueducto. No ocurre igual con su percepcién
social: puede afirmarse que atin no se considera como un servicio
bésico indispensable. La conciencia sobre los peligros asociados a un
manejo inadecuado de las aguas residuales es todavia precaria. Por esta
razdn, las bajas coberturas del servicio no han generado protestas socia-
les. Ademds, son usuales las formas individuales o espontdneas de sumi-
nistro y aun asi la poblacidn no se siente "excluida del desarrollo”.

En algunas ciudades donde la contaminacién de las aguas ha alcanza-
do niveles considerables empieza a desarrollarse un sentimiento co-
lectivo que puede llevar a un manejo racional de estos desechos.

Lo anterior incide en la muy baja "disposicién a pagar" por este
servicio, a la cual se suman dificultades de cobro individual: es demasia-
do costoso determinar el volumen de uso particular del servicio y mas
atn el tipo de desecho que vierte cada usuario. De modo que la tarifa no
puede guardar una estrecha relacién con el consumo individual.

Esta dificultad se ha resuelto parcialmente, atando sus tarifas a las de
acueducto. No obstante, ha sido un impedimento para el uso de
tarifas especificas y la afluencia de capital ptblico multilateral. La penu-
ria financiera ha sido atin mayor que en el caso del agua potable y las
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diferencias interregionales ain mds marcadas, a- pesar de ello no se
han generado reacciones sociales para mejorar la calidad del servicio.

El modelo piiblico comercial socioespacialmente segmentado

A pesar de sus diferencias, se ha impuesto un modo social de provi-
sién denominado "modelo ptiblico comercial socioespacialmente seg-
mentado”. Sus caracteristicas son las siguientes:

- Anivel empresarial se intentd una gestioén piiblica con descentra-
lizacién funcional, administrativa y financiera: primero, a nivel
nacional (empresas descentralizadas del orden nacional) y luego,
a nivel local (empresas ptblicas municipales). Con esto se preten-
dia dar agilidad a las empresas y aislarlas de las influencias clien-
telistas. De alli su cardcter de modelo publico. '

- Todos estos servicios se han manejado con criterios muy similares
en cuanto al financiamiento. Se ha intentado usar las tarifas para
lograr la autofinanciacién y ante las limitaciones de esta férmula
también se ha respondido de modo semejante: acudiendo al crédi-
to ptblico multilateral y llenando los vacios con recursos presu-
puestales. De aqui su carédcter de modelo comercial.

- La capacidad de adaptacién de los diferentes servicios y de las
distintas regiones del pais a este modelo ha sido muy variable,
ocasionando una fuerte segmentacion socioespacial en su presta-
cién, la que permite identificarlo como un modelo soczoespaczal-
mente segmentado.

Esta segmentacién socioespacial se traduce en diferencias en cuanto a
la expansién de las coberturas, calidad de los servicios, y discrimina-
cién social y espacial de los consumos:

- La energia eléctrica ha sido el paradigma del "buen" funciona-
miento de este modo de provision social y por ello se ha utilizado
como modelo para "resolver” las dificultades que enfrentan otros
servicios. El rdpido aumento de su cobertura estd asociado a me-
nores impedimentos para aplicar las tarifas y a un mayor acceso a
los recursos externos, tanto que no encontré dificultades para
obtener préstamos de la banca comercial (afios 70) ni para que la
banca multilateral refinanciara sus deudas impagables (afios 80).

Ademds, la interconexién eléctrica nacional permitié que, en las co-
yunturas de sobreoferta, la cobertura del servicio alcanzara una ex-
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tensién territorial que disminuy6 sus niveles de segregacién socioes-
pacial.

Por ultimo, la regulacién de sus ciclos ha exigido un flujo permanente
de recursos fiscales del orden nacional. Sin embargo, esta forma de
intervencién nunca se ha cuestionado fuertemente y puede decirse
que, socialmente hablando, se la considera legitima.

- El reverso de la moneda se observa en los resultados de aplicar
este mismo modelo a los servicios de agua potable y alcantarilla-
do. Aunque adoptaron las mismas adecuaciones institucionales y
financieras que el sector eléctrico, estos servicios nunca han atrai-
do tanto capital externo. A pesar de ello, hay una dependencia casi

“total del financiamiento externo, traducida en ciclos de inversién
muy marcados, erraticos y dificilmente controlables por las auto-
ridades nacionales. En consecuencia, el crecimiento de sus cober-
turas ha tenido un ritmo mucho menor

La segmentacién, en cambio, ha sido mucho mayor Por un lado, las
grandes ciudades que, en su mayoria tuvieron un acceso privilegiado
a los empréstitos externos y por razones similares a las del sector
eléctrico, lograron mantener un buen nivel de cobertura. Por otro
lado, las pequefias poblaciones con acceso a recursos del presupuesto
nacional especialmente en épocas de intensa violencia politica: afios
60, con el aval de la Alianza para el Progreso, y afios 80, con el apoyo
de las agencias multilaterales de crédito. En el medio han quedado las
ciudades y poblaciones intermedias que no pueden competir con los
otros grupos por los recursos que se destinan a estos servicios.

Finalmente, las restricciones técnicas para distribuir mds libremente
la oferta de agua potable han impedido que las situaciones de sobre-
oferta se traduzcan en una mayor difusién espacial de la cobertura
del servicio. Esto se ha logrado muy puntualmente, en las Areas
Metropolitanas, sin los alcances nacionales que este mismo proceso
tuvo en el caso de la electricidad. .

ENDEUDAMIENTO EXTERNO Y CAMBIOS
EN EL MODO DE PROVISION SOCIAL

Igual que los demds paises latinoamericanos, en los afios 80 Colombia
experimenté una crisis econémica cuyo detonante fue el costo del
servicio de la deuda externa.
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Cerca de la tercera parte de la deuda publica externa colombiana de
principios de 1980 correspondia al sector eléctrico y como era de
esperar, sobre éste recayeron las principales consecuencias financie-
ras. Era de esperar, en forma andloga, que las primeras acciones de
reforma se tomaran en este sector Sin embargo, por paradéjico que
parezca, las acciones mds inmediatas recayeron sobre el servicio de
agua potable y alcantarillado. :

Ajustes en la provisién social
de acueductos y alcantarillados ;modificaciones o trasformaciones?

La primera medida fue liquidar el Insfopal, entidad descentralizada
del orden nacional que prestaba asesoria técnica e intermediacion
financiera a las regiones y ciudades que carecian de Empresas Publi-
cas Municipales. Segtin el Banco Mundial y el Departamento Nacio-
nal de Planeacién, el Insfopal obstruia el adecuado desenvolvimiento
del modo de provision social antes descrito: permitia adjudicar dona-
ciones nacionales y no tenia capacidad para controlar el comporta-
miento de las tarifas de las empresas adscritas, es decir, infringfa la
doctrina comercial imperante.

Una vez liquidado el Insfopal, todas esas empresas se transfirieron a
los departamentos y a los municipios. De la intermediacién financiera
se encarg6 a un banco mixto, el Fondo Financiero de Desarrollo Urba-
no del BCH, para que cumpliese al pie de la letra los requisitos
impuestos por el Banco Mundial que, una vez realizados todos los
ajustes, volvié a hacer préstamos para este tipo de inversiones. Mds
tarde se liquidé este Fondo y se cred la Financiera de Desarrollo
Territorial, Findeter

Anivel de la nacidn, la responsabilidad de planear y formular politi-
cas sectoriales pasaba del Ministerio de Desarrollo al de Obras Publi-
cas (1987); luego, retorné al primero (1993).

Junto a estas trasformaciones, el pais experimentaba un acelerado
proceso de cambio en la distribucidn territorial de las responsabilida-
des administrativas y politicas del Estado, orientado a la descentrali-
zacién administrativa, politica y fiscal. Adn no se ha evaluado el
impacto real de estas trasferencias como estimulo a las inversiones en
agua potable y alcantarillados, aunque parece ser positivo pues cons-
tituye una fuente de financiacién relativamente estable y predecible y;
por tanto, susceptible de ser complementada con otras. Todas estas
novedades implican un cambio significativo puesto que dan una gran
estabilidad al financiamiento de las inversiones, a pesar de que man-
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tienen el presupuesto nacional como fuente complementaria ya que
no dotan de plena autosuficiencia a los municipios.

Es evidente el entrecruzamiento de dos dindmicas, con légicas total-
mente diferentes, que coinciden en el tiempo pero no en su filosofia:
la 16gica financiera internacional, que intenté profundizar el aspecto
comercial del modo social de provisién imperante, y la 16gica politica
nacional, que trataba de dar respuestas a un agudo problema de
legitimidad politica, oxigenando financiera y politicamente al muni-
cipio con trasferencias presupuestales estables. Atin es dificil predecir
la forma en que éstas llegardn a acoplarse.

Desde el punto de vista tedrico, es muy arriesgado emitir un juicio
definitivo sobre el significado de estas modificaciones. En términos
potenciales, podrian resquebrajar las bases del modo de provisién
social imperante; en términos practicos, los resultados serdn el reflejo
de las cambiantes interrelaciones entre las dos l6gicas mencionadas,
donde cualquier prediccién es poco confiable.

Hasta el momento, ha predominado la lgica financiera y su carécter
comercial concomitante, los cuales son parcialmente responsables de
la caida y el estancamiento en las coberturas de estos servicios entre
1985 y 1990. El otro elemento de este retroceso es la inestabilidad
institucional propia de esta fase, debida a los numerosos y significati-
vos cambios, principalmente en el plano nacional.

El servicio eléctrico: una regulacién oligopodlica de la crisis

Como ya se menciond, los aumentos de las tasas de interés internacio-
nales tuvieron efectos importantes sobre este sector pues cuando se
produjeron estaba muy endeudado con el exterior Desde entonces, el
déficit financiero ha sido permanente y casi inevitable en el sector
eléctrico colombiano. .

Aunque hubo diversas respuestas, hasta 1991 todas tendian a dejar
intacto el modo social de provisién vigente. De un lado, se suspendie-
ron los planes de inversién mds inmediatos, ya que la recesion dejé
sin utilizar una porcién muy importante de la capacidad de genera-
cién hidroeléctrica del pais. De otro lado, se puso especial énfasis en
el tendido de redes de distribucién (con un plan masivo de electrifica-
cién rural) que permitieran aumentar las ventas de energia y dismi-
nuir la subutilizacién de la capacidad instalada. Y finalmente, se hizo
un gran esfuerzo en el campo de las tarifas que llevé a un acelerado
crecimiento en el valor del servicio.
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Aunque todas estas medidas eran sensatas y bien encaminadas, fue-
ron totalmente insuficientes ya que no lograron eliminar el déficit
financiero. El gobierno nacional tuvo que refinanciar las deudas una y
otra vez, socializando las pérdidas. Esta refinanciacién fue posible
gracias a las relativamente favorables circunstancias econémicas del
pais: primero, por una pasajera bonanza en los precios del café; des-
pués, por las exportaciones de petrdleo y; finalmente por disposicion
de la banca internacional para refinanciar la deuda externa colombia-
na. Sin esta conjuncién de circunstancias, el pais habria tenido que
recurrir a moratorias en el pago de la deuda externa y a una veloz
emisién monetaria que habria provocado altos niveles de inflacién.

No se hizo absolutamente nada a nivel de la organizacién institucio-
nal del sector, a pesar de la magnitud y gravedad del problema finan-
ciero. Adn mas, tampoco se cuestionaron ni replantearon
ptiblicamente las opciones tecnolégicas que se habian adoptado y se
mantuvo la preferencia por grandes hidroeléctricas en vez de empren-
der proyectos de tamafio intermedio o pequefio.

Esta crisis, de sobreendeudamiento y exceso de oferta, se regulé me-
diante incrementos en los precios y socializacién de pérdidas, mien-
tras se dejaban intactos los componentes estructurales del sistema.

Cabe destacar, entonces, la decisién politica de mantener sin alterar el
modo social de provision, de evitar la discusién publica de sus errores
y de sus costos, a pesar de sus graves repercusiones econdémicas; y; de
otro lado, la decisién de movilizar excedentes de las actividades supe-
ravitarias hacia esta actividad deficitaria. Si no hubiese existido esta
posibilidad de transferir fondos, los costos sociales de esas decisiones
habrian sido incalculables: la crisis financiera del sector eléctrico ha-
bria recaido en forma mucho més directa sobre las demds actividades
econdmicas y habria provocado un grave retroceso en la calidad de
vida de la poblacién.

Apagén y Constitucion: elementos de una trasformacion

Con la llegada de César Gaviria a la Presidencia de la Republica,
surgieron otros dos hechos que debian revolcar los conceptos tradicio-
nales de manejo de los servicios colectivos domiciliarios en Colombia:
la nueva Constituciéon de 1991 y el apagdn eléctrico ocurrido entre
1992y 1993.

En su programa de gobierno, La revolucion pacifica, la privatizacién es
una de las politicas centrales para modernizar el Estado y aumentar la
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eficiencia en la prestacién de los servicios. La Constitucion del 91,
ademds de reconocer una gran importancia a los que denomina servi-
cios publicos domiciliarios, transformé el concepto tradicional sobre
sus criterios de manejo: aunque recalcé su caricter de necesidades
colectivas que debian ser garantizadas por el Estado, abrid la posibili-
dad de que su prestacion se delegara en terceros.

El intenso y prolongado apagén eléctrico, que el pais sufrié impasible
durante casi un afo, creé un alboroté en el avispero que jamaés logré
la crisis de la deuda; se destapé la "olla podrida” del sector eléctrico y
se hicieron publicos los viejos problemas de corrupcién e ineficiencia:
el retraso y los sobrecostos del Guavio, el pésimo mantenimiento de
las termoeléctricas, la inadecuada regulacion de los flujos de agua
antes del apagén y el escandalo de las barcazas son los hechos mas
representativos de una problemaética que stibitamente emergia ante
los ojos de la opinidn publica.

El sector eléctrico se desmonoré como un idolo de barro ante la
mirada desconcertada y desconsolada de la poblacién colombiana.?
Se derrumbé asi el paradigma del modelo ptiblico comercial y se
abri6 el espacio ideolégico para las ideas de privatizacién que propo-
nia el gobierno y avalaban los nuevos conceptos constitucionales.

Y es asi que durante los dltimos tres afios, el gobierno ha promovido
la aprobacién de sendas leyes (la eléctrica y la de servicios ptblicos)
que cambian sustancialmente el marco de operacién de estos servi-
cios: se fortalece el cardcter comercial y la autofinanciacion de las
empresas prestatarias; se debilita la accion del subsidio de la actual
estructura de tarifas, a cambio del concepto de nitidez en los subsi-
dios financiados explicitamente por los presupuestos ptblicos; se
segmenta atin mds el mercado, mediante las figuras de mercado libre
y mercado regulado; el papel regulador del Estado nacional se centra-
liza en las comisiones nombradas por el ejecutivo, y se da forma a la
participacion ciudadana, mediante la creacién de comités de desarro-
llo de los servicios publicos.

8 Cuervo, Luis M. De la vela al apagdn. 100 afios de servicio eléctrico en Colombia,
Cinep, Bogota 1992.

9 Para un andlisis mas detallado de este proceso se sugiere consultar Luis M.
Cuervo G., "Privatizacién de empresas de servicios publicos domiciliarios.
La experiencia colombiana bajo la administracién Gaviria: agosto de 1990-
agosto de 1993", de préxima publicacién en las memorias del Seminario Fes
arios de la administracion Gaviria: andlisis y perspectivas, organizado por la
Universidad Nacional, el Ismac y el Cinep.
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Lo que estas reformas pretenden en realidad es posibilitar y estimular
la entrada del capital privado y limitar la participacién publica a la
funcién de regulacién y planificacién global. Adn no se conoce el
destino de esas propuestas de ley pero es evidente que su eventual
aprobacidn trasformaria el modo social de provisién vigente. Es aven-
turado anticipar los rasgos del nuevo modelo o sus posibles efectos
sociales, econdmicos, espaciales y sectoriales. Sin embargo, es oportu-
no reflexionar sobre lo que parece ser su rasgo distintivo: profundizar
el cardcter comercial y privado de la provision de servicios. A esto se
dedica la siguiente seccién, con base en la experiencia histdrica y las
herramientas tedricas expuestas.

CONSIDERACIONES FINALES

Empecemos con las mds importantes repercusiones tedricas y politi-
cas de nuestro analisis. :

En el plano tedrico, cabe subrayar el esfuerzo por adaptar el significa-
do y el uso del concepto de crisis a las circunstancias particulares de
los servicios colectivos domiciliarios. Por las limitaciones estructura-
les que enfrentan, su oferta se caracteriza por una penuria permanen-
te, con ciclos de expansion y receso. La crisis, mds que designar una
fase recesiva, implica modificaciones fundamentales en la forma en
que la sociedad responde a esta penuria secular.

El concepto de modo social de provisién de servicios colectivos domi-
ciliarios es ttil en dos sentidos diferentes. Uno, da operatividad al
concepto de crisis, en cuanto ayuda a entender la estructura y la
l6gica de prestacion de los servicios en un periodo dado. Dos, aclara
la unidad en la diversidad: al tiempo que permite observar que los
servicios analizados corresponden a un mismo modelo, también hace
evidentes las diferentes repercusiones de éste sobre cada uno de ellos,
generando cierto orden jerdrquico y dando un sentido mds o menos
preciso a la segmentacién socioespacial de su prestacién.

El seguimiento "cronolégico” de la crisis en cada servicio muestra la
necesidad de diferenciar los componentes objetivos de los ideolégi-
cos. Con la crisis de la deuda externa, el servicio "objetivamente" mds
perjudicado fue el eléctrico; no obstante, las reformas se centraron en
el de agua y alcantarillado. El alboroto politico y social generado por
el apagon desaté fuertes reacciones y dio paso a iniciativas de reforma
que intentaban dar respuestas diferentes a las mismas limitaciones
objetivas del decenio anterior Este hecho muestra que las condiciones
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"objetivas" tardaron en manifestarse bajo la forma de crisis, mientras
que las subjetivas o ideolégicas se manifestaron con rapidez.

En el plano de las alternativas de politica las ensefianzas son pocas
pero de gran importancia. La aplicacién de un modelo tnico de pro-
vision social —el modelo ptiblico comercial descentralizado-— amplio
las brechas regionales y sectoriales. Como cada servicio posee ca-
racteristicas propias, la aplicacién de una férmula idéntica llevé a
progresos sensibles en unos casos mientras que en los otros condujo a
severos estancamientos.

Las reformas actuales pretenden cambiar la receta, siguiendo el mis-
mo procedimiento: aplicar la misma férmula en circunstancias muy
diferentes. De ser asi, se ampliaran las brechas regionales y sectoriales
y quizd también las sociales. Para evitar este posible resultado habria
que optar por una de dos alternativas: una, reconocer las diferencias
intersectoriales e interregionales y aplicar férmulas diferentes y ade-
cuadas a las circunstancias particulares de cada servicio; o, dos, apli-
car la misma férmula, pero establecer mecanismos paliativos para las
crecientes desigualdades que predeciblemente han de crearse.

El caso de los acueductos y alcantarillados muestra la necesidad de
diferenciar las dindmicas de cambio, sus ldgicas y sus agentes. La
intervencién de la clase politica, usualmente tan denigrada, parece
haber sido relativamente positiva en tanto enfrenté una légica tecno-
cratica avalada desde fuera. El proceso de descentralizacion se opuso
en cierta forma al fortalecimiento del criterio comercial en la presta-
cién de los servicios de agua y alcantarillado, neutralizando parcial-
mente lo que, a nuestro juicio, habrian sido unos efectos nefastos. El
andlisis politico debe hacer un esfuerzo mds permanente y riguroso
por diferenciar estos agentes y dindmicas, a riesgo de caer en férmu-
las simplistas y eventualmente contraproducentes.

Quiero terminar con una pregunta que abra la discusién para resolver
otro de los grandes problemas en la prestacion de estos servicios:
¢como lograr un justo equilibrio entre tecnocracia, clase politica y
participacién ciudadana en un esquema que permita la prestacién
eficiente, equitativa y adecuada de servicios ptiblicos domiciliarios?



