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Resumen

Desde los afios ochenta y por diversos motivos —
presupuestarios, politicos o ideoldgicos, tecnoldgicos, derivados de
presiones externas o fundados en la teoria econdmica— los gobiernos
de los paises de América Latina y el Caribe han transferido muchas
empresas del Estado a sector privado. Este fendmeno se ha dado
principalmente en el sector manufacturero y en otras ramas de
actividad competitivas, asi como en la enegia y las
telecomunicaciones. Ahora, las privatizaciones se han generalizado a
cas todos los sectores de la economia, con inclusion de los servicios
de agua potabley alcantarillado.

En muchos casos, las privatizaciones se presentan como la
panacea que permitira resolver los problemas de ineficiencia de las
empresas estatales de agua potable y redizar las inversiones
indispensables para satisfacer las necesidades de la comunidad. Sin
embargo, los servicios de agua potable y alcantarillado son un g emplo
clasico de monopolio natural local. Puede decirse que se trata del
servicio publico més monopdlico y, como tal, exhibe una resistencia
excepcional a casi todas las formas de competencia. La competencia
directa de mercado en los servicios de agua potable y alcantarillado en
una region determinada extrafiaria una superposicion ineficaz y
antiecondmica de redes de agua y de acantarillado, cuyo costo seria
prohibitivo. Ademés, este tipo de competencia duraria muy poco,
porque llevaria a la bancarrota de las empresas rivales y a la
consolidacién del monopolio.
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La propiedad privada no resuelve el problema del monopolio natural. El solo hecho de
convertir un monopolio estatal en un monopolio privado genera pocos incentivos para reducir los
costos, innovar, redlizar inversiones eficaces y satisfacer la demanda de los consumidores. El
principa motivo de esto radica en que las fuerzas que operan habitualmente en una rama de
actividad competitiva, promoviendo la regulacion de los precios, la calidad de los servicios, etc., no
giercen influencia alguna en los servicios de agua potable y alcantarillado. Por lo tanto, €
argumento de que la privatizacion de los servicios de agua potable estatales, ineficientes y
deficitarios, mejorara automati camente su desempefio no es mas gque una grosera simplificacion del
tema. En las ramas de actividad que se caracterizan por ser un monopolio natural, los incentivos a
la eficiencia productivay la eficiencia en las asignaciones dependen, fundamentalmente, del marco
regulador elegido.

La regulacién de los monopolios naturales incluye la regulacién estructural, relacionada con
las formas organizativas que adopta el mercado —es decir, las restricciones al ingreso y las medidas
de separacién funcional—y la regulacion de las conductas, vinculada con el comportamiento en el
mercado — 0 sea, la regulacion de los precios, la calidad de los servicios y las inversiones.
Conforme a la primera, se determina qué agentes o tipos de agentes econdémicos pueden participar
en la actividad. Mediante la segunda, se establecen las conductas permitidas a los agentes
econdmicos en las actividades seleccionadas. Aungue a veces |os dos tipos de regulacién se utilizan
alternativamente, por lo general, la regulacién eficaz de los monopolios naturales exige la
complementacion de ambas.

En este estudio se examinaran los problemas que deben enfrentar y las alternativas que
tienen ante si |los paises de América Latinay el Caribe para elaborar un marco regulador adecuado.
Se pasa revista a la vasta bibliografia tedrica y empirica sobre la regulacion econémica y la
participacion del sector privado, con inclusion de la experiencia de los paises que més han
avanzado en materia de privatizaciones y de reformas de caracter regulatorio, y su aplicabilidad en
los paises de América Latinay el Caribe. Se hace hincapié en las consecuencias de la asimetria de
informacion entre € regulador y las empresas reguladas, asi como en |as posibilidades de promover
la competenciay facilitar la regulacion mediante la reestructuracion horizontal y vertical.
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Introduccion

La teoria econémica presenta argumentos convincentes para
demostrar que, en determinadas condiciones, la competencia es una
fuerza muy poderosa y eficaz para que las acciones motivadas en €l
plano privado tengan resultados socialmente deseables y asegura que
los mercados puedan lograr, espontdneamente, la eficiencia econdmica
y maximizar el bienestar social. En general, se considera que estas
condiciones corresponden a la competencia perfecta. En ese caso, las
fuerzas de la competencia aseguran que: i) los agentes econdémicos
produzcan todos los insumos al menor costo (eficiencia productiva); y
ii) los consumidores puedan acceder a esos insumos a precios que
reflejen con exactitud esos costos minimos (eficiencia en las
asignaciones).

En lineas generales, existe un volumen cada vez mayor de
informacion que permite inferir, aunque no en forma concluyente, que
la privatizacion de actividades que operan en mercados competitivos,
esencialmente exentos de fallas de mercado, produce un aumento
significativo de la eficiencia. Por gjemplo, una resefia reciente de
estudios empiricos sobre las privatizaciones realizadas en todo €l
mundo, lleva a concluir que: “Los resultados de la investigacion
académica se inclinan decididamente en favor de la tesis de que las
empresas privadas son mas eficientes y rentables que las empresas
estatales del mismo tipo ... Ya quedan muy pocas dudas de que la
privatizacion “funciona’, en € sentido de que las empresas engj enadas
se hacen casi siempre mas eficientes y més rentables, incrementan las
inversiones de capital y mejoran su desempefio financiero. En todos
los estudios realizados a nivel nacional o multinacional, por rama de
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actividad o abarcando todas las actividades, se comprueba que las megoras en materia de
desempefio son significativasy, a menudo, espectaculares’ (Megginson y Netter, 1999).

Sin embargo, los servicios de agua potable y alcantarillado son un gemplo clésico de
monopolio natural local. Un monopolio natural es una actividad en la que, en virtud de sus
caracteristicas técnicas intrinsecas, los costos totales de produccién son menores cuando la
produccion esta a cargo de un unico proveedor del servicio que cuando ésta se divide entre dos o
mas proveedores. De este modo, el ingreso de otro prestador no es rentable y el hecho de que €
servicio en una regién geogréfica determinada esté en manos de un Unico proveedor resulta més
eficiente. Puede decirse que |os servicios de agua potable y al cantarillado son |os méas monopdlicos
de todos los servicios publicos y, como tal, excepcionalmente resistentes a la competencia directa
de mercado.

La competencia directa de mercado en los servicios de agua potable y alcantarillado en una
regiéon determinada entrafiaria una superposicion ineficaz y antieconémica de redes de agua y de
alcantarillado, cuyo costo seria prohibitivo. Ademés, este tipo de competencia duraria muy poco
pues llevaria a la bancarrota de las empresas competidoras y a la consolidacion del monopolio.
Existe abundante evidencia empirica que apoya esta conclusién. Al principio, en €l siglo X1X, los
proveedores de estos servicios instalaron redes de agua que competian entre si en muchas ciudades
de varios paises, como Canaday €l Reino Unido (Klein, 1996b). Pese a ello, “las caracteristicas de
la competencia fueron ruinosas y la experiencia resulté efimera’ (Swartwout, 1992). Como
generalmente resulta eficiente contar con una red Unica de caferias maestras de agua y de
alcantarillado, “las redes competitivas del siglo XIX se convirtieron rdpidamente en monopolios’
(Klein e Irwin, 1996). De este modo, la historia “parece indicar que, cuando estos servicios
funcionan en un marco competitivo tienden a convertirse en una operaciéon monopdlica’
(Swartwout, 1992).

En muchos casos, las privatizaciones se presentan como la panacea mediante la cua se
resolveran los problemas de ineficiencia de las empresas estatales de agua potable y se realizardn
las inversiones imprescindibles para satisfacer las necesidades de la comunidad. La propiedad
privada no resuelve el problema del monopolio natural. El solo hecho de convertir un monopolio
estatal en un monopolio privado genera pocos incentivos para reducir 10s costos, innovar, realizar
inversiones eficientes y satisfacer la demanda de los consumidores. El principal motivo de esto
radica en que las fuerzas que operan habitualmente en una rama de actividad competitiva,
regulando los precios, la calidad de los servicios, etc., no gjercen influencia alguna en los servicios
de agua potable y alcantarillado. Por lo tanto, el argumento de que la privatizacion de los servicios
de agua potable estatal es, ineficientes y deficitarios, mejorara automati camente su desempefio no es
otra cosa que una simplificacion grosera del tema (véase el recuadro 1).

Cuando existe un monopolio natural, €l libre mercado no podra producir un resultado
econdmicamente eficiente, porque no existira la competencia necesaria para regular la conducta del
monopolio de modo que éste satisfaga los intereses de la sociedad. Por 1o general, la eficiencia de
los monopolios —naturales o de otro tipo— en materia productivay en las asignaciones es menor que
la de las empresas gque operan en ramas de actividad competitivas.

Por un lado, cuando no existe competencia posible y los consumidores no pueden acceder a
fuentes de suministro alternativas si €l servicio es inadecuado o € precio demasiado elevado, €l
monopolio intentara maximizar sus beneficios cobrando precios monopdlicos, reduciendo
arbitrariamente la calidad del servicio, subinvirtiendo en comparacién con € nivel eficiente y
discriminando a los clientes cuya demanda por los productos y servicios es inelastica. Como dijo
Adam Smith (1776), “Los precios de |os monopolios siempre son |os més altos que pueden obtener.
En cambio, los ... precios de la libre competencia son los mas bajos que pueden lograrse ... Los
primeros son, en cualquier circunstancia, los mas elevados que se les pueden exprimir a los

8



CEPAL — SERIE Recursos naturales e infraestructura N°36

Recuadro 1

EFICIENCIA Y PROPIEDAD EN LOS SERVICIOS DE AGUA POTABLE Y
ALCANTARILLADO: EVIDENCIA EMPIRICA

Se afirma con mucha frecuencia que el sector privado es mas eficiente que el sector publico. Para
muchos, el término “privado” es sinénimo de eficiencia e innovacion y el término “publico” equivalente
a despilfarro e incompetencia. Aunque muchos argumentos tedricos y practicos indican que las
empresas privadas de agua potable deberian ser mas eficientes que sus contrapartes publicas, los
escasos estudios empiricos disponibles proporcionan evidencia controvertible sobre los efectos del
tipo de propiedad sobre la eficiencia. Estos estudios constituyen una prueba indirecta de la magnitud
comparativa de dos fuentes de ineficiencia en las empresas de agua potable publicas y privadas: i) la
ineficiencia derivada de la atenuacién y la no transferibilidad de los derechos de propiedad en las
empresas publicas; y ii) la ineficiencia derivada de los conflictos entre las metas de los reguladores y
de los accionistas en las empresas privadas.

Estados Unidos

+«  Manny Mikesell (1976) determinaron que los costos unitarios de funcionamiento de las empresas
privadas de agua potable eran mayores que los de sus contrapartes publicas. En su analisis
también concluyeron que en las inversiones de capital en las empresas publicas de gran tamafio
podian producirse deseconomias.

«  Morgan (1977) determiné que las empresas privadas de agua potable parecian tener ventajas en
materia de costos en comparacioén con las empresas publicas.

«  Crain y Zardkoohi (1978) observaron que si bien las empresas privadas de agua potable estaban
sobrecapitalizadas, eran mas eficientes econdmicamente que sus contrapartes publicas y que
sus gastos de funcionamiento eran mas bajos.

«  Bruggink (1982) determind que los costos de operacidon de las empresas publicas de agua
potable eran mas bajos y que el caracter de la propiedad no tenia efecto alguno sobre la
estructura de los costos o de las funciones de produccion subyacentes.

+  Feigenbaum y Teeples (1983) no encontraron diferencias significativas entre la eficiencia de las
empresas de agua potable publicas y privadas.

«  Byrnes, Grosskopf y Hayes (1986) determinaron que el caracter de la propiedad no comportaba
diferencias significativas en materia de eficiencia. Tampoco pudieron comprobar que las
empresas publicas fueran mas antieconémicas u operaran con mayor laxitud que las empresas
privadas.

+ Teeples, Feigenbaum y Glyer (1986) comprobaron que el desempefio en materia de costos de
las empresas de agua potable era muy similar para ambos tipos de propiedad.

- Teeples y Gryer (1987) no observaron diferencias en cuanto a la eficiencia global en las
empresas publicas y privadas y sugirieron que lo importante era determinar cudl seria el tipo de
propiedad mas eficiente para un entorno productivo determinado.

- Raffiee y otros (1992) determinaron que el costo por litro de agua abastecido era
significativamente mayor, estadisticamente, en las empresas publicas.

«  Lambert, Dichiev y Raffiee (1993) comprobaron que las empresas publicas de agua potable eran
mas eficientes en términos generales y también en cuanto a los aspectos técnicos vinculados
con el empleo de la mano de obra, el capital, la energia y los insumos materiales. Sin embargo,
la eficiencia global de las empresas, publicas y privadas, era baja en comparacién con la de las
empresas mas eficientes de la muestra analizada.

« Bhattacharyya, Parket y Raffie (1994) determinaron que, en general, las empresas publicas de
agua potable eran mas eficientes que las privadas pero que la dispersion entre las mas eficientes
y las menos eficientes era mayor.

«  Bhattacharyya y otros (1995) comprobaron que ambos grupos de empresas de agua potable
eran ineficientes, pero que el nivel promedio de ineficiencia de las empresas privadas era mayor
que el de sus contrapartes publicas. En el caso de las empresas de bajo nivel de produccion, las
privadas eran mas eficientes que las publicas. En cambio, estas dUltimas resultaron
comparativamente mas eficientes cuando los niveles de produccion eran elevados. Concluyeron
que, en el caso de las empresas de agua potable, pareceria que el funcionamiento de las
empresas publicas “en la produccién de agua potable no ha sido peor que el de las empresas
privadas, quizas porque estas Ultimas se ven mas afectadas por los costos de la regulacion”.

Reino Unido

« Lynk (1993) comprobd que el nivel medio de ineficiencia de las empresas privadas de agua
potable era considerablemente mayor que el prevaleciente en el sector publico durante el periodo
inmediatamente anterior a la privatizacion.
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Recuadro 1 (Conclusién)

«  Shaoul (1994) determin6 que se produjo un aumento de eficiencia de las empresas publicas de
agua potable durante el periodo inmediato anterior a la privatizacion y que recién en 1993
estaban alcanzando un nivel de eficiencia similar al que existia en el momento de la privatizacion.

Conclusién

La conclusién mas importante que puede extraerse de estos estudios es que cuando el nivel de
competencia es bajo y las empresas estan muy reguladas “no hay demasiados elementos empiricos
que justifiguen, en términos generales, preferir uno u otro tipo de propiedad. En consecuencia,
corresponde realizar una evaluacién caso por caso de sus ventajas y desventajas” (Vickers y Yarrow,
1988). Esto “no solo sirve como advertencia de que deben evitarse las expectativas eufdricas sobre
los logros potenciales de la privatizacion, sino que demuestra inequivocamente que la propiedad o la
gestion por parte del sector privado no son, necesariamente, los determinantes fundamentales del
desempefio futuro de la actividad” (Rees, 1998).

Fuente: Bhattacharyya y otros (1995); Bhattacharyya, Parket y Raffiee (1994); Byrnes, Grosskopf y Hayes (1986);

Feigenbaum y Teeples (1983); Lambert, Dichev y Raffiee (1993); Lynk (1993); Mann y Mikeseel (1976); Rees (1998);

Teeples y Glyer (1987); Teeples, Feigenbaum y Glyer (1986); Vickers y Yarrow (1988).
compradores, ... los segundos son los més bajos que pueden permitirse los vendedores y a mismo
tiempo seguir desarrollando sus actividades’. Es dable esperar que e deterioro del bienestar
resultante de los precios monopdlicos sera particularmente marcado debido a la poca elasticidad—
precio de la demanda: “cuanto més inelastica sea la demanda ... tanto més aumentaran |os precios
guienes busgquen aumentar al maximo sus beneficios. Cuanto menor sea la elasticidad, tanto mayor
es la pérdida en materia de las asignaciones que puede resultar de un monopolio” (Jones, 1994).

Por otra parte, como el riesgo de que ingresen a mercado empresas competidoras es
précticamente nulo, se reduciran los incentivos para bajar 10s costos o realizar innovaciones. Si no
existe la amenaza de competencia de otras empresas —de los sectores publico o privado— los
monopolios prefieren vivir tranquilos en lugar de estar permanentemente empefiados en reducir
costos, innovar y mejorar la eficiencia En consecuencia, los monopolios generamente no
funcionan al maximo nivel de eficiencia sino que tienden a actuar con bastante desidiay laxitud en
materia de organizacién — o, 1o que es o mismo, realizan muy pocos esfuerzos por mejorar su
desempefio y funcionan con niveles concomitantemente elevados de holganza. Segin Adam Smith
(1776), “El monopolio ... es € gran enemigo de la gestién eficiente. Esta solo puede lograrse
cabalmente en el marco de la competencia libre y universal, que obliga a todos a recurrir a la
eficacia como instrumento de autodefensa’. Es importante destacar que, segin los estudios
empiricos, la relativa ineficiencia de las empresas del Estado estd mucho més vinculada con €l
hecho de que operan en un contexto desvinculado de la competencia real que con € carécter de la
propiedad en si mismo (Cavesy Christensen, 1980).

Con respecto a los monopolios naturales en los servicios publicos, los gobiernos tienen ante
si dos alternativas fundamentales de politicas: la propiedad del Estado, como ha ocurrido
histéricamente en la mayoria de los paises, o la regulacion de los monopolios de propiedad privada,
como en los Estados Unidos. Si se abandona la propiedad del Estado, es preciso que € gobierno
intervenga como regulador, para incentivar la eficiencia productiva y en las asignaciones ante la
falta de competencia en una rama de actividad naturalmente monopélica. La necesidad de la
regulacion tiene particular relevancia porque las empresas de agua potable son las encargadas de
proporcionar servicios esenciales e indispensables para la sociedad y las actividades productivas y
su funcionamiento tiene consecuencias econdmicas y sociales mucho més profundas que las que
caracterizan alamayoria de las demés actividades econdmicas. En consecuencia, esimprescindible
establecer un marco regulador apropiado antes de permitir la participacion del sector privado en los
servicios de agua potable y al cantarillado.

10
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La regulacién tienen por objeto reproducir los resultados que se lograrian en relacién con la
eficiencia productiva y la eficiencia en las asignaciones en un sistema de mercado competitivo
(Morin, 1994; Swartwout, 1992). Esto se conoce con el nombre de principio de subrogacién de los
mercados. En las actividades que poseen las caracteristicas de un monopolio natural, “el regulador
actlia como sustituto del mercado, adoptando algunas de las funciones de los competidores’ (Helm,
1994) en un intento por obligar al servicio regulado a comportarse esencialmente de la misma
manera que lo haria si no existiera regulacion pero estuviera sujeto alas fuerzas de la competencia
de los mercados. En estas actividades, los incentivos en favor de la eficiencia productiva y la
eficiencia en | as asignaciones dependen fundamentalmente del marco regulador utilizado.

Un gjemplo de ello es un estudio reciente sobre los efectos macroeconémicos y distributivos
de la privatizacion de los servicios publicos en Argentina. Chisari, Estache y Romero (1997)
comprobaron que los beneficios de una regulacion eficiente no son triviales: en tanto que los
beneficios de la operacion privada de 1os servicios ascienden a aproximadamente 2 300 millones de
dblares de los Estados Unidos, equivalentes a 0.9% dd PIB, una regulaciéon eficaz puede
contribuir a que la economia ahorre 900 millones de dolares, o sea, € 0.35% del PIB. Los autores
concluyen que “una regulacion ineficaz es equivalente a un impuesto implicito de 16% al
consumidor medio, pagado directamente a propietario de los activos del servicio ... La
importancia que los gobiernos asignan a una distribucion equitativa de los beneficios de la reforma
sereflgja en laseriedad con que abordan el tema de laregulacion”.

La elaboraciéon de marcos reguladores eficaces sigue siendo un desafio muy importante. En
un examen reciente sobre |os programas de privatizacion en todo el mundo se pudo comprobar que
“los estudios comparativos entre paises demuestran que el aumento de rentabilidad es mayor y el de
la productividad menor en los sectores regulados 0 menos competitivos. Esto demuestra que las
empresas estan sacando ventaja, al menos en parte, de su poder del mercado” (Sheshinski y L épez—
Calva, 1998).

El traspaso de la propiedad y € control administrativo del Estado de los servicios de agua
potable y alcantarillado al sector privado, en un contexto regulado, modifica por completo el papel
del Estado, que de esta manera se transforma de productor en regulador. Para ello, es necesario que
éste se retire de un gran nimero de actividades y asuma nuevas funciones, a menudo muy
diferentes, que requieren capacidades y conocimientos distintos por parte del personal de la
administracion publica. En los servicios publicos en general, y en los servicios de agua potable y
alcantarillado en particular, todas las experiencias demuestran que la privatizacién no termina
simplemente con la transferencia de los activos sino que exige una actividad reguladora
permanente. El tema del presente estudio es, precisamente, € disefio de marcos reguladores
eficaces paralos servicios de agua potable y al cantarillado.
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|. Regulacion e informacion

A. Formas de regulacion

La regulacion tiene por objeto reproducir los resultados que se
obtendrian en materia de eficiencia productiva y de eficiencia en las
asignaciones, en un sistema de mercado competitivo (Morin, 1994;
Swartwout, 1992). Esto se conoce como €l principio de subrogacion
de los mercados. En las actividades que poseen las caracteristicas de
un monopolio natural, “€ regulador actlia como sustituto del mercado,
adoptando algunas de las funciones de los competidores’ (Helm,
1994) en un intento por obligar a la empresa regulada a comportarse
esencialmente de la misma manera que lo haria s ho existiera
regulacion pero estuviera sujeta a las fuerzas de la competencia de los
mercados. En estas actividades, los incentivos en favor de la eficiencia
productiva y la e€ficiencia en las asignaciones dependen
fundamentalmente del marco regulador utilizado.

Aungue la diferencia entre ellas no es siempre inequivoca, es
atil distinguir entre dos formas amplias de regulacion: la regulacion
estructural, relacionada con las formas organizativas que adopta €l
mercado —es decir, restricciones a ingreso y medidas de separacion
funcional— y la regulacion de las conductas, vinculada con €l
comportamiento en el mercado — o sea, la regulacion de precios, de la
calidad de los servicios y de las inversiones (Kay y Vickers, 1988). En
otras palabras, conforme a la primera, se determina qué agentes o tipos
de agentes econdémicos pueden participar en la actividad. Mediante la
segunda, se establecen las conductas permitidas a los agentes
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econdmicos en las actividades seleccionadas (Vickers, 1991). Asi, la regulacién de las conductas
permite gercer un control directo sobre los objetivos de la empresa regulada, mientras que la
regulacion estructural permite hacer o mismo con respecto a entorno estructural (Perry, 1984).
Aungue en algunos casos, 10s dos tipos de regulacion se utilizan alternativamente, por lo general la
regulacion de los monopolios naturales, para ser eficaz, requiere la complementaci 6n de ambas.

Ladiferencia esencial entre laregulacion estructural y la regulacion de las conductas es que
la primera tiene por objeto reducir o eliminar la posibilidad de que ocurran o se incentiven
conductas no deseables, en lugar de prohibirlas, mientras que la segunda aborda directamente las
conductas no deseadas en lugar de focalizarse en los incentivos subyacentes que las inducen (Kay y
Vickers, 1988). Estas consideraciones significan que la regulacion estructural determina, en gran
medida, el dmbito de aplicacion, el contenido y las caracteristicas de la regulacion de las conductas.

El grado en que las autoridades deben recurrir a uno u otro tipo de regulacién es un problema
empirico que depende, necesariamente, de las caracteristicas de la actividad de que se trate,
especialmente en lo que se refiere a las posibilidades que ofrecen las condiciones tecnol égicas y de
mercado subyacentes a la entrada y la competencia de otras empresas, a ritmo con que cambian
estas condiciones y a nivel de asimetria de informacion entre los reguladores y las empresas
reguladas.

Es Util distinguir entre dos grupos de actividades (el presente andlisis se basa en Beesley y
Littlechild, 1989). En un extremo se encuentran actividades como los servicios eléctricos y las
telecomunicaciones que, en principio, pueden reestructurarse a fin de asegurar una competencia
viable en algunos de sus segmentos. Por 1o general, estas actividades se caracterizan por 10s rapidos
cambios en las condiciones tecnoldgicas y de mercado subyacentes. Esta caracteristica tendria dos
efectos. por un lado, la rapidez de los cambios generaria las condiciones méas apropiadas para
facilitar las nuevas entradas y, por €l otro, tenderia a profundizar |a asimetria de informacion entre
el regulador y las empresasy, de este modo reduciria la eficiencia de la regulacién.

En las ramas de actividad pertenecientes a este grupo, es probable que la regulacion
estructural sea més eficaz y quizas sea necesario otorgarle preeminencia sobre la regulacion de las
conductas. Como principio de tipo general, se deberia promover la competencia en los segmentos
potencialmente competitivos —como la generacion de electricidad y los servicios telefénicos de
larga distancia— en los que la competencia directa del mercado puede ser una forma eficaz de
asignar los recursos, mientras que la regulacion de las conductas deberia focalizarse en los
segmentos que constituyen monopolios naturales —como la transmision y la distribucién de la
electricidad y los servicios de telefonia locales— en los que es improbable que la competencia
directa del mercado pueda asegurar un desempefio adecuado. De esta manera, la regulacion
estructural ayudaria a asegurar que el campo de aplicacién de la regulacién de las conductas
equipare lo méas estrechamente posible e grado y la magnitud de las fallas de mercado que
justifican laintervencion del gobierno.

En el otro extremo del espectro se ubican las actividades que poseen caracteristicas marcadas
de monopolio natural — como los servicios de agua potable y alcantarillado, que no dejan
précticamente margen alguno para la competencia. Por 10 general, estas actividades se caracterizan
por la lentitud de los cambios en las condiciones del mercado y las tecnologias. En este caso,
también se observa un doble efecto: por un lado, la lentitud de los cambios facilita a regulador €l
acceso alainformacién mas importante, permitiéndol e establecer metas mas realistas en materia de
productividad de las empresas reguladas y, por € otro, hace que € ingreso de nuevas empresas
resulte menos atractivo. En estas circunstancias, |a regulacién de las conductas es una respuesta de
politica méas apropiada que la regulacién estructural y € aliento a la competencia. El papel méas
importante de este Ultimo tipo de regulacién en este grupo de actividades es facilitar |a regulacion
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de las conductas, especialmente a través del perfeccionamiento cualitativo y cuantitativo de la
informacion que utilizan |os reguladores en la adopci6n de decisiones.

B. El problema de la asimetria de la informacién

La informacion es un requisito indispensable para una regulacién eficaz. En la teoria
econdmica moderna, la regulacién se analiza generalmente como problema de agente—principal, en
el que la parte que gjerce e control (el principal) es el gobierno o e organismo regulador que
representa alos clientes y el agente esta representado por los directivos de la empresa de servicios
publicos regulada (Laffont y Tirole, 1993). La regulacién se considera un juego en que € principal
trata de inducir a agente a actuar en funcion del interés publico. Sin embargo, €l principa se ve
limitado por lafalta de informacién sobre el agente que regulay no puede observar su conducta con
precision: “El problema de la regulacion es, fundamentalmente, un problema de control en un
marco de informacién insuficiente” (Laffont, 1994). La asimetria de la informacién hace que €
principa dependa del agente, disminuye la eficacia econdémica, reduciendo la eficiencia de la
regulacion y brindando a agente la posibilidad de actuar estratégicamente en respuesta a las
politicas establecidas por €l principal, y permite a aquel obtener una renta —que se manifiesta en un
exceso de utilidades y de laxitud interna— derivada de sus ventgjas en materia de informacion.

Por 1o general, el agente pose o puede adquirir megjor informacion que € principal sobre las
condiciones en las que debe actuar — por eemplo, las caracteristicas operativas de sus
instalaciones, €l costo de los servicios, 10s esfuerzos que realiza para bajar 10s costos, la calidad de
los servicios que brinda, los gastos necesarios para mejorar la calidad, etc. En los servicios
publicos, la asimetria de la informacion es el resultado de factores como la proximidad al proceso
de produccion, un contacto més estrecho con los clientes, un mayor conocimiento de las
caracteristicas subyacentes del producto o del servicio, las diferencias en materia de recursos
financieros, el tamafio de la plantilla, los incentivos, la capacitacion técnica, etc. (Sappington,
1994; Berry, 1998). La informacion de que dispone el agente no es ddl todo perfecta pero supera a
la que tiene acceso €l principal. Si éste tuvierala misma informacion —es decir, si supiera cuanto le
costaria a una empresa eficiente proporcionar €l servicio pertinente- no tendria més que indicar a
agente que gjecutara & plan mas adecuado desde un punto de vista social o, mejor ain, manejar €l
mismo la empresa en lugar de dejarla en manos de sus directivos. Sin embargo, para el regulador,
gue se encuentra en desventaja en materia de informacion con respecto al agente, resulta dificil
elaborar las instrucciones del caso y vigilar su cumplimiento adecuadamente.

Resulta dtil distinguir entre dos tipos de asimetrias de informacion entre el principal (el
regulador) y € agente (la empresa regulada): €l problema de las actividades ocultas y € problema
de lainformacion oculta:

e El problema de las actividades ocultas (“hidden action”) o del riesgo moral (“moral
hazard”) se refiere a las variables enddgenas que € principal no puede observar con
precision. Esto comporta una situacion en que el agente puede modificar el entorno en €l
gue opera adoptando medidas discrecionales que el principal no puede observar
adecuadamente — por jemplo, los esfuerzos por reducir los costos. Entre los gjemplos de
actividades ocultas cabe mencionar € hecho de que el regulador no puede evaluar con
precision los esfuerzos realizados por los directores de la empresa para mejorar €l
funcionamiento de las instalaciones o0 si éstas estan recibiendo materiales y equipo a
menor costo. Cuando las acciones no son observables, la regulacion suele ser menos
eficiente, habida cuenta de las dificultades de los reguladores para especificar,
establecer, vigilar y asegurar su aplicacién en forma directa. Méas bien, deben recurrir
cada vez mas a los incentivos indirectos para lograr 1os objetivos deseados. Esto puede
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lograrse determinando la compensacion que recibirala empresa sobre la base de medidas
observables de desempefio, que tengan correlacién con las conductas no observables
(Sappington, 1994)." Por ejemplo, es muy dificil que el regulador pueda observar
directamente si el prestador de los servicios de agua potable realiza un mantenimiento
adecuado de la red de cafierias maestras de agua. Sin embargo, si es posible determinar
si d mantenimiento del capital fijo realizado por un prestador ha resultado en un
funcionamiento estable, mejor o peor de las cafierias maestras, analizando |as tendencias
de los siguientes indicadores observables, alo largo de varios afios: la frecuencia de los
problemas de baja presion, € nimero de roturas, la magnitud de las interrupciones del
suministro alos clientesy e cumplimiento de las normas de calidad (OFWAT, 2000c).

e El problema de la informacién oculta (“hidden information”) o la seleccién adversa
(“adverse selection”) se refiere a las variables exdgenas sobre las cuales el agente tiene
mayores conocimientos que el principal. Se trata de una situacion en que €l agente, pese
a tener mas informacion gue €l principal sobre el entorno en el que opera—por gemplo,
las condiciones de los costos y |la demanda en la actividad de que se trate— no puede
incidir sobre él. Puede ser, por ggemplo, que las estimaciones sobre los costos de control
de la contaminacién de agua de una empresa de agua potable sean mejores gue las del
regulador. Como la direccion de la empresa generalmente tiene mas informacion gue €l
regulador sobre las condiciones de la actividad, es aconsejable focalizar |os regimenes de
desempefio o de compensacion sobre pardmetros amplios de funcionamiento —como la
reduccion de costos- en lugar de emplear pardmetros muy concretos relacionados con
este aspecto — como los componentes especificos de |os costos operativos (Sappington,
1994). Los pardmetros muy concretos de funcionamiento resultan més interesantes
cuando las metas del regulador son muy especificas 0 cuando los parametros mas
amplios no son lo suficientemente sensibles o varian demasiado.

La asimetria de la informacion “bloquea € logro simultaneo de la eficiencia productivay de
la eficiencia en las asignaciones y conduce a una compensacién reciproca entre ambas’ (Rees 'y
Vickers, 1995). Si bien el nivel de los gastos incurridos por los prestadores y la magnitud de sus
utilidades son —hasta cierto punto— observables, para e regulador resulta dificil establecer con
precision si esto se debe a variables exdgenas —acontecimientos externos favorables— o a variables
enddgenas — esfuerzos por reducir los costos. Asi, €l regulador se encuentra ante un dilema. Por un
lado, si € prestador recibe una compensacion que no guarda relacién con los costos reales
observados, entonces se logra la eficiencia productiva porgue €l prestador retiene para si cualquier
beneficio derivado de una reduccién de costos. En cambio, se puede ver afectada la eficiencia en
las asignaciones porque es probable que los precios no guarden relacién con los costos. Si, por €
contrario, € prestador recibe una compensacion determinada sobre la base de los costos
observadas, 10s beneficios y problemas se invierten: como |os precios siguen de cerca a los costos,
los incentivos para la eficiencia en las asignaciones son adecuados pero no asi 1os incentivos para
reducir |os costos.

El uso de parametros observables de desempefio para motivar a la empresa regulada a realizar actividades no observables depende
de las caracteristicas de los parametros de desempefio disponibles 'y, especialmente, de su sensibilidad y variabilidad (Sappington,
1994). La primera se refiere al nivel de correlacion entre los parametros observables y las actividades no observables subyacentes,
mientras que la segunda caracteriza el “ruido” delarelacion. El regulador deberia tratar de establecer la compensacion de la empresa
sobre la base de los pardmetros de desempefio observables, que estén estrecha y sisteméticamente asociados con las actividades no
observables. Como una relacion excesivamente “ruidosa’ tenderd a incrementar los riesgos involucrados y, por lo tanto, € costo del
capital, la politica reguladora deberia tratar de reducir la variabilidad de los parametros de desempefio. Esto puede lograrse, por
gemplo, limitando |la responsabilidad de la empresa con respecto a los resultados que, en gran medida, trascienden sus posibilidades
de control —por gemplo, las condiciones meteorolégicas— y fijando la compensacion del prestador de los servicios teniendo en
cuenta su trayectoria en materia de desempefio mas que en los hechos aislados.
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En general, cuanto menor el grado de asimetria de la informacion entre el regulador y la
empresa regulada, tanto més eficaz serd la regulacién. El nivel de asimetria depende en gran
medida de dos pardmetros principales (Beesley y Littlechild, 1989):

e Larapidez dela evolucion de las condiciones tecnoldgicas y de mercado subyacentes.
Si la evolucién es muy acelerada, €l regulador tendra mas dificultades para adquirir la
informacion necesaria para gjercer su funcion y aquella se volverd obsoleta antes de que
pueda actualizarla. Por |o tanto, €l prestador estara en una situacion ventagjosa en este
aspecto. Inversamente, cuanto mas lenta sea la evolucién, més fécil serd para €
regulador adquirir informacién a un ritmo mayor que la velocidad de obsolescencia.
Como los servicios de agua potable y acantarillado se caracterizan por una evolucién
lenta en materia de tecnologia, es probable que la asimetria de la informacién sea menos
grave gue en otras ramas de actividad, como las telecomunicaciones. En cambio, habida
cuenta de que los activos fijos de los servicios de agua potable tienen una vida Util muy
prolongada y estan ubicados bajo tierra, resulta muy dificil evaluar su valor y las
condiciones en que se encuentran. Por o tanto, en esta rama de actividad la supervision
de los planes de inversién y de mantenimiento debera ser més exhaustiva que en otras.

* El acceso a multiples fuentes de informacion. Cuando en una rama de actividad existe
un solo prestador —o muy pocos prestadores que difieren sustancialmente entre si— éste
estar4 en una situacion de monopolio con respecto al suministro de informacién al
regulador. Esto significa que, si en el mercado actlia un solo prestador, € regulador
dependera en mayor medida de aquel para obtener informacién, su posicién negociadora
serd mas débil, el prestador estarda en mejores condiciones para controlar y manegjar la
informacion que suministra al regulador y €l riesgo de captura del ente regulador —es
decir, que la actividad regulada pueda €ercer una influencia indebida sobre €l
regulador—* serd mayor. Este es un problema conocido en las concesiones de servicios
agua potable y alcantarillado de la ciudad de Buenos Aires y de otras zonas de
Argentina, donde la regulacién se realiza empresa por empresa pues la funcion
reguladora es de competencia de cada provincia (FIEL, 1999). En cambio, cuando en una
rama de actividad determinada actllan varias empresas, €l regulador puede mejorar la
eficacia de las medidas de regulacién promoviendo la competencia por referencia (véase
la pagina 31) en lugar de regular a cada empresa por separado. Como en la mayoria de
los paises de América Latinay €l Caribe los servicios de agua potable y acantarillado
son locales o regionales, cabe suponer que el problema de la asimetria de lainformacion
Sea menos grave gue en otros sectores en los que el ente regulador depende de una Unica
fuente de informacion. Por este motivo, puede concluirse que “La posibilidad de obtener

Como las decisiones regulatorias afectan |os beneficios de las empresas reguladas, éstas tienen un incentivo para utilizar los recursos
de que disponen paratratar de influir sobre los reguladores. En la mayoria de |os casos, |os prestadores estdn més motivados y mejor
organizados y financiados que cualquier otro grupo. Por este motivo, a menudo se los considera como la amenaza més importante
para las decisiones regulatorias adoptadas para proteger el interés publico: “Si son tenaces y credtivas para lograr decisiones
regulatorias favorables es porque tienen conciencia de la importancia de los efectos de estas decisiones sobre sus ingresos y su
calidad devida’ (Zearfoss, 1998). Las empresas reguladas disponen de diversos instrumentos para influir sobre los reguladores: i) en
algunos casos se utiliza € dinero (sobornos), aunque esto no es frecuente por tratarse de una accion ilegal; ii) es mucho mas comdn
ofrecer posibilidades de empleo en el futuro a los funcionarios de los entes reguladores en la empresa regulada — en muchos paises,
ha sido muy frecuente que los reguladores lograran desarrollar una carrera profesional muy interesante en las empresas sobre las
cuales, en su momento, habian gercido funciones de regulacion; iii) las relaciones de tipo personal con sus contrapartes de las
empresas reguladas contribuyen a crear un contexto favorable para tratarlas en forma complaciente; iv) la empresa regulada puede
tratar de apoyar los esfuerzos de la burocracia del ente regulador por evitar conflictos y lograr mayores recursos — por ejemplo,
evitando criticarla publicamente; v) la empresa regulada puede realizar transferencias indirectas a través de algunos funcionarios
importantes, cuyos cargos son electivos y que gercen influencia sobre e ente regulador — por g emplo, mediante contribuciones
monetarias a las campafias politicas 0 € voto y e cabildeo de los empleados, accionistas, proveedores, etc. (Laffont y Tirole, 1991y
1993). Ademés, en el terreno politico, las empresas reguladas a menudo apoyan a los candidatos que simpatizan con sus idess;
gjercen presiones sobre el gobierno y el poder legidlativo; tratan de manipular la opinién pablica a través de los medios de difusion
y, aveces, através defalletosincluidos en las facturas (Zearfoss, 1998).
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informacion con fines de regulacion deberia ... ser un argumento importante en las
decisiones que adopten los gobiernos sobre la estructura de la rama de actividad de que
setratey las caracteristicas del sistema de regulacion” (Beesley y Littlechild, 1989).

Para adoptar decisiones, los reguladores muchas veces se ven obligados a recurrir a la
informacion proporcionada por la empresa regulada, porgque esa informacién suele ser especifica de
la empresay, por lo tanto, imposible de verificar de otra manera (Helm, 1993). Por otra parte, €l
cometido del regulador es defender el interés publico —es decir, maximizar el bienestar social—
mientras que €l interés de la empresa regulada es maximizar sus propios beneficios. Como los
objetivos del regulador y del regulado son en parte divergentes, aguel no puede confiar en que éste
proporcione informacion veraz, pues tiene sobrados motivos para usar la informacion en forma
tendenciosa para inclinar las decisiones del ente regulador en su favor: “Como €l objetivo de la
empresa regulada es ... actuar con las menores limitaciones posibles y ademas posee un elemento
de control, e incluso de monopolio, sobre la informacién que suministra a regulador, esto se
convierte en un incentivo para presentar la informacion en forma selectiva. Cuando el regulado es
una empresa de servicios publicos, esta situacién se traduce en la presentacion de planes de
actividades en los que se sobreestiman |os costos de funcionamiento y las necesidades de inversion
y se subestima la demanda —cuanto menor sea la demanda estimada, tanto mayores serén los
precios necesarios para obtener un monto de ingresos determinado—y en incluir selectivamente la
informacion que favorezca sus intereses’ (Helm, 1994). Owen y Braeutigam (1978) describen otras
técticas utilizadas con frecuencia por las empresas de servicios publicos para manipular la
informacion: “Se puede lograr que los entes reguladores adquieran una visién determinada
suministrdndoles informacién seleccionada con sumo cuidado. Cuando la empresa tiene interés en
ganar tiempo, otra aternativa es utilizar la retencion de informacion para forzar a iniciar un juicio
gue obligue a la empresa a entregarla. Esto Ultimo también puede lograrse “inundando” al ente
regulador con més informacién que la que puede procesar. A veces, cuando se solicita una
informacion determinada y resulta dificil o imposible retrasar su entrega, la mejor tactica es
sepultarla en un cimulo de informacion intrascendente ... A veces también es (ttil proporcionar la
informacion solicitada pero restarle fiabilidad a fin de provocar la iniciacién de un estudio con €
objeto de obtener datos méas confiables. Otra aternativa es suministrar informacién “exacta’
oficiosamente a determinados funcionarios del ente que tengan una actitud favorable a la empresa.
Si otra parte ha presentado informacion perjudicial, es importante suministrar informacién que la
contradiga, en el formato mas técnico posible, para obligar a convocar una audiencia en la que se
determine cuéles son los “ hechos concretos’ .

Cabe citar el ejemplo de la experiencia de la Oficina de Regulacion de los Servicios Publicos
de Jamaica (OUR), cuya funcion es regular la prestaciéon de servicios eléctricos, de
telecomunicaciones, de agua potable y alcantarillado y de transporte publico de pasajeros — por
carretera, ferrocarril o transbordadores. El Departamento de Asuntos del Consumidor describe de la
manera siguiente su experiencia con respecto a los pedidos de informacion realizados a las
empresas de servicios publicos. “Un problema reiterado consiste en que en las respuestas iniciales
de las empresas de servicios publicos a los pedidos de informacion por la OUR, invariablemente,
faltan detalles importantes. En algunos casos, se omite la respuesta a preguntas concretas mientras
gue en otros las respuestas no brindan toda la informacién necesaria para realizar un examen
exhaustivo e imparcial sobre el tema planteado o0 son incoherentes en otros aspectos. También nos
preocupa gque en algunos casos la Empresa de Servicios Plblicos de Jamaica o la Comision
Nacional de Aguas presentan respuestas en las que se hace referencia a anexos que no han sido
incluidos y que a menudo tardan muchisimo en ser ubicados y enviadas a la Oficina, pese a los
reclamos formulados a la empresa. Sin embargo, nuestra preocupacién méas importante es que la
empresa Cable and Wireless Jamaica nunca ha presentado pruebas documentadas que apoyen las
conclusiones formuladas por ella en respuesta alos reclamos de la OUR” (Jamaical OUR, 2000).
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C. Mecanismos para descubrir informacion

La asimetria de la informacién entre el regulador y las empresas de servicios publicos es un
problema grave. En muchos paises como Argentina (Crampes y Estache, 1997) y Chile (Espinosa,
1997) es un hecho reconocido que los reguladores se ven limitados por la falta de informacion
sobre las empresas que regulan. Este problema es particularmente grave en los paises en desarrollo,
porgue generalmente carecen de recursos y de personal especializado para supervisar, realizar
auditorias o hacer cumplir las normas.

Existen varios mecanismos para descubrir informacién que pueden utilizar 1os reguladores
para reducir, aunque no eliminar, la asimetria de la informacién y, por ende, reducir las ventajas
gue poseen las empresas reguladas en materia de informacién y mejorar la eficacia de la
regulacion. Estos mecanismos no deben considerarse como aternativas sino como enfoques
complementarios, que se refuerzan mutuamente, mejorando la eficiencia de cada uno.

1. Acceso alainformacién interna

En los servicios de agua potable y alcantarillado, por lo general la principal fuente de
informacion es la propia empresa regulada. Lamentablemente, en América Latinay e Caribe, los
entes reguladores muchas veces no tienen acceso adecuado a la informacion interna de las
empresas que regulan (CEPAL, 2000). Esto se ve agravado por el hecho de que en muchos paises
de laregidn los entes reguladores carecen de la experiencia, € personal y los fondos necesarios, sus
decisiones estan sujetas a presiones politicas y rara vez tienen la autoridad o € poder suficiente
para obligar a las empresas que estdn bagjo su jurisdicciéon a que suministren la informacién que
necesitan. Ademas, en muchos paises, como Chile, “la sola magnitud econdmica de las empresas de
servicios publicos les permite gjercer una influencia sobre el sistema politico y la sociedad en su
conjunto contrala cual 1os entes reguladores pueden hacer muy poco” (Bitrany Serra, 1998).

A fin de que la regulacion sea eficaz, es fundamental que los entes reguladores tengan
autoridad, poder y recursos suficientes para obligar a las empresas bajo su jurisdiccion a que
proporcionen lainformacion que necesitan para evaluar su conductay su desempefio y para definir
el tipo de informacion y de datos que deben suministrar. Generalmente, las empresas de servicios
publicos tienen la obligacién de proporcionar a los reguladores informacion fisica, financiera, de
servicios y de otro tipo. A su vez, los reguladores generalmente realizan enormes esfuerzos y
dedican gran cantidad de recursos para reunir, analizar y procesar esta informacion y realizar las
auditorias necesarias (véase el recuadro 2). Una de las caracteristicas fundamentales del proceso
regulatorio en los Estados Unidos es el acceso pleno alainformacion: “ ¢Cudl eslainformacion que
debe poner a disposicién del publico en general una empresa de servicios publicos estadounidense?
En teoria, toda: todos y cada uno de los documentos, registros, memorandos, informes, cintas de
computadora, archivos, fotografias, notas garabateadas en el escritorio de cualquier gerente, que
tengan relacion con los costos y las decisiones de laempresa’ (Palast, 1996).

Si bien el acceso a lainformacioén interna es necesario, cabe destacar los limites inherentes a
esta situacion: “Si bien el regulador puede ... verificar el gasto total mediante auditorias de los
libros contables de la empresa, no puede observar si ésta estd produciendo al minimo costo total
posible’ (Braeutigam, 1992). “Mediante las auditorias se puede verificar que |os costos se registren
conforme a las normas contables habituales y que la empresa no ha cometido irregularidades
(malversacion de fondos) importantes. También se puede determinar los costos totales de la
empresa aunque, habitualmente, no es posible desglosar sus diversos componentes. La mayor parte
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Recuadro 2

INFORMACION PARA LA REGULACION DE LOS SERVICIOS DE AGUA POTABLE
Y ALCANTARILLADO DE INGLATERRA Y GALES

La Oficina de Servicios de Agua (OFWAT), el ente de regulacién econémica de los servicios de
agua potable y alcantarillado de Inglaterra y Gales, necesita informacion para poder desempefiar sus
funciones. Esta informacion proviene de diversas fuentes que comprenden: otros organismos de la
administracion publica, las empresas reguladas y los clientes. También la obtienen de asesores
especializados y comentaristas.

Todas las empresas reguladas tienen la obligacién de presentar a la OFWAT, en el mes de junio,
una declaracion anual sobre las actividades del periodo anterior. Esta declaracion constituye el marco
que utilizan las empresas para suministrar la mayor parte de la informacién que requiere la OFWAT.
La informacion que debe consignarse en la declaracién del mes de junio se divide de la siguiente
manera:

» Los productos mas importantes, que comprenden: i) los indicadores de niveles de servicio
(las empresas deben informar sobre los resultados obtenidos en los rubros siguientes: la
disponibilidad de recursos hidricos, las restricciones sobre el uso de agua, los problemas de
baja presion, las interrupciones del servicio, los desbordamientos del alcantarillado, las
respuestas a las consultas sobre la facturacion y las quejas por escrito, las respuestas a las
llamadas telefénicas y la frecuencia de lectura de los medidores; vy ii) el desempefio de la
empresa conforme al Régimen de Normas Garantizadas.

»« Los indicadores no financieros, que comprenden: la poblacién abastecida; el nimero de
hogares y de otros clientes a los que se prestaron servicios de agua potable y alcantarillado —
medidos y no medidos; las nuevas conexiones realizadas; la instalacion de medidores; los
componentes del agua suministrada, con inclusion de las pérdidas; los volumenes de aguas
residuales y efluentes recolectados, tratados y eliminados; la extension de las cafierias
maestras y del alcantarillado inspeccionada, reparada y renovada; los tipos de fuentes de
agua; las necesidades de tratamiento; los tipos de instalaciones de tratamiento de agua y de
aguas residuales; etc.

« Las cuentas regulatorias, que abarcan: las cuentas de pérdidas y ganancias (sobre la base
de costos historicos y a costos corrientes) para las operaciones basicas; el estado de la
corriente de efectivo para las operaciones basicas; los costos operativos, analizados por tipos
de costos directos; los costos de mantenimiento y otros costos de los servicios de agua
potable y alcantarillado; los ingresos obtenidos en concepto de servicios de agua potable y
alcantarillado — medidos y no medidos — y por otros conceptos; el valor de los activos y sus
tipos; los movimientos de capital de operaciones; y las transacciones con empresas
asociadas.

+« Los indicadores financieros, que abarcan: la incorporacion de activos; el mantenimiento y
la depreciacién por tipo y vida Util de los activos; los gastos en concepto de servicios de agua
potable y alcantarillado, desglosados por destino (servicios basicos, mejoramiento de la
calidad y de los niveles de servicios y mejoras de la relacion oferta/demanda); y los montos
recaudados en concepto de venta de tierras.

La OFWAT también exige a las empresas que presenten una Declaraciéon Principal anual en la
que especifiquen y justifiquen las tarifas que proponen para afio siguiente. Esta informacion se utiliza
para verificar que los aumentos de precios estén dentro de los limites aceptables y evitar que se
cobren tarifas preferenciales o discriminatorias.

La meta de la OFWAT es hacer publica toda la informacion posible. Sin embargo, parte de la
informacion que exige se presenta en condiciones de reserva comercial. La carga de la prueba para
justificar la voluntad de asegurar la confidencialidad de la informacién recae en quienes la
manifiesten. El objetivo es publicar la informacién necesaria para que las evaluaciones y decisiones
de la OFWAT sean transparentes.

Después de analizar las declaraciones de junio de las empresas, la OFWAT publica en el otofio
boreal de cada afio informes sobre el desempefio de aquellas en la prestacion de los servicios a los
clientes, las filtraciones y la eficiencia del agua, los costos de la prestacion de los servicios y la
eficiencia lograda por las empresas y una comparacion de los resultados financieros y de las
inversiones de capital de las empresas realizadas para suministrar los productos.

En la primavera de cada afio, la OFWAT publica un informe sobre la estructura tarifaria y los
cargos de las empresas. Los informes de junio y las cuentas regulatorias de cada una de las
empresas —con excepcion de las secciones presentadas en condiciones de reserva comercial- se
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Recuadro 2 (Conclusién)

ponen a disposicion del publico en la biblioteca de la Oficina —y pueden adquirirse en CD—ROM- junto
con la informacién pertinente proporcionada por otros organismos de la administracion publica.

La informacién proporcionada por las empresas a la OFWAT es examinada por profesionales
auténomos, quienes proceden a un andlisis y a una determinacion de su nivel de confianza e
informan de sus conclusiones al ente regulador. Los profesionales auténomos se dividen en cuatro
categorias: los relatores, los auditores, los evaluadores y los asesores — en la practica, las funciones
de los relatores y de los asesores estan unificadas en el papel de los primeros. Todos son
profesionales capacitados, con la experiencia necesaria para comentar sobre la informacion provista
por las empresas. Generalmente, los relatores y los asesores son consultores de ingenieria, mientras
que los auditores y los evaluadores son, respectivamente, contadores y agrimensores.

Relatores. Ayudan al Director General de Abastecimiento de Agua Potable (DGWS), jefe de la
OFWAT, a determinar la comparabilidad de la informaciéon proporcionada por las distintas empresas.
Analizan la informacion histérica y pronosticada en materia de regulacion. La informacion histérica se
presenta en las declaraciones de junio de las empresas. Los relatores verifican e informan: i) si las
empresas tienen sistemas que permiten reunir y registrar adecuadamente la informacion requerida;
i) si han asignado correctamente los gastos; y iii) si se han demostrado adecuadamente los
progresos y el desempefio, especialmente con respecto a los programas de inversiones de capital y
las normas de servicio a los clientes. Para el Examen Periddico de 1999, los relatores analizaron las
presentaciones de informacién exigidas a las empresas y formularon las observaciones pertinentes.
Los temas examinados comprendian los gastos de los programas de mejoramiento de la calidad; las
bases de datos de los costos de la empresa; los inventarios de los activos y el desempefio de los
sistemas; las consultas de los clientes y los problemas estratégicos.

En los planes de actividades de las empresas se exponian las estrategias previstas para el
periodo 2000-2005 y se detallaban sus propuestas con respecto a: i) los limites de precios y las
facturas; ii) el desempefio de los servicios a los clientes; iii) las actividades y las inversiones dirigidas
a mantener sus activos en condiciones de funcionamiento; y iv) el cumplimiento con las normas
ambientales y de calidad del agua potable. Los relatores analizaron estos planes y el proceso de
adopcién de decisiones de las empresas. Se les solicité que desentrafiaran, analizaran y
cuestionaran todas las hipétesis concretas implicitas en los planes. Prestaron especial atencién a las
asignaciones de los costos proyectados de las empresas, desglosadas por categorias de objetivos,
especialmente en lo que se refiere a los programas de mejoramiento de la calidad y de
mantenimiento de los activos.

Es preciso que la autonomia de los relatores con respecto a las empresas sea demostrable y que
proporcionen al DGWS una opinion profesional. Las empresas deben permitir a los relatores:
i) acceder, dentro de los limites de lo razonable, a las instalaciones, el personal, los libros y los
registros; y ii) realizar todas las inspecciones, mediciones y pruebas necesarias para realizar los
informes.

Los auditores examinan las cuentas establecidas en los estatutos de las empresas, del mismo
modo que lo harian en cualquier otra empresa. También deben examinar las cuentas regulatorias —es
decir, los estados financieros elaborados de conformidad con las directrices de la OFWAT, a fin de
asegurar que cumplan con las practicas aceptadas— y formular observaciones de la misma manera
gue lo harian con las cuentas comunes. Ademas, deben presentar un informe detallado sobre el
cumplimiento de cada una de las empresas con la directriz de la OFWAT sobre los precios de
transferencia. Los auditores también examinan las declaraciones principales e informan si éstas han
sido preparadas adecuadamente. Ademas, trabajan junto con los relatores en el analisis de los
aspectos financieros de los planes de actividades de las empresas.

La participacion de los evaluadores es necesaria cuando las empresas de servicios de agua
potable y alcantarillado desean vender tierras. Certifican que el valor obtenido en tales ventas es el
mejor que hubieran podido obtener, dentro de los limites de lo razonable.

Fuente: OFWAT (1997 y 2000d).

de las dimensiones del riesgo mora y de la seleccién adversa no pueden detectarse en los estados
contables ... el nimero reducido de personal de los organismos publicos de auditoriay la falta de
conocimientos exhaustivos sobre la tecnologia limitan considerablemente el campo de accion de
susintervenciones’ (Laffonty Tirole, 1993).
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Para los entes reguladores de los servicios publicos, la manipulacion de la contabilidad es
motivo de grave preocupacion (Laffont y Tirole, 1993). Por gemplo, cuando comenzaron a
regularse los servicios publicos en los Estados Unidos, antes de la aplicacion del Sistema Uniforme
de Cuentas (véase mas adelante), las irregularidades contables eran un hecho frecuente: en la
contabilidad se inflaban los costos operativos; resultaba imposible determinar con precision las
inversiones en instalaciones y equipo; no se discriminaba entre las actividades relacionadas o no
relacionadas con los servicios (Phillips, 1993). Es por ello que los reguladores generalmente se
fijan especialmente en los métodos contables empleados por las empresas que regulan. En general,
los reguladores no pueden realizar una tarea eficaz si no poseen las atribuciones necesarias para
definir el sistema contable utilizado por las empresas bajo su jurisdiccién. Sin embargo, es
importante destacar que la regulacién no puede limitarse a un proceso mecanico, mediante el cual
pueda adoptarse una decision adecuada exclusivamente sobre la base de la informacion contable.
Esto es asi, en parte, porque: i) los valores contables indicados en los balances de las empresas de
servicios publicos generalmente tienen poca relaciéon con € valor econdmico subyacente de los
activos; vy ii) siempre hay opiniones muy divergentes sobre el alcance, el contenido y la aplicacién
de las directrices contables, por més detalladas que sean.

En los Estados Unidos, la Corte Suprema ha apoyado el derecho de las autoridades
reguladoras a controlar |os procedi mientos contables: “Para que la Comision pueda desempefiar sus
funciones adecuadamente con respecto alafijacion de tasas razonables, no discriminatoriasy libres
de favoritismos, debe contar con informacién sobre las actividades de los portadores mediante un
sistema contable que impida ocultar la realizacion de précticas prohibidas’ (Corte Suprema de los
Estados Unidos, 1912). En consecuencia, la transparencia en materia contable es una caracteristica
fundamental de las actividades de regulacion en los Estados Unidos, donde los reguladores
establecen, para cada rama de actividad regulada, un Sistema Uniforme de Cuentas en el que se
definen las cuentas que deben utilizarse. A €llo se agregan instrucciones especificas sobre el uso de
cada tipo de cuenta e instrucciones general es sobre |os fundamentos contables (NY PSC, 1998).

En Inglaterra y Gales, la Oficina de Servicios de Agua (OFWAT), € ente regulador
econdémico de los servicios de agua potable y acantarillado, también especifica las cuentas
regulatorias a través de las Directrices sobre las Condiciones de Otorgamiento de Licencias y la
Contabilidad de los Servicios Regulados. La Oficina ha emitido cinco Directrices sobre la
Contabilidad de los Servicios Regulados: i) directriz para contabilizar los costos corrientes;
ii) clasificacién de los costos en concepto de infraestructura; iii) directriz sobre el contenido de las
cuentas regulatorias; iv) directriz para el andlisis de |os costos operativos y |0s activos; y V) precios
de transferencia en los servicios de agua potable. Se considera que estas directrices constituyen un
estandar de buenas préacticas de regulacion (Burnsy Estache, 1998).

2. Competencia directa de mercado

Hayek (1976) considera que la competencia es “un procedimiento que permite descubrir
datos que, sin €la, no podrian conocerse 0, a menos, no se podrian utilizar”. En un mercado
competitivo, los precios agregan y transmiten informacion dispersa y promueven acciones
individuales adecuadas en respuesta a las variaciones de las condiciones de la oferta y la demanda.
Evidentemente, la medida en que los precios del mercado logran cumplir esta funcion depende de
lamedida en que las caracteristicas del mercado se aproximan alas del paradigma competitivo.

En las ramas de actividad que pueden ser reestructuradas para asegurar una competencia
efectiva, las reformas estructurales son, generalmente, la forma més eficaz de resolver el problema
de la asimetria de la informacion. En principio, la competencia, aunque sea incompleta, es
deseable, porque limita la necesidad de regular las conductas y refuerza su eficacia mejorando la
infformacion de que pueden disponer los reguladores. Lamentablemente, las caracteristicas
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tecnoldgicas de los servicios de agua potable y alcantarillado son tales que las posibilidades de
promover la competencia directa de mercado son muy reducidas, a menos que esto se realice a
expensas de una pérdida significativa de las economias de escalay de acance (véase la pagina 44).
En consecuencia, los reguladores deben recurrir a otros mecanismos para obtener informacién,
especialmente la informacion interna (véase la pagina 19), y ala competencia por referencia (véase
lapagina 31).

3. Competencia en los mercados de capitales

La posibilidad de transferir los derechos de propiedad privada en e mercado de capitales
pone al descubierto informacién através de las variaciones de |os precios de las acciones que, en la
medida en que el mercado sea eficiente, capitalizan las consecuencias de |as medidas adoptadas en
el presente con vistas a obtener una rentabilidad futura (Vickersy Yarrow, 1991). En consecuencia,
los mercados de capitales constituyen una fuente de informacién importante para los reguladores,
tanto en lo que se refiere a costo del capital como a la eficiencia relativa de las empresas cuyas
acciones se cotizan en los mercados de valores. EI mayor obstaculo para una utilizacion mas
intensiva de los mercados de capitales como fuente de informacion en América Latinay el Caribe
es que en muchos paises de la region estos mercados estan muy poco desarrollados. Asi, la mayoria
de los reguladores “deben lidiar con un entorno en gue las empresas reguladas no cotizan en bolsa
0 bien redlizan una amplia gama de negocios, en varias ramas de actividad e incluso en varios
sectores de la economia’ (Alexander, Estechey Olivieri, 1999).

Los mercados de capitales también proporcionan informacion Util para los reguladores, las
autoridades politicas y los consumidores sobre el caracter de las decisiones regulatorias. Por lo
general, cuando se adopta una decisiéon de este tipo, € precio de las acciones varia: si € mercado
considera que esta decisién es menos favorable de lo que se esperaba para la empresa regulada, se
produce una caida en el precio de las acciones y € costo del capita aumenta. En cambio, s la
decisién es més favorable que la esperada, es probable que ocurra lo contrario (Beesley vy
Littlechild, 1989). Esta informacién puede utilizarse de diversas maneras. Por €jemplo, comparar la
rentabilidad en e mercado de valores de una empresa de servicios publicos regulada —0 de un
grupo de empresas— con |la rentabilidad de una muestra comparable de empresas ho reguladas, o de
servicios regulados por otro ente regulador, es un método Util para verificar si laregulacion es poco
estricta (Dnes, 1995b). Cuando la rentabilidad es excepcionamente elevada y este hecho puede
relacionarse con ciertos cambios en € sistema de regulacion —por gemplo, decisiones en esta
materia— cabe suponer que la regulacion es poco estricta o que el ente regulador ha sido capturado
por la actividad regulada. Por el contrario, si la rentabilidad es excepcionalmente baja, podria
suponerse que la regulacion es demasiado estricta o que el ente regulador ha sido capturado por los
intereses de los consumidores. Como las ofertas publicas de compra de acciones de empresas de
servicios publicos pueden reflgar una reduccién de costos potencia y un aumento de la
rentabilidad futura no previstos, aquellas proporcionan informacién Util a los reguladores y pueden
estar poniendo al desnudo deficiencias del marco regulatorio. Sin embargo, cabe sefidlar que toda
esta informacion debe utilizarse con cautela “los valores de mercado, a su vez, reflgjan
expectativas sobre las conductas reguladoras futuras y ... los intentos por regular sobre la base de
los valores de mercado tienen una circularidad intrinseca’ (Mayer y Vickers, 1996).

4. Concesion de licencias

La concesion de licencias (“franchising”) es una idea de vigja data. Originalmente fue
propuesta por Chadwick (1859) en € Reino Unido y luego promovida por Demsetz (1968) en los
Estados Unidos. El argumento central es que, en condiciones de monopolio natural, un solo
operador (ex post) prestard el servicio aungue existan varios operadores en condiciones de hacerlo
(ex ante). A fin de explotar la competencia entre los productores potenciales, el regulador anuncia
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gue aceptard ofertas de todas las partes que cumplan con los requisitos necesarios y adjudicara el
contrato al competidor que ofrezca las condiciones més ventajosas. El ganador se convertird en el
monopolio. Al menos en teoria, cuando varias partes presentan ofertas no colusorias para adquirir
el derecho de gercer el monopolio, la competencia por el mercado entre productores ex ante
pondra freno a poder monopdlico potencial del proveedor ex post a través de las condiciones
establecidas en el contrato de concesion, determinadas en forma competitiva. El objetivo es lograr
gue la licitacion transfiera a los consumidores los beneficios del poder monopdlico que pueda
detentar el ganador —si el contrato se adjudica a oferente que propone el precio méas bgo—, a
gobierno —si el contrato se adjudica a que ofrece €l precio més alto— 0 a ambos — s se utiliza una
combinacion de ambos criterios para adjudicar contrato. Asi, la competencia por € mercado
funciona como una especie de mecanismo de descubrimiento que destruye el monopolio de la
informacion que obstaculiza lalabor de regulacion.

Este enfoque se ha utilizado con éxito en varios servicios locales, como la limpieza de las
calles o larecoleccion de basura, actividades en las que los costos irrecuperables son bajos, existen
varios competidores potenciales que poseen la capacidad necesaria, los plazos y condiciones
pueden definirse facilmente —pues la incertidumbre en materia de tecnologiay de mercados es poco
significativa— y la duracién de los contratos es breve y éstos pueden volver a licitarse sin mayores
inconvenientes. Aungue la concesiéon de licencias parece ser una alternativa interesante desde €l
punto de vista de la regulacion, la aplicacién de este enfoque en los servicios de agua potable y
alcantarillado, asi como en la mayoria de los demas servicios publicos, presenta varios problemas
préacticos importantes: “en determinadas circunstancias, la concesién de licencias suele traer
aparejadas varias dificultades y, lamentablemente, las actividades que presentan los problemas de
regulacion mas complicados ... son las més propensas a este tipo de dificultades’ (Kay y Vickers,
1988). Williamson (1976) y Goldberg (1976) formularon severas criticas a este enfoque. A
continuacién se enumeran algunas de ellas:

Las licitaciones para la concesion de licencias pueden no ser competitivas (Kay, 1993). El
nimero de competidores puede ser muy reducido si las capacidades y |os recursos son escasos.
También existe el riesgo de colusion entre los oferentes, especialmente si éstos son poco
numerosos. “En las licitaciones se supone que las empresas no cooperaran entre si. Esta suposicion
es en cierto modo ingenua cuando se toma conciencia de que la licitacion es un deus ex machina
destinado a extraer el maximo excedente de las empresas. Es natural que éstas traten de protegerse
recurriendo a la colusion” (Laffont, 1994). Ademas, es posible que la empresa titular de la
concesion tenga ventajas estratégicas de tal magnitud —derivadas de su experiencia en la operacion
del sistema o de la resistencia de quien otorga la concesién a cambiar de operador— que los
competidores potencial es desistan de presentar una propuesta.®

La fata de competencia en la adjudicacion de licencias es un problema comdn en los
servicios de agua potable y acantarillado, especialmente cuando se trata de proyectos
relativamente grandes y solo existe un pequefio nimero de empresas importantes que participan en
este tipo de concesiones: de una a cinco, segiin la region de que se trate (Silva, Tynan y Yilmaz,
1998). Ademés, las empresas de este pequefio grupo a menudo trabajan en forma conjunta. “En los

Por este motivo es preciso ser cauto cuando se recurre a la participacién privada por plazos breves o en forma limitada —por € emplo,
a través de los contratos de gestion o de arriendo— como arreglo provisional durante la transicién a otras formas de participacion,
més amplias 0 a més largo plazo, del sector privado — mediante concesion o enagjenacién. Por giemplo, suele decirse que esos
contratos pueden emplearse para evaluar las condiciones del sistemay sus posibilidades. Este es un razonamiento muy interesante
pues en la mayoria de los paises de América Latina y & Caribe no hay un conocimiento acabado de las condiciones en que se
encuentra la base de activos existentes y de |los patrones de consumo. El inconveniente es que la empresa titular delalicencia tendra
una ventaja estratégica importante con respecto a los oferentes potenciales, y también con respecto a ente regulador, pues es muy
improbable que divulgue con honestidad toda la informacién econdémica y financiera disponible sobre el sistema. El resultado sera
que € operador de un eventual contrato de concesién de largo plazo se seleccionard, de hecho, sobre la base de los criterios
utilizados en los contratos de gestion o de arriendo de corto plazo (Nankani, 1997).
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servicios eléctricos, es comln gue centenares de empresas de occidente, especiamente las
empresas de el ectricidad privatizadas cuyas utilidades en su pais de origen comienzan a declinar, se
abalancen sobre todos los contratos de construccién de centrales eléctricas que se ofrecen en €l
mundo en desarrollo. Para ello han presentado ofertas cuyos retornos serian inferiores a los que
podrian obtener en condiciones normales. Sin embargo, en |os servicios de agua potable solo existe
un pufado de empresas en e mercado internacional y la competencia es mucho menor”
(The Economist, 1998).

Los contratos de corto plazo pueden favorecer una mayor competencia, pero también es
probable que los incentivos para € mantenimiento de las instalaciones y las inversiones sean
menores, especialmente con respecto a los activos cuya vida Util es muy prolongada y son
especificos para la actividad. En € sector de agua potable y acantarillado estos activos son muy
importantes. La organizacion de licitaciones requiere mucho tiempo y gastos de gran magnitud. Por
ejemplo, se dice que lalicitacién parala concesion de los servicios de agua potable y alcantarillado
de Buenos Aires costd a cada uno de los oferentes alrededor de 5 millones de ddlares (Klein,
1996b). El costo de los trabajos de preparacién del Gobierno fue de cerca de 4 millones de dolares
(Triche, Mgjia e Idelovitch, 1993). El proceso de licitacion —desde su preparacion hasta la
adjudicacion— durd unos dos afios. Desde la etapa de precalificacion hasta la adjudicacion se tardd
aproximadamente un afio (Richard y Triche, 1994). Ademés, los contratos de corto plazo tienen
menos incentivos para reducir los costos, aumentando las posibilidades de que el desempefio sea
deficiente, e implican que el sector estara en estado de agitacion permanente y que el problema de
lavaluacién y el traspaso de |os activos se producird con mayor frecuencia (véase mas adelante).

Por estos y otros motivos (véase mas adelante), la mayoria de las concesiones de los
servicios de agua potable y alcantarillado son de largo plazo (25 a 30 afios). Sin embargo, cuanto
mayor sea €l tiempo de validez de un contrato, tanto menor sera el efecto de las condiciones
establecidas en la licitacion inicial sobre las condiciones de prestacién de los servicios alo largo
del periodo total de vigenciadel contrato. En los Estados Unidos a comienzos del siglo XX, “hubo
cierto grado de competencia en la concesion de licencias para construir y operar instalaciones de
agua potable en algunas ciudades, pero como era necesario realizar inversiones importantes en
instalaciones fijas —como las cafierias maestras—, por lo general los contratos eran prolongados, e
incluso indefinidos, y la realizacion de licitaciones periddicas muy poco frecuente” (Jacobson y
Tarr, 1995).

Problemas vinculados con la valuacion y el traspaso de los activos, si € titular de la
licencia es desplazado por un competidor, pueden distorsionar los incentivos para invertir y €l
caracter de la competencia por la licencia (Bishop y Kay, 1989). En el sector de los servicios de
agua potable y alcantarillado, generalmente los activos tienen una vida Gtil més prolongada y un
componente mas importante de costos irrecuperables —es decir, gastos que, una vez realizados, no
pueden ser recuperados a través de la transferencia o la venta— que la mayoria de las demas ramas
de actividad. Como buena parte de | os activos se encuentra bajo tierra, su valuacion suele ser dificil
y cara — por gemplo, cabe preguntarse si: e equipo se compré originalmente en condiciones
competitivasy si el mantenimiento fue adecuado; qué método de depreciacion deberia utilizarse; o
cuén adecuadas fueron las decisiones en materia de inversion. A su vez, este hecho incide sobre los
incentivos parainvertir en activos nuevos o mantener |os existentes: si el titular de lalicencia prevé
que las inversiones redlizadas durante el periodo de vigencia del contrato serén subvaluadas
(sobrevaluadas), los incentivos para invertir en nuevos activos y mantener los existentes seran
correlativamente bajos (altos). En todo caso, como es dificil evaluar las condiciones en que se
encuentran |os activos ubicados bajo tierra, amedida que el contrato de concesion se acercaasu fin
el concesionario suele tener un incentivo para interrumpir las tareas de mantenimiento e, incluso,
liquidar los activos. Un contrato de largo plazo puede moderar —0 a menos postergar— las
dificultades del traspaso de activos, pero también reduciréla competenciay agravaralos problemas
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relacionados con las especificaciones del contrato, su supervision y cumplimiento (véase méas
abajo) y se mantendra la tendencia a reducir las inversiones y e mantenimiento a medida que se
acerque la fecha de vencimiento.”

Ofertas inferiores al costo de prestacién o conductas oportunistas posteriores a la
adjudicaciéon del contrato (Dnes, 1995a y 1998; Klein, 1998). Como una vez adjudicado €l
contrato, reemplazar al adjudicatario seria perjudicial y caroy, por lo general, los gobiernos, estan
poco dispuestos a rescindir un contrato de concesion —{o que es absolutamente comprensible—, las
empresas que se presenten a la licitacion tendrian un incentivo para presentar ofertas especul ativas
y tratar de renegociarlas mas adelante. En consecuencia, |10s esfuerzos por asegurar la participacion
privada tenderian a atraer, principalmente, a los empresarios que poseen mayor capacidad de
cabildeo o0 estan mas dispuestos a correr riesgos. Por gjemplo, se ha sugerido que |la oferta ganadora
de la concesion de Buenos Aires fue muy atreviday se realizé con la expectativa de renegociar las
tarifas en el futuro, desplazando €l riesgo de la asimetria de informacién esencialmente hacia los
consumidores (Alcazar, Abdalay Shirley, 2000).

Problemas relativos a las especificaciones, la supervision y la aplicacién del contrato
(Train, 1991). Quizas, una de las limitaciones mas importantes del enfoque de concesion de
licencias se plantea cuando se reconoce que, en un mundo en constante evolucién, el precio éptimo
y otras condiciones contractuales —como la calidad de servicio y las metas de expansion— se
modifican en funcion del tiempo. Como los costosy las condiciones de la demanda son cambiantes,
obligar al concesionario a congelar el precio y otras condiciones contractuales, que eran éptimas en
un momento determinado, puede llevarlo a la bancarrota 0 bien permitir que obtenga utilidades
extraordinarias. Este problema tiene, esenciamente, dos soluciones posibles: i) los contratos
completos (de derecho condicional), en los que se especifique de qué manera se modificaran las
condiciones contractuales ante cualquier eventualidad futura; y ii) los contratos incompletos, en los
que se establezca un procedimiento de revisién periddica de las condiciones contractuales. Los
contratos de corto plazo presentan menos dificultades en materia de especificaciones contractuales,
supervision y aplicacién, pero tienen desventgjas mas graves con respecto a otros temas (véase
supra).

Como durante el tiempo de vigencia de los contratos, ain de los de corta duracion, pueden
producirse contingencias muy variadas, la redaccién, negociacion, administracion y fiscalizacion de
los contratos completos para los servicios publicos en general, y los servicios de agua potable y
alcantarillado en particular, es un procedimiento sumamente complejo. Ademés, en razon de la
asimetria de la informacion entre el regulador y el concesionario, es posible que aquel no pueda
constatar si un hecho determinado se ha producido — por ejemplo un cambio en la tecnologia. Esto
significa que los contratos completos exigen una supervision y una fiscalizacion exhaustivas y una
renegociacion periodica. En consecuencia, este enfoque no es viable ni deseable, 0 bien termina
siendo esencialmente equivalente a la regulacion de las conductas. Un examen reciente de las
concesiones de servicios de agua potable y acantarillado en América Latina reafirma esta
conclusion: “Audn en las circunstancias méas favorables, las premisas implicitas en las expectativas
sobre un contrato de concesion quedaran obsoletas répidamente. Los factores econémicos se
modifican, y 1o mismo ocurre con las necesidades politicas. Si alguna de las partes carece de un
conocimiento adecuado sobre € estado de los sistemas de agua potable y no existe informacion
sobre el consumo y sobre |os ingresos en concepto de facturacion, es inevitable que alguna de ellas
desee revisar € contrato muy poco después de que se haya firmado. Si el contrato de concesiéon no

En Chile se descart6 la posibilidad de recurrir ala concesion de licencias y se opt6 por la engjenacion, en parte porque “se considerd
que los problemas que pueden plantearse a finalizar los contratos de plazo fijo eran de dificil solucion, especiamente s era
necesario realizar inversiones de magnitud hasta la fecha de vencimiento del contrato. El establecimiento de mecanismos que
alentaran lainversion hasta esafecha, sin afectar latransparencia del sistema, pareciaunatareadificil” (Bitran y Serra, 1998).
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contempla un mecanismo para resolver estas diferencias, es probable que no resulte sostenible’
(Lee, 1998).

Los contratos incompletos entrafian la renegociacion periddica de algunas condiciones
contractuales. Estas revisiones, que implican una tarea permanente de renegociacién, supervision y
fiscalizaciéon de los contratos, son equivalentes a la regulacion de las conductas. En los Estados
Unidos, la regulacion por tasa de rentabilidad fue una derivacion de los contratos incompletos de
largo plazo, que ofrecia a las empresas de servicios publicos una rentabilidad justa a cambio de la
posibilidad de modificar las condiciones contractuales conforme a la evolucion de las
circunstancias, sin necesidad de incurrir en conflictos muy onerosos (Newbery, 1998). Al principio,
la mayoria de las ciudades proponian contratos de concesion de largo plazo, que debian
renegociarse inevitablemente a medida que se modificaban las circunstancias. Posteriormente, se
incluyeron en los contratos disposiciones explicitas de renegociacion, sujetas a arbitragje o que
pudieran derivarse a una comisién auténoma. A medida que aumentaba su poder, estas comisiones
se fueron convirtiendo en comisiones estatal es de servicios publicos.

Por ultimo, cabe sefialar que tanto las licitaciones como la regulacion por contracto entrafian
varios riesgos, especiamente si el gobierno carece de la capacidad y del poder de negociacion para
asegurar gue € contrato asegure un equilibrio adecuado entre los intereses publicos y privados.
Este es un problema sumamente importante en muchos paises de América Latina 'y e Caribe.
Seglin un examen reciente sobre el funcionamiento de los contratos de |os servicios de agua potable
en distintos lugares del mundo, en los que los € emplos se referian especialmente a América Latina:
“Las empresas privadas que prestan servicios de agua potable han obtenido una rentabilidad
excesiva en algunos de los paises mas pobres del mundo, aprovechando dos males
complementarios, como son la corrupcién y la falta de conocimientos ... Debido a la fata de
conocimientos de los gobiernos ... a menudo los contratos favorecen al contratista ... En general,
estos contratos han sido hegociados con instituciones que carecen de la capacidad de supervisar €l
desempefio y la conducta de los contratistas ... las empresas ... han desarrollado técnicas de
comercializacion vigorosas que, a menudo, aprovechan la corrupcién endémica existente en el pais
en gue desarrollan sus actividades y los ef ectos que puede tener la codicia’ (Booker, 1999).

Estas y otras dificultades son problemas graves que, se sabe, han afectado la concesién de
servicios publicos en muchos paises, como ha ocurrido en Francia en la era moderna (véase €l
recuadro 3) y en los Estados Unidos afines del siglo X1X (véase el recuadro 4). Por este motivo, en
la practica, la concesion de licencias no ha sido un sustituto importante de la regulacion de las
conductas (Breyer y MacAcvoy, 1998). Mas bien, deben considerarse como un complemento
potencialmente Util de esta Ultima, que permite aprovechar algunas propiedades deseables de la
competencia en materia de informacion y de incentivos y, en consecuencia, ayuda en alguna
medida areducir las dificultades de la regulaci 6n.

El atractivo aparente de la concesion de licencias es uno de los motivos que explica el interés
gue han despertado estos instrumentos y que, hoy dia, es la forma predominante de participacion
del sector privado en los servicios de agua potable y acantarillado en América Latinay € Caribe
(CEPAL, 1998ay 1998b) y en otros paises en desarrollo (Johnstone, Wood y Hearne, 1999; Silva,
Tynan e Yilmaz, 1998). La conclusién gque debe extraerse del andlisis precedente no es que la
concesién de licencias sea un enfoque inapropiado o que no deberia utilizarse en la privatizacién de
un servicio publico —por lo general, es preferible algun tipo de seleccion competitiva— sino que en
los servicios de agua potable y acantarillado serd preciso gjercer una tarea de regulacion de las
conductas permanente y exhaustiva.
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Recuadro 3
EL MODELO FRANCES DE GESTION POR DELEGACION Y SUS LIMITACIONES

Las municipalidades o “comunes”, cuyo numero asciende a 38 000, son las encargadas de los
servicios de agua potable y alcantarillado; pueden prestar estos servicios por si mismos (gestién
directa o “régie directe”) o por delegacion (“gestion déleguée”) a un operador privado. La gestion por
delegacion no implica la transferencia de activos. Estos siguen siendo propiedad de la municipalidad,
aln cuando estén financiados por el operador privado. Hoy dia, las empresas privadas prestan
servicios de agua potable a aproximadamente el 75% de la poblacién y servicios de alcantarillado a
mas del 35%. El grueso de sus actividades se desarrolla en las zonas urbanas.

Las municipalidades tienen un alto grado de flexibilidad en la eleccion de los instrumentos
contractuales para el suministro de servicios de agua potable y alcantarillado. Los mas frecuentes son
los siguientes: i) los contratos de arriendo (“affermage”), en los cuales una empresa privada se
encarga de la gestién del sistema y la municipalidad de las inversiones; vy ii) los contratos de
concesion, en los que el operador privado también se hace cargo de las inversiones. Algunas
municipalidades también utilizan contratos de gestién, pero éstos han sido reemplazados
gradualmente por los contratos de arriendo y los contratos de concesién. Estos Ultimos son los mas
frecuentes en los servicios de agua potable y los contratos de arriendo en los servicios de
alcantarillado.

Aunque el sistema de gestién por delegacion parece constituir una combinacion interesante de
competencia y eficiencia, con una regulacién flexible y descentralizada, este enfoque no esta
desprovisto de problemas.

Por lo general, los contratos de delegacién son de muy largo plazo y esto reduce las posibilidades
de competencia. Hace poco, el Gobierno ha limitado los contratos de delegacién a un maximo de 20
afios (con algunas excepciones), pero anteriormente, las concesiones podian durar 50 y hasta 75
afios ya que no existian limites maximos. Es muy poco frecuente que el titular de la concesion sea
desplazado porque posee buenos contactos y los conocimientos derivados de su experiencia en el
municipio.

Hoy dia, estas actividades estan en manos de solo tres empresas que, a veces, forman
asociaciones entre si. Esto obstaculiza significativamente la competencia efectiva por el mercado.
Circulan versiones de casos de colusion entre ellas y se han producido numerosas denuncias de
corrupcion y de contribuciones realizadas por estas empresas a los partidos politicos. Hay quienes
sostienen que el sistema de gestion por delegaciéon se ha convertido en una técnica sumamente
compleja para financiar los presupuestos municipales a expensas de los consumidores. Sin embargo,
algunos expertos aducen que muchas veces se produce una competencia muy encarnizada por
lograr la adjudicacion del contrato inicial. Segun otras informaciones, la competencia para la
adjudicacion de las concesiones es inadecuada, especialmente debido a la utilizacion reiterada de
procedimientos de negociacién y una tendencia a extender los contratos existentes sin llamar a
licitacion. A raiz de esta situacion, las empresas han logrado margenes de rentabilidad considerables.

Como las empresas se han diversificado a muchas otras actividades, como la gestion de los
desechos sdélidos, la energia, las comunicaciones, el transporte, etc., se han exacerbado las
dificultades para lograr una competencia efectiva por el mercado. Esto significa que cuando una
municipalidad adjudica un contrato de delegacion para los servicios de agua potable y alcantarillado,
esta definiendo, de hecho, un proveedor para una amplia gama de servicios, por lo que la evaluacion
objetiva de las licitaciones se hace muy dificil. Ademas, los contratos muchas veces son ambiguos
porgue la empresa adjudicataria subcontrata servicios a empresas afiliadas.

El hecho de que la regulacion econémica esté en manos de las municipalidades ha generado
diversos problemas. Estos organismos no siempre tienen la posibilidad de ejercer un control
apropiado sobre los proveedores de servicios. Los contratos de delegacion, que, segun se afirma, no
son del todo claros, resultan complicados y dificiles de comprender. Se dice que la supervision es
inadecuada o nula. A menudo, las municipalidades carecen de la capacidad necesaria para negociar
con las grandes empresas de agua potable, que poseen una experiencia enorme en este campo y un
poder politico, econémico y financiero inmenso.

Las tarifas se establecen por licitacion o mediante negociaciones y estan sujetas a indizacion
sobre la base de los indices de sueldos o de precios de otros insumos. El problema radica en que la
formula de ajuste en funcion del indice de precios se basa, muchas veces, en parametros que la
municipalidad no puede verificar o supervisar y que pueden ser manipulados por las empresas.
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Recuadro 3 (Conclusién)

A menudo se afirma que la amenaza de volver a un sistema de administracion directa genera un
margen de presion competitiva y fortalece la posicién negociadora de las municipalidades. En los
hechos, esta amenaza resulta bastante ineficaz y la rescision de los contratos es muy poco comun.
Esto se debe, principalmente, a lo siguiente: i) muchas municipalidades carecen de capacidad propia
para operar los sistemas y no pueden adquirila en poco tiempo a un costo razonable y, en
consecuencia, se convierten en rehenes de los operadores privados; ii) muchos de los sistemas
utilizan tecnologias de avanzada, controladas por las empresas, que las municipalidades no pueden
adquirir ni manejar; y iii) la rescisién de los contratos y la vuelta al sistema de gestién directa entrafia
gastos importantes.

En los dltimos afios y, en parte, debido a un informe sumamente critico sobre la prestacion de los
servicios de agua potable publicado en enero de 1997 por la Cour de Comptes (la oficina nacional de
auditoria), el Gobierno ha adoptado diversas medidas para fortalecer el marco regulador, promover la
competencia y mejorar la transparencia en la adjudicacion y la gestion de los contratos de delegacion.
En resumidas cuentas, en Francia “el modelo francés opera en un marco politico y sociocultural muy
peculiar, que mantiene una regulacién adecuada gracias a una combinacion singular de fuerzas
institucionales y de mercado. No es dable esperar que este modelo pueda funcionar fuera de este
entorno nacional sin la elaboracion de mecanismos reguladores especialmente adaptados a las
caracteristicas del pais en el que se quiera aplicar” (Franceys, 1997).

Fuentes: Andrew (1997); Briscoe y Garn (1995); Burns y Parker (1997); Chéret (1994); Clark y Mondello (1997); Cour
des Comptes (1997); Elnaboulsi (1997); Hall (1997); Kay (1993); Neto (1998); Nickson (1996); Owen (1998); OCDE
(1998); PSIRU (sin fecha); Rees (sin fecha); Water and Environment International (1995).

5. Exposicion ala competencia potencial o “disputabilidad”

Baumol, Panzar y Willig (1982) propusieron una teoria sobre los mercados en los que el
ingreso y la salida no tienen costo alguno —os costos irrecuperables son nulos- y a los que
denominaron disputables (*contestable markets’). En este tipo de mercados la mera amenaza de
una incursion relampago desalienta el cobro de precios demasiado elevados y la percepcién de
beneficios excesivos, asi como el despilfarroy laineficienciay, por lo tanto, limitala capacidad del
monopolio para extraer rentas en concepto de informacidn. Segun esta teoria, mientras los costos
irrecuperables sean nulos —aln cuando las economias de escala sean importantes— un posible
concurrente podria ofrecer precios mas bajos que |os precios excesivos de las empresas titulares y
obtener no obstante, una tasa de rentabilidad interesante (Baumol y Lee, 1991).

Lateoria de los mercados de acceso irrestricto o disputables ha sido muy controvertida. Hoy
dia, esta en e primer plano del debate publico sobre la regulacion, se utiliza para abogar en favor
del libre ingreso a los servicios de infraestructura—con inclusion de los servicios de agua potable y
acantarillado (Ehrhardt y Burdon, 1999)- y, en los juicios antimonopolio, “es uno de los
argumentos preferidos de los monopolios titulares’ (Stefanadis, 1999). No obstante, es muy
criticada por la falta de realismo de sus premisas sobre el costo nulo de la entrada y la salida,
porgue presupone gue el ingreso de un competidor se produce conforme a una secuencia antinatural
de acontecimientos —es decir, pueden producirse una entrada o una salida lucrativas antes de que
titular pueda reaccionar— y porque hace caso omiso de la arraigada posicion dominante de las
empresas titulares: “Se han formulado premisas poco plausibles en un plano abstracto para
desarrollar determinadas “ideas’ y para extraer conclusiones categéricas y de gran amplitud en
materia de politicas. El sistema est& suspendido en e aire, carece de fundamento e incluso de
plausibilidad. Si los andlisis técnicos complementarios sobre las condiciones de las economias de
alcance fueran menos impresionantes y los autores menos famosos, estas ideas y afirmaciones
parecerian ingenuas y prematuras ... los andlisis solo se refieren a un conjunto de condiciones muy
especificas y extremas que probablemente no se encuentren en ningdn mercado real que tenga ...
un poder de mercado significativo ... Por otra parte, € ... modelo se basa en premisas
contradictorias ... que no guardan relacion con larealidad” (Shepherd, 1984).
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Recuadro 4
EXPERIENCIAS EN MATERIA DE REGULACION MEDIANTE LA CONCESION
DE LICENCIAS EN LOS ESTADOS UNIDOS

Desde fines del siglo XIX hasta cerca de 1920, la regulacién de los servicios publicos en los
Estados Unidos se realizaba mediante la concesion de licencias. A principios del siglo XX, este
enfoque fue reemplazado por las comisiones reguladoras estatales. Phillips (1993) hace la siguiente
descripcion de las experiencias iniciales con la concesién de licencias: “Si bien el uso de los sistemas
de concesion de licencias bien concebidos tuvo ciertas virtudes, en términos generales, este enfoque,
tal como fue utilizado, resulté un instrumento deficiente para ... la regulacién ... se prestaba muy poca
atencién al interés del publico en general ... por lo general, las concesiones ... estaban mal
redactadas ... Y, aunque estuvieran bien concebidas, muchas veces las empresas resultaban
beneficiadas ya que era muy comuin que sus abogados fueran quienes redactaban los contratos y los
presentaban al ayuntamiento para su aprobacion. Resultaba muy dificil modificar las tarifas o las
normas de calidad del servicio establecidas ... COmo era de esperar, las empresas se resistian a las
reducciones tarifarias y el ayuntamiento a los aumentos ... A menudo, cuando se acercaba la fecha
de vencimiento del contrato la calidad de los servicios se deterioraba. La empresa trataba de realizar
las menores inversiones posibles para evitar pérdidas si el contrato no era renovado. Los acuerdos
carecian de disposiciones para que la maquinaria administrativa pudiera vigilar a la empresa y
comprobar que cumpliera con las condiciones de la concesién ... Muchas veces, era imposible ...
modificar las disposiciones ... del contrato de concesién ... La inclusion de exigencias detalladas era
poco practica dado lo cambiante de las condiciones”.

Garfield y Lovejoy (1964) resumen como sigue las lecciones fundamentales de estas experiencias
con la concesion de licencias: “En primer lugar, la regulacion mediante contratos de licencias era
mayormente ineficaz. Esto se debia en gran parte a que resultaba imposible regular una actividad
dinamica, en una economia que crecia aceleradamente, mediante condiciones contractuales rigidas,
dificiles de adaptar si se modificaban las condiciones del entorno. Ademas, muchas veces la
redaccion de las condiciones contractuales dejaba mucho que desear. En segundo lugar, la
regulacion mediante concesion de licencias se enfrentaba con problemas de jurisdiccion. Para que
una regulacién sea eficaz, es necesario que la jurisdiccion del ente regulador coincida con la de la
zona en que actlan las empresas reguladas. En el marco de la regulacion mediante concesién de
licencias, esto se hacia cada vez mas dificil a medida que las ciudades crecian mas alla de sus
limites definidos y, lo que es mas importante, a medida que la tecnologia de los servicios publicos
hacia mas econdmico que una empresa prestara servicios a varias ciudades de una zona
determinada en lugar de una sola ciudad, como habia ocurrido hasta entonces ... Por ultimo, ... la
mayoria de los gobiernos de las ciudades no incorporaba los medios necesarios para realizar una
tarea de regulacion eficaz y, atn cuando lo hacian, el resultado era una superposicién innecesaria”.

Fuentes: Garfield y Lovejoy (1964); Phillips (1993).

La teoria de los mercados de acceso irrestricto tiene poca 0 ninguna importancia para la
realidad de los servicios publicos. “muchas actividades que incluyen, por cierto, a las actividades
basicas de los servicios publicos ... no se aproximan ni por asomo a las condiciones de acceso
irrestricto. El ingreso entrafia costos irrecuperables importantes y |os titulares dominantes tienen a
su disposicion una amplia gama de instrumentos estratégicos de disuasion al ingreso” (Vickers,
1991). El fundamento mas importante de esta conclusion es que todos estos servicios,
especialmente los de agua potable y alcantarillado —con la excepcion del transporte de agua en
camion cisterna o tecnologias similares— tienen costos irrecuperables de gran magnitud; cuanto
mayor es el componente de estos costos en las inversiones que debe realizar un competidor para
ingresar a la actividad tanto mayores serén €l costo y €l riesgo de ingreso, porgque s fracasay debe
retirarse esos costos son irrecuperables. Por otra parte, los titulares dominantes tienen a su
disposicidn una amplia gama de instrumentos estratégicos para disuadir €l ingreso de competidores
o inducir su salida, de modo que siempre existen barreras importantes ante cualquiera de estas
eventualidades. En lateoria de los mercados de acceso irrestricto también se hace caso omiso de las
conductas estratégicas, la asimetria de la informacion y otros factores que caracterizan muchos de
los mercados reales.
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En respuesta a estas criticas, los proponentes de la teoria de los mercados de acceso
irrestricto sostienen que un mercado puede mantener un alto grado de disputabilidad si un
competidor que desea ingresar en é es capaz de establecer relaciones contractual es con los clientes
potenciales (Baumol y Lee, 1991). Hay quienes sostienen que estos contratos de largo plazo son
una manera de lograr el ingreso total antes de que se pueda producir una reaccién y protegen al
competidor que trata de ingresar de cualquier represalia. De esta manera, la teoria de los mercados
de acceso irrestricto justifica la utilizacion del enfoque de la concesion de licencias para la
participacion del sector privado: “aunque la teoria de los mercados disputables funciona de manera
distinta que las licitaciones reiteradas es, en realidad y en su nivel més esencial, una expresion
formal y generalizada del concepto en que se basan las licitaciones reiteradas’ (Train, 1991). Por
giemplo, se suele decir que en Francia “el mercado de agua potable en cada municipalidad es
disputable” (Kessides, 1993). Si bien € enfoque de la concesion de licencias es potencialmente
interesante, tiene limitaciones importantes, que son especialmente marcadas en los servicios de
agua potable y alcantarillado y, como se ha explicado, debe considerarse més bien como
complemento que como una alternativa para la regulacion de las conductas (véase la pagina 23).

6. Competencia por referencia

La competencia por referencia (“yardstick competition”) o por comparacion de précticas
(“benchmark competition”) —también Ilamada evaluacion del desempefio relativo o competencia
por comparacion— se refiere ala regulacion simultanea de empresas de servicios publicos idénticas
o similares (Shleifer, 1985). Este régimen es posible s varias empresas de servicios publicos,
pertenecientes a la misma rama de actividad, operan en zonas geogréficas distintas. Este tipo de
competencia promueve indirectamente la competencia entre las empresas haciendo que las
recompensas que se otorgan a una empresa determinada dependan de su propio desempefio y el de
las otras empresas. Esta forma de competencia indirecta es especiamente importante en los
servicios de agua potable y alcantarillado porque en esta rama de actividad las posibilidades de
otras formas de competencia son sumamente limitadas en razon de que las redes |ocales de cafierias
maestras de agua y de alcantarillado tienen caracteristicas de monopolio natural y representan €l
grueso de los costos totales de suministro de los servicios.

Al establecer una relacion entre las recompensas gque otorga a una empresa de servicios
publicos y los costos de otras empresas que operan en un entorno similar, € regulador puede
reforzar su capacidad para fijar los precios conforme a los costos incurridos por una empresa
eficiente y obligar a las empresas de servicios publicos gue funcionan en mercados geograficos
distintos a competir efectivamente mediante el mecanismo de regulacion. Por gjemplo, s los
precios permitidos se basan en los costos promedio de una rama de actividad, todas las empresas
gue acttian en ellatienen un buen incentivo para reducir sus costos por debajo del promedio: si una
empresa reduce |os costos y las otras no, se vera beneficiada y si no los reduce mientras que las
demés lo hacen, incurrird en pérdidas. Esta “competencia virtual” incentiva a cada una de las
empresas a reducir |os costos por debajo del nivel promedio y si todas empresas tratan de hacer o
mismo, disminuira el propio costo promedio.

Se considera que la competencia por referencia es, quizés, la forma que mayores
posibilidades ofrece para reducir la asimetria de lainformacion entre €l regulador y las empresas de
servicios publicos (Kay, 1993). Este sistema es muy interesante porque puede contribuir a mejorar
larelacion de compensacién entre la eficiencia productivay la eficienciaen las asignaciones: i) hay
buenos incentivos para la eficiencia productiva porque cada empresa puede conservar los
beneficios logrados a través de las medidas de reduccién de costos, pues estos Ultimos estén
desvinculados de los costos y ganancias que ella misma informa a regulador y no puede influir en
las decisiones regulatorias manipulando su propia estructura de costos; vy ii) también hay buenos
incentivos para la eficiencia en las asignaciones porgue se mantiene la coherencia entre los precios
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de la rama de actividad y sus costos. En otras palabras, los precios se gjustardn en funcion del
tiempo a fin de reflgjar las variaciones de los costos derivadas de los cambios ocurridos en esa
actividad. Al mismo tiempo, se mantienen los incentivas para reducir 10s costos.

Para que la competencia por referencia sea efectiva debe existir un nimero suficiente de
empresas de servicios publicos en una rama de actividad. Aungue en teoria, para aplicar un régimen
de competencia por referencia s6lo es necesario que existan dos empresas de servicios publicos
idénticos (Shleifer, 1985), en la préctica es probable gque la informacion que puede adquirir €l
regulador sea una funcién creciente del nimero de empresas similares entre las cuales se pueda
aplicar este tipo de competencia (Sobel, 1997). En consecuencia, un factor importante para la
politica de regulacién es determinar cudntas empresas de servicios publicos son necesarias para
aplicar la competencia por referencia (véase la pagina51). Cuando en una industria de servicios
publicos determinada sélo existe una empresa, no es posible aplicar, directamente, este tipo de
competencia, salvo en forma limitada mediante comparaciones en € plano internacional.

Evidentemente, cuanto mayor sea el grado de correlacion entre los entornos operativos de las
empresas de servicios publicos, tanto més facil serd lograr un régimen de competencia por
referencia eficaz. Esto se debe a que, si todas |as empresas operan en entornos similares, 10s costos
de una empresa de servicios publicos proporcionara informacion sobre el nivel de esfuerzo de las
otras empresas. Inversamente, si esa correlacion es nula, deberd abandonarse la aplicacion de la
competencia por referencia en favor de la regulacion independiente de cada una de las empresas,
porgue usar ese tipo de competencia solo serviria para aumentar laincertidumbre y los riesgos que
enfrentan las empresas reguladas, sin recibir beneficio compensatorio alguno.

Otras limitaciones posibles de |la competencia por referencia radican en el hecho de que crea
incentivos para que las empresas de servicios publicos: i) entren en colusién para reducir
uniformemente sus niveles de desempefio; ii) socaven intencionalmente el desempefio de otras; 0
iii) no colaboren entre si. Aunque estas limitaciones existan en alguna medida, su magnitud
depende del grado en gue los reguladores puedan gjercer eficazmente su funcion de supervision. Es
posible que estos incentivos sean mas débiles cuando € grupo de comparacion esté integrado por
un gran nimero de empresas, y mas fuertes si éste nimero es reducido y las empresas poseen
informacion adecuada sobre la conducta de cada una. De todos modos, para cubrirse de estas
posibilidades, seria aconsejable otorgar recompensas a cada una de las empresas sobre la base de su
desempefio relativo a las demas y en funcién de alguna medida absoluta del desempefio individual

(Sappington, 1994).

En condiciones ideales, cuando las empresas de servicios publicos operan en entornos
similaresy, en lo esencial, tienen las mismas posibilidades de mejorar su desempefio, |a eficacia de
la regulacion puede mejorarse considerablemente utilizando un sistema de competencia por
referencia en lugar de regular a cada empresa individualmente. Sin embargo, como en la préctica
siempre existen diferencias econémicas con respecto a la prestacién de servicios de agua potable y
alcantarillado en distintas regiones geogréficas y estas diferencias a menudo son importantes y
dificiles de identificar y cuantificar con precisién, puede resultar sumamente dificil eliminar de los
costos lacales las influencias de factores exdgenos especificos de la ubicacién, incluso s se
empleen procedimientos estadisticos muy elaborados. Por ejemplo, en el caso de los servicios de
agua potable y alcantarillado, las diferencias con respecto a las caracteristicas del terreno en que
operan, la proximidad a las fuentes de agua y de la costa, €l estado y la antigliedad de las redes de
distribucion, la necesidad de tratamiento del aguay de las aguas residuales, la cantidad de usuarios
por unidad de superficie, etc., son muy importantes y tienen una incidencia considerable sobre los
costos locales.

Para abordar estos problemas, el regulador tendria que determinar en qué aspectos difieren
las condiciones operativas de las distintas empresas de servicios publicos e introducir correcciones
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gue tengan en cuenta esta heterogeneidad. Para hacerlo, existen diversos métodos y técnicas
estadisticos. En principio, una manera sencilla consiste en aplicar una regresién de los costos
unitarios a los factores que determinan los costos con los cuales se est4 elaborando el modelo —
inductores de costos (“cost drivers’)— aungue en la préctica este procedimiento esta plagado de
dificultades y “no se ha podido aplicar la competencia por referencia en forma mecénica’ (Cowan,
1997).

Los costos incurridos por una empresa de servicios publicos dependen de muchos factores
dificiles de identificar, medir o imputar en forma adecuada e integral. Por gjemplo, no siempre es
evidente cudles son factores exdgenos al servicio y cuaes no o qué medidas de produccién
deberian utilizarse y cémo habria que incorporarlas a los modelos estadisticos. Para elaborar estos
modelos se necesitan muchos datos confiables, dificiles de obtener. Su definicion es bastante
discutible y los resultados obtenidos pueden ser muy distintos segln qué premisas se empleen. No
siempre resulta facil determinar si las diferencias de niveles de costos observados en las empresas
de servicios publicos para las cuales se esta elaborando €l modelo se deben a un funcionamiento
eficiente o deficiente o a otras causas como |os errores de medicion o de especificacion del modelo.

Ademés, ninglin modelo estadistico es perfecto y siempre habra que introducir un elemento
de subjetividad para obtener € resultado final: “parece improbable que alguna vez se puedan
eliminar todos los elementos subjetivos importantes en € proceso de elaboracién del modelo”
(Jones, 1999). Esto significa que, a menos que & regulador tenga facultades muy amplias para
realizar su tarea, lo méas probable es que las discusiones sobre la forma adecuada de realizar los
andlisis estadisticos, los factores que deben incluirse, etc., sean interminables. Finalmente, la
elaboracion de modelos estadisticos siempre esta sujeta a errores de estimacion de distinta
magnitud, que serdn tanto mayores cuanto menor sea el nimero de observaciones y mayor €l
ndimero de factores independientes.

En razon de estas dificultades, no resulta facil aplicar la competencia por referencia y, en
muchos paises, los reguladores han tenido dificultades para incorporarla explicitamente en los
marcos regulatorios. Por gemplo, en el Reino Unido, “se ha comprobado que las dificultades de
aplicacion de la competencia por referencia han sido mucho mayores de lo previsto” (Bishop, Kay
y Mayer, 1995). Aungue la estructura regiona de los servicios eléctricos y de agua potable y
alcantarillado permite la aplicacion de la competencia por referencia, “actualmente no se ha
utilizado mayormente en forma explicita” y “no existen férmulas explicitas de comparacion en los
controles de precios’ (Amstrong, Cowan y Vickers, 1994). La carga que han debido sobrellevar las
empresas de servicios publicos para suministrar informacion y los reguladores para procesarla ha
sido muy pesada. Todos estos y otros problemas han llevado a Jones (1999) a concluir que
transcurrida una década “o mas desde que se redlizaron las privatizaciones, pareceria que los
reguladores de los servicios eléctricos y de agua potable ... todavia no han logrado desarrollar
métodos sisteméticos y transparentes para evaluar la eficiencia relativa de las empresas que
regulan”.

En consecuencia, y pese a lo atractivo de sus caracteristicas, hasta hace poco la competencia
por referencia no ha sido utilizada mayormente para regular los servicios publicos (Laffont y
Tirole, 1993). El problema principal es que “existe una diferencia importante entre €l grado de
comparabilidad necesaria para realizar una comparacion cualitativa del desempefio y el que se
precisa para establecer una base objetiva de regulacion, capaz de resistir un examen riguroso y, en
Ultima instancia, una recusacion legal. Por este motivo, la competencia por referencia sigue siendo
mas bien un concepto tedrico que un instrumento préactico” (Kay, 1993).

Pese a estos problemas, cada vez se observa mas interés por la competencia por referencia,
pues se la considera un complemento sumamente deseable de otros mecanismos de regulacion, que
puede contribuir a abordar el problema de la asimetria de la informacion y mitigar algunos de sus
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efectos menos deseables. Su uso es cada vez més frecuente en muchos paises —por 1o general en
forma implicita o informal— para la regulacién de varias actividades, como los servicios de agua
potable y acantarillado, € abastecimiento de gas natural, los servicios eléctricos, las
telecomunicaciones, los ferrocarriles, etc. (Sobel, 1997; Tangeras, 1999). Debido a lo interesante
de sus caracteristicas, Laffont y Tirole (1993) prevén “un uso creciente de la competencia por
referencia en determinados segmentos de los servicios regulados, como e agua potable y la
distribucion de la electricidad”.

Si bien es indudable que la competencia por referencia es, potencialmente, una fuente muy
atil de informacién con fines de regulacion, e desarrollo de medios précticos para incorporarla
explicitamente a marco regulatorio sigue siendo un gran desafio. Por este motivo, rara vez se usa
en forma explicita en los sistemas de regulacion. Mas bien, los reguladores la utilizan
informalmente o implicitamente como instrumento para obtener mas y meor informacion y
fortalecer su confianza en las premisas sobre la demanda y 10s costos de las empresas reguladas.
Las ventajas de la competencia por referencia también son uno de los motivos por los cuales se
recurre alas empresas de servicios publicos segmentadas en forma horizontal, en lugar de tener una
Unica empresa nacional, tanto en los servicios de agua potable y alcantarillado como en otros
servicios que constituyen monopolios naturales (véase la pagina 51) (Vickers, 1995).

En los servicios de agua potable y alcantarillado de Inglaterray Gales, se utiliz6 informacion
comparativa para establecer los precios iniciales en 1989 y la OFWAT recurre con mucha
frecuencia a la competencia por referencia para realizar las revisiones periddicas de precios. Asi,
compara € desempefio de cada una de las empresas en &reas como la eficiencia operativa, la
eficiencia del capital, los servicios a usuario, etc., y luego fija los limites de precios a fin de
incentivar a las empresas a mejorar su eficiencia (OFWAT, 1998a). La OFWAT ha desarrollado,
junto con las empresas, un amplio espectro de indicadores que se utilizan para evaluar la eficiencia
relativa de cada una de €llas. Entre estos indicadores cabe mencionar los siguientes: i) los costos
operativos unitarios y otros indicadores de €eficiencia; ii) las medidas que, siempre que sea posible,
anulan el efecto de los factores gue inciden legitimamente en los costos de las empresas, como €l
grado de tratamiento necesario para € agua o € bombeo requerido para suministrarla a los
usuarios; iii) un conjunto de indicadores sobre el nivel de calidad de servicio logrado; y iv) los
costos de capital necesarios para una gama de proyectos de inversion. Asimismo, promueve €l
mejoramiento de la eficiencia, publicando informacién que ayuda a los directivos y |0s accionistas
acomparar €l desempefio de las empresas.

La OFWAT también analiza las posibilidades de mejorar la industria de agua potable y
alcantarillado en su conjunto, independientemente de la eficiencia comparativa de las empresas que
prestan esos servicios. Ademas, los costos se subdividen en costos de funcionamiento, costos de
mantenimiento de activos y costos de ampliacion de activos (Waddams, 1999). A continuacion, la
OFWAT analiza las relaciones entre estas &reas. Este enfoque le permite examinar la eficiencia
relativa de los costos de funcionamiento junto con el costo de mantenimiento de los activos,
categorias que pueden sustituirse mutuamente. Para determinar las posibilidades globales de
mejorar la eficiencia se realizan comparaciones de los servicios de agua potable y alcantarillado
con otros servicios, tanto en 1o que se refiere a los costos de funcionamiento como a los costos de
capital.

La OFWAT realizd pruebas, empleando métodos de frontera estocastica (“stochastic
frontier”) y de regresion (“regression”), para evaluar la eficiencia de los costos operativos en €l
examen periodico de 1994. Llegd a la conclusiéon de que el método de la regresiéon era e mas
adecuado (OFWAT, 1998b). Esto es asi porque los modelos de frontera estocastica se basan en
varias premisas sobre la forma que adopta la relacion entre €l gasto y los factores explicativos.
Estas premisas pueden no ser vélidas para la informacion recibida de las empresas de servicios
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publicos. Por € contrario, en € enfoque de la regresién no es necesario realizar hipotesis tan
estrictas. Existen varias alternativas a estos dos enfogques, como € andlisis de conexiones de datos
(“panel data analysis’) y el andlisis del conjunto de datos (“data envelopment analysis’). En €
examen periddico de 1994, la OFWAT utilizd este Ultimo enfoque para confirmar los resultados de
los modelos de regresion de los costos de funcionamiento y considera que estos enfoques
alternativos son Utiles para confrontar los resultados del método de preferencia, es decir, €l andlisis
delaregresion.

Armstrong, Cowan y Vickers (1994) prevén que la competencia por referencia puede
desempefiar un rol cada vez mas valioso una vez gque se haya estabilizado el enorme programa de
inversiones que, actualmente, constituye el factor mas importante para la determinacion de las
tarifas. El éxito obtenido por la OFWAT, en términos generales, con respecto a la aplicacién de la
competencia por referencia permite suponer que los problemas que acabamos de analizar no son
abrumadores y pueden ser superados por un regul ador eficaz.

La competencia por referencia también se utiliza en los servicios de agua potable y
alcantarillado de otros paises. En Chile, la Superintendencia de Servicios Sanitarios, encargada de
la regulacion econdémica de los servicios de agua potable, utiliza la variante de la competencia por
referencia basada en la empresa “modelo”. Las tarifas se determinan sobre la base de una
simulacion de una empresa model o, definida como una empresa cuyo objetivo es prestar servicios
de agua potable y alcantarillado en forma eficiente, en el contexto del marco regulatorio existente y
teniendo en cuenta las limitaciones geogréaficas, demogréficas y tecnoldgicas que inciden sobre €l
funcionamiento de las empresas. Los pardmetros utilizados en el modelo se determinan sobre la
base de un estudio de las empresas chilenas y de los patrones internacionales (Shirley, Xu y
Zuluaga, 2000). Este método representa una forma restringida de competencia por referencia, pues
los costos considerados en € proceso de fijacion de precios son aquellos en los que incurriria la
empresa modelo y no sus contrapartes reales, y esto, a menos en teoria, impide la
ingtitucionalizacion de las ineficiencias e impulsa a las empresas reguladas a mejorar la
productividad. Si bien en lineas generales el enfoque es satisfactorio, tiene algunos problemas.
Bitrdn y Serra (1998) describen asi la experiencia de los reguladores chilenos con este tipo de
regulacion: “El problema ... surge de la dificultad para ponerse de acuerdo sobre los costos de una
empresa eficiente ... Esta circunstancia conduce a una especie de juego de negociaciones entre €l
regulador y la empresa regulada. Los entes reguladores no parecen estar en condiciones adecuadas
para hacer frente a este proceso de negociaciones porgue estan en una situaciéon de desventgja ...
con respecto a las empresas reguladas ... Ademas, los grupos que controlan las empresas de
servicios publicos han adquirido un poder politico y socia considerable y gjercen una influencia
enorme en la definicion de empresa eficiente”. También existe interés en la competencia por
referenciaen Argentinay otros paises (Crampesy Estache, 1996).

En algunos centros urbanos de gran tamario, las ventajas potenciales de la competencia por
referencia se han utilizado para justificar la divisién de la prestacién de los servicios de agua
potable y alcantarillado entre dos o mas empresas. L os pocos datos disponibles sobre las economias
de escala de estos servicios (véase la pagina 43) parecen indicar que en estos centros hay margen
para que los servicios de agua potable y alcantarillado sean prestados por mas de una empresa. Por
gjemplo, cuando se privatizé por concesion el Sistema de Agua Potable y Alcantarillado del Area
Metropolitana de Manila, Filipinas, la ciudad se dividié en dos zonas y se asignd un operador a
cada una (Orwin, 1999). Con esta medida se esperaba facilitar el trabajo del regulador aplicando un
sistema de competencia por referencia (Johnstone, Wood y Hearne, 1999). Este enfoque otorga al
regulador la posibilidad -imitada— de emplear este sistema de competencia para fijar los precios y
las normas de calidad del servicio y fortalecer su posicion negociadora. Asimismo “facilita €l
establecimiento de canales de consulta de la comunidad local y de los organismos de planificacién”
con las empresas de servicios publicos (Rees, 1998).
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En Australia, Sydney Water, la empresa estatal a cargo de los servicios de agua potable y
alcantarillado de la ciudad de Sydney, decidi6é adjudicar contratos de construccién, propiedad y
explotacion (BOO) de cuatro plantas de tratamiento de agua a tres operadores. La empresa estatal
considerd que al optar por varios operadores podria abtener informacion de cada uno de ellos que
luego le serviria de patrén de comparacién de préacticas en la evaluacion del desempefio de los otros
y en la negociacion de los ajustes tarifarios (Chapman y Cuthbertson, 1996 y 1999). Asimismo,
logré acceder a una amplia gama de tecnologias de tratamiento de aguas, fortaleciendo su
capacidad con vistas a futuras ampliaciones 0 modernizaciones.

En México se utiliza un enfoque similar. En 1993 el contrato de gestion para modernizar y
mejorar |os servicios de agua potable y acantarillado en la Ciudad de México se adjudicé a cuatro
consorcios, cada uno de los cuales tiene a su cargo los servicios de distintas zonas de tamafio
similar. Aunque la adjudicacién de un Unico contrato para toda la ciudad hubiera significado
reducir los costos, se decidid que los beneficios de la competencia por referencia contrarrestaban
los costos derivados de la pérdida de economias de escala (CasasUs, 1994).

Evidentemente, los beneficios potenciales derivados de un mejor acceso a la informacion
pueden verse limitados por otros problemas. Por g emplo en Buenos Aires, Argentina, este enfoque
fue rechazado por los motivos siguientes: i) el tiempo y las inversiones necesarias para dividir €l
sistema; y ii) la divisién menos onerosa no resultaba muy atractiva — las partes no resultarian
demasiado comparables y una de €ellas seria mucho menos atractiva para los posibles inversionistas
(Alcazar, Abdalay Shirley, 2000).

En los Estados Unidos también hay interés por la competencia por referencia
Tradicionamente, en ese pais este término se ha empleado para referirse a un sistema por el cual
los servicios publicos estatales pueden servir de punto de referencia para determinar el desempefio
de las empresas privadas, principalmente en los servicios eléctricos (Phillips, 1993). Este enfoque
se remonta por |0 menos a los afios treinta, cuando un aspecto importante de las politicas de
regulacion de los servicios eléctricos fue la adopcién de una serie de iniciativas cuyo objeto era
gjercer una presion competitiva sobre las empresas eléctricas privadas proporcionando asistencia
financiera a los servicios eléctricos municipales y cooperativos. “Uno de los argumentos en favor
de estas politicas era que la competencia por referencia permitiria lograr una comparacion
significativa entre las tasas de |0s servicios eléctricos publicos y privados, estableciendo un sistema
de comparacién de préacticas para la regulacion de los servicios privados por parte de los estados y
generando una amenaza implicita de municipalizacion” (Nordhaus, 1998). Aunque las polémicas
para determinar si las empresas estatales son puntos de referencia realmente justos para evaluar a
las empresas eléctricas privadas han sido interminables, el hecho concreto es que la competencia
mediante el gemplo o0 la amenaza de desplazamiento por las empresas estatales ha servido para
mejorar considerablemente el desempefio de estos servicios en los Estados Unidos (Kahn, 1988).
En términos generales, las empresas publicas que prestan los mismos servicios que las empresas
privadas reguladas son un patron de comparacion obvio e interesante. El problema radica en que
este patron no es necesariamente Util porque en muchos casos las empresas estatales son muy
distintas a las privadas y no siempre son eficientes (Shleifer, 1985).

L os sistemas menos formales de competencia por referencia también pueden desempefiar un
papel Util en la regulacién. Por ejemplo, la publicacion periddica de informacion comparativa de
indicadores clave sobre el desempefio de las empresas —como las tarifas, los niveles de fugas o los
costos de inversién en rubros estéandar de infraestructura— pueden ejercer una presion informal
sobre las empresas de servicios publicos para que mejoren su desempefio y se eviten de cometer
abusos aprovechando su poder monopdlico (Rees, 1998). También constituyen un instrumento de
gestién Util para los directivos de las empresas de servicios publicos pues les permiten comparar y
evaluar a sus organizaciones, tanto interna como externamente, en varios aspectos. A ningun
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gerente, accionista, regulador, politico o usuario le gustaria ver que su empresa de servicios
publicos esté ubicada en los Ultimos puestos de una clasificacion de desempefio.

7. Participacion de los consumidores

La participacion de los consumidores es fundamental para lograr una regulacién eficaz de los
servicios publicos, especiamente de los servicios de agua potable y de alcantarillado, en los que €
consumidor no puede recurrir a otro proveedor. La participacién de los consumidores en el proceso
regulatorio, a fin de que puedan obtener la informacion que necesitan para plantear sus puntos de
vistas y hacerse oir antes de que se adopten las decisiones, es crucial para la regulacién de los
servicios publicos por los motivos siguientes:

e Los consumidores son una fuente sumamente (til de informacién que los reguladores
dificilmente puedan obtener por otros medios. Por g emplo, los consumidores son, en la
mayoria de los casos, 10s supervisores mas adecuados de las préacticas comerciales y de
lacalidad y la confiabilidad de los servicios.

« Masimportante alin es, quizas, €l hecho de que sin la participacion de los consumidores
los reguladores no podrian enterarse, necesariamente, de las necesidades y prioridades de
los consumidores en temas relacionados con su trabgjo (McKechnie, 1998). La
participacion de los consumidores ayuda a identificar y definir sus necesidades y
prioridades y puede contribuir a asegurar que tanto el regulador como las empresas sean
conscientes de -y sensibles a— esas necesidades y prioridades. Ello permite lograr
resultados mas racionales. Cuando este concepto se aplica en la etapa de planificacién de
las inversiones, 1os aportes de los consumidores permiten orientarlas hacia la demanda,
dandoles mayor sustentabilidad y viabilidad comercial (Triche, 1993).

¢ Finalmente, otorgar una voz alos consumidores en el proceso de regulacion contribuye a
legitimarlo, reduce |as posibilidades de oportunismo ex post por parte de |os reguladores
y de los gobiernos, contribuye a la estabilidad politica y regulatoria —que es una base
importante para las inversiones— y contribuye a asegurar que los intereses de los
consumidores se equilibren con los de los demas actores. Por g emplo, la participacion
de los consumidores puede contribuir a que éstos acepten los aumentos de tarifas que a
menudo se producen simultaneamente con las reformas del sector y fortalece la
confianza del pablico en el proceso de cambio (Triche, 1993). Es fundamental reconocer
gue, en € largo plazo, “no son los reguladores quienes deciden qué tarifas se pueden
cobrar. Esto depende de los clientes ... Las nuevas leyes y regulaciones y sus efectos
econoémicos no son, en si mismas, las que impulsan los cambios. Estos son €l resultado
de las actitudes y acciones de los clientes (... votantes)” (Graham, 1995). La
participacion de los consumidores también puede contribuir a que las autoridades
reguladoras sean mas sensibles a las necesidades de los usuarios, estén mejor dispuestos
a rendirles cuentas y sean menos susceptibles a la captura por parte de los grupos de
interés.

Sin embargo, la participacion de los consumidores sblo sera efectivay desempefiard un papel
constructivo y Util en el proceso regulatorio si |os usuarios tienen un acceso irrestricto y suficiente
a informacion objetiva y pertinente. Por este motivo, la participacion de los consumidores deberia
sustentarse en requisitos de divulgacion publica de la informacion pertinente, que incluyan el
acceso gratuito a la legislacion y otros documentos —como |os contratos— relativos a los servicios
publicos y la publicacién periédica de los indicadores clave sobre el desempefio de los servicios —
estados financieros, registros de servicio, etc.

37



Regulacién de laindustria de agua potable. VVolumen |: Necesidades de informacion y regulacién estructural

Asimismo, las organizaciones de consumidores deberian contar con recursos suficientes para
realizar su labor adecuadamente, con inclusion de la posibilidad de realizar investigaciones sobre
las necesidades, las inquietudes y los problemas de los usuarios (McK echnie, 1998). En tal sentido,
en algunos paises los gobiernos o las empresas financian la participacion de los consumidores en €l
proceso de regulacion mediante el pago a expertos que ayuden a las organizaciones de
consumidores a investigar las cuentas de las empresas y formular opiniones fundadas. Para ayudar
a las organizaciones de consumidores a recaudar sus propios fondos se ha comprobado que es Util
permitir a los consumidores adjuntar a las facturas de los servicios invitaciones a incorporarse a
una organizacion auténoma que | os represente ante |os reguladores, los tribunales y las legislaturas,
como ocurre en algunos estados de |os Estados Unidos (Palast, 1996).

El enfoque regulatorio estadounidense, basado en el concepto de las audiencias publicas, en
las que se adoptan decisiones en un marco cuasi—uridico, fundado en el derecho administrativo,
tiene ventgjas importantes por cuanto: i) el regulador tiene la obligacién de notificar pablicamente
sobre lainiciacion de proceso de adopcidn de decisiones sobre politicas; y ii) todas las partes que
se verdn afectadas por las medidas propuestas, con inclusion de los consumidores, tienen la
posibilidad de participar en las audiencias, 10 que comprende el derecho a recibir informacion
completa del regulador y de la empresa, formular sus puntos de vista, presentar pruebas en forma
oral 0 escrita, interrogar a otros expositores y apelar la decision en los tribunales. En los Estados
Unidos, el cronograma habitual de un proceso de revision de las tarifas es el siguiente (Palast,
1996):

« Primer mes: la empresa presenta los registros de costos, estudios, y una descripcion
escrita —generalmente de 500 a 2 000 paginas de extensién— en la que justifica los
precios. Los grupos de consumidores, los gobiernos locales y los grandes clientes
siempre participan en las revisionestarifarias.

¢ Segundo mes (“produccién de pruebas’): los reguladores y los usuarios exigen a la
empresa informacién que apoye sus argumentos y ésta debe satisfacer todos y cada uno
de los pedidos de informacion y responder a todas las preguntas formuladas por
cualquierade las partes.

e Meses tercero y cuarto (“contrainterrogatorio”): la direccion de la empresa debe
responder preguntas (bajo juramento) de los reguladores y 10s usuarios sobre 10s costos,
la contabilidad, lajustificacion de latasa de rentabilidad, etc.

e Quinto mes (“argumentos del regulador”): € regulador publica sus conclusiones
preliminares y luego responde a las preguntas de laempresay del publico en general.

e Sexto mes (“argumentos de los usuarios’): los consumidores presentan sus propias
recomendaciones, junto con la informacién recopilada por investigadores auténomas, y
responden a las preguntas de laempresay del regulador.

e Meses séptimo a décimo: se repite el ciclo de presentacion de documentos expositivos,
célculos e interrogatorios por parte de los abogados y todas las partes y e regulador
resumen sus opiniones por escrito.

e Undécimo mes. € regulador emite una decision detallada, sobre la base de la
informacion presentada, por 1o general de 100 a 200 paginas de extension, sujeta a
apelacion ante los tribunales.

Como puede verse, €l proceso es abierto y transparente y protege los intereses de |os usuarios
del servicio, de las empresasy delosinversionistas y del publico en general. Aunque mediante este
enfoque el proceso de regulacion suele ser contencioso y el proceso de adopcidn de decisiones caro
y prolongado —sin mencionar los costos de cabildeo de los grupos de intereses— muchos expertos
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consideran que los beneficios de estas decisiones, adoptadas en un proceso abierto y transparente,
Mas que compensan esos costos (Stewart—Smith, 1995).

En lamayoria de |os estados de los Estados Unidos existen organismos estadual es especiales
—oficinas de defensa del consumidor— que representan los intereses de |os usuarios de los servicios
publicos ante los entes reguladores federales y del estado y ante los tribunales. Estos organismos
son independientes de las comisiones reguladoras estaduales y su funcion, determinada por las
leyes del estado, es actuar en defensa de los consumidores. En los estados en que no existen estas
oficinas, los intereses de los usuarios pueden estar representados por los fiscales generales o por
funcionarios especializados de la comision (Zearfoss, 1998). Segiin Gormley (1981), |a percepcion
del publico de que la informacion era el elemento clave para determinar las decisiones en materia
de regulacion fue lo que impulsd a la creacion de las oficinas de defensa del consumidor. Se
consideraba que estos organismos eran €l medio por €l cual podia presentarse ante las comisiones
reguladoras la informacién favorable a los consumidores y de esta maneraincidir en las decisiones
sobre esta materia, pues de lo contrario las empresas reguladas dominarian el proceso regulatorio
mediante el control de lainformacion.

En Inglaterray Gales, los intereses de los usuarios estan representados en €l plano regional
por los Comités de Servicios alos Clientes (CSC), uno por cada una de las 10 zonas en que operan
empresas de servicios de agua potable y acantarillado. La creacidn, financiamiento vy
mantenimiento de estos comités ésta a cargo de la OFWAT (OFWAT, 1999). Su funcion es
investigar las quejas de los consumidores y representar sus intereses. El presidente y 1os miembros
de los comités son miembros de la comunidad local nombrados por sus méritos. La designacién del
presidente ésta a cargo de la OFWAT, en consulta con €l Gobierno, mientras que los deméas
integrantes también son designados por la OFWAT, en consulta con €l presidente correspondiente.
Cada comité regional cuenta con el apoyo de un peguefio equipo de funcionarios nombrados por la
OFWAT, en consulta con € presidente del Comité. La oficina del regulador brinda asesoramiento
juridico y técnico, apoyo para las tareas de prensa y de relaciones publicas, personal y servicios de
oficinas. En € plano nacional, la representacién de los intereses de los usuarios ésta a cargo del
Consgjo Naciona de Usuarios de la OFWAT (ONCC), integrado por los 10 presidentes de los
comités regionales. EIl ONCC asesora al regulador sobre las inquietudes de los usuarios, constituye
un foro para € intercambio de informacién entre los comités regionales, ayuda a promover la
comunicacion entre los comités regionales y la OFWAT y representa |os intereses de los usuarios
ante el Gobierno y los medios de difusién. Para mejorar la participacion de los usuarios en €l
proceso de regulacion, €l Gobierno propone crear nuevos consejos de consumidores auténomos,
establecidos por ley, para los servicios de energia (electricidad y gas), telecomunicaciones y agua
potable.

La participacién de los consumidores deberia ser efectiva, pero sin menoscabar |a confianza
de los operadores privados en |la estabilidad y la independencia del sistema de regulacion o crear
situaciones que demoren la labor administrativa. Este es un gran desafio para la mayoria de los
paises de América Latina y € Caribe donde, tradicionalmente, la fijacién de precios de los
servicios de agua potable y alcantarillado ha estado subordinada a intereses politicos de corto plazo
(CEPAL, 1990). Una de las consecuencias de esto es que muchos ciudadanos nunca tuvieron que
enfrentarse con las realidades de una eleccion de servicios limitada por €l presupuesto —es decir, €l
hecho de que los servicios de agua potable y acantarillado no son gratuitos y deben pagarse y que
la eleccion del nivel de servicio debe realizarse en forma colectiva y racional, teniendo en cuenta
los costos y los beneficios para la comunidad en su conjunto— y que, en algunos casos, suelen
exigir una calidad de servicio imposible de lograr a un nivel de precios determinado y al precio que
estan dispuestos a pagar por é (Petersen, 1991). De esto se podria inferir que la eleccién de los
reguladores —como se hace en unos pocos estados de los Estados Unidos- en lugar de su
designacion no parece un procedimiento adecuado para muchos paises de laregion.
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Il. Regulacion estructural

La regulaciéon estructural tiene que ver con la forma de
organizacion de una rama de actividad. Tiene por objeto limitar o
eliminar las posibilidades o los incentivos de conductas indeseables
gerciendo un control directo sobre el entorno estructural en € que
funcionala empresa de servicios publicos.

La estructura de una actividad determina, en buena parte, la
conducta de las empresas que la integran. En tal sentido, es dtil
distinguir entre dos grupos de ramas de actividad. En un extremo se
ubican las actividades, como los servicios eléctricos y las
comunicaciones que, en principio, pueden reestructurarse para
asegurar una competencia funcional en alguno de sus segmentos — por
gemplo, la generacion de eectricidad y los servicios telefénicos de
larga distancia. En estas actividades se superponen componentes de
monopolio natural con otros potencialmente competitivos. En éstos, €l
objetivo més frecuente de la regulaciéon estructural es introducir
cambios en su estructura que: i) permitan una competencia efectiva en
sus segmentos potencia mente competitivos como medio paralograr la
eficiencia econdmica y reducir la carga regulatoria; y ii) facilitar una
regulacion de las conductas en los segmentos en gque la competencia
no es posible.

En e otro extremo se encuentran las actividades con un
marcado carécter de monopolio natural, como los servicios de agua
potable y acantarillado, en los que no es posible suponer gue la
competencia podra asegurar resultados socialmente deseables. En
estos casos, la respuesta de politicas apropiada es la regulacién de las
conductas en lugar de las reformas estructurales y la promocién de la
competencia. En estas ramas de actividad, |a regulacién estructural
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deberia tratar de facilitar la regulacion de las conductas, especidmente a través del
perfeccionamiento de la calidad y la cantidad de la informacion de que dispondran los reguladores
para adoptar las decisiones.

En términos generales, cualquier reestructuracion de un servicio publico deberia realizarse,
preferiblemente, cuando todavia es propiedad del Estado. En primer lugar, cuando se trata de
actividades que pueden ser reestructuradas para asegurar una competencia practicable en algunos
de sus segmentos, la experiencia de las privatizaciones, tanto en América Latina como en los paises
desarrollados, sugiere inequivocamente gue es sumamente dificil introducir la competencia cuando
existe un titular predominante que controla un servicio esencial —por ejemplo, una red de
transmisién—y cuando la posibilidad de competencia depende del acceso a ese servicio (véase la
pagina56). En tales condiciones, la liberalizacién sin reformas estructurales por lo general es
insuficiente para alentar €l surgimiento de una competencia efectiva. En segundo lugar, como con
la privatizacion el hincapié de los objetivos empresariales se inclina hacia la maximizacion de las
utilidades, es probable que aumente el riesgo de conductas anticompetitivas y se intensifiquen los
esfuerzos por recomponer los monopolios (Vickers, 1991). Asi, la reestructuracion se presenta
como una solucién para este problema. En tercer lugar, para determinar € precio que estan
dispuestos a pagar, |os inversionistas necesitan saber cudl serd el régimen regulatorio que regira la
actividad y cud serd su evolucién probable en los afios siguientes. “Cuando un monopolio se
transfiere a los inversionistas privados, es posible que el activo més valioso no sea la
infraestructura fisica sino €l contrato de concesién o el derecho de prestar un servicio monopdlico
en determinadas condiciones’ (Guislain, 1992). Una reestructuracion imprevista, llevada a cabo
después de la privatizacién, puede constituir una violacién de los compromisos asumidos con los
inversionistas en el momento de la venta y la incertidumbre resultante con respecto a nuevas
reformas puede reducir el interés de los inversionistas y € precio de venta y desalentar las
inversiones, debilitando gravemente su planificacién y aumentando |os costos del capital.

A. Reestructuracion horizontal

Mediante la separacion horizontal se fragmentan o desagrupan las empresas de servicios
publicos por mercados, por regiones geogréficas o por unidades individuales, creando entidades
gue pueden competir, directa o indirectamente, entre si. Un buen gjemplo de separacién horizontal
es la division de una empresa de agua potable y alcantarillado en unidades estatales, provinciales,
regionales, municipales u otras. En muchos paises de América Latina, |os servicios de agua potable
y acantarillado ya han sido descentralizados o lo estdn siendo en este momento (CEPAL, 1999).
Sin embargo, en algunos paises de la region, esta rama de actividad esta muy fragmentada y no
logra alcanzar economias de escala adecuadas. En consecuencia, la solucion indicada es la
integracion horizontal mas que la separacion.

Como en los servicios de agua potable y alcantarillado no se estén registrando cambios
tecnoldgicos similares a los que han abierto a la competencia a las telecomunicaciones y los
servicios eléctricos, cabe esperar que aquellos seguiran siendo monopolios naturales en el futuro
previsible. Es por ello que la regulacion de las conductas deberd mantenerse por largo tiempo.
Habida cuenta de que no existen mayores posibilidades de competencia directa de mercado en los
servicios de agua potable y acantarillado (véase la péagina44), la principal ventga de una
estructura fragmentada en forma horizontal es que puede hacer més eficaz la regulacion de las
conductas pues puede emplearse la competencia por referencia (véase la pagina51). Otra ventgja
potencial, aungue mucho menos importante, es que esto aumenta el ambito para la concesion de
licencias (véase la pagina55) y facilita la competencia en los mercados de capitales (véase la
pagina 54).
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Sin embargo, la separacion horizontal dista mucho de ser una panacea. Es indudable que
comportard ciertos costos. Para determinar hasta qué punto y en qué forma debe realizarse es
importante lograr un equilibrio entre sus ventajas potenciales —en cuanto a la mayor eficacia de la
regulacion y al aumento de los incentivos— con los costos involucrados. Ademds, sera necesario
analizar cuidadosamente muchos otros factores, como |as restricciones tecnol 4gicas, econémicas y
sociales de la separacion horizontal y el legado histdrico e institucional. Los principales costos
potenciales de la separacién horizontal son |os siguientes:

e Pérdida de economias de escala: cuando las economias de escala son importantes con
relacion a un volumen de mercado pertinente, la prestacion de los servicios de agua
potable y alcantarillado puede ser mas econdmica si la realiza una Unica empresa, en
Cuyo caso la separacion horizontal produciria un aumento de los costos de la prestacion
delos servicios.

« Aumento de la carga regulatoria: si bien la separacién horizontal facilita la regulacion
de las conductas y la hace més eficaz, es verosimil que una estructura muy fragmentada
aumente la carga regulatoria.

¢ Reduccidn de las posibilidades de subsidios cruzados: a reducir el tamafio de las zonas
en que se prestan los servicios y, posiblemente, al hacerlas mas homogéneas, la
separacion horizontal puede limitar |a posibilidad de subsidios cruzados si |a proporcién
de hogares de altos ingresos en una de las zonas es muy baja. En esta situacién, seria
muy dificil la aplicacién de subsidios cruzados en favor de los hogares de menores
ingresos, con lo que las tarifas y los cargos de conexion para éstos Ultimos serian
inasequibles. Cabe sefialar que los costos de prestacion de los servicios a los vecindarios
de bajos ingresos suelen ser mas altos porque a menudo se han desarrollado en forma
desordenada, lejos de las redes existentes o se han ubicado en zonas en que las
condiciones topogréficas son mas complicadas (Johnstone, Wood y Hearne, 1999).

¢ Reduccién dd interés para el sector privado: es probable que una empresa de agua
potable y alcantarillado de menor tamafio resulte menos atractiva para €l sector privado,
al menosindividualmente.

* Costos dereestructuracion del sector.

El costo potencial mas importante de una estructura industrial fragmentada en forma
horizontal es la pérdida de economias de escala. En muchos paises suele ser muy dificil obtener
buenos datos sobre las economias de escala de los distintos segmentos de los servicios de agua
potable y alcantarillado. La cifra exacta depende significativamente de la region de que se trate y
varia con la densidad de la poblacién, |a topografia, la tecnologia, etc. Sin embargo, es un hecho
ampliamente reconocido que los servicios de agua potable y alcantarillado son susceptibles de
economias de escala importantes. Por ggemplo, en los Estados Unidos, la inversién promedio para
prestar servicios de agua potable a una familia (de tres personas) en una zona residencial oscila de
200 ddlares per cépita para los sistemas méas grandes a 1600 dblares para los sistemas mas
pequefios (Phillips, 1993).

En América Latina, hay pruebas solidas de que los servicios de agua potable y alcantarillado
para las comunidades cuya poblacion es de 150 000 a 200 000 habitantes 0 menos —menos de
20 000 a 40 000 conexiones— pueden prestarse en forma mas eficiente, y a un costo mas bgjo, s la
gestién y la operacion estén a cargo de empresas regionales (Yepes, 1990). La informacion
disponible también indica que los costos operativos por conexion disminuyen en forma continua a
medida que €l nimero de conexiones aumenta a por 1o menos 1 000 000. La experiencia del Reino
Unido indica que: cuando la zona de servicios tiene menos de 500 000 clientes, |a eficiencia de la
operacion es subdptima (Banco Mundial, 1997); la escala 6ptima de funcionamiento estaria por
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debajo de 1000 000 de clientes (Rees, 1998); y las economias de escala se agotan cuando la
poblacion es de 500 000 a 1 000 000 de habitantes (Cowen y Cowen, 1998).

Por lo general, las economias de escala son mayores en los centros de gran densidad de
poblacion y en los suburbios gue en las zonas menos pobladas (Hunt y Lynk, 1995). En cambio, los
sistemas de gran tamafio generalmente padecen de deseconomias de escala organizativas. En
consecuencia, las organizaciones nacionales centralizadas no son una soluciéon Optima. La
experiencia de los afios sesenta y setenta en Argentina, Colombia, México y otros paises de la
regiéon indica que los organismos de agua potable y alcantarillado centralizados extendieron la
capacidad de gestion a tal punto que era muy frecuente observar graves ineficiencias en los
servicios (Y epes, 1990).

1. Nuevas oportunidades para la competencia directa de mercado

Los servicios de agua potable y acantarillado son un ejemplo clasico de monopolio natural
local.> Se consideran “los servicios més monopdlicos de todos los servicios piblicos’ y, como
tales, son extraordinariamente resistentes a la competencia directa de mercado (Marvin 'y Simon,
1997). La mayoria de las formas de competencia directa de mercado entre las empresas de agua
potable y alcantarillado en una region determinada supondria una duplicacién ineficiente,
antiecondmicay prohibitivamente cara de las redes de caferias maestras de agua y de alcantarillado
y produciria un caos en la calle. Ademés, y a menos en un futuro predecible, es poco probable que
el tipo de avances tecnoldgicos que posibilitaron la apertura de las telecomunicaciones y de los
servicios eléctricos a la competencia, reduzcan en una medida significativa las barreras que
impiden la competencia directa de mercado en esta rama de actividad.

Por todos estos motivaos, los reguladores siempre controlan estrictamente el ingreso a los
servicios de agua potable y alcantarillado y cada empresa que presta esos servicios es responsable
de su propia zona geografica exclusiva, que no se superpone con ninguna otra. En términos
generales, |os objetivos de estos controles son los siguientes: i) evitar la superposicion innecesaria
de instalaciones y las deseconomias resultantes en una actividad de gran densidad de capital como
esta; ii) fomentar el logro de economias de escala; iii) proteger las cuantiosas inversiones
necesarias en materia de instalaciones de una competencia ruinosa y destructiva y de este modo
brindar una proteccién adecuada a las grandes inversiones de capital y los compromisos de largo
plazo esenciales para un funcionamiento eficaz y eficiente de los servicios; y iv) evitar los
inconvenientes a publico que resultarian del emplazamiento y e mantenimiento de instalaciones
superpuestas (Swartwout, 1992).

Pese a que la préctica regulatoria tradicional es evitar la competencia directa de mercado en
los servicios de agua potable y alcantarillado, hay quienes opinan lo contrario (Robinson, 2000).
Por ggemplo, en Inglaterray Gales el Gobierno considera deseable €l desarrollo de la competencia
en los servicios de agua potable (véase el recuadro 5). Segiin van den Berg (1997), esta posicién se
inspira principalmente en consideraciones de tipo politico. En Chile también existe cierto interés en

Los dos monopolios naturales més importantes en los servicios de agua potable y alcantarillado son: la distribucion de agua potable
y la recoleccion de las aguas residuales (Vickers 'y Yarrow, 1988). Las condiciones que determinan la existencia de un monopolio
natural son e resultado de las redes local es existentes de cafierias maestras de agua y de alcantarillado. Por lo general, las economias
de escala en la extraccion y € tratamiento de aguay en € tratamiento y eliminacion de las aguas residuales son menos importantes.
Separar la distribucion del agua potable de la recoleccion de las aguas residuales seria en gran medida ineficiente, porque: i) e
equipo empleado y la experiencia adquirida en la operacion y € mantenimiento de |as cafierias maestras de agua también son Utiles
para e alcantarillado; ii) la demanda de servicios de a cantarillado es complementaria de la demanda de agua potable, de modo que
ambos servicios deben ampliarse simultaneamente; iii) los precios del alcantarillado domiciliario estan estrechamente relacionados
con los del abastecimiento de agua potable y la forma més sencilla de obligar al pago de los primeros es cortar la prestacion de los
servicios de agua potable; iv) la separacion de ambos servicios incrementaria los costos de medicion y de facturacion; y v) la
integracion a nivel de cuenca alentaria la internalizacion de algunas externalidades vinculadas con la proteccion de las fuentes de
aguay € control de su contaminacion.
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Recuadro 5

COMPETENCIA DIRECTA DE MERCADO EN LOS SERVICIOS DE AGUA POTABLE
Y ALCANTARILLADO DE INGLATERRA Y GALES

El Director General de Abastecimiento de Agua Potable (DGWS), jefe del ente de regulacion
econdmica de los servicios de agua potable y alcantarillado de Inglaterra y Gales, tiene la obligacién
de facilitar una competencia efectiva en los servicios de agua potable y alcantarillado de Inglaterra y
Gales. En la Ley de la Industria de Agua Potable de 1991 se establecia el marco en que debia
desarrollarse la competencia y su alcance se amplié mediante la Ley de Competencia y Servicios
(Publicos) de 1992 y la Ley de Competencia de 1998. Esta Ultima fortalece drasticamente las
facultades juridicas del DGWS para evitar los abusos que pudieran derivarse de una posicién
dominante o de otras conductas anticompetitivas. Actualmente, existen cuatro formas de lograr una
mayor competencia de mercado.

Designaciones intercaladas

Mediante las designaciones intercaladas el proveedor de servicios de agua potable y
alcantarillado existente puede ser reemplazado por otro para abastecer una zona determinada. La
empresa que gana una designacion intercalada puede prestar servicios a nuevos clientes utilizando
sus propios recursos 0 métodos de tratamiento o solicitando el uso de los activos del prestador
existente. Una solicitud de designacion intercalada debe satisfacer uno de los tres criterios siguientes:
i) el cliente consume, o es probable que consuma, por lo menos 250 millones de litros de agua en
algun periodo de 12 meses — esto se conoce como “intercalacion de grandes usuarios”; ii) una zona
que no recibe los servicios del prestador regulado — esto se conoce como “intercalacién de nuevos
usuarios”; o iii) el prestador regulado existente acepta la intercalacion.

Suministro transterritorial

Las empresas tienen la obligacion de permitir que se realicen conexiones a sus cafierias maestras
desde zonas en las que no prestan servicios. Esto significa que los clientes domiciliarios tienen
derecho a recibir los servicios de cualquier empresa regulada, independientemente de dénde vivan,
siempre y cuando estén dispuestos a pagar el costo razonable de conexién. Del mismo modo, los
propietarios de alcantarillado y desaglies privados tienen derecho a conectarse al alcantarillado
publico. Por ahora subsiste una anomalia. Las empresas tienen la obligacion de realizar el suministro
entre zonas a los consumidores domiciliarios, si asi se les solicita, pero esa obligacién no rige si el
suministro no esta destinado al consumo domiciliario — aunque pueden prestarlo si asi lo desean.

Suministro no regulado

En Inglaterra y Gales, la mayoria de la gente recibe los servicios de agua potable y alcantarillado
de empresas reguladas. Existen algunos operadores privados que no estan regulados por el DGWS y
los clientes tienen derecho a comprarles servicios de agua potable y alcantarillado. Los términos y
condiciones de estos servicios no estan regulados, aunque este suministro privado esta sujeto a
normas de calidad fiscalizadas por las autoridades locales. Los clientes también pueden utilizar sus
propios recursos hidricos o instalaciones de tratamiento de efluentes, ya sea en lugar de los servicios
publicos o conjuntamente con estos. Esta sigue siendo una forma eficaz de competencia,
especialmente con respecto al pretratamiento de los efluentes.

Transporte comln

El transporte comun se produce cuando un prestador de servicios comparte el uso de los activos
de otro, como sus cafierias o sus instalaciones de tratamiento. Hoy dia, existen casos de transporte
comun pero su magnitud es limitada. Algunas empresas que recién ingresan a esta actividad —y
algunas empresas existentes— tienen interés en utilizar las redes de otras empresas para prestar
servicios a sus clientes. Para hacerlo, se debe permitir al competidor compartir el monopolio
inherente a las redes de agua potable y de alcantarillado, en condiciones justas. El DGWS considera
que no le corresponde establecer, por adelantado, los principios que aplicaran las partes interesadas
para el uso compartido de la infraestructura. Esto lo deben decidir las empresas. Sin embargo, el
DGWS ha formulado directrices sobre varios aspectos importantes que deberian tener en cuenta
cada una de las partes interesadas cuando concertan acuerdos de transporte comun (véase la
pagina 49). Si un proveedor existente rechaza un pedido de compartir el uso de sus redes con nuevos
actores potenciales, o pone condiciones desmedidas, el DGWS realizara una investigacion para
determinar si aquel proveedor tiene razones objetivas que justifiquen su negativa. Si se comprueba
gue el proveedor existente esta abusando de su posicion dominante, el DGWS lo instara a modificar
su conducta y, si correspondiera, le aplicara sanciones pecuniarias.
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Recuadro 5 (Conclusién)

Resultados

Aunque actualmente, las posibilidades de competencia son limitadas, su sola existencia ya ha
proporcionado beneficios tangibles a algunos clientes. Quizas, el mas importante sea la introduccion
y el desarrollo de tarifas para los grandes usuarios. Al principio, éstas consistian en reducciones de la
tarifa normal para los usuarios que consumian mas de 250 millones de litros anuales y, desde
entonces se han ampliado a usuarios cuyo consumo alcanza tan sélo a 500 000 litros por afio.
Asimismo, se han establecido tarifas estacionales y tarifas interrumpibles.

Propuestas

El DGWS ha recomendado al Gobierno una reduccion del umbral para las designaciones
intercaladas, que se reduciria a 100 millones de litros anuales. Mediante esta medida se lograria que
el nimero de clientes elegibles aumente de 500 a 2 000.

Otras propuestas para mejorar la competencia comprenden:

« Un sistema revisado de regulacion de la extraccion de agua, con el objeto de
aumentar las transacciones en materia de derechos de extraccion.

- Disposiciones con respecto al suministro de agua transterritorial destinado al
consumo no domiciliario.

«  Permitir la combinacion de sitios para alcanzar el umbral de consumo de las
intercalaciones de grandes usuarios.

- Eliminar el monopolio de que gozan actualmente las empresas con respecto a las
conexiones a las redes de cafierias maestras.

Fuente: OFWAT (2000a y 2000b); DETR (2000).

algunas formas de competencia directa de mercado. Sin embargo, cabe sefialar que, por os motivos
que se exponen luego: i) "la competencia en la distribucion o suministro de agua potable es muy
poco practica’ (Mann, 1999); ii) "es poco probable que la competencia directa de mercado y de
productos sea tan generalizada y exitosa en el abastecimiento de agua potable como lo ha sido en
otros mercados regulados’ (Cowan, 1997); y iii) "cualquiera sea el grado de reestructuracion, sera
imposible eliminar el monopolio natural y prescindir de una regulacion permanente por parte del
Estado” (Rees, sin fecha).

La separacion horizontal posibilitatres formas limitadas de competencia directa de mercado:

El transporte comun (“common carriage”’) se produce cuando una empresa presta servicios
de agua potable o de alcantarillado a sus clientes utilizando la red de otra empresa. Este tipo de
competencia es posible en la electricidad y |as telecomunicaciones (véase la pagina 56), pero en los
servicios de agua potable y alcantarillado “nadie ha logrado aln aplicar este tipo de competencia’
(Klein e Irwin, 1996). El principal obstaculo a esta forma de competencia es que generalmente, y a
diferencia de los servicios eléctricos, de abastecimiento de gasy las telecomunicaciones, no existen
extensas redes nacionales o regionales de cafierias maestras de agua potable o de alcantarillado. Por
gjemplo, en Inglaterray Gales “los planes para crear unared nacional de agua ... se han descartado
por ser excesivamente caros’ (Wood y Serjeant, 1996).

Los servicios de agua potable y alcantarillado son monopolios esencialmente locales, o alo
sumo regionales, y en la mayoria de los paises las empresas tienen una estructura fragmentada méas
bien que integrada en forma horizontal. Esto se debe a tres motivos principales: i) los costos de las
inversiones en las redes de cafierias maestras de agua y de alcantarillado son sumamente elevados,
ii) e agua y los efluentes liquidos son pesados y no compresibles, de modo que los costos de
transporte son generalmente muy altos en relacion con los costos de extraccion, almacenamiento,
tratamiento y venta a detalle y con los costos de recoleccién y tratamiento de las aguas residuales;
y iii) el agua es facil de almacenar, por 1o gque los beneficios de las interconexiones no suelen ser
muy importantes. Es dable esperar que los beneficios de las interconexiones sean mas bajos y los
costos particularmente elevados, especialmente en las zonas poco pobladas pero con abundancia de
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agua, caracteristicas de la mayoria de los paises de América Latina, donde muchos centros urbanos
estan mas distantes entre si que en Europa occidental y en los Estados Unidos. La situacion es
totalmente inversa en los servicios eléctricos, en que e producto generalmente no puede
amacenarse y e grueso de los costos se concentra, generalmente, en los segmentos de la
generacion y de la venta a detalle (Webb y Erhardt, 1998). En Argentina, por ejemplo, la
transmision representa solo alrededor del 10% del valor agregado total del sector eléctrico (Artana,
Navgasy Urbiztondo, 1999).

Si no existe una red nacional, la competencia a través del transporte comin solo puede
realizarse en €l plano local —es decir, en las ciudades cuyos servicios estan a cargo de dos 0 méas
empresas de agua potable- y, en algunos casos en € plano regional — por g emplo, cuando las
empresas han instalado redes regionales como medida de seguridad ante situaciones de escasez
localizada. Es altamente improbable que aln una competencia tan limitada sea eficaz porque
generalmente e nimero de posibles competidores es muy reducido. Esto significa que s hay
competencia, es probable que tenga un caracter de oligopolio, cuando no de duopolio. Por g emplo,
las posibilidades de suministrar agua de nuevas fuentes potenciales —o de tratar las aguas residuales
en otros lugares— son muy limitadas en la mayoria de las zonas: i) por la disponibilidad de fuentes
de agua de buena calidad a las que puede accederse con costos razonables y procedimientos
ecoldgicamente aceptables; i) por factores econdémicos, como la necesidad eventual de
tratamientos de alto costo para cumplir con las normas regulatorias; y iii) por los costos de bombeo
necesarios para superar obstéculos topogréficos (DETR, 1998). En cuanto al tratamiento de las
aguas residuales, las economias de escala ho son suficientemente grandes como para justificar que
esta actividad esté muy concentrada, ya sea en e plano nacional o en € regional (Vickers 'y
Y arrow, 1988). Sin embargo, habida cuenta de la dificultad de encontrar lugares adecuados para las
instalaciones, la necesidad de eliminar los residuos en forma segura, €l caracter heterogéneo de las
aguas residuales —su composicién difiere segiin las condiciones locales y esto condiciona €l tipo de
tratamiento necesario—y €l caracter fijo del sistema de transporte, “es dificil imaginar la existencia
de muchas plantas de tratamiento de aguas residuales compitiendo entre si” (Hyman, 1995).

Otras dificultades tienen que ver con las condiciones que exigiria la empresa titular para
permitir €l acceso a instalaciones esenciales que necesitarian sus competidores, como las redes por
gjemplo. Por un lado, es evidente que una empresas que corre €l riesgo de perder clientes rentables
tiene fuertes incentivos para negar € acceso a los competidores a instalaciones esenciales, en
condiciones razonables. Por €l otro, “existe e riesgo de ingresos ineficaces y de descreme del
mercado s se exige al titular que permita el acceso a precios muy bagjos’ (Vickers, 1997). El
establecimiento de los términos y condiciones adecuados para permitir €l acceso a las redes “es,
quizés, €l aspecto mas controvertido de todos los problemas relativos a la estructura de precios en
las actividades reguladas’ (Vickers, 1997), de modo que la carga regulatorias sera, probablemente,
muy elevada.®

Para ser viable, la aplicacion de esguemas de transporte comin en los servicios de agua
potable también exigiria un sistema avanzado de medicién, tecnologias de la informacion
complejas para facilitar a los clientes e cambio de un proveedor a otro, un ato grado de

®  Para un examen de la teorfa sobre los precios de acceso, véanse Armstrong y Doyle (1995), Valleti y Estache (1999) y Vickers

(1997). Baker, Hern y Ayres (2000) analizan los problemas que pueden surgir parafijar los precios de acceso en laindustria de agua
potable y alcantarillado. Evaltan los principios seglin los cuales |os precios deberian centrarse en los costos marginales alargo plazo
o0 en la regla de precios de componentes eficientes y concluyen que este Ultimo enfoque es més adecuado en las circunstancias
actuales de |os servicios de agua potable y acantarillado. Estas conclusiones se fundan en € hecho de que en las primeras etapas de
la competencia, la regla de precios de componentes eficientes es méas apta que la de los costos marginales a largo plazo para:
i) determinar precios de acceso que reflgjen la necesidad de cubrir los costos totales; ii) evitar los ingresos ineficientes; y iii) permitir
a las empresas satisfacer las obligaciones vigentes de servicio a cliente y limitar las posibilidades de descreme que podrian gercer
presiones sobre las empresas para que eliminen los subsidios cruzados existentes. Ademés, es probable que |os costos de transaccion
y de regulacion de la regla de precios de componentes eficientes sean relativamente més bajos que si se aplica e enfoque de los
costos marginales alargo plazo.
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coordinacion —en un sistema de distribucion, el caudal y las presiones deben equilibrarse en forma
continua en todo sistema para compensar las variaciones de los niveles de la demanda de los
clientes— y una supervision y un control continuos de la calidad del agua que cada empresa
aimentaalared comdn.” También serd necesario asignar responsabilidades con respecto al manejo
de los procedimientos de emergencia y la seguridad del suministro a los clientes (véase €l
recuadro 6). En el caso de los servicios de alcantarillado, hay varios otros problemas que pueden
resultar aln més dificiles de resolver que en el caso del abastecimiento de agua potable — por
gemplo, es dificil controlar y vigilar exactamente las descargas de los clientes al sistema de
alcantarillado y asegurar que cada empresa extraiga €l volumen y la concentracion apropiados de
productos residual es para su tratamiento de un sistema de alcantarillado que se estd empleando para
el transporte comun (DETR, 2000). Ninguno de estos problemas es sencillo o esta libre de
controversias. En resumen, “no es probable que el transporte’” comin “sea una caracteristica
importante de los servicios de agua potable en el futuro” (Cowan, 1997).

La competencia transterritorial (“cross—border competition”) es la competencia directa por
prestar servicios a grandes usuarios industriales, comerciales o agricolas. Si bien la duplicacion de
la red de cafierias maestras de agua y de alcantarillado casi siempre es ineficiente, es concebible
gue la competencia directa por los grandes usuarios sea deseable, especiamente si la demanda es
suficiente —por ejemplo, una nueva ciudad, una nueva fébrica, etc.— o si existe una diferenciacién
de productos — si el competidor ofrece una calidad de agua o un tratamiento de las aguas residuales
distintos (Cowan, 1997). Ademés, algunos sistemas estan tan deteriorados que la construccién de
una red competidora en algunas zonas quizas resulte econdmica (Webb y Ehrhardt, 1998). Sin
embargo, en la préctica, ain cuando |os entes reguladores hayan promovido activamente esta forma
de competencia, “ha resultado sumamente dificil lograrla’ (Rees, 1998). Los hechos histéricos
también apoyan esta conclusion. Por g emplo, en los Estados Unidos, en el siglo XIX, raravez se
producia una competencia directa entre empresas de agua potable, alin cuando no existieran
impedimentos juridicos al ingreso (Jacobson y Tarr, 1995).

La competencia en las zonas linderas (“fringe area competition”) es la competencia directa
entre dos empresas gque prestan servicios en zonas contiguas por €l derecho de abastecer a los
clientes ubicados en las zonas linderas entre |as éreas que sirven — por gjemplo, los emplazamientos
nuevos. Este tipo de competencia sdlo puede ser importante cuando: i) se estan construyendo
nuevas instalaciones residenciales, comerciales o industriales en zonas baldias o en zonas linderas
entre las &reas que ya recibian servicios de una de las dos empresas (Joskow y Schmalensee, 1985);
y ii) estos nuevos clientes pueden pagar el costo de la conexion entre zonas (Cowan, 1997).

Si bien, estas posibilidades de competencia directa de mercado existen de hecho, aungue en
forma limitada, alentarlas tiene ventajas y desventajas. Por o tanto, un aspecto importante de las
politicas regulatorias es determinar en qué medida deberian permitirse o promoverse. Por un lado,
es probable que, como consecuencia de la competencia directa de mercado, las tarifas reflejen mas
adecuadamente los costos, |as empresas tengan mayores incentivos para ser eficientes y se aliente
la introduccién de nuevos servicios, contratos y tarifas — por €jemplo, descuentos por volumen y

Este es un tema importante para los acuerdos de transporte comin porque: i) al mezclar distintos tipos de aguas se podrian producir
variaciones en el gusto, la dureza, etc.; ii) s una de las empresas alimenta agua contaminada al sistema, se veran afectados los
clientes de todas las empresas; iii) muchos usuarios industriales de agua ajustan sus procesos a la composicion quimica habitual del
agua, de modo que si la composicion cambia podria afectar la calidad del producto; iv) ciertos tipos de aguas pueden disolver
algunos metales —como el plomo, €l cobre y e zinc— de las cafierias (esto es materia de preocupacion porgque un tratamiento eficaz
aplicado a cierto tipo de agua alimentado a la red puede resultar inttil si ésta luego se mezcla con agua de otro origen); y v) las
paredes internas de las cafierias alcanzan un equilibrio quimico con el agua que circula por elas (en consecuencia, modificar la
composicién del agua aumentaria la corrosion o e depdsito de residuos dentro de la cafieria o liberaria al agua los residuos
acumulados previamente) (Webb y Ehrhardt, 1998; DETR, 2000).
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Recuadro 6

PROBLEMAS MAS IMPORTANTES RELACIONADOS CON EL TRANSPORTE COMUN EN LOS
SERVICIOS DE AGUA POTABLE Y ALCANTARILLADO DE INGLATERRA Y GALES

Calidad

El transporte comun no debe aumentar los riesgos de que se suministre agua no apta para el
consumo. La empresa titular tiene derecho a esperar que el agua que ingresa a su sistema cumpla
integralmente con las normas de calidad del agua. Sera responsabilidad del ingresante asegurar que
el agua que alimenta al sistema cumpla con esas normas. También es preciso comprobar que la
mezcla de aguas no afectard la calidad del producto que llega a los clientes. Correspondera al
ingresante sufragar los gastos de monitoreo y de muestreo de la calidad del agua que ingresa al
sistema de la empresa titular. Estos gastos podrian formar parte de los cargos de acceso. Sin
embargo, las exigencias impuestas al ingresante con respecto a las actividades de monitoreo no
deberian ser mas onerosas que las que realiza en otros lugares una empresa titular prudente en sus
operaciones cotidianas. Se podria dar al ingresante la posibilidad de realizar sus propios
procedimientos de muestreo y monitoreo.

Responsabilidades legales

Las empresas son responsables del agua que suministran. No pueden evadirse de esta
responsabilidad pero tienen la posibilidad de defenderse si han adoptado todas las medidas
razonables, con la debida diligencia, para asegurar que el agua que sale de sus carfierias es apta
para el consumo humano. En los contratos deberian establecerse sanciones para los ingresantes si
el agua que alimentan al sistema genera algun problema.

Procedimientos de emergencia

Es probable que la empresa titular conserve la responsabilidad primaria para manejar los
procedimientos de emergencia. En la practica, quizds desee abordar las situaciones de emergencia
como parte de una estrategia de operacidon de la red. En cualquier acuerdo deberian incluirse
disposiciones que obligan a ambas partes a brindar toda la asistencia y la cooperacion necesarias a
la otra si llegara a producirse una situacion de emergencia. Las partes podrian llegar a acuerdos
sobre los tipos de situaciones de emergencia aplicables, especialmente si éstas comportan la
imposibilidad de alguna de las partes de abastecer a sus clientes.

Seguridad del suministro

El ingresante deberd asegurar que el caudal que alimenta al sistema se equilibre con las
demandas de los clientes. En lo que respecta a la forma en que el agua se alimenta al sistema —como
la presién y el caudal- es probable que el titular lo maneje como parte de su estrategia global con
respecto a la operacion de la red. En algunos casos, puede ser necesario para el titular controlar el
volumen de agua que alimenta el ingresante a fin de equilibrar la red, siempre y cuando los clientes
de este Ultimo puedan obtener el suministro que necesitan. Cuando la empresa titular provoque
problemas de viabilidad del suministro, como una falla mecéanica, el ingresante tiene derecho a
percibir una compensacion del titular o lograr que éste realice arreglos alternativos para abastecer a
los clientes de aquel. El ingresante debe asegurar que sus recursos de aguas son suficientes para
abastecer a sus clientes en forma sostenible, especialmente los clientes domiciliarios. Sin embargo,
la empresa titular sigue obligada a abastecer a todos los clientes de la zona en que presta servicios.
En consecuencia, si el ingresante no aporta el volumen de agua necesario para abastecer a sus
clientes, la obligacion recae sobre el titular si asi se le solicita. A cambio de esto, el titular tiene
derecho a percibir un pago adecuado por tener que abastecer automaticamente a los clientes del
ingresante.

Cargos de acceso

El titular debera tratar al ingresante y a sus clientes equitativamente. Es importante que los cargos
de acceso permitan a los titulares recuperar un monto razonable por los costos de la red y los cargos
de mantenimiento de los activos sin incurrir en extremos. Esto puede hacerse sobre la base de los
costos promedio, si fuera apropiado, o teniendo en cuenta los costos marginales de largo plazo. Los
cargos no deben ser discriminatorios. Los costos directos del ingresante al mercado deberan correr
por cuenta de los que pueden llegar a beneficiarse en forma directa de la competencia y no
distribuirse entre todos los clientes.
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Recuadro 6 (Conclusién)
Medicion

Sera necesario establecer sistemas de medicion para determinar los insumos del ingresante y la
demanda de sus clientes.

Pérdidas

Para calcular el volumen de agua extraido o de aguas residuales descargadas por los clientes del
ingresante, éste y el titular deberan acordar procedimientos para detectar pérdidas de agua o
filtraciones del alcantarillado. A este respecto, cabe mencionar varios factores, como el hecho de que
puede haber una pérdida aguas arriba del punto de entrada del ingresante y que el agua sea utilizada
por el titular para que el sistema siga funcionando satisfactoriamente. Si el titular solicita al ingresante
gue alimente un volumen de agua mayor que el que consumen sus clientes, este margen puede ser
igual al volumen de las filtraciones publicadas por el titular o el volumen de filtraciones esperado,
correspondiente a la parte del sistema de que se trate. Una vez que las partes hayan acordado sobre
estas cifras, el titular debe compensar cualquier exceso de pérdidas. Si el ingresante aporta sus
propias cafierias nuevas, cabria esperar que las pérdidas seran menos probables, por lo menos en el
corto plazo, por lo que puede ser innecesario establecer los margenes mencionados.

Otras condiciones

Las partes deberan acordar condiciones sobre el tiempo de contrato, la fecha de terminacion y
disposiciones en materia de preaviso. Puede ser prudente que las partes realicen un contrato por un
plazo limitado o que aquel contenga disposiciones que permita revisar las condiciones luego de un
plazo de cinco afios, por ejemplo.

Fuente: Byatt (1999).

tarifas que dependan de las distancias. Por € otro, es probable que la competencia directa de
mercado y sus beneficios sean minimos y se limiten a los grandes consumidores, salvo en las zonas
gue tengan caracteristicas excepcionalmente favorables. Ademas de las dificultades mencionadas,
alentar este tipo de competencia tiene otros problemas. En primer lugar, en las actividades
caracterizadas por las economias de escala, es dable suponer que la competencia producira
ineficiencias importantes en materia de costos — por gemplo, la superposicion de activos fijos
(véase lapagina 43).

En segundo lugar, es extremadamente dificil lograr que la competencia directa de mercado
funcione en los servicios de agua potable y acantarillado. Exige una capacidad de regulacion
sumamente avanzada, en parte porque la determinacion de los términos y condiciones de acceso a
las instalaciones esenciales es un tema complejo y controvertido. Ademas, |la competencia puede
generar, a veces, cambios de proveedores socialmente ineficientes si no se regulan adecuadamente
la asignacién y la contaminacion del agua o s las tarifas no reflejan apropiadamente los costos
marginales (Cowan, 1997). En términos generales, el “costo de introducir la competencia de
mercado en los servicios de agua potable serd, probablemente, tan alto como en otras ramas de
actividad — e incluso alln méas elevados’ (Webb y Ehrhardt, 1998), pero “cualquier beneficio
resultante de una mayor competencia ... probablemente sea considerablemente inferior que €l en
otros servicios publicos’ (Vickersy Yarrow, 1988). También hay otros problemas importantes que
deberan tenerse en cuenta en relacion con la competencia en esta rama de actividad, como la
responsabilidad por la continuidad del suministro, por las medidas de emergencia, por €l desarrollo,
mantenimiento y ampliacién de los servicios de agua potable y alcantarillado, etc.

En tercer lugar, la competencia directa de mercado es una fuente adicional de incertidumbre
y de riesgo comercial. Tiende a incrementar € costo del capital, complicar € financiamiento y
reducir €l interés por los proyectos de gran densidad de capital y con periodos de amortizacion
prolongados:. “Cualquier aumento de la competencia, aunque sea limitado, ... aumenta la
incertidumbre y, en consecuencia, incrementa el riesgo financiero que enfrentan las empresas de
agua potable reguladas. El riesgo financiero puede excluir algunas alternativas de financiamiento
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para la empresa regulada y aumentar el costo de otras” (Mann, 1999). Puede ocurrir que el sector
privado “simplemente no se vea atraido por situaciones en que exista ese tipo de riesgo comercial”
(Rees, 1998). Como resultado de ello, en casi todos |os paises se otorga a los operadores el derecho
exclusivo de prestar servicios de agua potable y alcantarillado en la zona de la concesién (Komives,
1999).

Por dltimo, la competencia directa de mercado pondra en evidenciay debilitara los subsidios
cruzados existentes (Wenyon, 1999). Este tipo de subsidios es muy frecuente en los servicios de
agua potable y alcantarillado. En todos los paises, los cargos individuales de los clientes no se
determinan en funcion de todas las caracteristicas que afectan los costos que imponen al sistema
sino gque los cargos se promedian entre todos los clientes similares de la zona en que la empresa
presta servicios o en cada zona de suministro. Por jemplo, en la mayoria de las ciudades se aplican
estructuras tarifarias Unicas en toda la ciudad, 1o que resulta en un flujo de subsidios cruzados de
las zonas de bajo costo a las de costos elevados (Johnstone, Wood y Hearne, 1999). Si bien, desde
el punto de vista de la eficiencia econdmica, puede ser deseable eliminar los subsidios cruzados y
tender a un sistema de precios que refleje mas adecuadamente |0s costos, esto puede contraponerse
con los objetivos relacionados con la distribucién de los ingresos y €l acceso universal a los
servicios. Por gjemplo, en Inglaterra y Gales el resultado de los intentos por promover la
competencia fue la reduccién de tarifas a los grandes consumidores por parte de muchas empresas
para evitar que recurrieran a otro proveedor: “La conclusién general que puede extraerse de la
introduccion de las tarifas es que, si bien los grandes consumidores abtuvieron beneficios
evidentes, la situacion de sus competidores més pequefios y otros consumidores de agua potable
empeoré marginalmente” (Cowan, 1997). La experiencia de Australia ha sido similar (IPART,
1999).

También existe el riesgo de descreme que se produce cuando un competidor se concentra en
los clientes y en las zonas de mercado que, por motivos geograficos o de otro tipo, son
particularmente rentables —por €/ emplo, los grandes usuarios industriales y comerciales alos que se
puede abastecer en blogue y tienen un patron de demanda estable— dejando a la empresatitular con
los clientes cuyos costos de suministro son mas altos, ubicados en zonas dificiles de abastecer y
con la carga de una capacidad excedente muy cara (activos ociosos) (Rees, 1998). Asi,
probablemente sea necesario proteger alas empresas titulares a fin de que puedan prestar servicios
alos usuarios cuyos costos de suministro sean elevados (Wenyon, 1999). En términos generales, la
competencia gue se limita a crear posibilidades para explotar los subsidios cruzados, otorgando
beneficios a algunos clientes a expensas de otros, sin alentar esfuerzos reales por mejorar la
eficiencia y aplicar innovaciones, no parece ser demasiado atractiva, especialmente si se tiene en
cuentala magnitud de los costos y de los riesgos que ello comporta.

2. Mejor acceso a lainformacién

Las posibilidades de mejorar el acceso a la informacién con fines regulatorios deberian ser
un factor importante en las decisiones que adopte el gobierno con respecto a la estructura
horizontal de los servicios que se propone privatizar. Aln cuando la separacion horizontal
conduzca al establecimiento de monopolios regionales o locales, €l regulador podra acceder a
informacion proveniente de un grupo de proveedores independientes de servicios comparables, que
tendrén diversas caracteristicas comunes en los mercados de los insumos y de los productos, a
menos gque no exista correlacion entre las condiciones relativas a los costos y la demanda entre
ellos (Vickers y Yarrow, 1988). Esto sirve de base para realizar comparaciones entre las distintas
empresas que pueden resultar Gtiles para definir incentivos y, por ende, la posibilidad de aplicar
estructuras de incentivos regulatorios méas eficaces —fundadas en la competencia por referencia
(véase la pagina 31)— que las que se podrian lograr si hubiera una sola empresa. Ademés, mediante
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la creacion de monopolios regionales o locales en lugar de un monopolio nacional, la divergencia
de intereses entre aguellos puede ser explotada por e regulador, quien recibiria informacion de
cada uno de ellos segln su peculiar perspectiva (Klein, 1996b). Por otra parte, la separacion
horizontal significa que los entes reguladores tendrén ante si |a perspectiva de regular y supervisar
muchas empresas distintas. Esto podria causar graves problemas administrativos que afectarian la
calidad de laregulacién, especialmente si €l ente regulador no cuenta con |os recursos adecuados.

Laexistencia de varias empresas regionales en lugar de un tinico monopolio nacional permite
una regulacion mas eficaz, que compensa las eventuales pérdidas relacionadas con las economias
de escala y otros costos inherentes a la separacion horizontal. Las ventgjas en materia de
informacion que resultan de la creacion y mantenimiento de muchas empresas similares son
particularmente importantes en las ramas de actividad que, como los servicios de agua potable y
alcantarillado, se caracterizan por la lentitud de los cambios en las condiciones tecnoldgicas y de
mercado subyacentes y en las que las posibilidades de competencia directa de mercado son
sumamente restringidas. Es muy posible que estas ventgjas compensen con creces las pérdidas de
economias de escala o de alcance cuando la actividad regulada es, principalmente, un agregado de
varios monopolios locales, como ocurre, cabe reiterar, en los servicios de agua potable y
alcantarillado. No sucede lo mismo, cuando € elemento de monopolio natural tiene escala
nacional, como en la transmisién de electricidad o de gas (Beesley y Littlechild, 1989). Otro factor
importante es €l grado de correlacion entre los entornos operativos de las empresas de servicios
publicos. Cuanto mayor sea esta correlacion, tanto mas deseable sera la separacion horizontal
(Armstrong, Cowan y Vickers, 1994).

La eficacia de la competencia por referencia depende de la existencia de un ndmero
suficiente de empresas de servicios publicos independientes en una rama de actividad determinada.
Para que este tipo de competencia sea eficaz, revisten especial importancia dos factores
relacionados entre si: i) que exista un nimero suficiente de empresas en una actividad determinada
para poder distinguir, fundadamente, las variaciones de desempefio resultantes de las diferencias de
eficaciay de entornos operativos; y ii) que exista un nimero suficiente de empresas en esa rama de
actividad, cuyos propietarios sean independientes entre si, como para asegurar una rivalidad
efectiva (London Economics, 1999).

Como a través de las fusiones, las adquisiciones, etc., disminuye el himero de empresas de
servicios publicos que estéan bajo control independiente, también se reduce y se degrada la
disponibilidad de informacién necesaria para la regulacién, con lo que decae la efectividad de la
competencia por referencia y, por ende, se reducen tanto la eficacia de la regulacion como los
incentivos para que las empresas mejoren su eficiencia. Las principales causas de este fenémeno
son gue las fusiones reducen: i) la cantidad de datos disponibles o e nimero de observaciones —
esto es importante porque el nimero de factores explicativos que pueden incluirse en un modelo
estadistico depende del nUmero de observaciones disponibles, de modo que las fusiones afectan la
precision de los modelos; ii) la calidad o la precisiéon de los datos; v iii) € caracter independiente
de las observaciones — que depende de gque los datos provengan de empresas independientes entre
si (London Economics, 1999). Por otra parte, la concentracién del mercado puede facilitar la
colusion, pues es mas facil que ésta ocurra si € nimero de empresas es mas reducido. “En
consecuencia, aunque una eventual fusion pueda ofrecer la posibilidad de economias inmediatas
para los clientes de la zona de que se trate, puede aducirse que, en € largo plazo, la pérdida de un
comparador podria generar un aumento global del nivel de precios cobrados por las empresas
reguladas en su conjunto” (London Economics, 1997). Por estos motivos, la politica regulatoria
deberia prever ciertas restricciones a las fusiones. Por otro lado, prohibir todas las fusiones no
responderia al interés publico porgue en muchos casos pueden producirse economias de escala y
por ende lograrse reducciones de costos cuando una sola empresa puede operar en dos zonas
geogréficas. De este modo, un aspecto importante para las politicas regulatorias es determinar qué
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restricciones deben imponerse a las fusiones y qué medidas son adecuadas para contrarrestar sus
efectos negativos.

¢Coémo pueden solucionarse los efectos negativos de las fusiones sobre la disponibilidad de
informacion con fines regulatorios y sobre la eficacia de la competencia por referencia? En los
servicios de agua potable y alcantarillado de Inglaterra y Gales, por ejemplo, la capacidad del
Director General de Abastecimiento de Agua Potable (DGWS), jefe de la OFWAT, paraemplear la
competencia por referencia esta protegida a través de las disposiciones de la Ley de la Industria de
Agua Potable de 1991, seguin las cuales el Secretario de Estado de Comercio e Industria debe elevar
el pedido de fusién ala Comision de Competencia si 1os activos brutos de cada una de las empresas
de agua potable que participan en la fusion exceden los 30 millones de libras esterlinas (alrededor
de 43 millones de dblares). Para determinar si la fusion atentard contra el interés publico, la
Comision de Competenciatiene la obligacién de examinar si es deseable aplicar €l principio de que
el nimero de empresas de agua potable gue estan bajo control independiente no deberia reducirse
de modo que afecte la capacidad del DGWS para redlizar comparaciones entre ellas. El tratamiento
otorgado por la Comisién de Competencia y por e DGWS presenta las tendencias siguientes
(London Economics, 1999):

e En € caso de las diez empresas de servicios de agua potable y acantarillado, la
tendencia ha sido a bloquear todas las propuestas de fusiones entre ellas porque se
considera que ese es el nimero minimo necesario para aplicar la competencia por
referencia, de modo que la pérdida de uno de los comparadores debilitaria
permanentemente todo este sistema de competencia por referencia. En primer lugar,
como las empresas operan en condiciones muy distintas, la competencia por referencia
implica andlisis estadisticos sumamente complejos, que exigen un gran namero de
observaciones independientes. En segundo lugar, los comparadores esenciales para
asegurar una competencia por referencia efectiva son las empresas “fronterizas’ — es
decir, las més eficientes en cada categoria. Como la identidad de las empresas
seguramente sera distinta en cada una de estas categorias y, ademas, puede modificarse
con € tiempo, las diez pueden encontrarse en situacion “fronteriza’ en alguna de las
categorias en algin momento y de este modo tener un efecto significativo sobre la
competencia por referencia.

* En el caso de las fusiones de empresas gque s6lo abastecen agua potable, con inclusion de
las fusiones de éstas con empresas de agua potable y alcantarillado, |a tendencia ha sido
considerar que la fusiéon afectara la capacidad del DGWS para aplicar |la competencia
por referenciay que esto seria contrario al interés publico, pero que de todos modos se la
autorizaria siempre y cuando las economias previstas se transfieran a los clientes en la
forma de reducciones suficientes de precios: i) para obligar a la empresa fusionada a
convertirse en lider de la actividad en materia de eficiencia, de modo que puedan crearse
comparadores mejorados; ii) asegurar que las fusiones beneficien alos clientes y no sélo
a los accionistas; vy iii) compensar € efecto de la fusién propuesta sobre el régimen
regulatorio. Sin embargo, cabe destacar que esta politica relativamente moderada
probablemente cambie en el futuro pues la pérdida de comparadores independientes
erosiona gradualmente la capacidad del DGWS para aplicar la competencia por
referencia. EIl DGWS también ha solicitado gque, cuando se produzca una fusién o una
adquisicion, o cuando una empresa gue no pertenece a esa actividad desee adquirir una
empresa de agua potable regulada, la actividad regulada cotice en forma independiente
en la bolsa (OFWAT, 1995). La cotizacion por separado permitiria a regulador obtener
informacion del mercado de valores, aseguraria que las transacciones entre la actividad
reguladay el grupo ala que pertenece se realizardn en condiciones de independencia y
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seria una proteccion importante de cualquier intento de desgastar los activos (Murray,
1995).

« End caso de las fusiones con empresas que ho pertenezcan a sector de agua potable y
alcantarillado de Inglaterray Gales, ya sea que provengan de otras ramas de actividad, o
de la misma, pero fuera de Inglaterra y Gales, la tendencia ha sido a autorizarlas, pero
adoptando las medidas siguientes: i) asegurar una buena estanqueidad de la empresa de
servicios de agua potable regulada para separar sus actividades de las de la empresa
adquirente; y ii) permitir a DGWS un acceso adecuado a la informacion sobre el
desempefio y los costos de la nueva empresa fusionada y sobre la eficiencia y la
reduccion de costos derivadas de |a fusion. Estas medidas son las mismas que se adoptan
cuando una empresa de agua potable se diversifica a otras actividades.

3. Disciplinade los mercados de capital

Al reducir el tamafio individual de las empresas de servicios publicos, la separacion
horizontal: i) promueve la competencia en e mercado de control corporativo y aienta la
adquisicion y reorganizacion de las empresas cuyo desempefio es deficiente; y ii) facilita la
generacion de informacién comparativa que pueden emplear los accionistas para evaluar €l
desempefio de la empresay disefiar sistemas de remuneracion de gran intensidad paralos directivos
de las empresas de servicios publicos (Bishop y Kay, 1989). La competencia del mercado de
control corporativo es posible porque si una empresa de servicios publicos es ineficiente esto se
vera reflejado en € precio de sus acciones —este precio caerd, aumentando el costo del capital y
encareciendo los créditos para las nuevas inversiones— colocandola en una situacién vulnerable a
una adquisicién hostil por nuevos inversionistas que se consideren capaces de operarla méas
eficientemente. El temor de que una caida de los ingresos pueda alentar una adquisicion hostil
obliga a los directivos de las empresas de servicios publicos privadas a reducir los costos y
mantener una rentabilidad elevada. Las ofertas de adquisicién proporcionan informacion adicional
alosreguladores.

Aungue €l funcionamiento del mercado de control corporativo y la amenaza de adquisiciones
hostiles pueden ejercer presiones sobre las empresas de servicios publicos cuyo desempefio es
deficiente, hay varios factores que probablemente inhiban estos incentivos:

e Todaslasfusionesy la mayoria de las adquisiciones —el comprador mas probable de una
empresa de servicios publicos es otra empresa que opera en la misma rama de actividad
y se considera capaz de emplear mejor esos activos— reducen el nimero de empresas de
servicios publicos controladas en forma independiente o afecta su comparabilidad. Esto
puede contraponerse con la necesidad de mantener un ndmero suficiente de
comparadores independientes para permitir a regulador aplicar la competencia por
referencia (véase la paginab5l). Ademas, como las fusiones y las adquisiciones
generalmente aumentan la concentracion industrial y € poder en el mercado, puede
producirse una pérdida de incentivos alainnovacién y ala eficacia de la gestion.

e Como se considera que los servicios de agua potable y alcantarillado son vitales para €l
bienestar de la comunidad, es poco probable que se permita la quiebra de la empresa
titular. En consecuencia, la maxima sancién del mercado, que es la quiebra econémica
de la empresa, evidentemente no es una alternativa posible.

* Porlogenera, “el tamafio de una empresa es un factor mas importante que las utilidades
para salvaguardarla de una adquisicion” (Bishop y Kay, 1989). Por lo tanto, como la
mayoria de las empresas de servicios publicos son muy grandes y muchas de €ellas estan
entre las mayores de la economiay como los mercados de capitales de muchos paises de
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América Latina y el Caribe estdn poco desarrollados, €l riesgo de una adquisiciéon se
reduce considerablemente. También existen otros elementos que podrian restringir €l
papel del mercado de control corporativo como incentivo de las empresas de servicios
publicos — por g emplo, limites a la concentracion de acciones, las acciones con derecho
de veto, |as acciones especiales, etc.

Estas consideraciones han llevado a Alexander y Mayer (1997) a concluir que, en general,
“pareceria que el mercado de control corporativo es un incentivo limitado para la gestion en razén
de ciertos impedimentos especificos de la infraestructura y otros, de caracter més general, que
dificultan el funcionamiento sin altibgjos del mercado. Sin embargo esto no significa que no se
hayan producido adquisiciones hostiles 0 que el riesgo de que ocurran no estimula la gestion
eficaz’. Hay quienes dudan que la competencia de los mercados de capital en realidad alienta la
eficiencia de las empresas de servicios publicos: “De hecho, podria tener el efecto opuesto,
alentando a las empresas a explotar su situacion monopdlica, distrayendo a la direccién de latarea
de mangjar la empresa, creando problemas de incertidumbre y de planificacion estratégica e
incurriendo en gastos considerables en la elaboracion o la defensa de ofertas. Ademas, las
adquisiciones pueden producirse por motivos totalmente gjenos a la eficiencia. Los méas evidentes
serian laliquidacion de activosy el aumento del poder monopdlico” (Rees, sin fecha).

En cuanto a la capacidad de los accionistas para supervisar € mangjo de las empresas de
servicios publicos o incidir en él, depende en gran medida del nivel de concentracion de la
propiedad de las acciones (Alexander y Mayer, 1997). La posibilidad de que los accionistas puedan
encauzar a una gerencia ineficiente sera mayor si existe un accionista dominante o un pequefio
grupo de accionistas importantes y proactivos. El hecho de que pueda existir una situacién de ese
tipo depende de dos factores: i) la forma en que se haya privatizado la empresa de servicios
publicos — por gemplo, la venta del paquete accionario 0 de una proporcion mayoritaria, la
flotacién de una participacion minoritaria, etc.; y ii) € entorno institucional del pais — la
prevalecencia de accionistas corporativos importantes, el nivel de actividad de los accionistas
institucionales, las asociaciones de accionistas, limites a la concentracion de acciones, etc. En
términos generales “pareceria que las posibilidades de los inversionistas en acciones para
supervisar y encauzar la direccion de la empresa son limitadas — especialmente en las empresas de
servicios publicos protegidas’ (Alexander y Mayer, 1997).

4. Mayores posibilidades de concesion de licencias

Si bien la concesion de licencias en los servicios de agua potable y alcantarillado plantea
problemas de orden préactico importantes (véase la pagina23), la separacion horizontal podia
mejorar las posibilidades de este tipo de mecanismos y contribuir a superar algunas de sus
limitaciones. En primer lugar, la concesion de licencias funciona mejor cuando existe un riesgo
creible de que un titular cuyo desempefio es deficiente podria ser reemplazado y la credibilidad de
este riesgo depende en gran medida de la existencia de otros operadores que cuenten con las
capacidades necesarias. Cuando existe una Unica empresa en todo e pais, es dificil que su
concesionario pueda ser desplazado sin que se produzca una desorganizacién inaceptable de los
servicios, alin cuando existan operadores internacionales alternativos (Alexander y Mayer, 1997).
Sin embargo, cuando la actividad es un agregado de varias empresas locales o regionales, seria
relativamente mas fécil reemplazar a un titular cuyo desempefio sea deficiente. En segundo lugar,
cuando existen distintas empresas, separadas por zonas geogréficas, habra una competencia
permanente por la renovacion de algunas de las licencias (Klein, 1996a). Por ultimo, la posibilidad
de no lograr contratos en el futuro probablemente obligue al titular a preocuparse por su reputacion
como operador eficiente.
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B. Reestructuracion vertical

Puede decirse que una empresa de servicios publicos estd integrada verticalmente s
desarrolla sus actividades en mas de una de las etapas sucesivas del proceso de produccién
empleado para transformar materias primas en bienes y servicios terminados. Mediante la
separacion vertical, se fragmenta o desagrupa actividades realizadas anteriormente por una empresa
de servicios publicos integrada verticalmente. El ejemplo més tipico es la division de los servicios
eléctricos en actividades de generacion, transmision y distribucién, como se ha hecho en varios
paises de América Latinay también en otros (CEPAL, 1998ay 1998b).

Para la integracion vertical existen tres determinantes de tipo general: las economias
tecnoldgicas, las economias transaccionales y las imperfecciones del mercado (Perry, 1989). La
integracion vertical adoptada por empresas no reguladas, sujetas a presiones competitivas
relativamente fuertes, generalmente promueve la eficiencia y mejora €l bienestar. En cambio, €l
andlisis econémico moderno indica que las consecuencias negativas de la integracion vertical
pueden ser suficientes como para desmentir esta afirmacion de tipo general si se produce alguna de
las situaciones siguientes: i) la empresa no ha surgido de un proceso de competencia; ii) existe
poder de mercado, ya sea en las fases anteriores o posteriores de la produccion; o iii) hay controles
regulatorios vigentes (Y arrow, 1991).

En todos los servicios publicos, es preciso realizar diversas actividades econdmicas
perfectamente diferenciadas para entregar € producto o servicio final a los consumidores. A
menudo, las caracteristicas de monopolio natural son méas predominantes en algunas de estas
actividades que en otras. “En la mayoria de los servicios publicos, los aspectos en que pueden
producirse fallas de mercado son muy limitados’ (Bishop, Kay y Mayer, 1995).

Todos los servicios publicos cuentan con redes fijas — por gemplo, cafierias de agua o de
gas, lineas de distribucion o de transmisién de electricidad y sistemas de telecomunicaciones.
Algunas actividades potencidmente competitivas, como la generacion de eectricidad,
corresponden a una fase anterior alas redesfijas, las cual es generalmente son un monopolio natural
gue impide una competencia efectiva, pues su duplicacion seria a la vez impracticable y
antiecondmica. Otras actividades competitivas, como las operaciones comerciales, corresponden a
unafase posterior de las redesfijas.

Para que los productores puedan entregar los productos y servicios a los consumidores
finales es esencial asegurarles un acceso equitativo a la red. Sin embargo, €l propietario de lared
tiene la posibilidad de explotarla en forma monopdlica. En virtud del control que eerce —
directamente, o indirectamente a través de una empresa afiliada— sobre esta instalacion “esencial”,
y del hecho gue los rivales no tienen més alternativa que usarla, €l propietario de la red puede
extender su poder monopdlico a actividades potencialmente competitivas, correspondientes a fases
anteriores o posteriores de la cadena de produccién.’ Por gjemplo, el propietario de la red puede
restringir el acceso mediante subsidios cruzados a la parte competitiva de la actividad,
aprovechando los beneficios obtenidos de la actividad que constituye el monopolio natural.
También puede favorecer a las empresas asociadas, en detrimento de los competidores, a través de

El término “doctrina de las instalaciones esenciales’ se originé en la jurisprudencia sobre monopolios en los Estados Unidos (Van
Siclen, 1996). En ella se especifican cudles son las situaciones en que € propietario de unainstalacion “esencial” tiene la obligacién
de dar acceso a esa instalacion en condiciones razonables. Por jemplo, se puede especificar en qué circunstancias se debe poner a
disposicion de una empresa de generacion competidora una red de transmision o de distribucién, en condiciones razonables. Por lo
general, en los Estados Unidos se considera que son necesarios los cuatros elementos siguientes para determinar las
responsabilidades con arreglo a la doctrina de las instalaciones esenciales: i) @ control de una instalacién esencial por un
monopolio; ii) la imposibilidad préctica o razonable del competidor para duplicar la instalacion esencial; iii) negar € uso de la
instalacion a un competidor; y iv) la viabilidad de dar acceso a la instalacion. En OCDE (1996) se pasa revista al desarrollo y la
aplicacion deladoctrina de las instalaciones esenciales en los Estados Unidos y en otros paises.
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los precios que cobra para usar lared o de otros aspectos de |la interconexion, como lavelocidad y
la calidad del acceso. Aungue no se empleen ese tipo de conductas anticompetitivas, la posibilidad
de que €llo ocurra constituye un poderoso desincentivo al ingreso (Helm y Jenkinson, 1997). Cabe
sefidlar que la existencia de regulacion de las conductas en uno de los segmentos del mercado
puede fortalecer los incentivos para que el propietario de la red aplique mecanismos verticales para
ampliar su poder de mercado a otras etapas de la produccion y ladistribucién (Y arrow, 1991).

La integracion vertical tiende a obstaculizar la regulacion eficaz de las conductas. En la
préctica, puede resultar dificil controlar las conductas anticompetitivas de las empresas integradas
verticalmente, recurriendo exclusivamente a la regulacién de las conductas verticales —por jemplo,
la regulacion de los términos y condiciones (relacionados y no relacionados con los precios) de
acceso a las redes de las empresas por parte de los competidores— y sin adoptar medidas de
separacion estructural. La experiencia indica que las medidas parciales de separacion, como €l
empleo de sistemas contables independientes, no siempre son suficientes para contrarrestar los
incentivos que tiene la empresa titular para adoptar conductas anticompetitivas (Gonenc, Maher y
Nicoletti, 2000). La solucién tedrica mas importante a estos problemas es la separacion vertical. De
esta manera, se eliminan los incentivos a las conductas anticompetitivas —aunque puede ser
necesario mantener un régimen de regulacién de las conductas— pero esto se logra a expensas de las
economias de alcance que pudieran existir (Vickers, 1991).

Estas consideraciones permiten inferir, como principio de tipo general, que las politicas
publicas deberian procurar: i) identificar los segmentos de una rama de actividad determinada que
son monopolios naturales; ii) separar y aislar su funcionamiento —y tal vez su propiedad— de las
fases anteriores y posteriores de la cadena de produccion, con el objeto de establecer en estas
tltimas un marco igualitario de competencia entre las empresas titulares y las empresas que tratan
de ingresar a la actividad y evitar que los propietarios de los segmentos que son monopolios
naturales amplien su poder monopdlico alas actividades potencialmente competitivas; iii) focalizar
la regulacién de las conductas en los segmentos que son monopolios naturales; y iv) promover €l
ingreso de nuevas empresas y la competencia en los segmentos que son potencialmente
competitivos. Estos principios conforman la base de la reestructuracion de los servicios eléctricos y
de telecomuni caciones en muchos paises.

Un ejemplo es lo ocurrido con las reformas recientes de |0s servicios el éctricos en Argentina,
Bolivia, Perl1 y otros paises (CEPAL, 1998ay 1998b). El suministro de electricidad comprende: la
generacion, es decir la produccion de electricidad; la transmision, es decir la transferencia de
electricidad en blogue a través de redes de alto voltgje a los centros de consumo; y la distribucion,
es decir la entrega de electricidad a los consumidores finales a través de las redes locales. Con €l
actual desarrollo de latecnologia, la competencia es posible en la etapa de generacion mientras que
las actividades de transmisién y la distribucidn son monopolios naturales y las posibilidades de una
competencia efectiva en ellas son remotas. Aunque existen argumentos muy solidos en favor de
una politica de integracion vertical —por eemplo, la optimizacién de las inversiones y de la
planificacion de la capacidad y |a coordinacion operativa— este enfoque dejaria muy poco margen
para la competencia en la generacion, porque €l control sobre la red de transmisién, ya sea en
forma directa, o indirecta a través de una empresa afiliada, reforzariala capacidad de su propietario
para desalentar nuevos ingresos y discriminar en favor de sus propias subsidiarias: “la experiencia
... ha demostrado que es muy dificil mantener un ambiente de una competencia justa cuando se
permite la existencia de grandes empresas integradas verticamente” (Jadresic y Fuentes, 1999). Por
giemplo, en Chile, la integracion vertical ha originado gran nimero de disputas y conflictos
(Basafies, Saavedray Soto, 1999).

Estos problemas han llevado a muchos paises a separar verticalmente la generacion eléctrica
de la transmision y de la distribucion, y luego separar horizontalmente el sector de generacién en
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varias empresas competidoras. Al separar la generacion de la transmisién, se crean condiciones de
competencia en € sector de la generacion y se dienta € ingreso de nuevas empresas. La
competencia entre generadores puede adoptar varias formas, que van desde la competencia por
lograr contratos de suministro de electricidad de largo plazo ala competencia por 1os mercados de
entrega inmediata. En cuanto a los segmentos de transmisiéon y distribucion, seguiran siendo
regulados en razdn de sus caracteristicas de monopolios naturales.

Es importante sefialar que aunque se produzca competencia en las actividades de generacion,
ésta probablemente sea i mperfecta—en muchos paises de la region probablemente tenga un caracter
oligopdlico, cuando no duopdlico— y sera necesario continuar con las medidas regulatorias, al
menos hasta que se haya establecido una competencia realmente efectiva. Sera preciso supervisar
de cerca el mercado para asegurar que la competencia funcione eficazmente y que no se produzcan
conductas anticompetitivas. La experiencia de las reformas en los servicios eléctricos indica que si
como resultado de la privatizacion surge un titular dominante, con un poder de mercado
importante, habra que aplicar politicas activas de regulacién para favorecer la competencia. Los
reguladores pueden adoptar distintas estrategias en materia de regulacién, pero los enfoques méas
efectivos son los que han funcionado en forma asimétrica, otorgando mas apoyo a las empresas
ingresantes que alostitulares (Powell, 1996).

Aungue en teoria, la separacion vertical es, potencialmente, la politica mas competitivasi se
puede generar un mercado suficientemente grande como para permitir una competencia viable,
puede discutirse en muchos casos si 10s beneficios que produce realmente pesan méas que los costos
gue comporta. El atractivo de este enfoque depende en medida superlativa de la posibilidad de
introducir una competencia efectiva en las actividades de generacion. El problema es que en
muchos paises en desarrollo pequefios, e incluso medianos, el mercado puede ser demasiado
reducido como para permitir la participacion de varias empresas generadoras independientes que
puedan competir razonablemente entre si, a menos que éstas sean tan pequefias que se pierdan las
economias de escala. Ademas, introducir la competencia en las actividades de generacion es dificil
y complejo y, en un sistema reducido, 0 que tenga muchas restricciones en materia de transmision,
la competencia puede no tener sentido (Henney, 1995).

En razén de estos costos, muchos paises han adoptado un enfoque mas limitado,
manteniendo la integracién vertical pero liberalizando la generacién — por ggemplo, exigiendo a la
empresa integrada verticalmente que solicite ofertas competitivas de los generadores
independientes cuando amplia su capacidad de generacién o permitiendo a aquellos acceder a las
redes de distribucion y alos grandes usuarios (CEPAL, 1998ay 1998b). Si se adopta este enfoque,
serd necesario aplicar regimenes de regulacion de las conductas verticales 0 medidas parciales de
separacion vertical para establecer las condiciones necesarias para una competencia efectiva. En
este contexto, el objetivo de la regulacion de las conductas es asegurar que los términos y
condiciones relativos a los precios y alos elementos no relacionados con |os precios para acceder a
las redes no sean discriminatorios con respecto a los competidores del operador de la red. El
problema es que esto es dificil de lograr, tanto en lateoria como en la préactica.

L as condiciones de monopolio natural son méas prevalentes en 10s servicios de agua potable y
alcantarillado que en cualquier otro servicio publico. A diferencia de los otros servicios publicos,
como las telecomunicaciones o la electricidad, en que existen redes nacionales, los servicios de
agua potable y alcantarillado se componen de monopolios regionalesy locales (véase |a pagina 46).
Otro elemento que diferencia a estos servicios de los demés es que todas las etapas de la prestacion
de los servicios de agua potable y alcantarillado, desde produccién de agua potable en blogue hasta
el tratamiento de las aguas servidas, se caracterizan por tener economias de escala significativas.
Como se ha sefialado (véase la pagina44), las posibilidades de cualquier tipo de competencia
directa son sumamente limitadas en todas las etapas de la produccion y probablemente esta
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situacion se mantenga en el futuro previsible, de modo que la separacion vertical no es una
alternativa atractiva.

Un érea relativamente menor que puede, y probablemente deberia, abrirse ala competencia
es la expansion de los sistemas y los servicios de instalaciones sanitarias. Las empresas de agua
potable deberian realizar pruebas de mercado para asegurar que todos los trabajos de construccion
importantes, realizados por ellas directamente o por empresas asociadas, se hagan a precios
competitivos.
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