El Negocio del Agua Potable en Latinoamérica
y el Caribe ¢Un nuevo enfoque?

por Juan Alfaro, P.E.

Resumen. Este articulo fue publicado inicialmente como un Anexo del
libro “Tres Décadas de Saneamiento en Latinoamérica” publicado por el
autor a fines de 1999, y quien trabajé durante 20 afios como Jefe del
Sector de Saneamiento Basico Ambiental en el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID). La informacion contenida en este articulo ha sido
actualizada a diciembre del 2001.

Durante dos décadas, el autor estuvo envuelto en la industria del agua
potable en la regién, mientras actuaba como jefe del sector en el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID). Durante este tiempo, el enfoque
del BID fue orientado hacia el incremento de la cobertura de los servicios
y la proteccion de la salud de los usuarios. El financiamiento siempre
estuvo dirigido hacia los gobiernos, de acuerdo al mandato del BID,
aunque en algunos casos se efectuaron préstamos directos a empresas
publicas, pero siempre con la garantia del gobierno.

Con este enfoque, el BID establecia en cada operacion
condicionalidades tales como la sostenibilidad financieray ambiental, la
reduccién del agua no contabilizada, el aumento en la cobertura de la
micromedicion y la reduccion de las cuentas por pagar entre otras.
Ademas, conocida la debilidad institucional, se incluia el reforzamiento
de ella mediante operaciones de cooperacion técnica.

Intervencidn del sector privado

Después de su retiro del BID, el autor como consultor, en los pasados
siete afios, adquirié una experiencia diferente, al intervenir en varios
proyectos en los cuales se reflejaban las nuevas tendencias de la region:
la democratizacion, las reformas del sector publico y la participacion del
sector privado (PSP) en los proyectos de infraestructura, incluyendo los
proyectos de agua potable y alcantarillado.

La experiencia del autor cubre los procesos de PSP en el sector en
los siguientes paises:

« Argentina, con la creacion de laempresa privada Aguas Argentinas
para el servicio de agua potable de Buenos Aires, otorgada a un grupo
francés; los llamados a privatizacién en las provincias argentinas de
Coérdoba, Mendoza y Tucuman;

* Per(l, en la preparacion de la licitacion publica internacional para
seleccionar un concesionario para el servicio de agua potable de Lima;

» Panama, en la normativa legal y el calendario de acciones para
privatizar los servicios de agua mediante la concesién del servicio de
agua potable, y posteriormente como parte del grupo consultor encargado
de la fiscalizacion del proceso de licitacion para la concesion de los
servicios urbanos y rurales de agua potable y alcantarillado a nivel nacional.

« Paraguay, con el llamado a licitacion publica, para privatizar
mediante concesion el sistema de agua potable de Asuncién;

« Uruguay, con la normativa y el calendario de acciones para privatizar
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los servicios de agua potable a nivel nacional con la creacién de tres
empresas, dos para Montevideo—una para el manejo del sistema de
agua potable y otra para el sistema de alcanatarillado—y una tercera para
el manejo de ambos servicios en el interior del pais. Este proceso se
encuentra detenido debido al rechazo del pais a cualquier esfuerzo de
privatizacion.

Asistencia de la inversion privada

Debido a la falta de experiencia propia en la privatizacion del sector
en laregion, originalmente, las empresas lideres de Inglaterra, Franciay
Espafia se dieron cuenta del potencial del negocio que existia en
Latinoamérica, y se lanzaron a participar en las licitaciones publicas
convocadas por los paises y apoyadas principalmente por el Banco
Mundial, y recientemente por el BID. En la actualidad también participan
otras empresas de Italia y los Estados Unidos.

Al no existir experiencia propia en la region, los modelos adoptados
para la PSP fueron importados e implementados con variado éxito. En
Buenos Aires, un grupo francés viene operando una concesion por 30
afios con relativo éxito, debido a que el gobierno no estaba suficientemente
preparado para el cambio, y a la falta de aceptacién publica por parte de
los usuarios. Ademas, el ente tripartito encargado de la regulacion fue
creado después de firmado el contrato de concesion. En Tucuman, se
presento una situacién muy desagradable, ya que la concesion, otorgada
a otro grupo francés, fue cancelada un afio después de iniciada, por
razones politicas derivadas de la preparacion de defectuosos pliegos de
licitacién copiados de otra licitacion, sin dar atencion a la problematica
técnica propia de los sistemas de agua de esta provincia. En Lima, después
de dos afios, en los cuales se prepararon los pliegos de licitacion con
mucha urgencia, para la concesion del servicio por 30 afios, el gobierno
decidio paralizar todo el proceso por razones politicas, y ademas, se
puso en evidencia que no obstante la presién que puedan ejercer los
bancos de desarrollo, en este caso el Banco Mundial, en Gltima instancia
si no hay consenso politico, no puede prosperar el proceso de PSP. En
Panama, como en el caso de Lima, los estudios técnicos y los pliegos de
licitacion para la concesion estan terminados, sin embargo, el nuevo
gobierno que rige el pais, decidid anular todo el proceso que se desarroll6
durante mas de dos afios, y buscar alguna modalidad diferente con
participacion accionaria del sector publico. En Uruguay, debido al
resultado de un referéndum nacional sobre la privatizacidn, el proceso se
encuentra detenido a la espera de la aprobacion de la normativa
correspondiente.

Trece ejemplos

En un seminario promovido por el BID en noviembre de 1997,
representantes de 12 paises presentaron 13 casos. El autor, participd en
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Tabla 1. Participacion del Sector Privado en los Sistemas de Agua Potable y Alcantarillado en paises seleccionados.

Pais

Ciudad/Provincia

Enfoque de la PSP

Grupo Internacional

Duracién del Proceso

Comentarios
Actualizados a
Diciembre del 2001

Argentina

Buenos Aires

Concesion

Francia

4 afios

El contrato se desarrolla con limitado
éxito debido a la rigidez del mismo,
habiéndose presentado varios reclamos
para su modificacion, especialmente lo
relacionado con el plan de inversiones y
las tarifas.

Argentina

Tucuman

Concesion

Francia

Cancelado

Perd

Lima

Concesion

N/A

Detenido

Colombia

Cartagena

Publico + PSP

Espafia

Compafiia pablica y contrato de
gerencia del sistema con un operador
internacional

Venezuela

Lara

Publico

Local

Compafiia publica propiedad del estado
y de las municipalidades

Ecuador

Guayaquil

Concesion

Inglaterra,
Italia y EE.UU.

2 afios

Se acaba de firmar el contrato

Panama

Todo el Sector

Concesion

N/A

2 afios

Cancelado

El
Salvador

Todo el Sector

Publico

Local

3 afios

Compafiia pablica y contrato de
gerencia con una entidad nacional

Bolivia

La Paz

Concesion

Francia

2 afios

El contrato se desarrolla normalmente.
Sin embargo, la concesion de la ciudad
de Cochabamba fue cancelada y en la
ciudad de Santa Cruz se ha constituido
una cooperativa que funciona con éxito.

México

México

Publico

Francia, Inglaterra
y Espafia

4 afios

Cuatro contratos de gerencia del
sistema de distribucion con operadores
internacionales. Se espera que de
acuerdo a los resultados de estos
contratos, se podra concesionar todo el
sistema, en el futuro

Brasil

Rio de Janeiro

Concesion

Francia

2 afios

El contrato recién se ha iniciado

Chile

Todo el Sector

Francia, Inglaterra,
Espafa

La participacion del sector privado en el
sector se encuentra regulada por ley,
permitiendo la concesion de los
servicios de las regiones del pais,
mediante la formacién de empresas
mixtas con capital de CORFO, que no
excede del 35%. El resto son aportes
del sector privado. El ente regulador es
la Superintendencia de Servicios que
realiza una adecuada funcion.

Venezuela

Monagas

Publico

Espafia

Empresa publica y contrato de gerencia
con un operador internacional.
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dicho seminario y elaboro la siguiente tabla que resume las caracteristicas
principales de los procesos de PSP en dichos paises, la cual ha sido
actualizada a diciembre del 2001.

Como se puede apreciar en la Tabla 1—que se encuentra Uinicamente
en la version en internet de este articulo (ver www.agualatinoamerica.
com)—no existe un modelo Unico que pueda aplicarse en todos los
casos. La interpretacion de la realidad nacional, tanto en lo referente a la
situacion de los sistemas como a la participacion publica y al consenso
politico, es critica en la PSP.

Diez lecciones aprendidas

Con base en la experiencia del autor y los resultados del seminario
antes mencionado, se pueden extraer, a manera de decélogo, las siguientes
conclusiones preliminares:

1. Lareforma del sector de agua potable es un proceso eminentemente
politico. Sin el compromiso politico no se puede tener éxito. Los casos
de Lima, Tucuméan y Panama son buenos ejemplos.

2. La participacion del usuario en el proceso de privatizacion es
fundamental. La resistencia al cambio de los trabajadores del sector al
temor de quedar desempleados, debera ser tomada en cuenta esbozadndose
las alternativas viables. El caso de México, en el cual la creencia del
publico de que el agua debe ser gratis y de responsabilidad del gobierno,
ha hecho dificil la privatizacion, habiéndose optado por otorgar cuatro
contratos de gerencia a las empresas participantes en la licitacion. El
rechazo nacional a la privatizacion en Uruguay es otro caso que ilustra la
necesidad de contar con la aquiescencia del pablico.

3. El rol de los bancos de desarrollo debera ser considerado en su
propio contexto, es decir principalmente como expertos consejeros y
facilitadores del proceso a través de su apoyo econdmico en la preparacion
de los estudios. Sin embargo, la decision de privatizar corresponde al
gobierno y al publico. El fracaso de la privatizacion del servicio de agua
potable de Lima es un claro ejemplo de que la presion externa poco y
nada tiene que hacer frente a la decision politica, ya que la privatizacion
no parece ser la panacea que se esperaba, es decir, la formula Gnica
aplicable en todos los casos.

4. La participacion del sector privado en el sector se persigue por
dos razones principales: Para reducir la carga en el presupuesto nacional
al no invertir sus propios recursos, lo que no es el caso en los contratos
de gerencia, y para aumentar la eficiencia, pues se arguye que el sector
privado es mas eficiente que el publico. Sin embargo, es imposible
materializar esta participacion cuando el agua no contabilizada (es decir,
no facturada), excede el 50% del agua producida; la micromedicion que
permite calcular tarifas justas, no llega en muchos casos al 25% de las
conexiones; cuando se factura s6lo a un 40% de las conexiones, y
finalmente, cuando se cobra del orden de un 30% de lo facturado. Estos
numeros se pusieron en evidencia durante el seminario antes referido. Es
por todo esto que el proceso de PSP, debe ser gradual y ajustado a las
condiciones locales para ir alcanzando metas parciales. Lara en Venezuela
y Cartagena en Colombia son buenos ejemplos de este criterio de
gradualidad.

5. Los principales elementos necesarios para atraer la PSP son: la
reforma del sector para separar las funciones que no son compatibles
como el planeamiento, la regulacion y la operacion; la creacion de un
“ente regulador” con suficiente jerarquia y capacidad para garantizar la
calidad de los servicios y el cumplimiento de metas y el “marco
regulatorio” que define los derechos y privilegios de todos los actores
envueltos en el proceso, con debida atencion al medio ambiente.

6. Para elaborar cualquier alternativa de PSP se requiere contar
con un documento técnico comprensivo, es decir un Plan de Inversiones
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que presente la situacion existente y que proponga las etapas racionales
de ejecucion, dando prioridad como lo proclama la politica del BID en el
sector, a la rehabilitacién antes que a la expansion. El Plan Maestro de
Inversiones, debe corresponder a la alternativa de minimo costo y las
tarifas deben ser calculadas con base en el costo marginal de largo
plazo. El empleo de la metodologia del BID, que calcula mediante métodos
economeétricos la disposicion a pagar de los usuarios, es una herramienta
Gtil para medir la respuesta de los usuarios.

7. Dentro de las varias alternativas de PSP, la denominada BOT* o
BOOT*, que significa construir, tomar en propiedad, operar y transferir,
por plazos que no exceden los 15 afios, puede ser una alternativa 6ptima
para la construccion de algunos componentes definidos de los sistemas
de agua. En Panama, se llevo a cabo una licitaciéon con PSP para esta
modalidad, con la cual se piensa construir una nueva planta de tratamiento
para servir un area deficitaria de abastecimiento de agua del sistema. El
proceso culmind recientemente con la adjudicacion de la concesién aun
grupo inglés.

8. La experiencia sobre la PSP en el sector en la regién, es muy
incipiente para sacar conclusiones y recomendaciones concluyentes.
Por eso es sumamente importante contar con los servicios de un consultor
debidamente calificado de experiencia que analizando las caracteristicas
propias y las limitaciones pueda sugerir alguna modalidad viable de
participacion del sector privado.

9. Los documentos de licitacidn deben ser sumamente claros pero
no rigidos, considerando revisiones periddicas del contrato para ajustarlo
a larealidad cambiante. Es imposible prever lo que puede acontecer en
periodos tan largos como 30 afios, por lo cual esta flexibilidad es
indispensable, lo que también es compatible con la transparencia del
proceso que debera preservarse en todo momento. El ente regulador
debe tener pleno conocimiento de su nuevo rol y contar con personal
altamente calificado para asegurar la calidad de los servicios, el
cumplimiento de los pardmetros establecidos contractualmente y la
proteccion del medio ambiente.

10. En la regién no existe un roster de consultores de probada
experiencia paraacompafiar estos procesos en los paises. Las conversaciones
con operadores internacionales calificados, en la etapa temprana del proceso,
permite ganar una experiencia valiosa y no limita el llamado posterior a las
licitaciones. Ademas, estas consultas no cuestan nada.

Conclusion

El autor hace en este articulo, un andlisis de la situacion de la
privatizacién en 12 paises seleccionados, concluyendo que la privatizacion
s6lo puede llevarse a cabo: si hay consenso politico; que no es una
panacea; que se requiere preparar un plan estratégico, incluyendo entre
otros aspectos, un plan maestro de inversiones; que finalmente, no hay
una férmula Gnica, y que la participacion del sector privado debe efectuarse
con criterio de gradualidad dependiendo de las condiciones locales, con
debida atencion al usuario y al medio ambiente.S

* Por sus siglas en inglés.
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