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Resumen

Este informe tiene por objeto contribuir a debate que se lleva a
cabo en los paises de la regidn sobre el perfeccionamiento de los marcos
regulatorios del sector de agua potable y saneamiento. La atenciéon se
centra en coOmo se garantiza la disponibilidad de la informacién para la
regulacion econdmica. Se hace hincapié en las consecuencias y
condicionantes de la asimetria de la informacién entre el regulador y las
empresas reguladas, asi como en los procedimientos que pueden ser
utilizados para superarla. Se examinan las précticas regulatorias de los
paises desarrollados, principalmente las de los Estados Unidos de
Norteamérica y el Reino Unido, las cuales se contrastan con la situacion
existente en los paises de laregion. El estudio se basa en: (i) respuestas a
la encuesta sobre € tema, que la Divisién de Recursos Naturales e
Infraestructura de la CEPAL envi6 a los organismos reguladores de los
paises de la region y a multiples expertos; y (ii) la revision de la
bibliografia tedrica y empirica sobre la regulacion econémica. La
conclusion principal que se obtiene de este trabagjo es que los marcos
regulatorios de los paises de la region no garantizan un acceso adecuado
de los reguladores a la informacion que necesitan para el desempefio de
sus funciones y que algunas de las caracteristicas de su disefio tienden a
exacerbar la ventgja informativa de las empresas reguladas. En la regién,
se ha prestado mayor atencion a desarrollo de procedimientos tedricos de
acceso a la informacién —basados en promocion de alguna forma de
competencia— que no han funcionado en la précticay se ha ignorado las
experiencias de los paises con una larga tradicion en la prestacion de
servicios publicos por e sector privado. La prioridad ahora es fortalecer,
consolidar y hacer operativos los procedimientos de acceso a la
infformacién interna de las empresas reguladas, especidmente la
contabilidad regulatoria, € control de compras y contrataciones con
empresas vinculadas, y la participacion de los consumidores.
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Introduccion

Desde los afios ochenta y por diversos motivos, algunos de los
paises de América Latinay e Caribe, principaimente Argentinay Chile,
han transferido un nimero significativo de empresas de agua potable y
saneamiento al sector privado, mientras que muchos otros han dado los
primeros pasos en esta direccion. Hay consenso en que, por las
caracteristicas monopdlicas de los servicios de agua potable y
saneamiento y su relevancia econdmica, social y ambiental, la prestacion
de los mismos debe ser regulada por e Estado. En consecuencia, y
reconociendo que la ingtitucionalizacion de la funcién de regulacion es
conveniente aun en aquellos casos en que se decida mantener la provision
publica de los servicios, muchos de los paises de la regién han actualizado
los marcos regulatorios del sector y han creado organismos reguladores.
Sin embargo, € andlisis de la situacion revela que los resultados reales
obtenidos hasta ahora han sido, en general, contradictorios. Lo que
especialmente preocupa es € hecho de que, a pesar de las reformas
realizadas, “la velocidad de superacion de los problemas de cobertura ha
sido inferior durante la Ultima década en relacién con lo logrado en
periodos anteriores’ (Corrales, 2002).

Por un lado, debido principamente a la adopcion de marcos
regulatorios que priorizan la proteccion de los intereses de los
inversionistas, los paises de América Latinay € Caribe han logrado atraer
una parte importante —un 50% de acuerdo con algunas estimaciones
(Foster, 2001)— de la inversion privada en el sector de agua potable y
saneamiento en los paises en vias de desarrollo. Como resultado de €llo,
en algunos casos, se ha revertido € agudo grado de deterioro de los
sistemas de abastecimiento de agua potable, de acantarillado y de
tratamiento de aguas servidas, asi como se han mejorado los niveles de
cobertura y de calidad de los servicios. Por gemplo, en Buenos Aires,
Argentina, Aguas Argentinas concretd un programa de inversiones por 1,6
mil millones de ddlares, revirtiendo asi un largo periodo de desinversion,
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con lo que la cobertura de los servicios ha crecido y su calidad ha mejorado (Aguas Argentinas, 2003).
En LaPaz y El Alto, Bolivia, Aguas del Illimani alcanzd resultados positivos en relacién a las metas
fijadas en € contrato de concesion (Mattos y Crespo, 2000). En Santiago, Chile, el plan de inversiones
de Aguas Andinas totaliza més de 0,8 mil millones de dblares para € periodo 2001-2005,
principal mente en obras de tratamiento de aguas servidas (Aguas Andinas, 2003).

Por otro lado, las caracteristicas propias del proceso de reformas en el sector de agua potable y
saneamiento —la rapidez con gque han sido efectuadas las transformaciones, 1os prejuicios y nociones
ideoldgicas respecto al rol regulador del Estado, el desbalance de poder entre diferentes sectores de la
sociedad, |la debilidad de las entidades de la sociedad civil, la inestabilidad macroeconémica, la poca
experiencia en materia de la regulacion, el bajo nivel de tarifas, entre otros— han desembocado en
multiples controversias, conflictos y renegociaciones. La concesion de Buenos Aires, Argentina, se ha
caracterizado tanto por recurrentes 'y conflictivas renegociaciones de condiciones contractual es como por
los crecientes cuestionamientos sociales (Azpiazu, 2002). En LaPaz y El Alto, Bolivia, existen
“evidencias e indicios que €l contrato fue negociado con demasiadas ventgjas para € consorcio’
(Crespo, 2001). En Chile, los resultados de los primeros procesos de revision tarifaria, desde la
privatizacion de las principales empresas del sector, han generado inquietud en la opinién pablica
respecto de la efectividad del marco regulatorio en €l nuevo contexto de propiedad privada de las
empresas reguladas (Goémez-Lobo y Vargas, 2001). En algunos casos, las controversias fueron tan
grandes que resultaron en larescision de los contratos de concesion, como sucedié en 1997 en Tucuman,
Argentinay en 2000 en Cochabamba, Bolivia.*

Estas dificultades explican por qué ahora, en la maduracion del proceso de reformas, surgen
inquietudes por temas como los marcos regulatorios demasiado permisivos, la insatisfaccion con los
mecanismos de proteccion de los consumidores, el control de los precios de transferencia en
transacciones con empresas asociadas, la vulnerabilidad de los reguladores a la captura, la ambigliedad
en cuanto a su independencia y lano aplicacion del concepto de retornos e ingresos razonabl es, asi como
por problemas de conductas oportunistas, postergacion de inversiones, desconocimiento de intereses
socialesy ambientales y fallas técnicas en algunos casos (Pefiay Solanes, 2003). Todo €ello ha redundado
en que temas relacionados con la necesidad de perfeccionar los marcos y las practicas regulatorias
ocupen actualmente un lugar destacado en la agenda de |os gobiernos de los paises de laregion.

El objetivo ddl presente trabajo es contribuir al debate que se lleva a cabo en los paises de
América Latina y € Caribe sobre la formulacion de marcos regulatorios adecuados para el sector de
agua potable y saneamiento. La atencién se centra en e tema especifico de la disponibilidad de la
informacién para la regulacion econdmica. La eleccién de este tema se justifica por varias razones. En
primer lugar, la caracteristica mas sobresaliente de la teoria moderna de la regulacion econdémica es €
reconocimiento del rol central que desempefia la informacién en la misma. Desde esta perspectiva, €
problema de la regulacion se entiende, fundamental mente, como un problema de control en un marco de
asimetria de la informacion entre € regulador y las empresas reguladas (Laffont, 1994). En segundo
lugar, se trata de un tema que, a pesar de su innegable importancia, ha recibido escasa atencion en €
debate publico que se lleva a cabo en los paises de la region. Ademés, los pocos estudios que lo
mencionan, indican que, “a este respecto, la situacion en la regién es muy deficiente” (CEPAL, 2000), y
que, “se utiliza actualmente una reducida variedad de los instrumentos disponibles’ (Stark, 1997), sobre
todo en comparacion con los paises con una larga tradicion en la prestacion de servicios publicos por €
sector privado. Corrales (2002) identifica “déficit ... de la informacion necesaria para € gercicio
regulatorio” como una de las principales dificultades que afectan € proceso de construccion de las
capacidades regulatorias en € sector de agua potable y saneamiento en los paises de laregion.

' En ambos casos, los concesionarios presentaron demandas ante € Centro Internacional de Arreglo de Diferencias Relativas a

Inversiones (CIADI), que pueden resultar en € pago de cuantiosas indemnizaciones por |os paises.
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|. Regulacidon e informacidn

A. ¢En gqué consiste el problema de la
asimetria de lainformacién?

La informacion es un requisito indispensable para una regulacion
eficaz. En la teoria econdmica moderna, la regulacion se analiza
generalmente como problema de agente—principal, en €l que € principal
es e gobierno o € organismo regulador y € agente es el cuadro directivo
de la empresa que es objeto de regulacion (Laffont y Tirole, 1993). La
regulacion se considera un juego estratégico en que el agente busca
maximizar sus propios beneficios, mientras que € principa trata de
inducirlo a actuar en funcion de la maximizacion del bienestar general.
Sin embargo, €l principal se ve limitado por la falta de informacion sobre
el agente y sobre las circunstancia que lo rodean y no puede observar su
conducta con precision.

Por lo general, e agente posee, 0 puede adquirir, meor
informacién que e principal sobre los costos, la tecnologia, la demanda,
los medios més eficientes de explotacion, las necesidades de inversion y
cualquier otro parametro de la empresa o el contexto donde ésta opera, y
puede usar dicha informacion estratégicamente. La informacion de que
dispone e agente no es del todo perfecta pero supera a la que tiene acceso
el principal, especialmente en todo lo relativo a los costos y € nivel de
esfuerzo. Si e principa tuviera la misma informacion —es decir, s
supiera exactamente cuanto le costaria a una empresa eficiente prestar €l
servicio pertinente— no tendria mas que especificar € plan ptimo desde
el punto de vista de la maximizacién del bienestar general y ordenar a
agente que lo gjecute. Sin embargo, €l principal se encuentra en desventgja
en materia de informacion con respecto a agente y debe tomar decisiones
con un ato grado de incertidumbre. En consecuencia, sus decisiones
“tienden a estar fundadas en un conocimiento insuficiente de la materia
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regulada’ (Molinari, 2003), atentando contra € logro del doble objetivo de la proteccién contra los
abusos monopdlicos y € fomento de la eficiencia. En otras palabras, la asimetria de lainformacion es un
elemento determinante del balance de poder entre el organismo regulador y las empresas regul adas.

Como resultado de €ello, € regulador depende, de una u otra forma, de la empresa regulada para
obtener la informacion que necesita para €l desempefio de sus funciones. Sin embargo, existe un claro
conflicto de interés, puesto que los objetivos del regulador y del regulado son en gran parte divergentes:
el cometido de aquél es maximizar € bienestar general, mientras que € interés de éste es maximizar sus
propios beneficios y, por lo tanto, tratar de enfrentarse a las minimas limitaciones de regulacion. Por
giemplo, en Chile, en la reciente fijacion tarifaria de EMOS (ahora Aguas Andinas), la propuesta de la
empresaimplicabaingresos casi tres veces superiores alos que se deducian de la propuesta del regulador
(Galetovic y Sanhueza, 2002).

En consecuencia, € regulador no puede confiar en que e regulado proporcione informacion
veraz, pues posee un elemento de control respecto de la informacion y tiene sobrados motivos para
usarla en forma estratégica para inclinar las decisiones de aquél en su favor: “Como € 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 informacion que suministra a regulador, esto se convierte en
un incentivo para presentar la informacion en forma selectiva’ (Helm, 1994b). Esta situacion se traduce
en la presentacion de planes de actividades en los que se sobreestiman los costos de operacion y
mantenimiento, el valor de instalaciones y equipos, € costo de capital y las necesidades de inversion, y
al mismo tiempo subestiman la demanda —cabe recordar que cuanto menor sea la demanda estimada,
tanto mayores seran |0s precios necesarios para obtener un monto de ingresos determinado—? y la vida
atil de los activos.

Debido a la existencia de la asimetria de la informacion, € regulador se ve forzado a enfocarse,
principalmente, en aspectos de las conductas de las empresas reguladas que puede observar y medir con
cierta facilidad. El problema es que es probable que estos aspectos “tengan poca relacion con los
problemas de fondo ... La debilidad basica de regular los resultados es que € proceso que genera estos
resultados puede resultar ineficiente” (Kay y Vickers, 1988). Como consecuencia de €ello, la regulacion
eficaz, es, forzosamente, un asunto complejo y debe abarcar todos los aspectos pertinentes de la
conducta de las empresas que puedan afectar € interés publico. Por otro lado, es importante tener
presente que no es funcién del regulador intervenir directamente en la gestién interna de las empresas
gue regula, sino crear sistemas de incentivos para que se sientan motivadas a emplear su informacion de
superior calidad con objeto de maximizar €l bienestar general mientras persiguen a mismo tiempo su
propio interés, en lugar de extraer rentas de su ventgja informativa (véase el Recuadro 1).

B. ¢Por qué existe la asimetria de lainformacién?

En los servicios pulblicos, la asimetria de la informacion entre e organismo regulador y las
empresas reguladas es el resultado de factores como la proximidad a proceso de produccion, es decir, un
conocimiento mas detallado y preciso de como y en qué condiciones opera la empresa real, y un
contacto mas estrecho con los clientes (Sappington, 1994). Resulta Util distinguir entre dos fuentes de la
asimetria de lainformacion:

» El problema de las actividades ocultas (“hidden action) o del riesgo moral (“moral hazard”)
se refiere a la existencia de informacion que poseen las empresas reguladas respecto a las

Por giemplo, en e sector de agua potable y saneamiento de Chile, e caréacter estratégico de la proyeccion de la demanda “ha
significado en la préctica la tendencia a subdeclarar la demanda proyectada’ (Ramirez, 2002). El problema se produce entonces
cuando la demanda efectiva es superior a la demanda proyectada, generdndose para las empresas una recaudacion mayor a la
necesaria para cubrir los costos considerados en el célculo tarifario. Una aternativa para eliminar el incentivo a utilizar la proyeccion
de demanda estratégicamente en e proceso de revision tarifaria corresponde a la aplicacion del sistema de ingresos maximos
(“revenue cap”) —es decir, flujos de ingresos anuales requeridos por la empresa— en lugar de precisos méaximos (“price cap”), en
Cuyo caso se gjusta anualmente la tarifa ante cambios en la demanda efectiva para que, a final del intervalo regulatorio, los ingresos
efectivos sean iguales alos que se estimaron inicialmente.
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Recuadro 1
ELEMENTOS DE LA REGULACION MEDIANTE INCENTIVOS

Cuando el organismo regulador no puede observar directamente las acciones llevadas a
cabo por la empresa regulada con exactitud, el curso de accion correcto que debe adoptar
la actuacién reguladora consistiria en ofrecer incentivos indirectos a la empresa para que
actGe en funcion del interés publico. Esto puede lograrse determinando la compensacion
que recibird la empresa sobre la base de medidas observables de desempefio, que tengan
correlacion con las conductas no observables.

El empleo de medidas observables de desempefio para motivar a la empresa regulada a
que realice acciones no observables depende de las caracteristicas de la medida de
desempefio, sobre todo la sensibilidad y la variabilidad. El regulador debe tratar de basar la
compensacion de la empresa en las medidas observables de desempefio que guardan una
relacion estrecha y sistematica con las conductas no observables criticas. Como una
relacién indebidamente “ruidosa” tenderd a incrementar el costo del capital, la politica
reguladora debe tratar de reducir la variabilidad no deseada de las medidas de actuacion.
Esto puede lograrse, por ejemplo, limitando la responsabilidad de la empresa con respecto
a los resultados que, en gran medida, trascienden sus posibilidades de control —por
ejemplo, las condiciones meteorolégicas— y fijando la compensacion teniendo en cuenta el
historial suficientemente largo de su actuacion en lugar de hacerlo en acontecimientos
aislados.

Por ejemplo, no es facil para un regulador observar directamente si el prestador de los
servicios de agua potable realiza un mantenimiento adecuado de la red de distribucion. Sin
embargo, si es posible determinar si el mantenimiento realizado por un prestador ha
resultado en un funcionamiento estable, mejor o peor de la red, analizando, a lo largo de
varios afios, las tendencias de algunos indicadores observables, como por ejemplo, la
frecuencia de los problemas de baja presion, el nUmero de roturas, la magnitud de las
interrupciones del suministro a los clientes y el cumplimiento de las normas de calidad del
agua potable.

Como la empresa regulada generalmente tiene mas informacion que el regulador sobre
las condiciones de la actividad (por ejemplo, tecnologia de produccién) y por ello sobre las
probables consecuencias de distintas actividades de reduccion de costos, tal vez sea
recomendable evitar apuntar a parametros muy concretos de funcionamiento (por ejemplo,
componentes especificos de los costos operativos) —es decir, evitar darle 6rdenes
especificas sobre cémo conseguir los resultados deseados—, porque con ello se corre el
riesgo de desviar la atencién de la empresa de los parametros para los que no recibe unas
recompensas explicitamente indicadas. Los parametros muy concretos de funcionamiento
resultan mas interesantes cuando las metas del regulador son muy especificas o0 cuando
los parametros mas amplios no son lo suficientemente sensibles o varian demasiado.

Fuente: Sappington (1994).

variables enddgenas que €ellas pueden modificar discrecionalmente pero que €l regulador no
puede observar con precision; por gjemplo, los esfuerzos por reducir los costos e innovar.

* El problema de la informacién oculta (“hidden information”) o la seleccion adversa
(“adverse sdlection”) se refiere a la existencia de informacion que poseen las empresas
reguladas respecto a las variables exdgenas sobre las cuades, a pesar de su meor
conocimiento, no pueden incidir; por gemplo, las condiciones tecnolégicas de la rama de
actividad en que operan.

Cabe agregar que, en e mundo real, la asimetria de la informacion también es e resultado de las
diferencias en materia de recursos (financieros, humanos, de conocimientos, etc.) e incentivos entre el
regulador y € regulado. Las restricciones presupuestarias y las carencias en materia de las facultades de
control e implementacién, pueden colocar a los organismos reguladores en una situacion de gran
desventajainformativa: “ ¢Es verosimil pensar que un empleado publico que gane 15000 délares anuales
—0 aun 45000 délares— podra detectar las maguinaciones de un contador que gane 100000 délares
anuales? Cuanto mas compleja sea la estructura regulatoria, tanto més probable sera que las diferencias
derecursosincidan en el proceso” (Stiglitz, 1993).
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C. ¢Cudles son los efectos de la asimetria de lainformacién?

La asimetria de la informacion brinda al agente la posibilidad de actuar estratégicamente en
respuesta a las politicas establecidas por el principal y permite a aguél obtener una renta —que se
manifiesta en un exceso de utilidades y de laxitud interna— derivada de sus ventajas en materia de
informacién, reduciendo asi la eficiencia de la regulacion. Cuanto menor sealaintensidad de la asimetria
de lainformacién entre €l regulador y la empresa regulada, tanto mas eficaz sera la regulacién y tanto
més cercana la prestacion de los servicios alas condiciones de eficiencia. Inversamente, cuanto mayor la
intensidad de la asimetria de la informacién, ceteris paribus, tanto menos eficaz sera la regulacion,
permitiendo a la empresa obtener ganancias extraordinarias y ahorrarse € esfuerzo que requeriria llegar
a los costos minimos, y tanto més cercanas las condiciones de la prestacion de los servicios a las
monopoalicas.

Esto explica por qué la asimetria de la informacion “sesga ... los beneficios econdmicos ... hacia
las empresas concesionarias en desmedro del beneficio de los usuarios. El excedente del consumidor,
cuya conservacion y acrecentamiento es uno de los principales objetos de la regulacion, resulta ...
absorbido por la empresa regulada ... El riesgo que € ... [regulador] corre s la asimetria de la
informacién ... aumenta, es que puede llegar, involuntariamente, a sucumbir ante la apropiacion del
marco regulatorio por parte de la empresa’ (Falético y otros, 2001). De este modo, la asimetria de la
informacién se convierte en uno de los principal es medios de captura de entidades del Estado.

La asimetria de la informacion no solo reduce la eficiencia de la regulacion sino que también
condiciona la seleccion de los instrumentos y enfoques regulatorios. Un gjemplo de ello esla utilizacién
del valor de renovacion a nuevo y a precios de mercado de los activos existentes como base de la
metodologia de célculo tarifario en Colombia. Una de las razones de esta decision fue € hecho de que
“se rechazo utilizar € valor inicial de los activos y traerlos a su valor actual, teniendo en cuenta €
desgaste sufrido y las adiciones que a su valor inicial se hicieron (mantenimiento y reposiciones), por
las dificultades para tener informacion confiable en las empresas a ese respecto” (Fernandez, 2003c). En
un plano mas general, la falta de informacion adecuada torna compleja la justificacion de la regulacion,
“puesto que su aceptabilidad legal es una funcién de su razonabilidad y ésta, a su vez, depende de la
comprobacién de los hechos que lafundamentan” (CEPAL, 2000).

D. Condicionantes de laintensidad de |la asimetria de
la informacion

Laintensidad de la asimetria de la informacion entre el regulador y la empresa regulada depende
en gran medida de los siguientes parametros: (i) la estructura de la propiedad; (ii) la fortaleza del rol
regulador del Estado; (iii) € grado de la diversificacién; (iv) la rapidez de la evolucion de las
condiciones tecnolégicas y de mercado; y (V) el acceso a multiples fuentes de informacion.

Cabe agregar que, en varios paises de la region, la disponibilidad, y en parte la asimetria, de la
informacién se ven agravadas por la debilidad y falta de consolidacion institucional de muchas entidades
prestadoras, especiamente aguellas que estan a cargo de gobiernos locales y operan fuera de los
principales centros urbanos,® asi como por su incapacidad de contar con sistemas de informacion
precisos y confiables que les permitan generar informacion sobre los distintos procesos relacionados ala
prestacion de los servicios (Cuellar, 2003). Otro problema importante es que, en muchos casos, como
por jemplo en Argentina, Ecuador y Venezuela, no existe una cobertura significativa de micromedicién,
ni siquiera en algunos casos, de macromedicion por sectores: “El problema préactico es que, al no existir
mecanismos de control de ingresos y ventas fisicas (micromedicion—macromedicién), no se puede saber
con algun grado de certeza si los niveles de costos operacionales son apropiados o excesivos, s €l

Como observa Garcia (2003), “agui no existe nada que se parezca a la industria de agua potable ... En tal sentido, entonces, la
contabilidad de costos, |os estudios de tarifas, la recuperacion de inversiones, las licitaciones pablicas, la supervision de contratos, la
seleccion estricta de personal técnico y administrativo, la préctica de auditorias técnicas y contables, etc., siguen siendo entelequias
imposibles’.
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dimensionamiento de las obras ... es e adecuado o no y por lo tanto, toda la estructura de control
descansa sobre la verificacién contable y técnica que entrega la misma empresa, 1o cua maximiza la
situacion de asimetrias de informacion ... entre el regulador y regulado” (Dupréy Lentini, 2000).

1. La estructura de la propiedad

El problema de la asimetria de la informacion estd siempre presente en la relacién entre e
regulador y las empresas reguladas, independientemente de si son del sector publico o del sector privado
(Laffont, 1993). Sin embargo, hay motivos para creer que laintensidad de la asimetria de lainformacién,
asi como sus efectos, dependen del tipo de propiedad de las empresas reguladas.

En Chile, por gemplo, mientras las empresas de agua potable y saneamiento permanecian en
manos del sector publico, como “no tenian el apremio de arrojar rentabilidades tan altas, los conflictos
comerciales pasaban a un segundo plano” (Novoa, 2000). Sin embargo, con su transferencia a sector
privado se intensifica la intensidad de la asimetria de la informacién y sus efectos en la regulacion,
principalmente en la determinacion de tarifas (Saldivia, 2001). La experiencia regulatoria de los Ultimos
afios “ha mostrado que el mayor grado de controversias suscitado en los episodios de fijacién tarifaria
estuvo asociado con aquellos en los cuales la empresa regulada ha sido privada” (Sanchez y Sanhueza,
2000a). Cuando la Superintendencia de Servicios Sanitarios (SISS) solicit6 a las empresas del sector la
entrega de informacion més detallada, las mismas cuestionaron la necesidad, utilidad y beneficios del
requerimiento, con la amenaza de que dicha solicitud se traduciria en alzas tarifarias (Rodriguez, C.,
2002). También en Costa Rica, se ha destacado que “la asimetria de la informacion es un problema
importante ..., aunque e hecho de que en su mayoria e servicio esté operado por entidades estatales, |o
hace menos grave, pues lavisiéon del operador es menos econdmicay mas social” (Chaves, 2003).

Sin embargo, por otro lado, es importante agregar que la experiencia chilena también sugiere que
—cuando existe una efectiva division entre las funciones de regulacion y de prestacion de los servicios y
las empresas publicas gozan de amplia autonomia y se administran en forma despolitizada y con criterio
técnico— laintensidad de la asimetria de lainformacion puede ser elevada inclusive entre el regulador y
las empresas publicas.” Un monopolio natural, como cualquier otro monopolio ya sea ptiblico o privado,
puede tratar de maximizar sus beneficios a través de la manipulacién de la informacion. En Perq, por
giemplo, “las empresas por [ser] publicas, estan acostumbradas a remitir informacion, por 1o que en su
mayoria no se han negado a atender los requerimientos del regulador”, aungue también se reconoce que
algunas de elas “han manipulado la informacion para obtener mayores beneficios, por gemplo, han
presentado estados financieros con costos sobreval uados para requerir mayor tarifa’ (Chevarria, 2003).

Hay tres factores principales que explican por qué la intensidad de la asimetria de la informacién
tiende a ser mas elevada cuando las empresas son privadas que cuando se trata de empresas publicas:

« Como es obvio, con la transferencia de empresas a sector privado, se “pierde ... acceso
directo ainformacién” (Lara, 2002). Como respuesta a este problema, se ha sugerido que €
Estado mantenga una participacion minoritaria en la propiedad de las empresas reguladas con
el fin de garantizar un adecuado acceso del regulador alainformacion (véase €l Recuadro 2).

» Ciertos comportamientos que dificultan el acceso del regulador a la informacién, como la
diversificacion (véase la pagina 19), son més comunes en empresas privadas que en € sector

El caso de Jamaica sirve para ilustrar que, en cuanto a la provision de informacion a los reguladores, las actitudes de empresas
publicas y privadas en algunos casos pueden ser bastante similares: “Un problema reiterado consiste en que en las respuestas
iniciales de las empresas ... invariablemente, faltan detalles importantes. En algunos casos, se omite la respuesta a preguntas
concretas mientras que en otros las respuestas no brindan toda la informacion necesaria ... o son incoherentes ... También nos
preocupa que en algunos casos la JPS [Empresa de Servicios Piblicos de Jamaica (Jamaica Public Service Company), en agquel
entonces de propiedad publica] o la NWC [Comision Nacional de Aguas (National Water Commission), también de propiedad
publica] presentan respuestas en las que se hace referencia a anexos que no han sido incluidos y que a menudo tardan muchismo en
ser ubicados y enviados’ (Jamaica/lOUR, 2000). En Nicaragua, donde actualmente en el sector de agua potable y saneamiento no
existen empresas privadas, d Instituto Nicaragliense de Acueductos y Alcantarillados (INAA), € regulador econdmico del sector, ha
tenido una experienciasimilar: “larelacion entre el regulador y las empresas en aspectos de acceso ainformacion ha sido muy dificil,
negandose en algunos casos a brindar lainformacion y en otros casos usando tacticas dilatorias’ (Artiles, 2003). En Colombia, “no
se encuentra ... correlacion entre la naturaleza de las empresas (privadas o publicas) y e grado de asimetria de informacion”
(Stapper, 2003).
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Recuadro 2
¢ES LA PARTICIPACION EN LA PROPIEDAD UNA BUENA FUENTE DE INFORMACION?

A mediados de los afios noventa, el Gobierno de Chile decidi6 promover la
incorporaciéon de capital privado en el sector de agua potable y saneamiento. La razén
principal era la necesidad de realizar cuantiosas inversiones en plantas de tratamiento de
aguas servidas y la decision de no utilizar para estos fines los recursos fiscales. Se anuncié
gue el proceso de introduccion de capitales privados seria gradual, de manera que los
recursos se irian incorporando en la forma y en la medida en que se requieran, de acuerdo
con los planes de inversion de cada empresa. Siguiendo este enfoque, el Gobierno vendio
una participacién mayoritaria y entrego control operativo en varias empresas, pero todavia
mantiene en sus manos entre el 33% y 48% de las acciones.

Estos hechos han llevado a varios expertos a plantear que la decisién del gobierno de
mantener un porcentaje del capital accionario fue en parte influida por la percepcion de que
el marco regulatorio era aun precario, que la SISS necesitaba de un cierto periodo de
transicion para fortalecerse y que dicha participacion era esencial para garantizar un
adecuado acceso del regulador a la informacion. Segun Medina (2000), dicha decision,
“permitiria ... acceso directo de la Autoridad a los datos de las firmas reguladas, aspecto de
suma importancia si se considera que una de las principales debilidades evidenciadas en
los procesos regulatorios de otros servicios ... fueron precisamente las asimetrias de
informacién”. Morandé y Dofia (1997) y Rivera (2000) comparten esta opinion. Sin embargo,
las fuentes de la SISS desmienten esta posibilidad tajantemente, afirmando que la
separacion entre la SISS y las empresas es absoluta.

En general, no es aconsejable pretender utilizar la participacion accionaria del Estado en
una empresa regulada como una fuente de informacion por varios motivos: genera
problemas de conflicto de intereses, puesto que se viola el principio basico de separacion
entre el regulador y el regulado; socava la confianza de los inversionistas en la
imparcialidad del organismo regulador y de instituciones publicas en general; pone a los
representantes del Estado en el directorio de la empresa regulada en una situacién, por
decir lo menos, incdmoda; y ademas puede ser ilegal. Segun parece, la decisién del
Gobierno de Chile de mantener una participacion minoritaria en la propiedad de las
empresas reguladas obedecio a la necesidad de hacer politicamente viable el proceso de
privatizaciéon y, ademas, de velar por el cumplimiento por parte de ellas de una serie de
obligaciones. Con este fin, se ha establecido una serie de temas en los cuales el Estado
tiene un derecho a veto, ya que las decisiones respectivas no pueden adoptarse sin su
expresa y previa autorizacion. Entre estos temas se destacan la enajenacion, cesién o
gravamen de los derechos de agua que pertenecen a las empresas, y la cesion o
autorizacion del uso no consuntivo de los mismos.

Fuente: Delaveau (2000), Henriquez (2000); Sanchez y Sanhueza (2000b) y Velasquez (2003).

publico. En Chile, por gemplo, “nuevos negocios y transferencia de costos’ se mencionan
como temas emergentes después de la privatizacion de las principales empresas de agua
potable y saneamiento (Saldivia, 2001). Por otro lado, cabe mencionar que ciertos aspectos
propios de las empresas publicas, “como las contrataciones por € componente politico”
(Vargas, 2003), pueden agravar la asimetria de lainformacion.

El tercer y principal argumento se relaciona con el hecho de que “1os efectos patrimoniaes de
las decisiones regulatorias, centrales cuando la empresa es privada, son mucho menos
relevantes cuando se trata de empresas estatales” (Bustos y Galetovic, 2002). Larazén es que
el objetivo de la empresa privada es maximizar sus beneficios: “la asimetria ... es ... mayor
en e caso de las empresas privadas que las publicas, por tener las privadas un objetivo més
claro hacia maximizar las utilidades’ (Fernandez, 2003b). Ademés, la propiedad de las
empresas privadas se concentra entre personas identificadas y, por lo tanto, los propietarios
tienen un interés directo y personal en la rentabilidad de sus empresas. En cambio, quienes
controlan a las empresas pUblicas no se convierten en pretendientes de derechos residuales
(utilidades), sino que su objetivo seria beneficiarse a través de ineficiencias que aumentan los
costos reales. Por lo tanto, “el incentivo de quienes controlan una empresa estatal no es
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declarar costos mayores que los efectivos para aumentar |0s precios, Sino tener costos mas
altos que los eficientes e impedir que exista un referente externo que permita compararlos con
un estandar eficiente” (Galetovic y Sanhueza, 2002).

Como las decisiones regulatorias afectan los beneficios de las empresas privadas, éstas tienen un
incentivo para utilizar los recursos de que disponen para tratar de influir sobre los reguladores, en gran
parte a través de la manipulacion de la informacién. Normamente, las empresas privadas estan més
motivadas y mejor organizadas y financiadas que otros grupos de la sociedad: “ Si son tenacesy creativas
para lograr decisiones regulatorias favorables es porque tienen conciencia de la importancia de los
efectos de estas decisiones sobre susingresos’ (Zearfoss, 1998).

Los efectos patrimoniales de las decisiones regulatorias normal mente son muy significativos. Por
giemplo, Chisari, Estache y Romero (1997) analizaron |os efectos macroeconémicos y distributivos de la
privatizacion de los servicios publicos en Argentina y llegaron a la conclusion de que los beneficios de
una regulacion eficiente no son triviales: una regulacion eficaz puede contribuir a que la economia
ahorre un 0,4% déd PIB, lo que significa que “una regulacion ineficaz es equivalente a un impuesto
implicito de 16% a consumidor medio, pagado directamente al propietario de los activos del servicio”.
A juicio de los autores “esto muestra por qué los operadores privados tienen un incentivo muy fuerte a
disputar cualquier decisién de los reguladores que los fuerce a compartir sus cuasi-rentas con € resto de
laeconomia’.

Las empresas reguladas de propiedad privada suelen utilizar diversos medios parainfluir sobre los
reguladores con el fin de lograr decisiones favorables a sus intereses (Laffont y Tirole, 1991 y 1993;
Zearfoss, 1998):

« Enagunos casos se utiliza € dinero (sobornos), aungue esto no es comun por tratarse de una
accion ilegal. Cabe mencionar que frecuentemente se ha sefialado la existencia de graves
problemas de corrupcién en muchos paises de la region. Por gemplo, de acuerdo con €
Indice de Percepcion de la Corrupcion de Transparencia Internacional, “los encuestados
consideran a Sudamérica una de las regiones mas asediadas —o la mas asediada— por la
corrupcion del mundo” (Wills, 2002).

e Es més comun ofrecer posibilidades de empleo en e futuro a los funcionarios de los
organismos reguladores en la empresa regulada o en actividades relacionadas
(consultorias, etc.). En muchos paises, ha sido muy frecuente que los reguladores lograran
desarrollar una carrera profesional muy lucrativa en las empresas sobre las cuales, en su
momento, habian gercido funciones de regulacion.

» En €l terreno palitico, las empresas reguladas a menudo apoyan, directa o indirectamente (a
través de accionistas, proveedores, empresas asociadas, etc.), a los candidatos y los partidos
politicos que simpatizan con sus ideas, gercen presiones sobre € gobierno y e poder
legidativo, y tratan de manipular la opinion publica a través de los medios de difusién. En
Chile, por gemplo, este tipo de préctica ha quedado en evidencia durante algunos procesos de
fijacion tarifaria en € sector eléctrico en los “que se ha podido constatar una fuerte presion
del sector regulado por influir €l proceso por medio de una activa participacion en los medios
de opinién publica” (Sanchez y Sanhueza, 2000a). En general, en muchos paises, como en
Chile, “la sola magnitud econdmica de las empresas de servicios publicos les permite gjercer
una influencia sobre €l sistema politico y la sociedad en su conjunto contra la cual los entes
reguladores pueden hacer muy poco” (Bitran y Serra, 1998). Cabe agregar que la mayoria de
las empresas privadas que operan en el sector de agua potable y saneamiento de |os paises de
la region pertenecen a importantes grupos multinacionales con gran poder de negociacion.
Asi se dan casos de presiones no sdlo de las propias empresas sino que ademas, como en
Argentina, de los paises de origen de ellas o de los organismos financieros internacionales
(Azpiazu, 2002).
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2. La fortaleza del rol regulador del Estado

Un buen disefio del marco regulatorio —regulacién por instrumentos generales que incorporen €l
principio de rentabilidad razonable; organismos reguladores efectivamente independientes, con recursos
adecuados y autoridad real; suministro de informacion; normas contables obligatorias; participacion de
los consumidores; procedimientos apropiados de resolucion de conflictos; etc.— tiende a minimizar la
intensidad de la asimetria de lainformacién, pero “un mal disefio [la] exacerba” (Galetovic y Sanhueza,
2002). Existen varias razones estructurales que explican la debilidad de los marcos regulatorios
adoptados por los paises de América Latina y € Caribe, particularmente en relacién con los
procedimientos de acceso a lainformacion. En un plano mas general, cabe agregar que la disponibilidad
de lainformacion es insuficiente por si sola para asegurar la eficiencia de la regulacién. Ademés, entre
otras cosas, los organismos reguladores deben tener la capacidad y la autoridad suficientes para tomar
decisiones en base a esta informacion.

La primerarazén se relaciona con una vision prejuiciada de los gobiernos, los cuales son vistos
como irremediablemente ineficientes y corruptos, por lo que sus facultades deben ser limitadas,
mientras que la participacién privada se percibe como un fin que debe ser alcanzado a cualquier
costo (Solanes, 2002). Esta visién ha tenido varias consecuencias negativas. La méas importante es la
implantacion de organismos reguladores débiles, sin autoridad real, con grados de discrecionalidad
sumamente limitados y con inadecuados mecanismos de solucién de conflictos que desvirttian lafuncion
regulatoria del Estado (véase e Recuadro 3), sujetos aintervenciones ad hoc del poder gjecutivo,® cuyos
niveles directivos en la préactica no tienen estabilidad —la “ esperanza media de vida’ de un regulador de
los servicios de agua potable y saneamiento en la region ha sido menor de tres afios (Foster, 2001)—,
con presupuestos exiguos que no les permiten desarrollar su labor en forma efectivay con capacidades
legales reducidas para requerir informacién: “Asi nace la nocion de un Estado minimo ... que esta en
permanente tension con las crecientes necesidades regulatorias’ (Lara, 2002). En general, se trata de
organismos huevos, Sin experiencia, en algunos casos creados con posterioridad a la privatizacion de las
empresas reguladas,® cuyos funcionarios en buena medida provienen de las ex-empresas piblicas o que
tuvieron un protagonismo importante en los procesos de privatizacion, que intentan controlar a empresas
manejadas “por operadores de larga experiencia ... [y] que son clientes de importantes bufetes de
abogados’ (Llop, 2001).

Ademas, hay razones para creer que tal vez el disefio de los marcos regulatorios se haya visto
influenciado ideol 6gicamente. Por gjemplo, Sappington (1993) sugiri6é que, para asegurar € compromiso
regulatorio, podria ser aconsegjable dificultar la medicion de la rentabilidad real —por eemplo,
desarrollando sistemas contables que reduzcan la visibilidad de las utilidades o alentando la integracion
vertical o la diversificacion por parte de las empresas reguladas, de modo que puedan reducirse las
utilidades observables aplicando precios de transferencia “ creativos’. Este Ultimo es un problemarea y
preocupante, que afecta a la inversion privada en la infraestructura en muchos paises: “A fin de
compensar los riesgos ... los inversionistas suelen insistir en la necesidad de obtener tasas de
rentabilidad elevadas. Sin embargo, ... los directivos de las empresas reconocen ... que, en redidad, las
tasas de rentabilidad elevadas pueden aumentar los riesgos en las ramas de actividad politicamente
sensibles. Asi, ... los inversionistas tratan de reducir las utilidades visibles transfiriéndolas a empresas

Por ejemplo, si bien en Argentina los reguladores “se organizaron bajo la forma de organismos autérquicos, en algunos casos la falta
de autonomia respecto del poder politico ha sido manifiesta y objeto de numerosas criticas’ (Oszlak y Felder, 1998). Asi, cuando en
1997, e Gobierno Nacional inici6 la renegociacion del contrato de concesion de Buenos Aires, Ilam6 “poderosamente la atencidn
que no fuera convocado el ETOSS [Ente Tripartito de Obras y Servicios Sanitarios], siendo quien tiene a su cargo el control,
fiscalizacion y verificacion del cumplimiento de las normas vigentes, y del Contrato de Concesién y es € encargado de aprobar los
planes periddicos de mejoras y expansion ... Con su exclusion, se eliminé a drgano de control natural, especializado en € temay
poseedor del conjunto de la informacion y del personal técnico para hacer la mejor y més precisa evaluacion de la marcha del
contrato y de los efectos y consecuencias de sus modificaciones’ (Garcia, 1998). Cabe agregar que, la experiencia argentina parece
indicar que la falta de independencia respecto del poder politico resulta mas perjudicial para los usuarios que para las empresas
reguladas (Oszlak y Felder, 1998).

Estas situaciones llevan a permitir —como por gemplo se ha visto en Argentina— que las empresas reguladas utilicen “como
estrategia, € aplicar sus recursos técnicos especializados con alta experiencia en estos temas, para la formulacion de un régimen que
responda a sus intereses” (Faldtico y otros, 2001), anticipando sus acciones a las del regulador, en condiciones de disparidad en la
disponibilidad de recursos.
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Recuadro 3

EL SISTEMA DE RESOLUCION DE CONFLICTOS EN EL SECTOR DE
AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO DE CHILE

De acuerdo con el marco regulatorio chileno, de no lograrse un acuerdo entre la SISS y
una empresa regulada —Ilo que ocurre en la gran mayoria de los casos—, se debe
constituir una comisién formada por tres expertos nominados uno por la empresa, otro por
el Superintendente vy, el tercero, elegido por éste de una lista de expertos acordada entre
ambas partes. El dictamen, que tiene el caracter de definitivo y es obligatorio para ambas
partes, se adopta por simple mayoria, debe ser fundado e incluir los fundamentos y
decisiones de los votos de mayoria y de minoria. Los honorarios se pagan por mitades
entre la SISS y la empresa. Los expertos deben ser personas de reconocido prestigio y
pericia técnica, y tienen que actuar con imparcialidad, cifiéndose al analisis objetivo de las
discrepancias y de los fundamentos o antecedentes que le sirven de sustento. No puede
ser designado experto de comun acuerdo quien tenga vinculo contractual de dependencia o
de prestacion de servicios respecto de la SISS o con la correspondiente empresa o quien
forme parte, sea socio 0 accionista de ésta o de empresas consultoras que prestan
servicios a cualquiera de las partes involucradas en el correspondiente proceso tarifario.

Un aspecto importante es que la comision de expertos debe pronunciarse sobre cada
uno de los parametros en que exista discrepancia optando de manera fundada por uno de
los dos valores, no pudiendo adoptar valores intermedios. La obligacion de elegir una de las
dos posiciones tiene como objetivo generar los incentivos para que la empresa declare los
costos verdaderos. Esto constituye un avance en comparacion con el procedimiento
empleado en el subsector de distribucién eléctrica donde los resultados de ambos estudios
se promedian. Este procedimiento tiende a agravar la asimetria de la informacién, porque la
empresa tiene fuertes incentivos a declarar costos altos, mientras que el regulador hacer lo
contrario. Como resultado de ello, los procesos tarifarios en el sector eléctrico han sido
extremadamente confrontacionales y los estudios han arrojado valores tales que las
empresas reguladas declaran costos que incluso duplican a las estimaciones del regulador.
Sin embargo, el enfoque adoptado en el sector de agua potable y saneamiento tampoco ha
funcionado como esperado, debido, en parte, a que la decisién no se toma sobre la tarifa
final sino pardmetro por parametro de la férmula tarifaria. EI nimero de parametros es tan
grande que permite elegir cualquier valor entre las tarifas propuestas por las partes. De
hecho, en la reciente fijacién de tarifas de EMOS (ahora Aguas Andinas) la comision de
expertos eligié los parametros de manera tal que el resultado final fue cercano al promedio
de las propuestas.

Algunos expertos consideran que este sistema de resoluciéon de conflictos tiene varias
ventajas: (i) se minimiza la prolongacién del conflicto (la comisién debe pronunciarse en 30
dias), aunque cabe preguntarse qué capacidad puede tener un grupo tan reducido de
personas para pronunciarse sobre miltiples temas técnicos complejos —en la Ultima
tarificacion de Aguas Andinas, fueron cerca de 300 los parametros donde hubo
discrepancia— en un periodo de tiempo tan corto; (ii) se asegura que las discrepancias
sean resueltas por expertos en el tema, aunque no se garantiza la rendicion de cuentas, la
representatividad y, por ende, la legitimidad; y (iii) el sistema ha comprobado ser bastante
resistentes a las presiones politicas, aunque también se afirma que se ha convertido en el
canal potencialmente méas importante de influencia de las empresas reguladas en el
proceso regulatorio. Como resultado de ello, por la via de una suerte de negociacion directa
de los pardmetros mas importantes en el calculo tarifario, las empresas reguladas han
logrado, en todos los procesos de fijacion de tarifa que se han llevado a cabo, que la tarifa
finalmente publicada supere a aquella determinada inicialmente por la SISS.

Fuente: Gomez-Lobo y Vargas (2001) y (2002); Sanchez y Sanhueza (2000a); Galetovic y Sanhueza (2002).

afiliadas a través de los precios de los insumos, de préstamos obtenidos de las empresas asociadas,
gastos de la empresa matriz en €l exterior y honorarios en concepto de asesoramiento técnico y de
gestion” (Wells, 1999).

La segunda razén que explica la debilidad de los procedimientos de acceso a la informacién
adoptados en los paises de la region se relaciona con € hecho de que, en algunos de dllos, los marcos
regulatorios fueron originalmente disefiados en condiciones cuando, por distintos motivos, la
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necesidad de superar la asimetria de la informacién, o, en un plano méas general, asegurar la
eficiencia de la regulacién, no ocupaba un lugar demasiado destacado en € orden de prioridades de
los gobiernos. Por giemplo, en Argentina, “la politica de engjenacion de activos fue més una herramienta
macroeconémica para estabilizar la economia que una herramienta de la politica de reformas
estructurales orientada a aumentar la productividad de la economia en €l largo plazo” (Gerchunoff y
Cénovas, 1993). Especificamente, la urgencia gubernamental por transferir las empresas de servicios
publicos al sector privado, estrechamente ligada con la necesidad de dar sefidles claras en cuanto a la
orientacion que iba a adoptar la politica econémica, “fue priorizada respecto de casi cualquier otro tipo
de consideracion, especialmente de aguellas vinculadas con la posterior regulacion de los respectivos
mercados’ (Azpiazuy Schorr, 2001).

En Chile, laregulacion por empresa modelo (véase la pagina 48) fue concebida a principios de los
afios ochenta como respuesta a los “ problemas concretos de las empresas publicas de la época’ (Bustosy
Galetovic, 2002), por lo que los procedimientos regulatorios no estaban pensados para enfrentar la
asimetria de la informacion (Galetovic y Sanhueza, 2002). Solo con el tiempo, y con la creciente
participacion privada, “se ha hecho evidente que en la préactica la empresa eficiente no se puede modelar
sin informacion provista por la empresa real” (Bustos y Galetovic, 2002). Este hecho fue uno de los
factores que motivaron la necesidad de reforzar el marco regulatorio —Io que fue hecho mediante la Ley
N°19.549, del 19 de enero de 1998, que “modifica & régimen juridico aplicable al sector de los
servicios sanitarios’— antes de iniciar la transferencia de las principales empresas a sector privado. Por
giemplo, a través de la misma, se modifico la Ley N°18.902, “De la Superintendencia de Servicios
Sanitarios’, incorporandole varios articul os relativos a los procedimientos de acceso alainformacion.”

En tercer lugar, cabe mencionar la creencia, relacionada en muchos casos con la aplicacion
ortodoxa e inflexible de modelos ideol6gicos, en que en los sistemas regulatorios modernos, como
regulacién por precios tope (“price-cap regulation™), los reguladores pueden servirse de informacién
relativamente limitada y sencilla sobre los costos y 1a demanda, no tienen necesidad de medir la base
tarifariay la tasa de rentabilidad y no necesitan realizar una asignacion de los costos comunes, por 1o
gque no se requiere desarrollar los métodos de acceso a la informacion (por ejemplo, contabilidad
regulatoria) que comunmente se aplican en la regulacion tradicional, particularmente en la
regulacién por tasa de rentabilidad (“rate-of-return regulation”). Esta suposicion ha tenido una
influencia enorme en la definicién de marcos regulatorios en muchos paises de la regién. Por gjemplo,
de acuerdo con un estudio reciente sobre los determinantes de los arreglos contractuales para la
participacion privada en proyectos de infraestructura en Per(, “por norma general, se ha optado por la
aplicacion de reglas de precios tope”, lo que “tiene que ver ... con los menores requerimientos de
informacién que demanda su aplicaciéon” (Macroconsult, 2000).

El hecho es que los procedimientos empleados parafijar las tarifas son esencia mente |os mismos
en todos los regimenes regulatorios, es decir, 10s precios se fijan de manera que produzcan las utilidades
deseadas, suficientes para generar una tasa norma de rentabilidad sobre los activos empleados,
remunerar niveles eficientes de gastos operativos y financiar niveles eficientes de inversiones® En

Entre las nuevas normas introducidas mediante la Ley N° 19.549 se destacan las siguientes: “El Superintendente podra requerir alas
personas sometidas a su fiscalizacion y a las relacionadas que mantienen transacciones con aquellas, la informacion que fuere
necesaria para € gercicio de sus funciones ... El incumplimiento de la disposicion, sera sancionado con la multa ... Las personas
requeridas por la Superintendencia ... sdlo podran exceptuarse de entregar la informacién solicitada, invocando una norma legal
vigente sobre secreto ... Previa autorizacion del juez de turno en lo civil competente, € Superintendente podré citar a declarar a los
representantes, directores, administradores, asesores y dependientes de las entidades fiscalizadas, respecto de algin hecho cuyo
conocimiento estime necesario para e cumplimiento de sus funciones ... El Superintendente podra requerir de la justicia ordinaria,
en contra de las personas que habiendo sido citadas bajo apercibimiento, no concurran sin causa justificada a declarar, la aplicacion
del procedimiento de apremio contemplado en ... & Cddigo Tributario ... La Superintendencia debera disponer de toda la
informacion utilizada para lafijacion tarifaria, en particular las bases de los estudios, 1os estudios presentados por |as prestadoras, |os
estudios y andlisis de la Superintendencia, los informes de los expertos, los planes de desarrollo actualizados, los avances de obra y
toda otra informacion de interés para los urbanizadores y usuarios del servicio sanitario, dando las facilidades necesarias para su
conocimiento y para su reproduccion, con cargo al interesado”.

La experiencia empirica con la regulacién por precios tope en Inglaterra y Gales indica que la “idea original de que este tipo de
regulacion consistiria, ssimplemente, en establecer precios tope, obviando todos los problemas relacionados con e control de las
utilidades, ha demostrado ser ilusoria’ y, en consecuencia, €l regulador “se ha visto obligado a enfrentarse con un cimulo complejo
de detalles — que abarca la complejidad de los planes de actividades empresariales y la determinacion del costo del capital y el valor
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consecuencia, puede decirse que en un régimen adecuado de regulacion por precios tope se necesita
tantainformacion como en |los regimenes de regulacion por tasa de rentabilidad (Liston, 1993; Azpiazu y
Schorr, 2001).

Otro factor que debe ser mencionado es la creencia, inducida principalmente por visiones
ideoldgicas, en que la competencia —sea competencia por € mercado (por gemplo, a través de
contratos licitativos) (véase la pagina 56), sea competencia directa de mercado (véase la pagina 58), sea
competencia potencial (véase la pagina60)— reducird la necesidad de regular y generara la
informacién necesaria, por lo que no habria que preocuparse por desarrollar los métodos
tradicionales de acceso a la informacion.’ En muchos casos, dicha suposicion ha resultado ser
excesivamente optimista y no ha recibido confirmacién empirica alguna, mientras que en otros los
intentos de su implementacion han estado plagados de serias dificultades.

3. El grado de la diversificacion

La intensidad de la asimetria de la informacion aumenta considerablemente cuando las empresas
reguladas se diversifican, es decir, incursionan en otras &reas, tanto reguladas como no reguladas,
ademés de su actividad principa:

e Ladiversificacion reduce la cantidad y menoscaba la calidad de la informacion disg)onible
para los reguladores debido a que: (i) dificulta la estimacion del valor de los activos,™ de los
costos operacionales, y del costo del capital;™* (ii) limita la capacidad de los reguladores para
aplicar la competencia por referencia (véase la pagina43); y (iii) ocasiona una merma de
informacién del mercado de valores, puesto que la actividad regulada ya no cotizaria en bolsa
en formaindependiente (véase la pagina 55).

e Ladiversificacion posibilita los subsidios cruzados a través de los precios de transferencia
en las transacciones entre empresas relacionadas. Esto podria ocurrir si las empresas
reguladas pagan precios superiores a los del mercado por los bienes y servicios suministrados
por las empresas asociadas 0 Si éstas pagan precios inferiores alos del mercado por los bienes
y servicios suministrados por la empresa regulada. Los precios de transferencia pueden
emplearse para evadir la regulacion econémicay para apoyar las conductas anticompetitivas
de las empresas afiliadas. Esta préactica redunda en mayores utilidades para las actividades no
reguladas y mayores costos para los clientes de |os servicios regulados.

Las transacciones con empresas relacionadas pueden ser muy significativas. En el caso de la
concesién de Buenos Aires, Argentina, por eemplo, las compras intracorporativas de Aguas Argentinas
se estiman en cas 600 millones de ddlares (Azpiazu, 2002), y el tema de control de compras y
contrataciones con empresas asociadas “ha sido ... origen de fuertes controversias con €l concesionario”
(Lentini, 20034). El tema también es motivo de preocupacion en varios otros paises, como, por g emplo,
en Bolivia (Cuellar, 2003) y Chile (Saldivia, 2001). También se ha informado que este problema “en la
realidad ... parece estarse presentando” en Colombia (Fernandez, 2003b), donde “ha sido encontrado en
varios procesos de participacion privada, la adicién a contrato de concesion de otros servicios como
consultoria, ingenieriay asesoria con empresas vinculadas, sin que exista obligacion de hacer explicitas
estas relaciones ni ser contratadas mediante concurso” (Delgado, 1999). Se ha aseverado que, en

delos activos’ (Helm, 19944). La experiencia de Argentina ha sido similar: “si bien se sostuvo inicialmente que el sistema de price
cap evitaba depender de la informacion provista por la empresa regulada ... la realidad indica que las conclusiones sefialadas han
resultado cuando menos apresuradas en tanto la eficacia del control depende siempre en Ultima instancia de la informacion que
disponga el ente regulador respecto ala empresaregulada’ (Santiago, 2000).

Por giemplo, en la propuesta del nuevo marco regulatorio para €l sector de agua potable y saneamiento de Colombia, se ha sugerido
que “los reglamentos de venta de agua en bloque y de interconexion vuelven innecesario regular el componente de produccion y
transporte ... [y] ... son suficientes para poder desregular los cargos méximos por comerciaizacion ... Por lo tanto, la palitica
tarifaria debe basarse fundamental mente en determinar |os cargos méximos por &l servicio de distribucion” (Spiller, 2000).

Por gemplo, una empresa de agua potable y saneamiento puede prestar otros servicios no regulados, pudiendo compartir
instalaciones y recursos (como oficinas, equipos, personal, materiales, etc.), lo que posibilita imputar a la actividad regulada costos
de actividades no reguladas o bien transferir ganancias de la actividad regulada a las no reguladas.

Cabe recordar que las tarifas deben basarse en € costo del capital para la prestacion de los servicios regulados, € cual no
necesariamente coincide con el costo del capital paratodas |as actividades de la empresa.
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Cancun, México, € concesionario tenia mas interés en las posibilidades de construccion, a precios
superiores alos del mercado, que ofreciad contrato ala empresa matriz que en la operacion ddl sistema
(Lee, 1998; Merino-Juérez, 1997).

Por Ultimo, cabe agregar que como consecuencia del proceso de globalizacién, en € que las
empresas transnacional es estan invirtiendo cada vez mas en los servicios de agua potable y saneamiento,
el problema de la diversificacién comienza a adoptar nuevas formas. La regulacion de las empresas
pertenecientes a las empresas transnacionales presenta nuevos desafios a los reguladores nacionales
porque los grupos actuando en varios paises conocen la informacién de todos ellos y pueden disefiar
estrategias regionaes o globales, mientras que los reguladores nacionales no siempre tienen el mismo
conocimiento de los grupos, pues operan como unidades separadas con poco conocimiento reciproco y
sin estrategias comunes y coordinadas de negociacion, regulacion y obtencion de informacién (Solanes,
2001). En consecuencia, hay solidos argumentos en favor de la cooperacion internacional, regional y
bilateral e intercambio de informacion entre los entes reguladores de los distintos paises. En los paises de
América Latina y € Caribe, esta cooperacién recién empez6 a desarrollarse a partir de 2001, con la
formacion, en € Primer Encuentro de Entes Reguladores de las Américas (Cartagena de Indias,
Colombia, 16 a 19 de octubre de 2001), de la Asociacion de Entes Reguladores de los Servicios de
Agua Potable y Saneamiento de las Américas (ADERASA)."? Cabe agregar que entre las prioridades de
la ADERASA se destaca la cooperacion en e desarrollo de la contabilidad regulatoria (véase la
pagina 28) y de la competencia por referencia (véase la pagina 43).

4. Larapidez de la evolucion de las condiciones tecnoldgicas
y de mercado

Si laevolucién de las condiciones tecnol 6gicas y de mercado es acelerada, el organismo regulador
tendrd més dificultades para adquirir la informacion necesaria para gercer su funcién y aquélla se
volvera obsoleta antes de que pueda actualizarla (Beesley y Littlechild, 1989). Por lo tanto, las empresas
reguladas estardn en una situacion ventgjosa en este aspecto. Inversamente, cuanto més lenta sea la
evolucion, més fécil sera para el regulador adquirir informacidn a un ritmo mayor que la velocidad de
obsolescencia. Como los servicios de agua potable y saneamiento se caracterizan por una evolucion
relativamente lenta en materia de tecnologia, es probable que la intensidad de la asimetria de la
informacién sea menos grave que en otras ramas de actividad, como las telecomunicaciones y los
servicios eléctricos. Por otro lado, existen varios factores que tienden a agravar la asimetria de la
informacién en € sector de agua potable y saneamiento:

» Habida cuenta de que los activos fijos de los servicios de agua potable y saneamiento tienen
una vida Util muy prolongada —a menudo duran de 30 a 50 afios y muchos de ellos tienen
una vida (til nominal de 60 a 100 afios— y estan ubicados bajo tierra, resulta dificil y caro
evaluar las condiciones en que se encuentran y realizar seguimiento de las inversiones y el
manteni miento.

» A diferencia de otros servicios publicos, como las telecomunicaciones o la electricidad, en
gue en muchos casos es posible crear condiciones de competencia en algunos segmentos del
proceso de produccion, reduciendo de este modo las necesidades de informacién, en los
servicios de agua potable y saneamiento la regulacion debe necesariamente abarcar todas las
etapas de la cadena de produccion, por lo que las necesidades de informacion tienden a ser
mayores.

2 |La ADERASA se cred con € propdsito de fomentar la cooperacion y coordinacion de esfuerzos en la promocion del desarrollo del

sector de agua potable y saneamiento en las Américas. Pueden ser sus miembros los entes reguladores del sector de agua potable y
saneamiento, o las entidades que estén a cargo de esta tarea. En la actualidad, los paises participantes son Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile, Colombia, Costa Rica, Honduras, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pert, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela. Los
objetivos de la ADERASA son: (i) facilitar € intercambio de informacién relacionada con la regulacién y los servicios entre los
paises miembros; (ii) promover la eficacia de la regulacion; (iii) identificar y defender los intereses regionales en eventos
internacionales; (iv) promover la capacitacion de los profesionales y directivos que laboran en los entes reguladores; (v) difundir las
normas regulatorias de laregion; y (vi) actuar como consultor en procesos de apoyo alos paises de laregién.
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* Laintensidad de la asimetria de la informacién tiende a agravarse durante periodos de
acelerada expansion y modernizacion de los servicios. Cabe mencionar a respecto que la
prestacion de los servicios de agua potable y saneamiento en los paises de América Latinay
el Caribe se caracteriza por significativo déficit de cobertura, graves ineficiencias, el deterioro
de la infraestructura y una mala calidad del servicio. El problema es que la asimetria de la
informacién “se hace especiamente notable en e momento de definir las inversiones que
conllevaran a establecer las tarifas del proximo periodo regulatorio” (Fernandez, 2003b). Por
giemplo, la empresa puede proponer hacer inversiones gque realmente no se requieren o
exagerar el costo de las mismas. Luego, en la revision tarifaria siguiente, puede afirmar que
las diferencias entre € gasto rea y € esperado se deben a que ha logrado economias en
materia de eficiencia mayores que las previstas por € regulador en sus hipétesis en €
momento en que se fijaron las tarifas. Por esta razdn, es esencial que el regulador analice los
planes de inversién de las empresas reguladas y |0s objetivos para los que han sido disefiados.
Asimismo, es fundamental supervisar minuciosamente las inversiones readlizadas y €l logro de
los objetivos trazados en los planes. Evidentemente, la supervision debe estar respaldada por
un sistema de sanciones pecuniarias y de otro tipo. En Chile, por gjemplo, la SISS tiene la
facultad de exigir ala concesionaria una garantia por un monto que resguarde efectivamente
el cumplimiento de su programa de desarrollo.

« Enlamayoria de los paises de la region, la informacién disponible sobre las condiciones en
gque se encuentran los sistemas de agua potable y saneamiento es tan deficiente que la
incertidumbre con respecto a las necesidades de mantenimiento e inversion es muy alta. Por
giemplo, Triche y otros (1993) describen del siguiente modo la situacién de los sistemas de
Buenos Aires, Argentina, antes de su privatizacién en 1993, y de Caracas, Venezuela, antes
del intento fallido de su privatizacion en 1992: “La calidad de la informacion operaciona y
comercia fue muy baja. No se pudo readlizar una auditoria de los ingresos; las proyecciones
financieras y las estimaciones sobre € consumo y la demanda de agua potable se habian
hecho sobre la base de célculos aproximados ... erapoco lo que se conocia sobre el estado de
los activos’.

5. El acceso a multiples fuentes de informacion

Cuando en unaramade actividad existe una sola empresa regulada, 0 pocas empresas que difieren
sustancialmente entre si, €l regulador depende en mayor medida de aquélla para obtener informacion, su
posicién negociadora es mas débil, la empresa estd en mejores condiciones para controlar lainformacion
que suministra al regulador y el riesgo de captura del organismo regulador es mayor. En cambio, cuando
en una rama de actividad existen varias empresas que operan en entornos similares y estan bajo control
independiente (no pertenecen a mismo grupo empresarial), € regulador puede mejorar la eficacia de
regulacién realizando comparaciones entre ellas y promoviendo la competencia por referencia (véase la
pagina 43). Las ventgjas de la competencia por referencia, tanto como una fuente de informacién como
por los incentivos dindmicos a la reduccion de costos que genera, son uno de los principales motivos a
favor —a medida que lo permiten las economias de escala— de una estructura industrial fragmentada en
forma horizontal; es decir, tener empresas estaduales, provinciales, regionales u otras, en lugar de una
Unica empresa integrada a nivel nacional.

En muchos paises de la region, la estructura horizontal del sector de agua potable y saneamiento
coloca a organismo regulador en una posicion informativa y estratégica desventajosa y no permite
aprovechar plenamente las ventajas potenciales de la competencia por referencia (véase la pagina 46).
En muchos de €llos, como, por gjemplo, en Argentina, Paraguay, Uruguay y casi todos los paises de
América Central y el Caribe, la estructura horizontal del sector se caracteriza por la existencia—a nivel
administrativo encargado de la funcién de regulacion— de una empresa dominante, que normalmente
presta los servicios en los principales centros urbanos, y un grupo de prestadores (municipales,
cooperativas y entidades andlogas) que operan en ciudades pequefias y areas rurales, no directamente
comparables con aquélla.
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Por ejemplo, en Buenos Aires, Argentina, el organismo regulador local, el ETOSS, regula a una
Unica empresa, Aguas Argentinas. “Su competencia territorial reducida y €l hecho de estar regulando
Unicamente € comportamiento de una empresa, limita la posibilidad de realizar comparaciones en €
ambito nacional ..., aun cuando al existir distintas empresas concesionarias en las distintas provincias €
ente podria obtener informacion cualitativa Gtil para introducir elementos de regulacion yardstick. Esta
posibilidad, sin embargo, tiende a desvanecerse en la medida en que las distintas concesiones
provinciales sean operadas por un mismo operador [cabe recordar que €l grupo que opera el sistema de
Buenos Aires, también tiene las concesiones de Cérdoba y Santa Fe (Ferro, 1999)] ... Finalmente, €l
control de una Unica firma regulada incrementa la posibilidad de captura por no contar con pardmetros
de evaluacion alternativos que limiten la asimetriainformativay por ser el éxito de esa Unica empresa e
indicador mas importante de la eficienciadel regulador” (FIEL, 1999).

En varios otros paises la situacion es diametralmente inversa. La prestacion de los servicios es del
orden local, contando, por gemplo, en Colombia, con méas de mil entidades prestadoras, con limitada
capacidad técnica y financiera e ineficientes en su mayoria, caracterizadas por la heterogeneidad y
dispersion. Debido a su gran nimero, dichas entidades “resultan imposibles de regular desde €l ente
central” (Corrales, 1998), por lo que existen “grandes dificultades en cuanto a la calidad y oportunidad
en la informacion” (Colombia/lDNP, 2002). Como es obvio, las capacidades de cualquier organismo
regulador se veran sobrepasadas por la necesidad de monitorear y controlar a tantas empresas. Una
situacion algo similar existe en Per(, donde la “multitud de empresas ... y sus diferentes estandares de
calidad convierten alaregulacién central en un gercicio dificil y en muchos casos imposible de realizar
efectivamente” (Corrales, 1998).
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lI. Mecanismos de descubrimiento
de la informacion

Aunque la diferencia entre ellos no es siempre ineguivoca, es Util
distinguir entre dos tipos amplios de mecanismos que pueden utilizar los
organismos reguladores para reducir, aunque no eliminar por completo, la
asimetria de la informacién: (i) los mecanismos de descubrimiento de la
informacién; es decir, aquellos que permiten acceder a la informacién de
las empresas reguladas; y (ii) los mecanismos de revelacion de la
informacién; es decir, aquellos que, normalmente mediante promocion de
alguna forma de competencia, intentan incentivar un cambio en €l
comportamiento de las empresas reguladas que provea indicios
informativos relacionados con las condiciones de los costos y de la
demanda que €ellas enfrentan.

A. Acceso alainformacion interna

1. Procedimientos para asegurar el acceso a
la informacidn interna

Como en los servicios de agua potable y saneamiento la principal
fuente de informacion son las propias empresas reguladas, |os organismos
reguladores deben tener amplio acceso a la informacién interna de las
mismas. Este principio esté bien establecido en sistemas regulatorios con
una larga tradicion en la prestacién de servicios publicos por € sector
privado, especialmente en los Estados Unidos de Norteamérica, donde una
de las caracteristicas fundamentales del proceso regulatorio es el acceso
pleno a la informacién interna de las empresas reguladas: “¢Cud es la
informacién que debe poner a disposicion ... una empresa de servicios
publicos estadounidense? En teoria, toda: todos y cada uno de los
documentos, registros, memorandos, informes, cintas de computadora,
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archivos, fotografias, notas garabateadas en el escritorio de cualquier gerente, que tengan relacion con
los costos y las decisiones de laempresa’ (Palast, 1996).

Las empresas reguladas suelen afirmar que otorgarle al organismo regulador amplio acceso a la
informacién interna, que consideran confidencial o estratégica, las pondria en una situacion de
desventgja en relacion con sus competidores, dafiando su posicion competitiva (Galetovic y Sanhueza,
2002). Es importante sefialar que este argumento es, en general, invdido e insostenible, puesto que se
trata de empresas monopdlicas que no enfrentan competencia directa, 1o que es larazén fundamental de
por qué deben ser reguladas. Por otro lado, la regulacion se justifica en la promocion y defensa del
interés colectivo. Ademas, si las empresas reguladas emprenden actividades no sujetas a regulaciéon, €l
regulador debe tener acceso a la informacion relacionada con estas actividades, pues de otro modo, se
puede utilizar los precios de transferencia para evadir la regulacién econémica y para apoyar las
conductas anticompetitivas en los mercados no regulados. Las mismas consideraciones se aplican alas
transacciones con las empresas relacionadas, aungue éstas no estén reguladas. Cuando las empresas
reguladas presentan parte de la informacién en condiciones de reserva comercial, a ellas corresponde la
carga de la prueba parajustificar el mantenimiento de la confidencialidad de lainformacion.

Para asegurar un acceso adecuado de los reguladores a la informacién interna de las empresas
reguladas, normalmente se adoptan las siguientes medidas. En primer lugar, es esencial que el regulador
determine bien qué necesita conocer y de qué manera quiere que se lo presenten. Generalmente, las
empresas reguladas tienen la obligacion legal de entregar, de manera periddica y permanente, la
informacién amplia, exacta, veraz y oportuna, de acuerdo con los requerimientos, formatos de
presentacion, criterios de generacion, nivel de desagregacion, definiciones, reglas contables y plazos
especificados por e regulador (véase € Recuadro 4). Tienen, ademés, la obligacién de proveer la
informacién solicitada por los reguladores en forma extraordinaria.

Es imprescindible asegurar que € regulador tenga todas las atribuciones operativas que permiten
obtener efectivamente la informacion que necesite: poderes de entrada, inspecciones, registrar 1os libros
legales y contables, informes, equipos y las instalaciones de los prestadores, requerir declaraciones
juradas de informacion considerada relevante, so pena de sanciones equivalentes a mentir en testimonio
0 declaracion de impuestos, etc. (véase lanota al pie de pagina 7 en la pagina 18). Es aconsgjable incluir
a representantes de empresas relacionadas y expertos entre las personas a las cuaes se puede requerir
informacién, asi como a otros terceros, como proveedores, financistas y entidades de control financiero e
impositivo. Asimismo, los reguladores deben crear redes de comunicacién con otros organismos de la
administracion publica, especialmente reguladores de otros servicios publicos,™ autoridad de aguas y
organismo de medio ambiente, con €l fin de obtener informacion y efectuar sus tareas coordinadamente.

Laveracidad de las informaciones presentadas se verifica generalmente mediante la realizacion de
auditorias técnicas y contables por entidades especializadas contratadas por las propias empresas
reguladas, previa certificacion por el organismo regulador (véase € Recuadro 5). Los auditores deben
ser autébnomos con respecto a las empresas reguladas y proporcionar al regulador una opinion
profesional, basada en practicas comUnmente aceptadas y directrices del regulador. El regulador puede
revisar € trabgjo de los auditores y, en caso de violacion de précticas cominmente aceptadas u otras
infracciones, penalizarlos® En caso de existir un incumplimiento de los requerimientos de la
presentacion de la informacién, los reguladores pueden imponer las sanciones ddl caso, tanto a las
empresas reguladas como a sus funcionarios personalmente. Las sanciones pueden ser desde una

3 En los paises, como Argentina, Bolivia, Chile, Colombiay Per(, en los cuales cada rama de actividad se regula por separado, existe

una necesidad imperiosa, aunque no siempre apreciada, de asegurar coherencia y colaboracién entre los reguladores sectoriales,
especialmente en los aspectos siguientes: (i) los procedimientos de presentacion de la informacion por parte de las empresas
reguladas y los sistemas de contabilidad regulatoria; (ii) los precios de transferencia, la asignacién de costos y los procedimiento de
separacion (“ring-fencing”) entre las actividades reguladas y no reguladas; y (iii) los procedimientos de fijacion tarifaria,
particularmente la estimacion del costo del capital y el tratamiento de las ganancias de eficiencia resultantes de la diversificacion y
fusiones.

Si bien la participacion de auditores auténomos en el examen de la informacion proporcionada por las empresas reguladas es
claramente deseable y esta incorporada en los marcos regulatorios de muchos paises, es importante tener presente sus limites
inherentes, como lo evidencia €l caso de Enron y Arthur Andersen.
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Recuadro 4

LA INFORMACION QUE DEBEN PRESENTAR PERIODICAMENTE LAS EMPRESAS
REGULADAS A LA OFICINA DE SERVICIOS DE AGUA (OFWAT)

En el sector de agua potable y saneamiento de Inglaterra y Gales, todas las empresas
reguladas tienen la obligacion de presentar a la Oficina de Servicios de Agua (OFWAT), en
el mes de junio, una declaracion anual sobre las actividades del periodo anterior. Esta
declaracion es la principal fuente de la informacién que proviene de las empresas. En el
periodo de revision de precios, la OFWAT les solicita ademas informacién adicional. La
informacién que deben presentar las empresas en la declaracion del mes de junio se divide
de la siguiente manera:

e Productos principales:

— Indicadores de niveles de servicio. Las empresas deben informar sobre los
resultados obtenidos en los rubros siguientes: 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 telefonicas y
la frecuencia de lectura de los medidores.

- Desempefio conforme al Régimen de Normas Garantizadas. Todos los clientes
tienen derecho a exigir que los servicios se presten segun las normas
garantizadas establecidas por el Gobierno. Si alguna empresa no cumple
cualquiera de estas normas, los clientes tienen derecho a una compensacion.
El Régimen de Normas Garantizadas se aplica a: las interrupciones del servicio
de agua potable, los desbordamientos del alcantarillado, las consultas por
escrito sobre la facturacion, el cumplimiento de las citas, etc.

* Indicadores no financieros: la poblacion abastecida; el nimero de clientes
residenciales y no residenciales a los que se prestaron servicios de agua potable y
alcantarillado, medidos y no medidos; las nuevas conexiones realizadas; la
instalacion de medidores; el agua suministrada a clientes no residenciales, por
tramos de consumo; el agua suministrada bajo condiciones especiales; los
componentes del agua suministrada, con inclusion de las pérdidas; los volimenes
de aguas residuales recolectados, tratados y eliminados; la extension de las
cafierias maestras de agua potable y de alcantarillado, inspeccionada, reparada y
renovada; los tipos de fuentes de agua; las necesidades de tratamiento; y los tipos
de instalaciones de tratamiento de agua y de aguas residuales.

« Cuentas regulatorias: las cuentas de pérdidas y ganancias (sobre la base de
costos histéricos y a costos corrientes) para las actividades principales; el estado
de la corriente de efectivo para las actividades principales; 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.

* Indicadores financieros: la incorporacion de activos; el mantenimiento y la
depreciacion por tipo y vida Gtil de los activos; los gastos en concepto de servicios
de agua potable y alcantarillado, desglosados por destino (servicio base,
mejoramiento de la calidad y de los niveles de servicio y mejoras de la relacion
entre la oferta y la demanda); y los montos recaudados en concepto de venta de
tierras.

Fuente: Reino Unido/OFWAT (2001a).

amonestacion hasta multas, normalmente por cada dia de retardo no justificado en dar una respuesta
adecuada, e inclusive penales en casos excepcionales.

Como las empresas reguladas tienen conciencia de laimportancia de los efectos de las decisiones
regulatorias sobre sus ingresos, es comin que utilicen diversas técticas para manipular y dificultar €
acceso de los reguladores a su informacion interna: “ Se puede lograr que |os reguladores adquieran una
vision determinada suministrandoles informacion seleccionada con sumo cuidado. Cuando la empresa
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tiene interés en ganar tiempo, otra alternativa es utilizar la retencién de informacién paraforzar ainiciar
un juicio que obligue a la empresa a entregarla. Esto Ultimo también puede lograrse inundando al ente
con més informacién que la que puede procesar. A veces, cuando se solicita una informacién
determinada y resulta dificil o imposible retrasar su entrega, la mejor tactica es sepultarla en un cimulo
de informacion intrascendente ... A veces también es til proporcionar la informacion solicitada pero
restarle fiabilidad a fin de provocar la iniciacion de un estudio con el objeto de obtener datos mas
confiables. Otra dternativa es suministrar informacién exacta oficiosamente a determinados
funcionarios del ente que tengan una actitud favorable a la empresa. S otra parte ha presentado
informacién 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 cudles son los hechos
concretos’ (Owen y Braeutigam, 1978).

Recuadro 5
LA PARTICIPACION DE PROFESIONALES AUTONOMOS EN EL EXAMEN DE
LA INFORMACION PROPORCIONADA POR LAS EMPRESAS REGULADAS

En el sector de agua potable y saneamiento de Inglaterra y Gales, la informacion
proporcionada por las empresas a la OFWAT es examinada por profesionales autbnomos,
quienes proceden a un analisis y a una determinacién de su nivel de confianza e informan
de sus conclusiones al organismo regulador. Los profesionales auténomos se dividen en
cuatro categorias: los relatores, los auditores, los evaluadores y los asesores.

En la préactica, las funciones de los relatores y de los asesores estan unificadas en el
papel de los primeros. Ademas, los relatores cumplen las funciones de los auditores en lo
referente a la informacién sobre los niveles de calidad de los servicios. Los relatores y los
auditores coordinan su trabajo con el fin de asegurar la consideracion de todos los aspectos
y minimizar la duplicacién de actividades. Todos son profesionales capacitados, con la
experiencia necesaria para comentar sobre la informaciéon 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 tasadores de terrenos.

Los relatores ayudan a la OFWAT a determinar la comparabilidad de la informacion
proporcionada por las empresas reguladas. Verifican e informan: (i) si las empresas tienen
sistemas que permiten reunir y registrar adecuadamente la informacién requerida; (ii) 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 y
las normas de servicio. Es preciso que la autonomia de los relatores con respecto a las
empresas sea demostrable y que proporcionen a la OFWAT 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 el cumplimiento de sus funciones.

Los auditores examinan la contabilidad tradicional y regulatoria de las empresas
reguladas, a fin de asegurar que cumplan con las practicas aceptadas y las directrices de la
OFWAT. 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 las empresas.

Los evaluadores participan cuando las empresas reguladas 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: Reino Unido/OFWAT (1999).

También, se usan técticas dilatorias, quejas por la cantidad de informacion solicitada, denuncias
de que € regulador ya tiene la informacion que esta solicitando —“La SISS ya tiene toda esta
informacién. Lo que no tiene es la suficiente eficiencia para mangjarla’ (Villarino, 2002)—, amenazas
publicas de que la elaboracion de informes mas detallados implica mayores costos para las empresas y,
por lo tanto, se traduciria en alzas tarifarias (véase las paginas13 y 31), o se intenta modificar
constantemente la informacién que se envia a los reguladores. “la empresa ha proporcionado al ente
regulador cuatro revisiones de sus planes ambientales ... en el lapso de un mes. Esto significa ... que se
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habia convertido en un blanco mévil, haciendo virtualmente imposible que € ... [regulador] la pudiera
controlar” (Loftusy McDonald, 2001).

Uno de los principales factores que inciden adversamente en la eficiencia de la regulacion de los
servicios de agua potable y saneamiento en los paises de América Latinay el Caribe es la deficiencia
generalizada de los procedimientos de acceso a la informacion interna de las empresas reguladas. Los
problemas mas i mportantes son |os siguientes:

Debido a la inadecuada definicién de sus obligaciones en cuanto a suministro de la
informacién y de poderes operativos de los organismos reguladores, asi como a la falta de
precedentes judiciadles a respecto, las empresas reguladas, especiamente las del sector
privado, tienden a judicializar todas las nuevas solicitudes de informacion, negandose a
entregarla hasta que las cortes las obliguen a hacerlo: “cuando una empresa se niega a
entregar informacion, el regulador ... debe recurrir a los tribunales ..., donde e proceso es
largo y las sanciones son bajas’ (Serra 2000). En algunos casos, especialmente cuando se
privatizd sin disponer de un marco regulatorio previo que establezca una obligacion general
de suministrar la informacion, los reguladores se encuentran con argumentos de revisiones
extra o postcontractuales.’® Conflictos de este tipo subrayan la conveniencia de crear y
consolidar buenos sistemas de acceso a la informacion interna de empresas reguladas, asi
como los de contabilidad regulatoria y de control de compras y contrataciones,
preferiblemente, cuando las mismas todavia son propiedad del Estado: (i) esto crea
precedente y evita conflictos posteriores; (ii) medidas de este tipo fomentan la eficiencia; y
(i) con su temprana institucionalizacion el regulador tendra una serie de tiempo més larga de
datos relevantes sobre las empresas que regula.

En algunos casos, las sanciones por no entregar la informacién solicitada, o por proporcionar
datos falsos, no se han establecido, no se aplican o son insignificantes, por lo que las
empresas prefieren pagar las multas que entregar la informacién: “La importancia de las
penalidades ... es baja, principalmente porque deben esperar que las mismas queden
confirmadas por la Justicia luego de ser apeladas por las empresas reguladas, con demoras de
varios afos seguramente” (Urbiztondo y otros, 1998). Otros problemas tienen que ver con €l
formato de presentacidn de lainformacion. Por gjemplo, en €l caso de la concesion de Buenos
Aires, Argentina, “la presentacion de lainformacion que anualmente ésta [Aguas Argentinas)
hace a Ente Regulador esta hecha de una manera tal que resulta muy trabajoso para €l propio
Ente su procesamiento y elaboracion” (Garcia, 1998).

Como todavia no se han implementado los sistemas de contabilidad regulatoria, no es posible
obtener informacion sobre la base de definiciones consistentes. Como resultado de ello, no se
puede garantizar que lainformacion sea comparable entre empresas o alo largo del tiempo, ni
se puede separar gastos e ingresos de actividades reguladas de las no reguladas, como
tampoco se puede desagregar los datos al nivel requerido (por gemplo, por las funciones de
produccién y por etapas de ésta) o distinguir entre diferentes conceptos de gastos.

En muchos paises, la falta de recursos limita considerablemente la capacidad de los entes
reguladores para realizar ingpecciones o auditorias (“auditorias técnicas y contables ... estas
pocas son cojas’ (Guachala, 2003)), las cuales normalmente tienden a ser parciades y
limitarse a casos puntuales, y en algunos paises, simplemente no se realizan. En algunos
casos, hi siquiera hay recursos suficientes para pagar pasgjes y estadia de expertos en las
zonas de servicio (Chevarria, 2003). La verificacion de la veracidad de la informacidn
mediante auditores auténomos pagados por empresas reguladas ha sido cuestionada en
algunos casos (Vargas, 2003), mientras que |os reguladores pocas veces disponen de recursos
suficientes como para contratarlos directamente.

15

Es importante sefialar que la regulacion ex-post es aceptada en la legislacion y las decisiones judiciales en los Estados Unidos de

Norteamérica, € Reino Unido y otros paises con una larga tradicion en la prestacion de servicios publicos por el sector privado
(Solanes, 2002). En general, no se considera expropiacion, siempre que las empresas reguladas no incurran en pérdidas y la
posibilidad de obtener una rentabilidad razonable no sea afectada.
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» Escomun que lainformacion no se recolecte en forma periddica, sino principal mente durante
el periodo de revision tarifaria, es decir una vez cada cuatro o cinco afios, y que las bases del
estudio tarifario que detallan los datos que deben entregar las empresas y el formato en que
éstos deben presentarse, sean ad hoc, con lo que se pierde la informaciéon histérica: “d
traspaso de datos ocurre en periodos muy breves, y éstas son compafias tan complejas que es
casi imposible hacer bien eso en tan poco tiempo. El procedimiento para entregar informacién
... tendria que ser permanente” (Galetovic, 2001).

» En agunos casos, principalmente en Colombia, donde las funciones de regulaciéon y
fiscalizacion estan encargadas a entidades diferentes (véase la pagina 30), se ha destacado que
la asimetria de la informacion se ve exacerbada por la existencia de mdltiples agentes
responsables de la planeacion, regulacidn, vigilancia y control a nivel nacional y local
(Colombia/lDNP, 2002). Esto ha ocasionado una solicitud simultanea de informacion por
parte de las mlltiples entidades involucradas, sin que exista una estandarizacion en los
formatos de solicitud y en las herramientas informaticas exigidas para la presentacion de la
informacién, lo que hallevado a“ un exceso de informacion poco confiable y de minimo valor
agregado” (Stapper, 2003)."°

Si bien €l acceso a lainformacién interna de las empresas reguladas es de crucial importancia en
la regulacién de los servicios de agua potable y saneamiento, cabe destacar os limites inherentes a esta
fuente de informacion: “si bien el regulador puede ... verificar el gasto total mediante auditorias de los
libros contables de la empresa, no puede observar si ésta esta produciendo al minimo costo total posible”
(Braeutigam, 1992), puesto que “la mayor parte de las dimensiones del riesgo mora y de la seleccion
adversa no pueden detectarse en los estados contables ...[y] € nimero reducido de persona de los
organismos publicos ... y la falta de conocimientos exhaustivos sobre la tecnologia limitan
considerablemente el campo de accion de sus intervenciones’ (Laffont y Tirole, 1993). Por otro lado, se
debe evitar imponer una carga excesiva a las empresas reguladas. Lo que importa es la calidad de la
informacién, no la cantidad. Recopilar més datos de los necesarios no contribuye a la eficiencia en la
adopcion de decisiones.”’

2. Contabilidad regulatoria

Para los entes reguladores de los servicios publicos, la manipulacion de la contabilidad es motivo
de grave preocupacion (Laffont y Tirole, 1993). En los Estados Unidos de Norteamérica a fines del
siglo XIX y a comienzos del XX se prestaba poca atencion a la contabilidad de las empresas reguladas.
Debido a esta fata de atencién se produjeron graves abusos tanto de los consumidores como de los
inversionistas. En aquella época, 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 equipos, no se discriminaba entre las actividades relacionadas y no
relacionadas con la prestacién de los servicios regulados; y la sobrecapitalizacion —en muchos casos a
expensas de |os inversionistas— era comun (Phillips, 1993).

Desde aquella época, se reconoce en general que los reguladores no pueden realizar una tarea
eficaz s no poseen las atribuciones necesarias para definir € sistema contable que deben utilizar las
empresas bajo su jurisdiccion. Los resultados exhibidos por un sistema de contabilidad regulatoria
difieren en el objetivo de aquellos de contabilidad tradicional en tanto, “ éstas principalmente reflejan la
gestion del patrimonio de una empresa mientras que las primeras reflgjan € desempefio técnico
operativo, la administracion de bienes, la gestion comercial, y la calidad de las decisiones econémico-

* En Colombia, para corregir estas deficiencias, de acuerdo con la Ley N° 689, del 28 de agosto de 2001, “Por la cual se modifica

parcialmente la Ley 142 de 1994, la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios (SSPD) debe establecer, administrar,
mantener y operar e Sistema Unico de Informacion y elaborar un Formato Unico de Informacion que sirva de base para alimentar
dicho sistema. Con la adopcién de estas medidas, se busca eliminar la asimetria en la presentacion de la informacion por las
empresas reguladas y reducir la solicitud simultéanea de informacién por parte de |as entidades estatales.

Esto lo ayuda ilustrar € siguiente caso: “Los organismos de regulacién piden mucha més informacién de la que pueden procesar (el
caso extremo fue pedirle a una empresa que entregara toda la informacion de facturacion individual de los Ultimos 3 afios, ante lo
cual la empresa envi6 un pequefio camion llend de reportes, que no tenia ni siquiera forma de almacenar la Superintendencia)”
(Fernéndez, 2003b).
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financieras del negocio regulado” (Argentina/ ETOSS, 2002a). De esta manera, |0s resultados expuestos
por la contabilidad regulatoria abarcan todos los aspectos (contables, financieros, técnicos y
comerciales) de la prestacion de los servicios por parte de una empresa regulada y tienen por
destinatarios no solo alos accionistas de la misma, sino que al amplio espectro de agentes involucrados
y afectados por dicha gestién (el regulador, los clientes, la autoridad concedente, los inversionistas, etc.).

En los Estados Unidos de Norteamérica, la Corte Suprema ha apoyado €l derecho de los
organismos reguladores a controlar los procedimientos contables de las empresas reguladas. “ Para que la
Comision pueda desempefiar sus funciones adecuadamente con respecto alafijacién de tasas razonables,
no discriminatorias y libres de favoritismos, debe contar con informacion 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 la regulacion de servicios publicos en los Estados Unidos de
Norteamérica, donde los reguladores establecen, para cada rama de actividad regulada, un Sistema
Uniforme de Cuentas (*Uniform Systems of Accounts’) en el que se definen las cuentas que deben
utilizarse. A ello se agregan instrucciones especificas sobre € uso de cada tipo de cuenta e instrucciones
generales sobre |os fundamentos contables.

En e sector de agua potable y saneamiento en Inglaterra y Gales, cada empresa funciona de
conformidad con una licencia (“Instrument of Appointment”). La licencia impone ciertas condiciones a
las empresas que incluyen la Condicion F en la que se enumeran las cuentas y la informacion financiera
gue deben proporcionar las empresas para permitir que e regulador, la OFWAT, evalle sus actividades
y compare su situacion financiera 'y su desempefio. La OFWAT ha emitido cinco Directrices sobre la
Contabilidad de los Servicios Regulados (“Regulatory Accounting Guidelines’): (i) directriz para
contabilizar los costos corrientes y valores regulatorios de los activos; (ii) clasificacion de los costos en
concepto de infraestructura; (iii) directriz sobre el contenido de las cuentas regulatorias; (iv) directriz
para el andlisis de los costos operativos y los activos; y (v) precios de transferencia en los servicios de
agua potable.

En vista de estos antecedentes es sorprendente que, mas de una década después del inicio del
proceso de privatizacion en e sector de agua potable y saneamiento y la creacién de organismos
reguladores, préacticamente ningun pais de América Latinay €l Caribe cuente con un buen sistema de
contabilidad regulatoria —mas al& de exigir, en algunos casos, contabilidad independiente para
servicios regulados y no regulados, como, por gemplo, en Bolivia y Colombia —herramienta
fundamental para mitigar los efectos de la asimetria de la informacion. Este hecho ha generado varios
problemas (Rodriguez, 2002ay 2002b):

» Laimposibilidad de contar con informacién recopilada en forma estandarizada y consistente,
puesto gque actualmente, cada empresa regulada clasifica sus ingresos y gastos esencialmente
de acuerdo a su propia definicion (y conveniencia), la que puede cambiar de un afio (0 caso) a
otro estratégicamente. Como resultado de €llo, €l regulador se ve imposibilitado de disponer
de informacién consistente y comparable entre las distintas empresas y alo largo del tiempo.

« En d caso de empresas que junto con prestar los servicios regulados de agua potable y
saneamiento, participan en actividades no sujetas a regulacién, compartiendo instalaciones y
recursos entre ambos negocios, resulta dificil, sino imposible, asegurar que en las tarifas se
financien solo los costos necesarios para prestar los servicios regulados y, por ende,
determinar larentabilidad real de la actividad regulada.

* Como en la contabilidad convenciona en general se agregan los gastos a nivel de empresa,
resulta dificil, sino imposible, desagregarlos al nivel requerido para fines de regulacion (por
giemplo, por actividad, etapa, localidad e instalacion de infraestructura).

» Resulta dificil evitar la doble contabilizacion de un mismo concepto como gasto e inversion,
puesto que la contabilidad convencional no siempre permite capturar correctamente |0s costos
de reposicion de inversion (es decir, reparaciones mayores) separados de los de reparacion y
mantencion rutinaria (es decir, mantencién de un equipo o instalacién gque esta en pleno
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funcionamiento, normalmente dentro de su vida Util técnica original). Ademas, en algunos
casos, resulta problematico distinguir los costos de mantencion y operacion, asi como los
administrativos e inversion.

Los reguladores de los servicios de agua potable y saneamiento de los paises de la region
reconocen, en general, laimportancia de la contabilidad regulatoria y, muchos de ellos, estan trabajando
en su desarrollo e introduccién. En Argentina, por gjemplo, aungue todavia no se ha implementado un
sistema de contabilidad regulatoria, su desarrollo es un tema importante en la agenda de la Asociacion
Federal de Entes Reguladores de Agua y Saneamiento (AFERAS), que es la entidad que agrupa a los
organismos reguladores de |os servicios de agua potable y saneamiento creados a nivel provincial. En €
caso de la concesion de Buenos Aires, el ETOSS reconoce que la ausencia de la contabilidad regulatoria
redunda en debilidades en las pautas de seguimiento econémico-financiero, de inversiones y de las
sanciones por incumplimiento. Con €l objetivo de superar estos problemas, el ETOSS ha resuelto la
puesta en marcha de un sistema de contabilidad regulatoria que permita monitorear la prestacion de los
servicios por parte de Aguas Argentinas en base a informacion regular, uniforme, consistente y objetiva
(véase @ Recuadro 6). Segln se prevé, d desarrollo del sistema de contabilidad regulatoria deberia
finalizar €l 1 de julio de 2004 y se procedera a su implementacion a partir del 1 de enero de 2005
(Argentine ETOSS, 20033).

En Bolivia, a partir de 2002, en la Superintendencia de Saneamiento Basico (SISAB) se han
empezado a dar los primeros pasos orientados a contar con un sistema de contabilidad regulatoria
(Cudllar, 2003). En Paraguay, €l Ente Regulador de Servicios Sanitarios (ERSSAN) considera que muy
probablemente se tenga en e futuro algin plan para implementarlo (Chaparro, 2003). En Peru, €l
desarrollo de la contabilidad regulatoria estd en la agenda de la Superintendencia Nacional de Servicios
de Saneamiento (SUNASS) (Caller, 2003). En Venezuela, en la*“Ley Organica para la Prestacion de los
Servicios de Agua Potable y de Saneamiento”, del 31 de diciembre de 2001, se especifica la obligacién
de los prestadores de implantar métodos administrativos contables, atendiendo a la normativa elaborada
por la Superintendencia Nacional de los Servicios de Agua Potable y de Saneamiento. A nivel regional,
€l desarrollo de la contabilidad reguladora es unade |as prioridades de la ADERASA.

Los paises de la region que han avanzado mas en e desarrollo de la contabilidad regulatoria
parecen ser Chile y Colombia. En Colombia, la Ley N° 142, “Por la cual se establece el régimen de los
servicios publicos domiciliarios y se dictan otras disposiciones’, del 11 de julio de 1994, otorga
facultades a la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios (SSPD) —la entidad encargada de
giercer e control, lainspeccion y la vigilancia de las entidades prestadoras de servicios publicos— para
establecer los sistemas uniformes de informacion y contabilidad que deben aplicar las empresas
reguladas. En desarrollo de esta facultad, la SSPD expidi6 las Resoluciones N° 1416 y 1417, del 18 de
abril de 1997, mediante las cuales se adopta el Plan de Contabilidad y € Sistema Unificado de Costos y
Gastos, basados en la metodol ogia de costos por actividad (“Activity Based Costing”), los cuales deben
aplicar las entidades prestadoras desde € 1 de enero de 1998. Sin embargo, existe un bajo porcentaje de
implementacion de esta normativa (Stapper, 2003). Por su parte, la Comisién de Regulacion de Agua
Potable y Saneamiento Bésico (CRA) —la entidad encargada de la regulacién del sector de agua potable
y saneamiento— en la Resolucion N° 155 de 2001, sefidla que la generacion de una contabilidad
regulatoria se constituye en insumo de primer orden parala proximadefinicion de férmulastarifarias.

En Chile, la SISS instruy6 durante 2002 el concepto de contabilidad regulatoria, a través de la
emision de instructivos que exigen a las empresas reguladas entregar, desde € 30 de marzo de 2003,
informacién de sus ingresos y costos, de acuerdo con criterios de agregacion y distribucion especificos
(Mauriz, 2002). El objetivo general que se persigue con esta medida es disponer de una base de datos de
costos reales de empresas reguladas, confiable y de facil manegjo, que permita determinar los costos
eficientes aplicando criterios, estandares e indicadores para caracterizar en forma objetivay respaldada a
la empresa modelo (Rodriguez, 2002b). Los objetivos especificos son los siguientes: (i) disminuir la
asimetria de la informacion existente en e actua sistema de regulacion por empresa modelo;
(ii) disponer de informacion de costos confiable, oportuna y de calidad en forma permanente;
(iii) disponer de informacion de las diferentes empresas del sector que obedezca a la misma definicion
decriterios; y (iv) contar con informacion tarifariaanivel de sistema, localidad e instalacién especifica.
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Recuadro 6

LOS OBJETIVOS QUE PERSIGUE EL ENTE TRIPARTITO DE OBRAS Y SERVICIOS
SANITARIOS (ETOSS) CON EL DESARROLLO DE CONTABILIDAD REGULATORIA

El sistema de contabilidad regulatoria constara de un plan de cuentas regulatorias que
considere la informacion disponible, los mecanismos de regulacion econdémica existentes, el
plan de negocios, el esquema tarifario, los compromisos de inversién y las normas
contables seguidas en la actualidad. El mismo servird para realizar un seguimiento
adecuado de los gastos operativos, ingresos e inversiones que ejecute Aguas Argentinas,
asi como el monitoreo de precios de transferencia entre el concesionario y sus empresas
vinculadas. Con dicho objetivo el ETOSS ha convocado al Centro de Asistencia Técnica y
Pasantias de la Facultad de Ciencias Econdmicas de la Universidad de Buenos Aires para
gue colabore en el disefio e implementacion de un sistema de contabilidad regulatoria.

El ETOSS pretende contar con un sistema de contabilidad regulatoria que le permita
alcanzar los siguientes objetivos:

«  Mejorar la transparencia de los procesos de regulacion existentes, al tiempo que las
cuentas regulatorias pasaran a ser la base regular, uniforme, consistente y objetiva
de informacién sobre la empresa regulada.

< Homogeneizar y compatibilizar los distintos instrumentos regulatorios existentes
(informe anual, indicadores de gestion, inventario, plan de mejoras y expansion del
servicio) con el sistema de contabilidad actualmente aplicado por la empresa,
utilizando a las cuentas regulatorias como un instrumento conciliador e integrador
entre ambos sistemas de informacion.

« Monitorear el desempefio de la empresa regulada contra los supuestos
subyacentes en los regimenes tarifarios, permitiendo el control de costos por
unidad de negocio o etapa de produccion, asi como las inversiones contempladas.

«  Proveer informacién para el célculo tarifario, revision de tarifas, analisis de planes
de inversion, revision de metas contractuales y otras decisiones econémicas de
regulacion cuyo sustento no sea solamente la informacion contable requerida
legalmente.

«  Proveer informacion homogénea y sintética bajo la forma de indicadores de gestion
para aplicar mecanismos de competencia comparativa y benchmarking entre
servicios prestados dentro y fuera del area regulada (véase la pagina 46).

e Separar la actividad regulada de otras actividades actuales o futuras de la empresa
prestadora, explicitando los resultados de cada negocio, asi como determinar el
valor de cada uno a partir de mecanismos de valuacion de empresas y valor
econdémico afiadido por cada unidad de negocios.

e Asistir en la deteccion de conductas anticompetitivas, tales como subsidios
cruzados inequitativos, discriminacién de precios, mala aplicacion de formulas
tarifarias y precios de transferencia inconvenientemente fijados entre la empresa
prestadora y empresas asociadas, no alcanzadas por las reglas regulatorias.

Fuente: Lentini (2003b); Argentina/ETOSS (2002a).

La introduccién de la contabilidad regulatoria fue resistida por algunas de las empresas del
sector.”® Asi, la empresa de agua potable y saneamiento méas grande del pais, Aguas Andinas, interpuso
e recurso de reclamacién por ilegalidad en contra de la SISS, con € proposito de eliminar parcial o
totalmente dichos instructivos (Chile/SISS, 2002). El reclamo de Aguas Andinas discutia,
fundamentalmente, la facultad de la SISS para solicitarle tal informacion y el hecho de que la peticién

. Por gemplo, se planted que la introduccion de la contabilidad regulatoria significaria un cambio en e espiritu del actual marco

regulatorio de regulacién econdémica a administracion; que e plan de cuentas propuesto es incompatible con el sistema de
contabilidad tradicional; que las tarifas vigentes no contemplan recursos necesarios para la implementacion de dicho plan; que e
organismo regulador tiene la facultad para auditar y no para imponer un sistema especial de contabilidad; que su introduccion
implica una readecuacion de procedimientos de trabajo, por lo que seria infactible en € corto plazo; que € regulador no tiene la
facultad para solicitar informacion de productos o servicios no regulados; y que el regulador contraviene normas legales, puesto que
laintroduccién de la contabilidad regulatoria es materia de ley (Rodriguez, 2002a'y 2002b).
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significaria la implementacion de un sistema de contabilidad especial y paralelo a que debe llevar. En
noviembre de 2002, la Primera Sala de la Corte de Apelaciones de Santiago rechazd en forma unanime
cada uno de estos argumentos en base a principio de libertad econémica conjugado con € legitimo
interés general de la comunidad de ser abastecida de los servicios de agua potable y saneamiento con
tarifas justas. Con este fallo se sent6 un precedente respecto a las facultades de la SISS de requerir
informacién sobre la contabilidad de costos e ingresos de las actividades reguladas y no reguladas que
comparten infraestructura con las reguladas.

El sistema de contabilidad regulatoria implementado por la SISS se basa en la metodologia de
costos por actividad, adaptada de acuerdo a las caracteristicas del marco regulatorio vigente en el sector
de agua potable y saneamiento chileno (véase la pagina 48). A continuacion se describen los principales
elementos del modelo adoptado por la SISS para estructurar la informacion de ingresos, costos y gastos
(véase el Gréfico 1) (Rodriguez, 2002ay 2002b):

* Servicios o productos se clasifican en tres categorias: (i) productos regulados (por gemplo,
abastecimiento de agua potable); (ii) productos no regulados que comparten instal aciones (por
gjemplo, venta de agua cruda); v (iii) otros productos.

» Actividades, entendidas como conjuntos de tareas €jecutadas con el fin de prestar un servicio,
pueden ser de dos tipos: (i) de costos (asociadas a los productos), que son aquellas que se
gecutan necesariamente para prestar 10s servicios; y (ii) de gastos (asociadas a la empresa),
gue son aquellas que se emprenden por €l hecho de existir la empresa y no estan asociadas a
la operacién de las instalaciones productivas. Las actividades del primer tipo se clasifican
segUin € tipo de servicio o producto, y ademas, se distinguen servicios continuos (operacion,
mantenimiento y otras actividades), imputados a nivel de instalacion, y prestaciones asociadas
(como corte y reposicién), imputadas anivel de localidad. Las actividades del segundo tipo se
clasifican en actividades de administracion (por ejemplo, efectuar direccién superior,
administrar, inspeccionar y supervisar construccion de obras), que se imputan a nivel de
empresa, Yy actividades comerciales (por ejemplo, atender clientes, incorporar nuevos clientes,
efectuar lectura de medidores, emitir facturas y boletas), que se imputan anivel de localidad.

* Recursos se definen como conjuntos de elementos necesarios para gjecutar las actividades
gque generan los productos o servicios que presta la empresa (por gemplo, los recursos
humanos, los productos quimicos utilizados en los procesos de cloracion y fluoruracién del
agua potable). En general, corresponden a los conceptos de gastos contables que utilizan las
empresas para elaborar sus estados financieros.

« Instalaciones. El concepto corresponde a cada uno de las obras, equipos, maquinarias u otros
elementos en los cuaes se desarrollan las actividades necesarias para la prestacion de los
servicios de agua potable y saneamiento. Se clasifican en: (i) genéricas (instalaciones tipo); y
(ii) especificas. Los costos de instalaciones genéricas se manejan como un solo conjunto
asociado aunalocalidad o sistema (por g emplo, |as redes de distribucion se costean como un
anico grupo dentro de una localidad). Las instalaciones especificas, por su parte, se costean
individua mente (por gjemplo, los emisarios submarinos, plantas de tratamiento).

* Localidades son zonas 0 &reas donde se encuentran las redes de distribucion de agua potable
0 las redes de alcantarillado.

» Criterios de distribucion (asignacion) de costos. Siempre y cuando las empresas no posean
registros exactos, deben utilizar criterios de distribucion, que deben ser informados ala SISS
mediante notas especiales. Las empresas deben ademas fundamentar |a razonabilidad de los
criterios propuestos, asi como considerar |os criterios especificados por la SISS.

* Ingresos se clasifican segin € tipo de servicios o producto, deben ser imputados a nivel de
localidad 0 empresa, y su suma debe corresponder exactamente a total de ingresos de la
empresa de acuerdo a su estado de resultado tradicional informado a la Superintendencia de
Valoresy Seguros.
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Grafico 1

MODELO DE INGRESOS, COSTOS Y GASTOS ADOPTADO POR LA
SUPERINTENDENCIA DE SERVICIOS SANITARIOS (SISS)
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Fuente: Rodriguez (2002a) y (2002b).

La experiencia de la SISS sugiere que en €l desarrollo de un sistema de contabilidad regulatoria,
se debe prestar especial atencion alos siguientes el ementos (Rodriguez, 2002a):

3.

d nivel de desagregacion de las cuentas de gastos estd determinado por e sistema de
fijacion tarifaria utilizado y debe ser funcional alos objetivos definidos por el regulador;

es recomendable que el regulador defina los criterios de asignacion de costos entre los
servicios o las actividades, aunque también es posible permitir a las empresas hacerlo pero
sujeto ala posterior evaluacion por € regulador;

la definicion de servicios regulados es un elemento clave en el disefio de un plan de
contabilidad regulatoria;

e formato de captura y recopilacion de informacién debe facilitar su procesamiento y
posterior andlisis para la validacién, comparacion y determinacién de los costos relevantes
paralafijacion tarifaria; y

los criterios y procedimientos de auditoria son un aspecto fundamental para asegurar la

exactitud, consistencia y confiabilidad de la informacion recolectada; deben perfeccionarse
progresivamente con la experiencia que se vaya adquiriendo en la materia.

Consideraciones especiales en empresas diversificadas

Como ya se menciond, la diversificacion reduce la cantidad y menoscaba la calidad de la
informacién disponible paralalabor de los reguladores y posibilita los subsidios cruzados a través de los
precios de transferencia en las transacciones entre empresas relacionadas. Todos estos son problemas
reales. “los subsidios cruzados entre las actividades reguladas y no reguladas, €l manejo de los costos
comunes y de los precios de transferencia en las transacci ones entre empresas, la transferencia de riesgos
y de costos y e ocultamiento de las utilidades en |os precios, no son fantasmas abstractos inventados por
tedricos universitarios ... Son los problemas reales y preocupantes de la diversificacion” (Jones, 1992).
Cabe agregar que muchos de los participantes en |os procesos las privatizaciones en € sector de agua
potable y saneamiento de los paises de la region, son empresas de origen extranjero (principalmente
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francesas, britanicas, espafiolas o norteamericanas), sumamente diversificadas y que normalmente se
asocian con constructoras 'y otras empresas locales.

Por el otro lado, se debe reconocer que la diversificacion puede resultar beneficiosa porque
permite lograr economias de escala y de alcance, mejorar la utilizacion de la capacidad productiva,
diversificar los riesgos y compensar las fluctuaciones de la demanda. Estos beneficios potenciales
explican por qué una prohibicion generalizada de la diversificacion de las empresas de servicios publicos
“no seria ltil paralas politicas plblicas’ (Braeutigam y Panzar, 1989) y “generalmente no llevaria a una
asignacion eficiente de los recursos’ (Braeutigam, 1992).

Para contrarrestar los efectos negativos de la diversificacion sobre la disponibilidad de la
informacién, los reguladores normal mente adoptan las medidas siguientes:

e Las empresas reguladas deben informar detalladamente al organismo regulador sobre los
contratos, adquisiciones, préstamos, transferencias de activos, distribucion de utilidades o
dividendos, pago de cargos y otras transacciones con entidades relacionadas. En general, se
consideran empresas relacionadas aguellas que tienen —o en las que la actividad regulada
tiene— una influencia relevante. La carga de la prueba para determinar si las entidades con
las que la empresa regulada mantiene relaciones comerciales son entidades relacionadas
corresponde a aquélla.

e Las empresas reguladas deben llevar contabilidad separada para las actividades reguladas y
no reguladas (véase |a pagina 28).

¢ Encuanto a control de compras y contrataciones, las empresas reguladas deben: (i) asegurar
un trato igualitario entre las compafias asociadas y las no asociadas; (ii) aplicar politicas y
procedimientos de contrataciones predefinidos, abiertos, claros, documentados, y conocidos
por € regulador, los contratistas y los usuarios; y (iii) demostrar que siguen las directivas del
regulador en materia de contrataciones. Ademéds, puede ser aconsgjable prever
procedimientos que estimulan concurrencia de of erentes (véase el Recuadro 7).

En los Estados Unidos de Norteamérica, los reguladores generalmente prestan especial atencién a
los gastos de las empresas reguladas que no estan determinados directamente por las fuerzas de la
competencia, particularmente las compras y contrataciones con empresas &filiadas. Cuando se determina
gue un gasto es desmesurado y representa un abuso de poder discrecional, es desautorizado y corre por
cuenta de los accionistas de la empresa. Respecto a los precios de transferencia, los reguladores
normal mente consideran los siguientes dos criterios de razonabilidad: (i) s las empresas reguladas han
pagado a las compafiias relacionadas un precio menor que €l precio que cobran otros proveedores de
productos y servicios similares; y, especiadmente, (ii) si las ganancias que las empresas asociadas han
obtenido en ventas a empresas reguladas son menores que las de otras compafias comparables (Phillips,
1993). En muchos casos, las desautorizaciones se han basado en una creencia de que las empresas
asociadas no deberian tener una rentabilidad més elevada que la que el regulador permite a la empresa
regulada. Ademas, |os reguladores tienen la facultad de ejercer una supervision sobre los pagos que las
empresas reguladas realizan alas compafiias afiliadas en concepto de administracion, gestion o servicios.
Para que un pago de este tipo sea autorizado, es preciso que la empresa regulada demuestre que se ha
beneficiado de servicios especificos prestados por la compafiia &filiada.

En Inglaterra y Gales, la OFWAT, emitié en 1997, y en 2000 modificd, la directriz sobre la
contabilidad regulatoria sobre los precios de transferencia en los servicios de agua potable
(Reino Unido/OFWAT, 2000b). La directriz, que se aplica a todas las transacciones con empresas
relacionadas sin importar su monto, tiene como base los siguientes principios: (i) la actividad regulada
paga un precio justo por los servicios y productos recibidos; (ii) los precios de transferencia en las
transacciones entre la actividad regulada y las empresas asociadas se basan en los precios del mercado o
un valor inferior aellosy, si no existe mercado paralos insumos, |os precios de transferencia se fijan en
funcion de los costos; (iii) se realizan pruebas de mercado parafijar los precios de los hienes y servicios
suministrados a la actividad regulada; y (iv) la asignacién de los costos se realiza segiin la forma en que
se consumen los recursos (por gjemplo, usando la metodologia de costos por actividad).
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Recuadro 7
PROCEDIMIENTOS QUE ESTIMULAN CONCURRENCIA DE OFERENTES

Se entiende por procedimientos que estimulan la concurrencia de oferentes los que
adopte internamente cada entidad prestadora para conseguir que:

e Se acuse recibo por escrito, y se registren en forma ordenada en sus archivos, los
datos de cualquier persona que se dirija a ella para solicitarle que se la tenga en
cuenta en los contratos que versen sobre determinados bienes o servicios. Para
estos efectos, las personas interesadas pueden dirigirse, en cualquier tiempo, a las
entidades prestadoras de servicios publicos, manifestando su interés en ser tenidas
en cuenta como proveedoras de bienes o servicios, para los contratos que éstas
hayan de celebrar. Tales personas deberan proporcionar su direcciéon e informar
sobre la clase de contratos en los que estan interesadas en participar; en caso de
tratarse de personas juridicas, deberan presentar sus mas recientes estados
financieros y un certificado de existencia y representaciéon legal. Las personas
prestadoras deben conservar estas manifestaciones de interés durante un periodo
de dos afios, al cabo del cual pueden destruir los documentos del caso,
dirigiéndose a la persona interesada para informarla sobre este hecho e invitarla a
actualizar sus documentos, si lo tiene a bien.

e« Se dirijan a tales personas, por lo menos, invitaciones para presentar ofertas
cuando sea necesario celebrar un contrato sobre alguno de los bienes o servicios
que aquellas han ofrecido.

e Se realice una evaluacién objetiva de las propuestas que tales personas presenten,
y sélo se incluyan como elementos de tal evaluacion, condiciones que sean
razonables para asegurar que el contrato se cumplird en las condiciones de plazo,
precio y calidad necesarias para los fines del servicio. Las entidades prestadoras
deben conservar, a disposicion de las autoridades, los documentos que
comprueben el cumplimiento de las obligaciones antedichas.

Fuente: Colombia/CRA (2001).

Se exige alas empresas reguladas que, mediante la aplicacion de estos principios, demuestren que
las transacciones se realizan en condiciones de independencia (“at arm's length”) —es decir, tratando a
empresas asociadas en la misma forma como a las demés— y que no existen subsidios cruzados. Las
empresas reguladas deben periddicamente presentar informacion detallada ala OFWAT sobre todas las
transacciones con entidades asociadas que exceden a 1% de la facturacion del prestador o si dichos
contratos en lo agregado superan a 50% de la facturacion del proveedor. Las transacciones por montos
superiores a 0,5% de la facturacion del prestador o a 100 mil libras esterlinas (unos 160 mil délares de
2003) deben ser exhibidas en la contabilidad en forma separada y claramente identificadas; las
transacciones por montos inferiores deben ser regularmente registradas sin necesidad de apertura de una
cuenta especifica. Las empresas deben ademas desarrollar mecanismos y procedimientos adecuados a
Sus circunstancias concretas y asegurar que las transacciones estén adecuadamente respaldadas y
documentadas. La veracidad de las informaciones presentadas es verificada por auditores, que acuerdan
un plan anual de auditorias con la OFWAT. Los funcionarios de la OFWAT visitan a las empresas
reguladas para examinar sus politicas y procedimientos en relacion con los precios de transferencia. Si se
detectan irregularidades, la OFWAT las tomard en cuenta durante la revision tarifaria siguiente,
normal mente reduciendo losingresos de la empresa por el monto del subsidio cruzado (Dawson, 2000).

En cuanto alos precios de transferencia, €l principio fundamental es que éstos deben ser iguales o
menores que los precios del mercado y que deben determinarse mediante pruebas de mercado
(Reino Unido/OFWAT, 2000b). En general, € precio de mercado deberia ser €l precio méas ventagjoso
econdmicamente, teniendo en cuenta criterios objetivos como la fecha de entrega, la calidad y capacidad,
los costos de operacion y mantenimiento, 10s servicios de posventa, las ventajas técnicas, la seguridad de
suministro, el costo durante la vida Util, etc. El procedimiento de prueba de mercado debe realizarse en
forma justa, abierta y transparente, sin garantia de éxito para las empresas asociadas. Cuando se redliza
una prueba de mercado de un servicio, ésta debera ser una pruebareal y el contrato debe adjudicarse ala
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oferta econdémicamente mas ventgjosa. Cabe agregar que los precios de transferencia también pueden
aplicarse al personal cuando preste servicios a empresas asociadas. Cuando un empleado de una empresa
regulada realiza un trabajo para una empresa asociada, la primera debe percibir una compensacion que
reflgje el salario y los costos generales asociados con ese empleado. Ademas, el pago deberareflgjar las
pérdidas en concepto de costos de oportunidad por € hecho de que la empresa regulada no pueda contar
con sus servicios. Asimismo, cuando se transfieren activos de la empresa regulada a una compafiia
asociada, ésta deberia pagar por esos activos un precio justo, determinado por su valor contable neto o
un precio justo de mercado.

Para las pruebas de mercado, pueden emplearse varios métodos: (i) las licitaciones competitivas;
(ii) la comparacién de precios de lista publicados; (iii) la evaluacién por un tercero; y (iv) la
comparacion de mejores practicas (Reino Unido/OFWAT, 2000b). Se considera que las licitaciones
competitivas son la mejor manera de determinar un precio justo. La empresa debe presentar argumentos
muy convincentes para justificar e uso de métodos que no sean las licitaciones competitivas y demostrar
la solidez de los métodos empleados. Las empresas deben establecer y aplicar politicas y procedimientos
claros para la realizacién de las pruebas de mercado. En dichas politicas y procedimientos, deben
incluirse, como minimo: (i) los métodos de pruebas de mercado que se utilizarén; (ii) los procedimientos
gue se emplearan para cada uno de los métodos; (iii) la frecuencia con que se realizaran las pruebas de
mercado; (iv) los procedimientos de revision; (v) la designacion de los responsables de redlizar las
pruebas de mercado; y (vi) la documentacion de los procedimientos. La fundamentacion de los métodos,
los umbrales y los criterios adoptados deben ser transparentes y capaces de resistir un examen riguroso
por parte de laOFWAT, los clientes y los competidores.

Si bien en los marcos regulatorios de los paises de la region hay gjemplos de normas relativas a
control de compras y contrataciones con empresas vinculadas, € panorama regional, aunque variado,
adolece en este aspecto de carencias significativas. En primer lugar, dichas normas no existen, o no se
aplican, en la mayoria de los paises, en parte porque, como |0s servicios de agua potable y saneamiento
siguen a cargo del sector publico o se privatizaron recientemente, se piensa erroneamente (véase la
pagina 27) que éste todavia no es un tema de preocupacion para los reguladores. En otros casos, los
problemas se deben alafalta de voluntad politica para aplicar las normas existentes (Delgado, 1999) o a
hecho de que “la preocupacion principal del regulador ... es que se cumpla con los objetivos de
coberturay calidad del servicio, més que € control de los holding” (Stapper, 2003). En los pocos paises
gue han incorporado este tema en sus marcos regulatorios, las normas adoptadas tienden a ser muy
genéricas 0 ambiguas Y la fiscalizacion de su aplicacion, poco rigurosa. Como resultado de ello, se dan
casos cuando las empresas reguladas formulan especificaciones cuyo cumplimiento solo es factible para
determinadas empresas (por gjemplo, se especifica que el contratista debe disponer necesariamente de un
sistema computacional de contabilidad que utilizan tan s6lo las empresas relacionadas o para la
construccion de obras de tratamiento de aguas servidas para 10 mil personas se pide la experiencia en
operacion de un sistema para varios millones de personas servidas) o productos (por giemplo, en las
bases de licitacion se transcriben detalladamente textos extraidos de folletos, catdlogos o presupuestos
informativos de |as empresas asociadas).

En Argentina, de acuerdo con € marco regulatorio de la concesion de Buenos Aires, |os contratos
de bienes, servicios u obras deben ser realizados previa licitacién u otro procedimiento competitivo
comparable, cuando € monto contractual o el monto anual de contrataciones exceda 10 millones de
délares.”® En estos casos, como requisitos minimos, la empresa concesionaria debe: (i) publicar un aviso
en un medio y forma adecuados, detallando la contratacion previstay lafecha paralacual serequiere la
prestacion, e invitando a cualquier persona a ofertar 1os bienes o servicios requeridos; y (ii) otorgar la
debida consideracién a las ofertas recibidas, procurando que la contratacion sea a precio razonable y €l
menor entre las ofertas admisibles. Cabe agregar que € umbral de 10 millones de délares es superior
tanto a los montos normales de compras de bienes y servicios por Aguas Argentinas en los Ultimos afios

¥ Esimportante sefialar que existen varias diferencias entre las normas relativas al control de compras y contrataciones con empresas

vinculadas enunciadas en e marco regulatorio y €l contrato de concesion, lo que ha originado diversas interpretaciones
(Argentina/SIGEN, 2002).
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como a la experiencia local (sector publico nacional), regional e internacional en la materia
(Argentine ETOSS, 20033).

En general, las contrataciones ef ectuadas por Aguas Argentinas cumplieron con el procedimiento
establecido en € contrato de concesion (Argentina/SIGEN, 2002). Para las contrataciones superiores a
10 millones de délares, se utilizo6 el procedimiento de licitacion plblicay para aquellas inferiores a dicho
monto se realizaron licitaciones publicas durante 1993-1994 y contrataciones directas durante 1995—
1996. Por otro lado, se han detectado algunos problemas (véase €l Recuadro 8). En vista de esto, y
considerando que la cifra de 10 millones de ddlares “seria representativa para un escaso volumen de
obras’ (ArgentindlETOSS, 2003a) y que en € marco regulatorio actual no se contempla ningun
procedimiento para las contrataciones menores a este umbral, el ETOSS trabaja en e perfeccionamiento
del control de compras y contrataciones de Aguas Argentinas. Un avance importante en esta materia es
el recientemente dictado reglamento para la contratacion de obras incluidas en €l fideicomiso, que Aguas
Argentinas debe constituir con los fondos provenientes de los incrementos tarifarios acordados en la
primera revision quinquena de tarifas (véase € Recuadro 9). Dicha resolucion se considera como €l
punto de partida para avanzar més a fondo en € control de costos eficientes de las contrataciones, asi
como en el seguimiento de las contrataciones con empresas vinculadas (Lentini, 2003c).

En Chile, en virtud de las modificaciones introducidas en el marco regulatorio mediante la Ley
N° 19.549, |as empresas reguladas no pueden adquirir bienes o contratar servicios por un valor de méas de
500 unidades de fomento (aproximadamente 12 mil dolares de 2003) con entidades relacionadas a
menos que dichos actos hayan sido objeto de una licitacién publica. Las condiciones de los contratos
celebrados mediante este procedimiento sdlo pueden ser alteradas por razones fundadas con acuerdo de
al menos los dos tercios ddl directorio de la empresay con informacién oportuna ala SISS. Anuamente,
las empresas deben informar detalladamente ala SISS sobre |os contratos y transacciones asociadas a la
compra de bienes 0 servicios con personas relacionadas. La SISS procede a comparar los precios de
dichos contratos y transacciones con los prevalecientes en el mercado, sobre la base de una muestra
representativa y, en caso de detectar diferencias estadisticamente significativas, debe informarlo a la
Superintendencia de Valores y Seguros. La infraccion a esta norma no afecta la validez de la operacion,
pero ademas de las sanciones administrativas y penales que correspondan, otorga a la empresa, a los
accionistas 0 a los terceros interesados, € derecho de exigir indemnizacion por los perjuicios
ocasionados y pedir € reembolso ala empresa por € director interesado, de una suma equivalente a los
beneficios que aél o |as personas relacionadas |es hubieren reportado dichas negociaciones.®

B. Participacion de los consumidores

Para que la regulacion sea neutra y equitativa, es imprescindible que la informacién que €
regulador obtiene de las empresas reguladas sea complementada con la informacion proveniente de los
consumidores. La crucial importancia de la participacion de los consumidores en € proceso regulatorio,
se explica por los motivos siguientes:

» El objetivo del regulador es proteger el interés publico, que incluye, pero no se limita al
interés de los consumidores. Las empresas reguladas persiguen su propio interés. Por €llo,
para equilibrar los intereses de todas las partes involucradas, se requiere que en e proceso
regulatorio participe alguien que sea capaz de representar 1os intereses particulares de los
consumidores y contrarrestar las presiones y argumentaciones de las empresas reguladas. En
consecuencia, la participacion de los consumidores es esencial para resguardar la neutralidad
e independencia del proceso regulatorio y morigerar la asimetria de la informacion entre €
regulador y las empresas reguladas. En los Estados Unidos de Norteamérica, la percepcion de
gque la informacion era el elemento clave para determinar las decisiones en materia de

% De acuerdo con Argentina/ETOSS (2002b), en e sector de agua potable y saneamiento de Chile, se ha reglamentado de manera muy

general 1o que se entiende por licitacion publica. Ademas, no ha resultado fécil la aplicacion de la normativa vigente dada la
naturaleza de los proyectos que las empresas reguladas estén licitando actualmente. Aun asi, la SISS est4 iniciando procedimientos
de sancion avarias empresas por no cumplir con las etapas de la licitacion pablica o por favorecer a empresas vinculadas.
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Recuadro 8

OBSERVACIONES GENERALES QUE SURGEN DE LOS INFORMES REALIZADOS
POR LOS AUDITORES DE AGUAS ARGENTINAS

* Las obras del tercer afio del primer plan quinquenal, han sido adjudicadas directamente
en general a empresas vinculadas a Aguas Argentinas.

* Si bien los pliegos establecen condiciones técnicas a satisfacer con la oferta, en los
casos de adjudicaciones directas no se presentan.

* No se observa que en las obras por adjudicacion directa, se haya efectuado una
evaluacion técnica y financiera de la oferta, ni hay constancias de su comparacién con
el presupuesto valorizado.

* Hay obras que podrian haberse agrupado, lo que presumiblemente podria haber
mejorado los precios.

« En general, los requisitos técnicos de la seleccién, estan de acuerdo con la magnitud
de las obras, pero en el caso de adjudicaciones directas no se cumplen.

* Al comparar costos de obras con otras similares, se han verificado presupuestos
internos elevados.

* Para las obras menores a 10 millones de ddlares, con algunas excepciones, no se
encuentra normalizado el proceso de contratacion, ni se estipula en qué casos debe
utilizarse una licitacién publica, concurso de precios o contratacién directa.

* Se han observado diversas deficiencias en el sistema de compras, las cuales pueden
provocar efectos tales como recepcion de compras no autorizadas, modificacion de
ordenes de compra ya recepcionadas, ingreso de recepciones irreales o inexistentes,
aceptacion de una orden de compra que no ha sido aprobada y modificaciones a los
datos del sistema incorrectas o no autorizadas.

* En algunas compras, no se efectudé una licitacién privada con consulta al menos a 5
proveedores, de acuerdo a lo establecido en el procedimiento de la empresa, sino que
se llamé a cotizar a 3 6 4 proveedores, realizando una contratacion directa.

e Se recepcionaron las respectivas cotizaciones por facsimil, en lugar de haberse
recibido por escrito y en sobre cerrado, generando la imposibilidad de una apertura
simultanea de las mismas.

» Para algunos materiales, no se seleccion6 al proveedor que ofrecio el mejor precio.
«  Se solicitd por via telefonica la cotizacién, en lugar de haberse pedido por escrito.

e Se tuvieron en cuenta los antecedentes de una orden de compra anterior, para
adjudicar la contratacion al mismo proveedor, en lugar de realizar la consulta por
escrito a no menos de 3 proveedores.

e Para la compra de un producto sélo se invit6 a cotizar a un proveedor, ya que era el
Unico aprobado por la empresa a la fecha de la misma.

e La existencia de acuerdo marco entre la empresa y el proveedor hizo que se
consideraran los precios establecidos en dicho acuerdo, no existiendo evidencia del
plazo de entrega ofrecido.

Fuente: Argentina/SIGEN (2002).

regulacion fue lo que impulso la participacion de los consumidores en e proceso regulatorio
(Gormley, 1981). Desde esta perspectiva, la participacion de los consumidores es vista como
e medio por € cua puede presentarse ante los reguladores la informacion favorable a los
consumidores y de esta manera incidir en sus decisiones, pues de lo contrario las empresas
reguladas dominarian el proceso regulatorio mediante €l control de lainformacion.

Los consumidores son una fuente sumamente Util de informacion (por eemplo, sobre la
calidad y la confiabilidad de los servicios). Mas importante aln es, quizés, €l hecho de que,
sin consultar a los consumidores, los reguladores no podrian enterarse de sus necesidades y
prioridades en temas rel acionados con la prestacion de los servicios.
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Recuadro 9

REGLAMENTO PARA LA CONTRATACION DE OBRAS INCLUIDAS EN EL
FIDEICOMISO EN BUENOS AIRES, ARGENTINA

El concesionario debe prever en los documentos de seleccidn y acreditar en el Informe
Anual a presentar ante el ETOSS la aplicacion de las siguientes prescripciones: (i) trato
igualitario para con contratistas y proveedores; (ii) aplicacion del reglamento a todas las
contrataciones realizadas bajo el fideicomiso; (iii) inexistencia de subsidios cruzados hacia
los contratistas; (iv) que los precios de las transacciones son a precios de mercado o
menores, debiendo justificar el apartamiento de dichos precios en las contrataciones
efectuadas; (v) cumplimiento del régimen de “Compre Trabajo Argentino”; (vi) informar
anualmente la ndmina de las “empresas vinculadas” y en cada contratacién en la que exista
dicha condicion; y (vii) que el disefio, la aplicacion y el mantenimiento de sus sistemas
internos de gestion se adecuan a las pautas establecidas por el reglamento.

La seleccién del contratista podrd realizarse de acuerdo con los siguientes
procedimientos: (i) licitaciébn o concurso, que se utilizard cuando el criterio de seleccién
recaiga primordialmente en factores econémicos; y (ii) contratacion directa, que se utilizara
cuando el criterio de seleccion recaiga en factores no econémicos, tales como la capacidad
técnico cientifica, condiciones econdmico financieras, culturales o artisticas. La eleccion del
procedimiento de seleccion estara determinada por una o mas de las siguientes
circunstancias, sin perjuicio de otras no previstas expresamente, debiendo dejarse
constancia en la documentacion del tramite, la fundamentacion del mecanismo de seleccion
utilizado: (i) caracteristicas de los bienes o servicios a contratar; (i) monto estimado del
contrato (véase el Cuadro 1); (iii) condiciones de comercializacion y configuracion del
mercado; y (iv) razones de urgencia o emergencia.

La adjudicacion debera realizarse en favor de la oferta mas conveniente, teniendo en
cuenta el precio, la calidad, la idoneidad del oferente y demas condiciones de la oferta.
Debera establecerse en los Pliegos de Bases y Condiciones Particulares el criterio de
evaluacion y seleccion de las ofertas, ya sea mediante la inclusion de férmulas polinémicas
o la clara determinacion de los parametros que se tendran en cuenta a dichos fines,
tomando en consideracion el grado de complejidad, el monto y el tipo de contrataciéon a
realizar.

El Pliego de Bases y Condiciones Generales sera elaborado por el Concesionario y
aprobado por el ETOSS. Los Pliegos de Bases y Condiciones Particulares seran
elaborados y aprobados por el Concesionario para cada procedimiento de seleccién y
deberan contener los requisitos minimos que indicara el Pliego de Bases y Condiciones
Generales e incluiran las especificaciones técnicas. Los pliegos de condiciones generales,
particulares y técnicas no podran tener un valor para su adquisicion superior al cinco por mil
del valor del presupuesto de la contratacion. Las especificaciones técnicas deberan
consignar en forma clara e inconfundible: (i) las caracteristicas y especies de la prestacion;
(i) la calidad exigida y, en su caso, las normas de calidad que deben cumplir los bienes o
servicios o satisfacer los contratistas; (iii) si los elementos deben ser nuevos, usados o
reacondicionados; y (iv) si se aceptaran tolerancias.

El concesionario debera elaborar y presentar al ETOSS para su aprobaciéon una
metodologia para garantizar que la determinacion y el seguimiento de los precios de
contrataciones de las obras fideicomitidas son representativos de los precios de mercado.
La normativa debe contemplar en principio cuatro mecanismos alternativos para lograr tal
fin, a saber: (i)la existencia de concursos con la participacion de contratistas
independientes para competir por la provision de la obra; (ii) comparando los precios contra
listas de precios de publicacién generalizada; (iii) evaluando los precios por terceras partes
calificadas para tal fin; y (iv) realizando benchmarking entre compafiias de la industria.

El concesionario debera dar la publicidad y difusiéon respecto de las obras que se
financian por el fideicomiso por los siguientes medios: (i) publicacién en el Boletin Oficial;
(i) publicacion en diarios de mayor circulacion; (iii)en el sitio de Internet de la
Concesionaria; y (iv) en los sitios de Internet de la Oficina Nacional de Contrataciones y el
ETOSS.

Fuente: Argentina/ETOSS (2003b).
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Cuadro 1

LA APLICACION DE MECANISMOS DE CONTRATACION DE OBRAS
INCLUIDAS EN EL FIDEICOMISO EN BUENOS AIRES, ARGENTINA

(En pesos argentinos)

Rango de monto Mecanismo
Hasta 100 000 Contratacion directa
Entre 100 000 y 300 000 Licitacion o concurso privado
Entre 300 000 y 1 000 000 Licitacion o concurso publico nacional
Mayor a 1 000 000 Licitacion o concurso publico nacional o internacional

Fuente: Argentina/ETOSS (2003b).

Nota: Una licitacion o concurso es: (i) publico, cuando el llamado a participar esté
dirigido a una cantidad indeterminada de posibles oferentes; (ii) privado, cuando se
invita a participar a una determinada cantidad de posibles oferentes; (iii) nacional,
cuando la convocatoria esté dirigida a interesados cuya sede principal se encuentre en
el pais o que tengan sucursal en el pais debidamente inscrita; y (iv) internacional,
cuando la convocatoria se extienda a oferentes del exterior.

Obviamente, la participacion de los consumidores no es una panacea ni un gjercicio gratuito en
términos de tiempo y recursos. Cualquier intento en este sentido presenta muchas dificultades que no son
banales, como los problemas de representatividad y €l riesgo de efectos disruptivos sobre el proceso
administrativo, de menoscabar la confianza de los inversionistas en la estabilidad y la independencia del
sistema de regulacion y de sobresimplificar las cuestiones técnicas, recurriendo a apelaciones
demagdgicas (Felder y Lopez, 1999).

La experiencia de los paises con una larga tradicién en la prestacion de servicios publicos por €
sector privado, especialmente los Estados Unidos de Norteaméricay el Reino Unido, indica que para que
la participacion de los consumidores sea una fuente Gtil de informacion, se debe cumplir dos condiciones
principales. En primer lugar, se debe ingtitucionalizar la participacién de los consumidores en €
proceso regulatorio. Esto implica, como minimo, que los consumidores deben: (i) ser notificados, con
una debida anticipacion, sobre la iniciacion de proceso de adopcion de decisiones regulatorias que les
afecten; (ii) tener la posibilidad de formular y plantear sus puntos de vista, los cuaes deben ser
debidamente considerados por € regulador; y (iii) ser informados sobre la decision fina y las razones
gue la sustentan.

En cuanto a los mecanismos de participacion de los consumidores, cabe sefidar que los
procedimientos como e de audiencias publicas no resultan comunes en todos los sistemas y
normalmente su utilizacion se reserva para decisiones relevantes (Santiago, 2000). M&s comunes
resultan sistemas como la permanente comunicacion y periédico intercambio de opiniones entre las
organizaciones de consumidores y €l organismo regulador; los denominados “documentos de consulta’,
mediante los cuales €l regulador convoca a consulta escrita a diferentes partes que tuvieren interés en el
tema propuesto; 0 mecanismos de propuestas normativas abiertas a debate por un periodo de tiempo
predeterminado, por gemplo, a través de los sitios web y sugerencias mediante correo electronico.
Cuando € objetivo es mas limitado (por gemplo, conocer la opinién de los consumidores acerca de la
calidad de los servicios que reciben), pueden emplearse mecanismos tales como encuestas y estudios de
opinion.

En segundo lugar, los consumidores deben poder organizarse, tener acceso a la informacion
adecuada y oportuna (por ejemplo, la contabilidad de las empresas reguladas y las comunicaciones
entre éstas y los reguladores), y contar con recursos suficientes para realizar su labor adecuadamente.
En tal sentido, en sistemas de regulacion maduros, es comin gue los gobiernos —y en algunos casos, las
empresas reguladas, normalmente como parte de arreglos judiciales alcanzados en juicios contra €ellas
(Palast, 1997)— financien la participacién de los consumidores en €l proceso regulatorio, directamente
(por giemplo, mediante €l pago a las organizaciones de consumidores para que puedan emplear a
expertos y realizar sus propias investigaciones) o indirectamente (por ejemplo, mediante la creacion de
organismos especiales para representar 1os intereses de los consumidores y la prestacion de asistencia
técnicay de otro tipo (personal, oficinas, etc.) alas organizaciones de los consumidores). Para ayudar a
los consumidores a organizarse y a recaudar sus propios fondos se ha comprobado que es Util permitirles
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adjuntar a las facturas de los servicios regulados invitaciones a incorporarse a una organizacion
auténoma que los represente (Palast, 1996).

La preocupacion por la participacion de los consumidores en el proceso regulatorio, y por la
proteccidn de sus derechos en general, es un fenémeno relativamente nuevo en laregion. Una evaluacion
efectuada a fines de los afios noventa concluyd que los “usuarios de los servicios tienen una escasa
participacion en los procesos de regulacion; normalmente se enteran de las decisiones cuando ellas ya
estén fuera de su dmbito de posibilidades de intervencion. Esto se asocia, por cierto, con la debilidad de
las organizaciones de consumidores en toda la region” (Stark, 1997). En la Il Conferencia Regiona
“Consumidores y Servicios Publicos Domiciliarios’ (20 a 22 de marzo 2002, Buenos Aires, Argentina)
se sefia 6 que “no hay una informacién universal, veraz y transparente de parte de las empresas privadas
y de los entes reguladores hacia los consumidores ... Se requiere establecer mecanismos de participacion
eficientes en aguellas instancias donde se discutan y resuelvan las principales decisiones que afecten los
intereses de los consumidores ... En algunos paises, los mecanismos de participacion son muy limitados
0 no existen espacios de participacion” (Cl, 2002).

En los paises de la regidn, los avances en materia de la participacion de los consumidores en €l
proceso regulatorio se relacionan principalmente con la proteccion de sus derechos, que es todavia
incipiente, y la creacion de mecanismos de presentacion, tramitacién, investigacion y resolucién de
quejas y reclamos relativos a la prestacion de los servicios regulados. En cuanto ala participacién de los
consumidores como una fuente de informacion Util paralos reguladores, € progreso ha sido todavia muy
limitado. Entre los problemas comunes estan las dificultades que enfrentan los consumidores para
organizarse y para acreditar su legitimidad en procesos regulatorios, falta de apoyo, asistencia técnicay
financiamiento para operativizar su participacion,® y limitaciones en el acceso a la informacion
adecuada y oportuna.

Una mencidn especial merece la experiencia de la Comisién de Usuarios del ETOSS en Buenos
Aires, Argentina. Esta Comisidn, integrada por organizaciones de consumidores con reconocimiento
legal que actlian en el érea de la concesion, se constituy6 en abril de 1999 por decision del directorio del
ETOSS. Recibe fondos y asistencia técnica del ETOSS para e desempefio de sus funciones. A fin de
satisfacer los requerimientos de informacion y asesoramiento técnico de la Comision, € ETOSS le ha
facilitado la comunicacion con sus distintas areas. El Directorio de ETOSS se ha obligado a someter ala
consideracion de la Comisiéon los temas referidos a: (i) régimen tarifario; (ii) planes de inversion y
expansion; (iii) modificaciones en la calidad del servicio; y (iv) modificaciones del reglamento y
regimenes de atencion y reclamos de los usuarios (Lascano, 2002). Por otro lado, de acuerdo con
Azpiazu (2003), es importante tener presente que se trata de una entidad consultiva a la que, en la
préctica, mucha atencion no se le ha prestado, por parte del ETOSS.

Ademés, cabe mencionar los recientes desarrollos legales en Colombia. De acuerdo con la
Constitucion Politica de este pais, el Estado debe garantizar la participacion de las organizaciones de
consumidores y usuarios en el estudio de las disposiciones gque les conciernen. Recientemente la Corte
Constitucional, basandose en esta normativa, exigioé que los organismos reguladores debieran consultar
previamente la participacion directa y efectiva de los usuarios a través de sus organizaciones
debidamente acreditadas, antes de tomar decisiones relacionadas con € régimen tarifario, so pena de
considerarse nulos los acuerdos en tal materia (Stapper, 2003).

Los marcos regulatorios de varios paises (por gjemplo, Argentina, Bolivia, Colombia, Costa Rica,
Per(l y Venezuela) contemplan audiencias publicas. Por gjemplo, en Costa Rica, el aporte real de las
audiencias ha sido “muy importante” (Chaves, 2003). La experiencia de la Autoridad Reguladora de los
Servicios Publicos (ARESEP) de este pais indica que la funcionalidad en las audiencias depende del
grado de la organizacion de los consumidores, para lo que es esencial asegurar su acceso a la
informacién y lograr su credibilidad en el sentido de que sus opiniones cuentan.

2 Como observa Vaca (2002), “para poder participar hace falta financiamiento; esto es inobjetable, ... porque sin recursos a las

organizaciones se nos hace realmente dificil estatarea. No es féacil ... enfrentar a empresas tan fuertes, con tantos recursos, solo con
voluntad, aunque ésta sea mucha’.
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En varios otros casos, las audiencias no ha logrado cumplir los objetivos esperados, por diversas
razones. sea porque su realizacion es opcional, sea porque se han introducido solo recientemente, sea
porque el objetivo que se busca es esencia mente otorgar legitimacion politica a decisiones ya adoptadas,
sea por notorias asimetrias de la informacion y desigualdad de recursos entre las partes, sea por la
deficiente organizacién de las audiencias: “[una] audiencia publica ... permite a cada asociacion solo
cinco minutos para hablar. Y es muy dificil expresar, en ese tiempo, una opinidn respecto de
renegociaciones o devaluaciones quinguenales, por giemplo ... [La informacion] deberia entregarse con
suficiente tiempo porque, en ocasiones, recibimos sélo quince dias antes de la reunion unas catorce cajas
llenas de papeles, para que las asociaciones decidamos nuestra opinidn y posicion ante un tema’ (Vaca,
2002).
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lll. Comparaciones: un mecanismo
intermedio

Las formas principales de utilizar comparaciones como una fuente
de informacion son (i)la competencia por referencia (“yardstick
competition”) o por comparacion de practicas (“benchmark competition™),
gue se basa en la comparacion de la empresa regulada con empresas
idénticas o similares que operan en zonas geogréficas distintas; y (ii) la
regulacién por empresa modelo, que pretende resolver €l problema béasico
de la asimetria de la informacion regulando en base a los costos de una
empresa virtual o teorica eficiente que inicia su operacion. Otra forma de
utilizar comparaciones como una fuente de informacion, es el enfoque
desarrollado en los Estados Unidos de Norteamérica en |os afios treinta, en
virtud del cual, las empresas publicas servian como punto de referencia
para determinar el desempefio de las empresas privadas (Phillips, 1993).
La base de este enfoque era e argumento de que la competencia por
referencia permitiria lograr una comparacion significativa entre las tarifas
de las empresas publicas y privadas, estableciendo un sistema de
comparacion de précticas para la regulacién y generando una amenaza
implicita de nacionalizacion (Nordhaus, 1998). Aunque las polémicas para
determinar si las empresas publicas son puntos de referencia realmente
justos para evauar a las compafias privadas han sido interminables, €
hecho concreto es que estas medidas han servido para mejorar
considerablemente & desempefio de los servicios publicos en los Estados
Unidos de Norteamérica (Kahn, 1988).

A. Comparacion con empresas existentes:
competencia por referencia

La competencia por referencia se refiere ala regulacion simulténea
de empresas idénticas o similares (Shleifer, 1985). Este régimen es posible
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S varias empresas, pertenecientes a la misma rama de actividad, operan en zonas geogréficas distintas.
Este enfoque promueve indirectamente la competencia entre las empresas haciendo que las recompensas
gue se otorgan a una empresa determinada dependan de su propio desempefio y el de las otras empresas.
Se considera que la competencia por referencia es, quizés, € medio que mayores posibilidades ofrece
parareducir laasimetria de lainformacién entre el regulador y las empresas reguladas (Kay, 1993).

Al establecer una relacién entre las recompensas que otorga a una empresa regulada y los costos
de otras empresas que operan en un entorno similar, € regulador puede obligar a las empresas que
funcionan en mercados geograficos distintos a competir mediante el mecanismo de regulacién,
generando de este modo incentivos dindmicos a la reducciéon de costos y reduciendo sus rentas
informativas. Por ejemplo, si los precios permitidos se basan en los costos promedios de una rama de
actividad, todas las empresas que actlian en ella tienen un buen incentivo para reducir sus costos por
debajo del promedio: si una empresa reduce los costos y las otras no, se vera beneficiada y s no los
reduce mientras que las demas lo hacen, incurrira en pérdidas. Esta “competencia virtual” incentiva a
cada unade las empresas areducir 10s costos por debajo del nivel promedio y si todas empresas tratan de
hacer 10 mismo, disminuira el costo promedio total.

Cada vez se observa més interés por la competencia por referencia, pues se la considera una
fuente muy til de informacion con fines de regulacion, que puede contribuir a abordar € problemade la
asimetria de la informacion y mitigar algunos de sus efectos menos deseables. Su uso es cada vez mas
frecuente en muchos paises para la regulacion de varias actividades, incluidos los servicios de agua
potable y saneamiento. Debido alo interesante de sus caracterigticas, Laffont y Tirole (1993) prevén “un
uso creciente de la competencia por referencia en determinados segmentos de los servicios regulados,
como €l agua potable”’. Sin embargo, es importante sefialar que aun en los paises que han avanzado maés
en su aplicacién, su uso es limitado y esencialmente complementario.

Las dificultades principales se relacionan con el hecho de que en la préctica siempre existen
diferencias econdmicas con respecto a la prestacion de servicios en distintas areas geogréficas y estas
diferencias a menudo son importantes pero dificiles de identificar y cuantificar con precisién. En el caso
de los servicios de agua potable y saneamiento, por gjemplo, las diferencias que son muy importantes y
tienen una incidencia considerable sobre los costos locales se relacionan con: las caracteristicas del
terreno en que operan las empresas (por ejemplo, si el sistema es gravitacional o requiere de bombeo), la
proximidad a las fuentes de agua y sus caracteristicas, €l estado y la antigliedad de las redes de
distribucion, € nivel de tratamiento del agua y de las aguas servidas que se requiere, la densidad
poblacional del &rea de servicio, la composicion socia de la poblacion servida, la proporcién de grandes
clientes, etc. Debido a estas diferencias, puede resultar sumamente dificil eliminar de los costos locales
las influencias de factores exdgenos especificos de las condiciones locales, incluso si se empleen
sofisticados procedi mientos estadisticos.

Para abordar estos problemas, €l regulador tendria que determinar en qué aspectos difieren las
condiciones operativas de las distintas empresas e introducir correcciones que tengan en cuenta esta
heterogeneidad. Para hacerlo, existen diversos métodos estadisticos.?? El problema es que los costos
incurridos por una empresa 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 a la
empresa y cudles no, o qué indicadores deberian utilizarse y como habria que incorporarlos en los
modelos estadisticos. La definicién de los modelos es discutible y los resultados obtenidos pueden ser
distintos seguin las premisas que se empleen. No siempre resulta f&cil determinar si las diferencias de
niveles de costos observados en las empresas se deben a un funcionamiento eficiente o deficiente 0 a
otras causas como los errores de medicion o de especificacion del modelo.

2 Normalmente la aplicacion de la competencia por referencia implica una secuencia de los siguientes pasos: (i) definicion de los

factores que determinan los costos con los cuales se estd elaborando € modelo, conocidos como inductores de costos (“cost
drivers’); (ii) recoleccion y auditoria de datos de costos o validacion; (iii) eliminacién de datos atipicos; (iv) creacion de modelos en
base a los datos; (V) revision conceptual de los modelos; (vi) andlisis estadigtico; (vii) revision del andlisis estadistico por expertos;
(viii) determinacion preliminar de los costos relativos (publicacién para revision y observaciones); (ix) recepcién de observaciones y
consideraciones de las particularidades presentadas por las empresas; (x) refinamiento del andlisis, tomando en cuenta los factores
particulares pertinentes; (xi) consolidacion de la eficienciarelativa; y (xii) aplicacion en larevision tarifaria (Molinari, 2002).
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El organismo regulador que ha avanzado més en la aplicacion de la competencia por referencia en
el sector de agua potable y saneamiento es la OFWAT en Inglaterra y Gales. Para este fin, ha
desarrollado, junto con las empresas, un amplio espectro de indicadores para evaluar la eficiencia
relativa de dlas. En base a estos indicadores, la OFWAT redliza estudios comparativos y desarrolla
model os estadisticos para los tres tipos de costos: (i) costos operacionales, que financian la prestacion de
los servicios; (ii) inversién en mantencion de activos, que financia la renovacién de la infraestructura
existente; y (iii) inversion en ampliacion de activos, que financia la expansién de la infraestructura. La
consideracion de los tres tipos de costos permite ala OFWAT analizar las relaciones entre el os.

En lo que se refiere a desarrollo de los modelos, la OFWAT considera que € método de la
regresion es el mas adecuado, aunque también utiliza varios otros. Entre los model os desarrollados por la
OFWAT, se puede mencionar, por ejemplo, los modelos de costos operacionales de l0s servicios de agua
potable (modelos de costos de actividades comerciales, de distribucion, de energia y recursos y de
tratamiento) y de los servicios de saneamiento (modelos de costos de actividades comerciales, de lared,
de grandes obras de tratamiento, de pequefias obras de tratamiento y de tratamiento y disposicion de
lodos).

Sin embargo, no le ha resultado facil a la OFWAT aplicar la competencia por referencia: “las
dificultades ... han sido mucho mayores de lo previsto” (Bishop y otros, 1995). Dichas dificultades han
llevado a Jones (1999) a concluir que transcurrida una década “o més ... pareceria que los reguladores
... todavia no han logrado desarrollar métodos sistematicos y transparentes para evaluar la eficiencia
relativade las empresas’.

En los paises de la region, se observa un interés generalizado en aplicar la competencia por
referencia en el sector de agua potable y saneamiento. En algunos paises, dicha posibilidad esta
explicitamente incorporada en € marco regulatorio. Por ejemplo, en Colombia, de acuerdo con la Ley
N° 142, “al definir en las formulas los costos y gastos tipicos de operacion de las empresas de servicios
publicos, las comisiones utilizarédn no sélo lainformacion propia de laempresa, sino la de otras empresas
gue operen en condiciones similares, pero que sean mas eficientes. También podran las Comisiones, con
el mismo propdsito, corregir en las formulas los indices de precios ... con un factor que mida los
aumentos de productividad que se esperan en ella’.

En Buenos Aires, Argentina, se considera que el mejoramiento sustantivo de la regulacién de la
concesion requiere del avance en la aplicacion de la competencia por referencia mediante el disefio de la
empresa modelo (Argentins ETOSS, 2003a). En Panama, en el Decreto Ley N° 2, “Por el cual se dicta
el marco regulatorio e institucional para la prestacion de los servicios de agua potable y alcantarillado
sanitario”, del 7 de enero de 1997, se sefiadla como una de las tareas del Ente Regulador de los Servicios
Publicos “calcular los costos econdmicos en condiciones de eficiencia para servicios representativos
efectuando andlisis comparativos con el objeto de determinar e modelo de empresa eficiente”.

Sin embargo, a pesar del interés existente y su innegable utilidad, la competencia por referencia
todavia no se usa en la mayoria de los paises de la region. Ademés, en los paises (Argentina, Brasil,
Chile, Colombia, Costa Rica, Panamay Per, entre otros) que han dado pasos en su aplicacion, € rol de
la competencia de referencia como una fuente de informacion ha sido sumamente limitado.® Se puede
decir que estas précticas constituyen una aplicacion incipiente de la competencia por referencia. Esto se
debe alas siguientes tres razones principales.

Laprimerarazon eslainadecuada calidad de informacion. Para poder aplicar la competencia por
referencia, es preciso disponer de mecanismos sisteméticos y permanentes de recoleccion de
informacién y de un buen sistema de contabilidad regulatoria. El objetivo es asegurar que el regulador

2 Un gemplo de la aplicacién incipiente de la competencia por referencia lo constituye e procedimiento que la CRA utilizé en 2001

para estimar los costos laborales de la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota (EAAB) (Angel y Aguilera, 2002). La
CRA analiz6 los costos laborales de setenta empresas del sector y determiné que el promedio simple del costo por prestaciones
ascendia a 104% del salario base. Asi las cosas, la CRA dictaming, mediante la Resolucién N° 161 de 2001, que en € costo medio de
administracion y en e costo medio de operacién de la EAAB se reconocerd como costo por prestaciones e factor de 1.04. Al
fundamentar su decision, la CRA hizo notar que no desconoce |os costos laborales a los que se ha comprometido la EAAB, sino que
su ambito de accion se reduce a asegurar que tales costos, en la medida en que no sean costos tipicos de operacion, no sean
trasladados en su totalidad a los usuarios, viatarifas, sino que sean asumidos por |a empresa con sus utilidades.
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tenga a su disposicion una serie de datos de las diferentes empresas del sector y que dicha informacion
sea confiable, consistente, adecuadamente desagregada y recolectada segin la misma definicion de
criterios. Sin esta base comin que garantice que la informacion sea homogénea y comparable, la
competencia por referencia no es factible, salvo en un sentido muy limitado. Sin embargo, 10s marcos
regulatorios de préacticamente todos los paises de la region tienen graves deficiencias en estas materias,
como se menciond anteriormente, lo que esenciamente imposibilita la aplicacion préctica de la
competencia por referencia como unafuente Gtil de informacién.

La segunda razdén se relaciona con las caracteristicas de la estructura horizontal del sector de
agua potable y saneamiento de muchos paises que hacen inviable la aplicacion de la competencia por
referencia. En teoria, para aplicarla solo es necesario que existan dos empresas idénticas (Shleifer,
1985). En la préctica, sin embargo, la eficacia de la competencia por referencia depende de la existencia
de un nimero suficiente de empresas —cuyos propietarios sean independientes entre si, como para
asegurar una rivalidad efectiva— para poder distinguir las variaciones de desempefio resultantes de las
diferencias de eficiencia 'y de entornos operativos. En consecuencia, una pregunta importante es cuantas
empresas son necesarias para aplicar la competencia por referencia® Aunque la teorfa econémica no
proporciona respuesta directa a esta pregunta, las experiencias extrarregionales sugieren que € nimero
minimo necesario para aplicarla seria cercano a una docena. El nimero méximo esta determinado
esenciamente por la capacidad de procesamiento de informacion que tiene el organismo regulador.

Estas estimaciones se basan en € hecho de que la préactica regulatoria en Inglaterra y Gales ha
sido bloquear todas las propuestas de fusiones entre las diez empresas de servicios de agua potable y
saneamiento existentes desde su privatizacion en 1989 porgue se considera que ése es el nimero minimo
necesario para aplicar la competencia por referencia, de modo que la pérdida de uno de los
comparadores |a debilitaria permanentemente (London Economics, 1999; Weir, 2000). En cambio, en €
caso de las fusiones de empresas que sdlo prestan servicios de agua potable, la tendencia ha sido
considerar que la fusién afectara la capacidad del regulador para aplicar la competencia por referencia,
pero que se la autorizaria siempre y cuando las economias previstas se transfieran a los clientes (como
resultado de esta politica, su nimero se ha reducido de 29 en 1989 a 15 en la actualidad).

En muchos paises de la region, la estructura horizontal del sector de agua potable y saneamiento
esta demasiado concentrada en pocas empresas, por |0 que no se cuenta con un nimero suficiente de
comparadores para aplicar la competencia por referencia (véase la pagina 21). En varios otros paises, €
sector se caracteriza por excesiva fragmentacién, por lo que la capacidad de los reguladores esta
sobrepasada por la necesidad de monitorear, controlar y comparar a tantas empresas. La situacion
frecuentemente se ve agravada por € hecho de que las empresas son muy heterogéneas, por |o que no
son directamente comparables entre si. En consecuencia, las caracteristicas de la estructura horizontal
del sector no permiten aplicar formalmente la competencia por referencia, salvo en forma limitada
mediante comparaciones parciales en € plano internacional o interjurisdiccional. Ejercicios de este tipo
se han realizado en varios paises de la regién, como por gemplo, a nivel nacional, con comparaciones
internacionales, en Panama (véase Recuadro 10); a nivel nacional, con comparaciones

*  Es por esta razon que cuando la competencia por referencia se considera una fuente critica de la informacion, los reguladores

normalmente tienen la facultad de prohibir o condicionar las fusiones que, a reducir e nimero de empresas que estan bajo control
independiente, afectan negativamente su capacidad para realizar comparaciones entre ellas. Las fusiones normalmente se autorizan
sujeto alacondicion de que las economias previstas se transfieran a los clientes, preferentemente en laforma de reduccion de precios
que sea suficiente: (i) para obligar ala 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 a los clientes y no sélo a los accionistas; y
(iii) compensar € efecto de la fusion sobre el régimen regulatorio (Reino Unido/OFWAT, 1995). Normas de este tipo casi no son
comunes en los marcos reguladores de |os paises de la regién. Una excepcion es Chile, donde una de las modificaciones introducidas
en e marco regulatorio mediante la Ley N°19.549 fue establecer restricciones a la estructura de la propiedad de las empresas
reguladas. Todas las empresas de agua potable y saneamiento del pais se clasifican en las siguientes categorias: mayor (hastae 15%
delos usuarios del pais), mediana (entre el 15% y el 4%) y menor (inferior al 4%). En cada una de estas categorias, ninguna persona
0 grupo de personas con acuerdo de actuacion conjunta puede participar en la propiedad de un nimero de empresas prestadoras que
sea superior al 49% del nimero total de empresas en la respectiva categoria. Ademas, tampoco puede participar en la propiedad de
un nimero de empresas tal que la suma de sus clientes sea superior al 50% del total de usuarios urbanos del pais. Se entiende que una
persona, 0 grupo de personas con acuerdo de actuacion conjunta, participa en la propiedad de una empresa prestadora, cuando
directamente o por intermedio de otras personas, tiene poder de voto suficiente para elegir mas de un director o controle mas del 10%
del capital con derecho avoto en la respectiva sociedad. Los acuerdos de fusién deben someterse ala aprobacion de la SISS.
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Recuadro 10

LA APLICACION DE LA COMPETENCIA POR REFERENCIA EN EL SECTOR DE
AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO DE PANAMA

El Ente Regulador de los Servicios Publicos de Panama decidioé realizar un ejercicio de
“benchmarking” métrico, con el objetivo de comparar el Instituto de Acueductos y
Alcantarillados Nacionales (IDAAN) con empresas de similares caracteristicas. El IDAAN
opera a nivel nacional, prestando los servicios de agua potable a 1,7 millones de personas y
los servicios de saneamiento a 0,9 millones. Las deméas ocho empresas del sector son
mucho mas pequefias, de 0,3 mil a 50 mil personas servidas, su operacion se limita a zonas
geogréficas especificas y s6lo una de ellas presta servicios de saneamiento, por lo que no
son directamente comparables con el IDAAN.

Para el ejercicio se seleccionaron 14 empresas de varios paises, que prestan servicios
de agua potable y saneamiento a poblaciones entre 0,9 y 3 millones de habitantes, y que:
(i) usan principalmente fuentes superficiales; y (ii) prestan los servicios de manera similar al
IDAAN. Las empresas seleccionadas no fueron las mas eficientes del mundo, ya que el
principal criterio de seleccién fue su similitud con el IDAAN. Las principales fuentes de
informacién fueron: las bases de datos de asociaciones de empresas de agua potable y
saneamiento, informes publicados por las empresas en Internet, informes anuales de los
entes de control y comunicacion directa con las empresas.

Para el ejercicio de “benchmarking” métrico se identificaron las siguientes areas y
procesos: (i) produccion y consumo de agua potable y recoleccién y tratamiento de aguas
servidas; (ii) medicion y agua no contabilizada; (iii) costos y personal; (iv) ingresos; y
(v) desempefio financiero. Para la seleccion de indicadores se utilizaron los siguientes
criterios: significancia (que mida lo que se desea); comparabilidad (que sean comparables);
evolucion (evaluables a largo plazo); alcance (consideren los rasgos principales de la
industria); condicionalidad (no se afecten por factores condicionantes); disponibilidad (los
datos estén disponibles); confiabilidad (datos confiables); y experiencia (utilizados
ampliamente). En base a estos criterios, se seleccionaron 31 indicadores especificos.

El resultado del ejercicio fue la determinacion de la posicién relativa de todas las
empresas que integran la muestra en funcién de la ubicaciéon obtenida en el analisis de
cada indicador. Las conclusiones principales de esta experiencia son las siguientes:

e El “benchmarking” métrico brinda una indicacion rapida y sencilla de resultados en
determinadas areas o aspectos de una empresa. Es una buena herramienta para
comparar un grupo de empresas y evaluar una misma empresa a través del tiempo.
Sin embargo, los indicadores no permiten captar la complejidad de las situaciones y
procesos que operan en la realidad.

» Los resultados obtenidos son un buen comienzo para medir el desempefio de una
empresa, pero deben ser considerados como un elemento dentro de un proceso
integral de evaluacion o ser una herramienta dentro de un proceso de diagnostico.

» EIIDAAN se ubica en el decimocuarto lugar, poniendo de manifiesto que es una de
las mas ineficientes en relacion con el grupo de comparacion.

Fuente: Panam&/Ente Regulador de los Servicios Publicos (2002).

interjurisdiccionales, en Argentina, a través de la AFERAS® y a nivel regional, a través de la
ADERASA.

25

La experiencia de la AFERAS en este campo se relaciona principalmente con el desarrollo de la base de indicadores de gestion, a
través de su programa de benchmarking (Molinari, 2003). Se ha trabajado desde € inicio en coordinacién con otras bases similares,
tanto dentro como fuera de la region, con la intencién de poder establecer futuras comparaciones con un mas amplio espectro del
estrictamente local. El primer paso ha sido confeccionar un manual de indicadores de gestion. Se presentd una primera propuesta en
mayo de 2000. Esta propuesta fue puesta a disposicion de los miembros de la asociacion para que la estudiasen, y en noviembre de
2000 serealizé un taller en el que se discutio larelevanciay la pertinencia de los indicadores de gestion propuestos. La propuesta fue
posteriormente corregida y ampliada, dando asi origen a la primera version del “Manual de Indicadores de Gestién para la
Regulacién por Comparacion”, que fue distribuido en abril de 2001. Cada miembro lo aplicéd a por lo menos el operador principal
bajo su jurisdiccién. En una segunda reunion en agosto de 2001, se discutieron y analizaron los datos e indicadores recibidos. Se
recibio el 60% de la informacién solicitada, con niveles de ajuste sumamente variables. El logro principal del programa es que, en
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La utilidad de las comparaciones internacionales o interjurisdiccionales esté fuertemente limitada
debido a que: (i) las empresas no estan sujetas al mismo marco regulatorio; (ii) las empresas operan en
diferentes entornos politicos, sociales, econémicos y geograficos y |os riesgos que enfrentan también son
diferentes; y (iii) no existe un sistema de contabilidad regulatoria comin que estandarice la informacion
regulatoria. Debido a estos factores, las empresas existentes en diferentes paises no son directamente
comparables entre si, como tampoco lo es la informacion recolectada. Ademés, resulta practicamente
imposible diminar de los costos locales las influencias de factores exdgenos especificos de las
condiciones locales. Paraminimizar estos problemas, se ha sugerido que, para aplicar la competencia por
referencia a nivel internacional o interjurisdiccional, es esencia establecer una base de indicadores
comunes y acordar: (i) cudles son los datos necesarios y cOmo se puede asegurar la calidad de los
mismos; (ii) como van a ser medidos y relevados; y (iii) cOmo se va a recolectar y procesar la
informacion (Molinari, 2002).

La tercera razén es que, para poder aplicar la competencia por referencia, los reguladores
requieren considerable flexibilidad y discrecionalidad. Como es obvio, “existe una diferencia
importante entre el grado de comparabilidad necesaria para realizar una comparacion cualitativa del
desempefio y el que se precisa para establecer una base objetiva de regulacién, capaz de resistir un
examen riguroso y, en Ultima instancia, una recusacion legal” (Kay, 1993). Esto significa que, la
competencia por referencia puede ayudar al regulador aformar un juicio acerca de los costos eficientes
de las empresas reguladas, pero no puede aplicarse mecanicamente a través de un procedimiento
preestablecido; es decir que la competencia por referencia “ es inherentemente subjetiva’ (Williamson y
Toft, 2001).

Estas consideraciones sugieren que para poder aplicar la competencia por referencia, € regulador
necesita disponer de una considerable discrecionalidad; de lo contrario, lo mas probable es que las
discusiones sobre la forma adecuada de realizar |os andlisis estadisticos, |os factores que deben incluirse,
etc., sean interminables: “los operadores no aceptan los resultados y tratan de desvirtuarlos indicando
gue no son comparables las empresas’ (Chaves, 2003). Sin embargo, a esto se opone la tendencia, que
lamentablemente se observa en la region, a restringir los grados de discrecionalidad de los reguladores,
reemplazando la aplicacion de criterios generales con una funciébn mas o menos mecanica de la
aplicacion de parametros preestablecidos. Por ejemplo, en Chile, la propuesta de introducir en € marco
regulatorio un factor de gjuste por aumentos generales de eficiencia, como se hace en Inglaterray Gales,
fue suprimido del texto final de la Ley N°19.549, con el poco convincente argumento que implicaria
decisiones discrecionales de la SISS.?° Seglin sus oponentes, dicha propuesta “era una materia objetable
por los desincentivos que implica a la inversién ... con lo cua se termina perjudicando a los propios
usuarios’ (LYD, 1997).

B. Comparacion con una empresa virtual eficiente: regulaciéon
por empresa modelo

En todos los sectores de servicios publicos de Chile, se utiliza un enfoque conocido como
“regulacion por empresa modelo” .’ Dicho enfoque fue desarrollado, en gran medida como una solucién
creativa para los problemas que enfrentaban las empresas de servicios publicos a fines de los afos
setenta y a principios de los ochenta (véase |a pagina 18), “y probablemente acertada dado €l contexto de

propiedad Estatal de la mayoria de las empresas ... en esa época’ (Gomez-Lobo y Vargas, 2001). A

poco més de dos afios, se ha conseguido establecer un manual de indicadores de gestion, que provee un lenguaje comdn entre los
reguladores asociados ala AFERAS. En ese tiempo se ha llegado aimplementar una primera base de datos, a partir de lainformacion
de 2000 y 2001, para los sistemas regulados mas importantes del pais. Participan del gercicio doce entes reguladores. En un futuro
inmediato se espera avanzar con un programa de implementacion del sissemaanivel regional, através dela ADERASA.

Seglin San Martin y otros (2001), “en un contexto en e cual los niveles de trasparencia en la gestion pablica por parte de las agencias
reguladoras no es el éptimo, € establecimiento de la ganancia esperada en eficiencia ... puede ser bastante arbitrario, o asociado aun
conjunto de presiones externas, lo cua tiene como resultado que el riesgo del negocio se incremente innecesariamente”.

También existe interés en la regulacion por empresa modelo en Colombia. En las bases del nuevo marco regulatorio para el sector de
agua potable y saneamiento, se sefida que en “cuanto a como regular, se estudiara la viabilidad de aplicar una metodologia de
empresa eficiente para los procesos de distribucion de agua potable y recoleccion de aguas servidas, la cual se asemeja ala utilizada
por la agencia reguladora chilena’ (Colombia/CRA, 2000).
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diferencia de la competencia por referencia que se basa en comparaciones con empresas similares que
operan en zonas geogréficas distintas, la regulacion por empresa modelo utiliza como estéandar de
comparacion una empresa virtual eficiente llamada “empresa modelo”, 0 sea una empresa tedrica
—creada por € regulador desde cero, como si no existiera la empresa real— que satisface la demanda
proyectada en forma Optima. En virtud del “Reglamento de la Ley de Tarifas de los Servicios
Sanitarios’, se entiende por empresa modelo, “una empresa ... disefiada con el objeto de proporcionar en
forma eficiente los servicios sanitarios requeridos por la poblacién, considerando la normativa y
reglamentacion vigentes y las restricciones geograficas, demogréficas y tecnolégicas en las cuales
deberd enmarcar su operacion ... Los costos que se consideraran en el cdculo de las tarifas ... serén
aquellos en que incurririala empresa modelo correspondiente”.

Este enfoque se sustenta en los siguientes dos argumentos principales. (i) un sistema de
regulacion “basado en los costos ... reales, no permite dar sefial es para que las empresas se incentiven a
mejoras de eficiencia, puesto que al considerar |os costos efectivos ... se validan las ineficiencias en su
gestion y desarrollo” (Chile/SISS, 1994); y por consiguiente, (ii) para impedir la institucionalizacién de
ineficiencias y promover & mejoramiento de eficiencia por parte de las empresas, su compensacion debe
fijarse de acuerdo a los costos de una empresa virtual eficiente. Asi, la empresa real obtendra una
rentabilidad normal sdlo si es capaz de alcanzar el mismo nivel de eficiencia que la empresa modelo. Si
la empresa real contiene algin grado de ineficiencia, 1os costos de esta ineficiencia serdn asumidos por
ellamisma, pero si es capaz de ser més eficiente que la empresa model o, obtendra ganancias excesivas.

Se puede decir que, en términos generales, en Chile existe un consenso en torno a que la
regulacion por empresa modelo “estd basada en sdlidos principios microecondmicos’ (Bustos y
Galetovic, 2002; Galetovic y Sanhueza, 2002), e “incentiva la eficiencia’ y provee “sefial de precios
adecuada a uso racional del recurso” (Saldivia, 2001). Por otro lado, también se reconoce que “es
probable que en un contexto de propiedad privada, y a la luz de los desarrollos de la teoria de la
regulacion ..., € esguema de regulacién en base a la empresa modelo adolece de algunos problemas,
tanto conceptuales como practicos’ (Goémez-Lobo y Vargas, 2002). Como resultado de ello, se tiende a
creer que “laregulacion por empresa eficiente no ha sido suficientemente efectiva para extraerles rentas
alas empresas reguladas ... Aunque es sabido que lainformacion asimétricaimplica que las tarifas serén
mayores que el costo medio de largo plazo, es probable que en Chile esa discrepancia sea mayor que la
justificable” (Bustosy Galetovic, 2002).

En base ala experiencia de la aplicacién de la regulacion por empresa modelo en € sector de agua
potable y saneamiento de Chile, a continuacion se describen algunos de sus principales limitaciones
(véase ademas el Recuadro 11). Cabe agregar que las evaluaciones extrarregionales de la regulacion por
empresa modelo han sido, en general, escépticas o criticas: “la amplia adopcion de la regulacién por
precios tope ... s un reconocimiento por parte de reguladores que ellos no tienen suficiente informacién
para hacer lo que & enfoque de regulacién por empresa eficiente propone hacer ... No es que los costos
futuros de la empresa eficiente no se conocen, ellos son inexistentes ... esto no es como buscar un gato
negro en una habitacién en que todas las luces han sido apagadas, sino que no hay gato alguno alli. Los
extremos requerimientos en materia de informacién de la regulacion por empresa eficiente son
aparentemente prohibitivos’ (Weisman, 2000).

En primer lugar, agunos expertos aseveran que la regulacion por empresa modelo tiene la
ventgja que “el regulador no tiene por qué conocer |os costos actuales de la empresa regulada’ (Spiller,
2000), y que, por €llo, dicho “esguema ... reduce las necesidades de informacion que tiene el regulador”
(Morandé y Dofia, 1997). La situacion real es que la regulacion por empresa modelo supone que €l
regulador tiene informacion suficiente para determinar los costos minimos de la empresa eficiente sin
necesidad de usar informacion de la empresa real, ignorando asi la existencia de la asimetria de la
informacién. Sin embargo, con el transcurso del tiempo se ha hecho evidente que en la préctica este
enfoque no se puede aplicar sin informacién provista por laempresareal.

El problema es que los marcos regulatorios adoptados durante los afios setenta y ochenta se
disefiaron a partir de la presuncion de que el regulador puede modelar los parametros relevantes de la
empresa €ficiente sin utilizar la informacién de la empresa rea. Como resultado de €llo, los

49



Acceso alainformacion: una tarea pendiente parala regulacién latinoamericana

Recuadro 11

ALGUNOS PROBLEMAS ASOCIADOS A LA APLICACION DE LA REGULACION
POR EMPRESA MODELO EN CHILE

» Enfoque de valoraciéon de activos. Un aspecto fundamental en el célculo tarifario
corresponde a la valuacién de los activos existentes. La legislacion chilena establece el
uso del costo de sustitucién, que corresponde al costo econdmico actual de adquisicion
de instalaciones que presten el mismo servicio. Si bien este concepto refleja el costo de
oportunidad de los recursos, tiende a generar rentas superiores al costo efectivo de los
inversionistas, situacién que se da, por ejemplo, en el caso de los derechos de agua,
los cuales en la mayoria de los casos fueron entregados gratuitamente a las empresas.
Cabe mencionar que, normalmente en sistemas regulatorios maduros, los reguladores
han evitado utilizar el costo de reposicién como base para la regulacién, prefiriendo el
costo histérico neto corregido, es decir, el valor de inversioén original, reajustado por el
valor del dinero en el tiempo y actualizado por la inversion neta.

e Cambios normativos. La empresa modelo debe disefiarse respetando la normativa
vigente, mientras que en la practica a las empresas reales les es permitido ir
incorporando paulatinamente los cambios normativos, lo que puede traducirse en
problemas de rentas superiores a las normales.

e« Mantencién de instalaciones. La politica de mantenimiento de la empresa modelo es
eficiente en el tiempo, pero, en la practica, las empresas reales suelen diferir en el
tiempo el mantenimiento de las instalaciones, generandose un retorno superior en
relacion a los montos inferiores efectivamente incurridos por dichas empresas.

* Roturay reposicion de pavimentos. Como las tarifas se basan en el disefio de una
empresa eficiente que inicia su operacion, han surgido conflictos respecto a si aquello
implica que la empresa modelo repone una red que existia previamente, o bien una
empresa que inicia su operacion en una ciudad que inicia su existencia, lo que ha
obligado a la SISS a definir metodologias para determinar la inversion inicial a
considerar en rotura y reposicién de pavimentos. Esto ha originado que las empresas
obtendrian una rentabilidad excesiva por inversiones que sélo deben efectuar una vez
gue las redes terminen su vida Util, ya que en general las obras se ejecutan antes de
que las calles sean pavimentadas, y sélo en el futuro habra que incurrir en dicho costo.

* Indivisibilidad de las inversiones. Para efectos tarifarios, el dimensionamiento de las
instalaciones debe realizarse para la demanda anualizada de los proximos 5 afios. Por
otro lado, las empresa realizan las inversiones considerando el crecimiento de la
demanda y las economias de escala en la construccién de infraestructura en un plazo
mas largo. Esto ha provocado conflictos en atencién a que las empresas han sostenido
que con las tarifas asi determinadas serian incapaces de financiar las inversiones en
que existen economias de escala. Segln la SISS, utilizando la demanda real y el
modelo tarifario sin memoria, las empresas obtendrian una rentabilidad excesiva si se
utilizara el horizonte de disefio asociado a las economias de escala.

» Trayectoria 6ptima de crecimiento. Es posible que la inversién de una empresa
modelo que inicia su operacién no coincida con la inversién 6ptima de una empresa
real que ya esta en operacion. Puede ser que, dada la inversion ya existente, sea mas
razonable para una empresa real introducir cambios paulatinos en su proceso
productivo, y no un reemplazo inmediato hacia nuevas tecnologias. Como resultado de
ello, ha habido controversias respecto de si los proyectos de expansién optimizados se
deben disefiar a partir de la empresa real o de una empresa modelo.

Fuente: Ramirez (2002); San Martin y otros (2001); Gbmez-Lobo y Vargas (2001).

procedimientos para regular —quiza con la excepcién de los existentes en € sector de agua potable y
saneamiento, fortalecidos afines de los hoventa (véase la pagina 18)— “son gruesamente inadecuados y
tienden a exacerbar la asimetria de informacion sobre los parametros de costos, capital y la demanda que
naturalmente existe entre la empresa y €l regulador” (Bustos y Galetovic, 2002), por lo que los
“reguladores han tenido grandes dificultades para acceder a la informacion de las empresas’ (Serra
2000). En consecuencia, “si bien en teoria el punto de referencia para las fijaciones tarifarias es una
empresa modelo independiente de la empresa real, en la préctica € punto de referencia es la empresa
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real menos las ineficiencias més evidentes’ (Galetovic y Sanhueza, 2002). Sin embargo, “la empresa
real menos ineficiencias gruesas no es lo apropiado cuando la empresa quiere inflar costos para lograr
mayorestarifas’ (Bustosy Galetovic, 2002).

En segundo lugar, € espiritu de la regulacion por empresa modelo consiste en la desvinculacién
completa entre las tarifas y 10s costos de la empresa regulada —es decir, €l regulador deberia disefiar la
empresa modelo con independencia total de las condiciones de la empresa real— |o que la convierte en
un régimen regulatorio de excepcional mente alto poder en cuanto a los incentivos de reduccion de costos
(GOmez-Lobo y Vargas, 2002). La teoria econémica sugiere gque sistemas de este tipo por regla general
no funcionan bien ante la incertidumbre de costos y la asimetria de la informacion, y aumentan la
capacidad de las empresas reguladas de beneficiarse de la ignorancia en materia de regulacion o de
variaciones favorables de los costos (Schmalensee, 1989). En estas condiciones, los regimenes de
regulacion en los que las tarifas dependen en parte de los costos reales son, en general, preferibles alos
sistemas de muy alto poder que desvinculan las tarifas de los costos, en particular si los reguladores se
preocupan mas por € excedente de los consumidores que por las ganancias de las empresas reguladas.

En tercer lugar, aungue algunos expertos opinan que el disefio de una empresa modelo “es
relativamente simple” (Morandéy Dofia, 1997), la verdad es que dicho enfoque “hallevado al disefio de
un modelo exageradamente detallado en el que cada aspecto del desempefio empresaria es analizado y
proyectado en un ambiente de negociacién individual” (Moreno, 2000). La regulacién por empresa
modelo es “un instrumento regulatorio muy detallista, con un fuerte enfoque ingenieril, que obliga a
regulador a declarar los costos eficientes exactos de la empresa regulada y ... a microgestionar la
empresa ... € regulador de algunaforma le debe sefidlar con mucho detalle ala empresa como producir
einvertir’ (Gomez-Lobo y Vargas, 2002).

La necesidad de identificar, documentar y respaldar, con un fuerte enfoque ingenieril y en forma
exageradamente detallada, como la empresa regulada puede reducir los costos, hace que la regulacién
por empresa modelo sea un esguema muy intensivo de tiempo y recursos y pone a regulador en una
situacion de desventgja frente a la empresa, que puede facilmente manipular la informacion, para
defender su posicion. El regulador “se encuentra siempre sujeto a que la empresa cuestione los
parametros utilizados por via de contar con mayor cantidad de informacién o acceso a informes
especializados ... Incluso la empresa puede llevar ladiscusion ... aun nivel de detalle parael cud ... €
regulador no se encuentra preparado, 1o cual debilita su posicion” (Rivera, 2000). Los “reguladores no
parecen estar en condiciones adecuadas para hacer frente a este proceso de negociaciones porque estan
en una situacion de desventgja ... con respecto alas empresss ... |0s grupos que controlan las empresas
... han adquirido un poder politico y social considerable y g ercen unainfluencia enorme en ladefinicion
de empresa eficiente” (Bitrany Serra, 1998).

Un problema relacionado al anterior es que, a tener € organismo regulador que declarar muy
especificamente como la empresa regulada puede reducir los costos, “no es fécil incorporar aumentos
generales de productividad de la economia en general” por lo que “solamente aquellos aumentos de
eficiencia que el regulador sea capaz de identificar, documentar y respaldar ... se traducen en bgjas
tarifarias que benefician a los consumidores’ (Gémez-Lobo y Vargas, 2001). Los aumentos generales de
la productividad (como, por eemplo, los resultantes de los avances en computacion) pueden ser
potencialmente significativos. Sin embargo, como no estan relacionados en forma directa con obras
particulares 0 cambios de gestion especificos que se pueda identificar y respaldar en un estudio de
empresa modelo, no se toman en cuenta en su definicién. Como resultado de €ello, la aplicacion de la
competencia por referencia es incipiente limitandose a algunas categorias especificas de costos (véase la
pégina 53).

En cuarto lugar, como las tarifas se basan en el disefio de una empresa eficiente que inicia su
operacion, laregulacion por empresa modelo obliga al regulador a desarrollar una nueva empresa virtual
partiendo desde cero en cada proceso tarifario, sin poder tomar en cuenta la empresa modelo disefiada en

% Un gjemplo de ello es que, para determinar e nivel eficiente de los sueldos de |os gjecutivos de las empresas, se utiliza informacion

proporcionada por una empresa consultora sobre los sueldos de los gecutivos en € pais en general, y ademas se comparan los
sueldos declarados por |as diferentes empresas del sector (Gémez-Lobo y Vargas, 2001).
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la revisién tarifaria anterior. Esto tiende a aumentar la intensidad de la asimetria de la informacion y
hacer mas pesada la carga que debe sobrellevar € regulador. Por gemplo, € regulador debe
pronunciarse en cada proceso tarifario sobre € valor admisible de todos los activos y no sdlo de las
nuevas inversiones, como en otros sistemas de regulacion. Este efecto es especialmente negativo en €
sector de agua potable y saneamiento, porque en esta actividad econémica —por gjemplo, a diferencia
de las telecomunicaciones— |os cambios tecnol 6gicos son lentos y limitados, por 1o que “las soluciones
modelos no varian tan significativamente entre un periodo tarifario y otro, dado que las tecnologias son
basicamente las mismas’ (Novoa, 2000).

La conclusion que debe extraerse del andlisis precedente no es que la regulacion por empresa
modelo sea un enfoque intrinsicamente incorrecto —por lo menos en Chile, el marco regulatorio
vigente, del que dicho enfoque forma parte integral, aparentemente ha hecho una “ contribucién positiva
al desarrollo del sector” (Saldivia, 2001)— sino que no resuelve, més bien ignoray tal vez agrava, €l
problema de la asimetria de la informacion (Dekock, 1995). La experiencia de Chile con la regulacion
por empresa modelo ha puesto de relieve que € regulador no puede alcanzar sus objetivos sin disponer
de lainformacion interna de las empresas que regula. Los problemas que ha tenido que enfrentar la SISS
en este camino, la han obligado a desarrollar diversos métodos para contar con la informacion de las
empresas reales en forma sistemética y permanente. Su grado de avance y sofisticacion es evidente,
especialmente si se comparan |os procedimientos actuales (véase Recuadro 12) con los empleados en la
primera revision tarifaria, que puede calificarse como un proceso “informal y atfpico” (Riesco, 2000).%°

®  En |as primeras revisiones tarifarias (1990 y 1994), & modelo de estimacion de costos se basd en determinar funciones de costos a

partir de un universo de datos estadisticos construidos tedricamente o extraidos de los costos contables de las empresas (Rodriguez,
2002b). Este enfoque despert6 fuertes criticas, y ademas no permitié validar la razonabilidad de |as estimaciones.
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Recuadro 12

ASPECTOS CENTRALES DEL DISENO DE EMPRESA MODELO EN EL SECTOR
DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO DE CHILE

Modelamiento de sistemas. Para la definicion de la empresa modelo debe
considerarse el cumplimiento de la totalidad de la normativa vigente. Para ello, es
necesario identificar y modelar los distintos sistemas comprendidos por cada empresa,
considerando los criterios de optimizacion (criterio de seguridad, nivel de pérdidas
eficientes de agua potable, caudales de infiltracion y aguas lluvias, diametros minimos,
etc.) aplicables a la operacion y a la expansion de ellos, los criterios para la definicion
del nivel de demanda de planificacion, los niveles de calidad del agua, del servicio y de
la atencion a los usuarios.

Determinacion de demanda. La proyeccion de la demanda se basa
fundamentalmente en informacién de la demanda de la empresa real contenida en los
programas de desarrollo, los cuales son corregidos considerando criterios de
optimizacion en la cobertura de agua potable y alcantarillado. Posteriormente se
proyectan los clientes por tipo, arranques y uniones domiciliarias, los consumos
unitarios y finalmente se determina la estacionalidad en los consumos de agua potable.

Costos de operacion, mantencidon, administracién y ventas. La metodologia de
estimacion de estos costos se basa en los costos efectivos de la empresa y de cada
uno de sus sistemas en el afio base, asi como a partir del modelamiento independiente
de la empresa real de algunos items de costos:

- Requerimientos de informacién contable: anualmente se solicita los estados de
resultados oficiales de cada empresa, con el maximo desglose posible (cuenta y
subcuenta contable); y dotacion de personal indicando la unidad organizacional a
la que pertenece, cargo, calificacion técnica y remuneracion bruta de cada uno de
ellos.

— Depuracion de costos contables histdricos: la informaciéon contable histérica es
depurada de manera de excluir todos los gastos que no corresponde financiar a
través de las tarifas normales que se aplican a los consumos o0 que son
reconocidos como inversiones en el calculo de tarifas y no como gastos.

— Ajustes por optimizacion del sistema real: se procede a la disminucién o exclusién
de gastos derivados de la optimizacién de los sistemas fisicos y organizacionales
derivados a su vez de la exclusion de obras redundantes o innecesarias en la
estructura modelo que se defina.

— Estimaciones independientes: algunos tipos de gastos, como energia eléctrica,
productos quimicos, mantencion y reparacion, y remuneraciones, se modelan
independientemente del dato contable.

- ldentificacion de gastos no considerados como partida en los gastos histoéricos de
la empresa: en la actualidad normas de calidad de servicio y de tratamiento de
aguas servidas son mas exigentes que en el pasado, lo cual implica un uso
adicional de recursos en relacion a los valores histéricos, que deben ser
considerados en la empresa modelo.

El procedimiento final para determinar los costos de operacién y mantenimiento
considera:

— Analizar cada partida de gasto: el objetivo es identificar la proporcién de cada
partida de gasto que tiene el caracter de variable y de fijo, y las respectivas
variables explicativas (clientes, caudal, etc.), a objeto de proyectarlas con el valor
que tomen las referidas variables en el modelamiento final.

— Determinacién de estandares de cada componente: en esta etapa se determinan
los estandares para cada concepto de gasto, desglosado ademas en la parte
variable y fija. Dichos estandares se desprenden de la relacion entre el valor
determinado al interior de cada concepto de gasto y la variable explicativa
asociada a él.

- Proyeccion de gastos: se realiza considerando los estandares de cada concepto y
el valor de la variable explicativa en la modelacion final. Dichos estandares pueden
validarse con los de otras empresas, sistemas o instalaciones similares.
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Recuadro 12 (Conclusién)

e Costos de inversién. En la estimacion de estos costos son relevantes los programas
de desarrollo de las empresas, de los cuales se extrae, entre otros datos, la proyeccién
de demanda, las fuentes de abastecimiento y capacidad de las mismas y las
soluciones técnicas contempladas para satisfacer la demanda proyectada, soluciones
gue deberan ser evaluadas en caso de existir alternativas técnicas mas eficientes. La
infraestructura que compone un sistema se clasifica en: (i) infraestructura de operacion,
gue agrupa las obras necesarias para la prestacion de los servicios (captaciones,
estanques, redes, plantas de tratamiento, etc.); y (ii) infraestructura de apoyo, que
agrupa las obras complementarias requeridas para prestar en forma eficiente los
servicios (bodegas vy talleres, maquinarias, vehiculos, mobiliario, etc.). La metodologia
de valorizacion de infraestructura de agua potable y alcantarilado, denominada
matrices de valorizacion, se basa en la definicion de tecnologias normalizadas, que
representan una solucion eficiente de la infraestructura, en las que las condiciones de
instalacion de dichas obras se ajustan a las normas vigentes y permiten respetar la
particularidad de cada sistema en cuanto a variables geogréficas, topograficas y de
operacion, como tipo de suelo, presencia de napas, presion de trabajo en cafierias,
entre otras, asi como también cubrir un amplio rango de tamafios.

- La valorizacion de la infraestructura sigue los siguientes pasos: definicién de las
variables relevantes por instalacion, obtencién de informacion de las instalaciones
reales de las empresas, definicion de obras tipo normalizadas que representan las
instalaciones eficientes de la empresa, conformaciéon de una base de precios
unitarios para valorizar las instalaciones tipo normalizadas, obtencion de los costos
totales y costos unitarios de las obras tipo, y finalmente la asimilacion de la
instalacion real a una instalacion normalizada eficiente para ser valorizada
mediante matrices de costos.

— La normalizacién de la infraestructura se basa en las siguientes fuentes de
informacién: experiencia de consultores, opinién de expertos, planos tipos y
especificaciones técnicas, presupuestos de obras construidas, cotizaciones a
proveedores de equipos y materiales y cotizaciones solicitadas a contratistas y
empresas constructoras del ramo.

El costo de la obra queda relacionado con las variables representativas de la misma,
reflejando de este modo el tamafio de la instalacién (por ejemplo, en las captaciones
superficiales se calcula el costo de la captacion en funcion del caudal de disefio, largo y
ancho de la barrera, y presencia de desarenador). Posteriormente, a través de un
enfoque sistematico de valorizacion, se procede a determinar los costos directos y la
superficie de terreno minima necesaria para cada tipo de instalacién o tecnologias
normalizadas. Los precios unitarios son obtenidos a partir de presupuestos de obras
ejecutadas recientemente por empresas del sector, precios unitarios del banco de
datos del consultor, cotizaciones de fabricantes y proveedores de equipos y materiales,
y otras fuentes. Finalmente, se procede a determinar costos indirectos de dichas
instalaciones, entre los que se encuentran los costos de inspeccién y supervision de la
construccion, los costos del disefio de las obras, las instalaciones de faenas, los gastos
generales y las utilidades del contratista.

« Tasa de costo de capital estd compuesta por la suma de: (i) la tasa libre de riesgo,
que corresponde a la tasa interna de retorno promedio de un instrumento reajustable
del Banco Central de Chile, la cual tiene por objetivo captar el ciclo econémico; vy (ii) el
premio por riesgo, que es la suma ponderada del premio de los factores de riesgo por
tamafo de empresa y por tipo de usuario.

e« Polinomios de indexacion. La determinacién de los polinomios de indexacion que
estructuraran la actualizacion de las férmulas tarifas, se realiza a partir de las
estructuras de gastos e inversién y definicion de los costos incrementales de desarrollo.
Sobre dicha estructura de costos, se determinan los indices que representan de mejor
manera la variaciéon de los precios a través del tiempo, considerando ademas la
composicion relativa de cada indice con respecto a cada gasto e inversion.

Fuente: Ramirez (2002).
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I\VV. Mecanismos de revelacidon de
la informacion

A diferencia de los mecanismos de descubrimiento de la
informacidn, cuyo objetivo consiste en asegurar el acceso directo del
regulador a la informacion interna de las empresas reguladas, los de
revelacion de la informacion intentan inducir, normalmente mediante
promocién de alguna forma de competencia, un cambio en el
comportamiento de las empresas reguladas que provea indicios
informativos relacionados con las condiciones de los costos y de la
demanda que €llas enfrentan. Los principales mecanismos de revelacion
de la informacion son: (i) la competencia en e mercado de capitaes,
(ii) la competencia por € mercado; (iii) la competencia directa de
mercado; y (iv) la exposicion a la competencia potencia. Ademés, cabe
mencionar la recomendacién estéandar de la teoria econdmica, segun la
cual €l regulador debe ofrecer a las empresas reguladas un mend de
contratos, cada uno con un poder distinto. El objetivo es generar
incentivos que induzcan a las empresas a revelar su informacion privada,
especialmente su capacidad para reducir los costos. Sin embargo, este
enfogque resulta sumamente complejo, administrativamente engorroso y
poco realista, por 1o que no ha sido utilizado en el sector de agua potable y
saneamiento en ningun pais del mundo.

A. Competencia en el mercado de capitales

La posbilidad de transferir los derechos de propiedad en €
mercado de capitales pone a descubierto informacion a través de las
variaciones de los precios de las acciones que, en la medida en que €l
mercado sea eficiente, capitalizan las consecuencias de las medidas
adoptadas en el presente con vistas a obtener una rentabilidad futura. En
consecuencia, los mercados de capitales constituyen una fuente de
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informacién potencialmente Util paralos reguladores, tanto en lo que se refiere ala estimacion del costo
del capital, lavaluacién de los activos y la eficiencia relativa de las empresas como sobre los efectos de
las decisiones del regulador y rigurosidad o laxitud del marco regulatorio. Es importante sefidar, sin
embargo, que la informacion proveniente de los mercados de capital es debe utilizarse con suma cautela:
“los valores de mercado, a su vez, reflgjan expectativas sobre las conductas reguladoras futurasy ... los
intentos por regular sobre la base de los valores de mercado tienen una circularidad intrinseca’ (Mayer y
Vickers, 1996).

Los mercados de capitales précticamente no se utilizan como fuente de informacion en el sector
de agua potable y saneamiento de los paises de la regién, salvo en forma limitada para calcular € costo
del capital (por ejemplo, en Bolivia, Chile, Colombia y Paraguay). Esto se debe a dos motivos
principales: (i) la abrumadora mayoria de las empresas del sector no cotizan en bolsa o 1o hacen en
forma muy reciente, teniendo como resultado carencia de estadisticas histéricas; y (ii) en muchos paises
los mercados de capitales estan poco desarrollados. Otro impedimento potencial es que muchas de “las
empresas reguladas ... realizan una amplia gama de negocios, en varias ramas de actividad e incluso en
varios sectores de la economia’ (Alexander y otros, 1999).%

Debido a estos problemas, no ha resultado facil utilizar la informacion proveniente de los
mercados de capitales aln para estimar €l costo del capital. En Paraguay, por gemplo, “el mercado de
capitales ... se encuentra en un estado incipiente, con muy poca dindmica y un nivel o volumen de
negocios aln escaso, es decir, no muy significativo; por lo cual, cabe la posbilidad de recurrir a
estimaciones internacionales similares que cumplan con tales requisitos’ (Chaparro, 2003). Muchos
otros paises de la region enfrentan problemas similares. Sin embargo, el uso de datos de mercados
externos, por lo poco liquido o profundo de los mercados locales, también es problemético, puesto que
se refieren a empresas que operan en un marco regulatorio diferente y en condiciones no directamente
comparables con las prevalecientes a nivel nacional.

Cabe agregar que las empresas cuyas acciones u otros instrumentos financieros se cotizan en
bolsa, estan sujetas a las normas del mercado de capitales —lo que implica la presentacion publica de
balances, entre otros requisitos informativos—, asi como a la observacion de la comunidad financiera
(autoridades bursétiles, accionistas minoritarios, analistas financieros, etc.). Por gemplo, en Buenos
Aires, Argentina, Aguas Argentinas no cotiza en bolsa, pero a emitir “obligaciones negociables’ (bonos
corporativos) se halla obligada a la difusién de informacion contable al publico, hecho que facilita el
seguimiento de su comportamiento (Ferro, 1999).

B. Competencia por el mercado

La competencia por € mercado (“franchising”) es una idea que fue originalmente propuesta a
mediados del siglo XIX en e Reino Unido y luego promovida por Demsetz (1968) en los Estados
Unidos de Norteamérica. El argumento central es que, en condiciones de monopolio natural, un solo
operador (ex post) prestara el servicio aunque existan varios operadores en condiciones de hacerlo
(exante). A fin de explotar la competencia entre los productores potenciales, € regulador anuncia que
aceptard ofertas de todas | as partes que cumplan con los requisitos necesarios y adjudicara €l contrato a
competidor que ofrezca las condiciones mas ventagjosas. El ganador se convertira en e monopolista. Al
menos en teoria, cuando varias partes presentan ofertas no colusorias para adquirir € derecho de gjercer
el monopolio, la competencia por € mercado entre productores exante pondrd freno a poder
monopolico potencial del proveedor ex post a través de las condiciones contractuales determinadas en
forma competitiva.

En la privatizacion de una empresa de servicios publicos, como cuestion de principio generd, es
preferible algun tipo de seleccién competitiva. Sin embargo, la competencia por € mercado no es un

% Es por esta razén que puede ser aconsgjable que e regulador tenga la facultad de obligar a las empresas que quieren diversificarse a

cotizar en bolsa las acciones u otros titulos correspondientes a las actividades reguladas en forma separada de las no reguladas, o a
publicar la informacion financiera como s la actividad regulada siguiera cotizando en bolsa y con sugestion a las normas del
mercado de valores.

56



CEPAL - SERIE Recursos Naturales e Infraestructura N° 59

sustituto de la regulacion tradicional, sSino que debe considerarse como un complemento potencialmente
Gtil de esta Ultima, que permite aprovechar algunas propiedades deseables de la competencia en materia
de informacion y de incentivos. Cabe agregar que la aplicacion de este enfoque en los servicios de agua
potable y saneamiento, asi como en la mayoria de los deméas servicios publicos, presenta varios
problemas précticos importantes, por lo que su contribucion como una fuente de informacion suele ser
bastante limitada y lainformacion que proporciona debe utilizarse con cautela.

La experiencia de la concesion de los servicios de agua potable y saneamiento en Buenos Aires,
Argentina, es ilustrativa a respecto: “El contrato ... supuso que establecidas en la oferta licitatoria las
metas de provision de agua potable y cloacas, las calidades fisico quimicas, las presiones, |os costos
unitarios de produccion, distribucién y disposicién, etc., la funcidn del regulador era trivial: controlar
gue todo se realiza conforme a contrato ... Para ello contaba con el auxilio de un auditor técnico
especializado ... y un auditor financiero de reconocido prestigio internacional ... A partir de 1995 ...
surgieron las preguntas relevantes. ¢si bien dgjaron de hacer tales y cuales obras ... cuanto era el valor
actual de éstas? ¢Cuanto se ahorrd € concesionario en costos de operacion a no realizarlas? ¢Cuanto
perdié de ingresos al no recibir los pagos de las facturas por estas obras y por el boicot en si? Como
tanto los costos de operacion y las inversiones a realizar, asi como los ingresos no percibidos, estaban
considerados en la ecuacion a momento de determinar la tarifa, surgio entonces la pregunta: ¢Ja tarifa
debe bajar, permanecer o subir? ¢Cuanto? Todo este proceso ha demostrado ser tremendamente confuso,
poco transparente y muy ingrato ... Lo que se pensd claramente se evitaba con una licitacion de una
oferta técnica fija, a la mgjor tarifa, termina en el peor de los mundos, por los cambios que la realidad
misma haintroducido alo que eran los planes en o ofertado originalmente” (Dupréy Lentini, 2000).

Las principales limitaciones del enfoque de competencia por € mercado como una fuente de
informacidn son las siguientes. En primer lugar, este tipo de competencia genera informacién sélo en
momento de la adjudicacién del derecho a ser monopolista. En el sector de agua potable y
saneamiento, por diversos motivos, 10s contratos de explotacion e inversion (concesiones y similares)
tienden a ser de muy largo plazo, entre 20 y 50 afios (por gjemplo, las concesiones de Buenos Aires y
Cordoba en Argentina, de LaPaz y El Alto en Bolivia, asi como varias otras en los paises de la region,
tienen una duracion de 30 afios). Si se vende la propiedad de la empresa, como se ha hecho en Chile, la
competencia por el mercado va a generar informacion sdlo por una Unica vez. En consecuencia, €
regulador debe recurrir, en ambos casos, a otras fuentes de informacion.

La licitacion del derecho a ser monopolista puede no ser competitiva, debido tanto al nimero
reducido de competidores como a la colusion entre ellos: “en los servicios de agua potable solo existe un
pufiado de empresas en el mercado internaciona y la competencia es mucho menor” (The Economist,
1998). Seguin se estima, en un 60% de los casos de participacion privada en la prestacion de los servicios
de agua potable y saneamiento en los paises de la regidn, la competencia por €l mercado se limité atan
sdlo una o dos empresas (Foster, 2001).

Conductas oportunistas posteriores a la licitacién. Como una vez adjudicado el derecho a ser
monopolista, reemplazar al adjudicatario seria complicado y caro, las empresas que se presenten a la
licitacion tienen un incentivo para presentar ofertas especulativas o demasiado optimistas y tratar de
renegociarlas mas adelante. En consecuencia, la informacién proveniente de la competencia por €
mercado resulta poco confiable. Por giemplo, se ha sugerido que la oferta ganadora de la concesion de
Buenos Aires, Argentina, fue muy audaz y se realiz6 con la expectativa de renegociar las tarifas en el
futuro, desplazando €l riesgo de la asimetria de la informacion esencialmente hacia los consumidores:
“las propias fuentes de la empresa nos dan una clave, cuando su propuesta ... nos dice que la
formulacion del [Plan de Megjoras y Expansion de los Servicios|, obedeciendo a las necesidades
licitatorias, planted objetivos demasiado ambiciosos. En otras palabras, précticamente se esta diciendo
gue se sobreofertaron metasy objetivos’ (Garcia, 1998).

Problemas relativos a la especificacion, la supervisién y la aplicacion del contrato. Quizés, una
de las limitaciones mas importantes del enfoque de la competencia por € mercado se plantea cuando se
reconoce que, en un mundo en constante evolucidn, las condiciones contractuales (tarifas, metas de
expansion, calidad de servicio, etc.) deben ser modificadas con el transcurso del tiempo, y que para
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realizar dichas modificaciones se necesita buena informacion. Un examen reciente de las concesiones de
servicios de agua potable y saneamiento en |los paises de la regién reafirma esta conclusion: “Aun en las
circunstancias mas favorables, las premisas implicitas en las expectativas sobre un contrato de concesion
quedarén obsoletas répidamente. Los factores econdmicos se modifican, y lo mismo ocurre con las
necesidades politicas’ (Lee, 1998). Se estima que casi €l 90% de los contratos de prestacion de los
servicios de agua potable y saneamiento en la region ha sido renegociado y que e periodo promedio
entre las renegociaciones ha sido unos 20 meses (Foster, 2001), conforméandose “en algunos casos una
verdadera situacion de renegociacion permanente, cuyo rasgo principal ... esta dado por su escasa
transparencia’ (Garcia, 1998).

Finalmente, cabe mencionar los problemas que pueden surgir al finalizar un contrato de plazo
fijo con la valuacion y € traspaso de los activos. Si la empresa prevé que las inversiones redizadas
durante € periodo de vigencia del contrato seran subvaluadas (sobrevaluadas) a momento de su
terminacion, los incentivos para invertir en nuevos activos y mantener los existentes seran
correlativamente bgjos (atos). Por consiguiente existe el peligro de que el concesionario desgaste las
instalaciones hacia € término de la vigencia del contrato o las construya con una depreciacion
planificada que corresponda a calendario de transferencia® Ademés, es posible que, a findizar el
contrato, su titular tenga ventajas estratégicas de tal magnitud —derivadas de su experiencia en la
operacion del sistema— que los competidores potenciales desistan de presentar una propuesta
competitiva. *

C. Competencia directa de mercado

Hayek (1978) considera que la competencia es “un procedimiento que permite descubrir datos
que, sin ella, no podrian conocerse o, al 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 la medida 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 e problema de la asmetria
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 informacion de que pueden
disponer los reguladores, reduciendo la ventgja informativa de que gozan las empresas reguladas.
Lamentablemente, debido a sus caracteristicas tecnol gicas, l0s servicios de agua potable y saneamiento
son “los servicios mas monopdlicos de todos los servicios publicos” y, como tales, son
extraordinariamente resistentes ala competencia directa de mercado (Marvin y Simon, 1997). Ademés, y
al menos en un futuro predecible, es poco probable que € tipo de avances tecnol 6gicos 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.

% En Chile, en los afios noventa, se descart6 la posibilidad de recurrir a sistema de concesiones en e sector de agua potable y

saneamiento y se optd por la venta de la propiedad de las empresas, en parte porque “se consideré que los problemas que pueden
plantearse a finaizar los contratos de plazo fijo eran de dificil solucion, especialmente si era necesario redlizar inversiones de
magnitud hasta |a fecha de vencimiento del contrato” (Bitrény Serra, 1998).

Por este motivo es preciso ser cauto con propuestas de recurrir a la participacion privada por plazos breves o en forma limitada (por
gemplo, a través de los contratos de gestion) como arreglo provisional durante la transicion a otras formas de participacion, més
amplias 0 a més largo plazo, del sector privado. Por giemplo, suele decirse que esos contratos pueden emplearse para evaluar la
situacién en que se encuentran los sistemas: “La propia incertidumbre sobre los activos ... hallevado a Banco Mundial ... a sugerir
que en las privatizaciones provinciales [en Argentina] se concedan contratos de administracion del servicio por lapsos cortos para
precisar mejor el precio de los activos a vender” (Artanay otros, 1997). Un enfoque similar fue propuesto en Trinidad y Tabago. El
inconveniente es que € operador tendré una ventaja estratégica importante con respecto a los oferentes potenciales, y también con
respecto a regulador. El resultado serd que el operador de un eventual contrato de largo plazo se seleccionard, de hecho, sobre la
base de los criterios utilizados en los contratos de corto plazo (Nankani, 1997).
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En general, es util distinguir las siguientes tres formas limitadas de competencia directa de
mercado en el sector de agua potable y saneamiento: (i) competencia a través del transporte comdn
(“common carriage”’); (ii) competencia transterritorial (“cross—border”); y (iii) competencia en los
[imites de |as zonas de servicio.

Competencia a través del transporte comin; es decir, prestacion de servicios por una empresa
utilizando la red de otro prestador. Este tipo de competencia es posible en la electricidad y las
telecomunicaciones, pero en los servicios de agua potable y saneamiento “nadie ha logrado alin aplicar
este tipo de competencia’ (Klein e Irwin, 1996). El obstéculo principa es que, a diferencia de los
servicios eléctricos y las telecomunicaciones, no existen extensas redes nacionales de agua potable o de
alcantarillado. Los servicios de agua potable y saneamiento son monopolios esencialmente locales, y en
lamayoria de los paises las empresas tienen una estructura fragmentada més bien que integrada en forma
horizontal a nivel nacional. Esto se debe a tres motivos principales: (i) los atos costos que implicaria
integrar las redes de agua potable y de alcantarillado a nivel nacional; (ii) el aguay 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 distribucion; y (iii) € agua es un
recurso abundante y facil de amacenar, por lo que los beneficios de las interconexiones suelen ser
reducidos.

Es dable esperar que los beneficios de las interconexiones sean especialmente bajos y 1os costos
particularmente elevados en las zonas donde muchos centros urbanos estan distantes entre si pero con
abundancia de agua, caracteristicas de la mayoria de los paises de la region. S no existe una red
nacional, la competencia a través del transporte comuin solo puede redizarse en e plano local. Es
altamente improbable que la competencia resultante sea eficaz porque generamente € nimero de
posibles competidores es muy reducido, en parte porque 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. Esto significa que si hay competencia, es probable que tenga un caracter de oligopolio,
cuando no de duopolio. Otras dificultades tienen que ver con las condiciones de interconexion; la
necesidad de asegurar un control continuo de la calidad del agua que cada empresa alimenta a la red
comun y de asignar responsabilidades con respecto a manejo de los procedimientos de emergenciay la
seguridad del suministro; y varios otros problemas complejos. En resumen, no es probable que €
transporte comln “sea una caracteristica importante de los servicios de agua potable en e futuro”
(Cowan, 1997).

Competencia transterritorial; es decir, prestacion de servicios por una empresa a los usuarios de
otra utilizando nueva infraestructura. Esta forma de competencia supone una duplicacion ineficiente,
antiecondémica y prohibitivamente cara de las redes de agua potable y de acantarillado, y por
consiguiente una pérdida inaceptable de las economias de escala y de acance, y, ademés, produciria un
caos en las calles, debido a la necesidad de construir y mantener multiples redes. Es una opcion
claramente inviable, salvo tal vez en casos excepcionales, cuando se trata de grandes usuarios y existe
una considerable diferenciacion de servicios. Una comprobacion indirecta de la baja posibilidad de esta
forma de competencia es el hecho de que, por gemplo, en Colombia, las empresas del sector han
despreciado, en general, la necesidad de contar con areas de servicio exclusivo (Fernandez, 2003a).

Competencia en los limites de las zonas de servicio; es decir, competencia entre empresas
contiguas por el derecho de prestar servicios alos nuevos usuarios situados en los limites de sus zonas de
servicio. Es atamente improbable que una competencia tan limitada sea una fuente Gtil de informacién
porque: (i) tendrd un carécter de duopolio; (ii) se presentara por una Unica vez o, en €l mejor de los
casos, en forma muy poco frecuente; y (iii) adolecerd esencialmente de las mismas limitaciones que €
enfoque de la competencia por el mercado (véase la pagina 56).

En vista de estas consideraciones, no es sorprendente que la competencia directa de mercado no
se utiliza como una fuente de informacion en ningln pais de la regién. Aun en casos excepcionales
cuando se logré generar alguna forma limitada de competencia directa, ésta no ha proporcionado datos
Utiles para los reguladores. En Colombia, por ejemplo, se han dado algunos casos de competencia
directa, especialmente por parte de constructores de urbanizaciones para grupos de altos ingresos, en los
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bordes de las grandes ciudades. Sin embargo, “no se puede decir que su resultado haya sido Util para el
regulador” (Fernandez, 2003b). En cuanto a la competencia a través del transporte comin, también en
Colombia, aungue “ se han establecido requisitos para el acceso y uso de redes y sistemas de acueducto y
alcantarillado ..., hasta el momento en el pais no se han dado casos de uso compartido de redes’
(Delgado, 1999).

Estos resultados coinciden con experiencias extrarregionales al respecto. Asi, en los Estados
Unidos de Norteamérica, en el siglo XIX, rara vez se producia una competencia directa entre empresas
de agua potable, aun cuando no existieran impedimentos legales al ingreso (Jacobson y Tarr, 1995). En
Inglaterra y Gales, aunque € Gobierno considera deseable e desarrollo de la competencia en los
servicios de agua potable y saneamiento y el regulador la ha facilitado, los resultados han sido muy
limitados (Reino Unido/OFWAT, 2000a y 2002), siendo €l beneficio principal la reduccién de tarifas a
los grandes usuarios: “la conclusion general ... es que, si hien los grandes consumidores obtuvieron
beneficios evidentes, la situacion de sus competidores mas pequefios y otros consumidores de agua
potable empeoré marginalmente” (Cowan, 1997).

D. Exposicidon ala competencia potencial

Baumol y otros (1982) propusieron una teoria sobre los mercados en los que €l ingreso y la salida
no tienen costo alguno —Ilos costos irrecuperables son nulos— y alos que denominaron disputables o de
acceso irrestricto (“contestable markets’). En este tipo de mercados la mera amenaza de una entrada
relampago desalienta el cobro de precios demasiado elevados y |a percepcion de ganancias excesivas, asi
como laineficienciay, por lo tanto, limitala capacidad del monopolio para extraer rentas informativas.

Lateoria de los mercados disputables ha sido muy controvertida. Hoy dia, estd en el primer plano
del debate publico sobre la regulacién, inclusive en e sector de agua potable y saneamiento,® y, en los
juicios antimonopolio, “es uno de los argumentos preferidos de los monopolios’ (Stefanadis, 1999). No
obstante, es muy criticada por la falta de realismo de sus premisas sobre € costo nulo de laentraday la
salida, porque presupone que € 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 €l 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 extraer
conclusiones categéricas y de gran amplitud en materia de politicas. El sistema esta suspendido en €
aire, carece de fundamento e incluso de plausibilidad ... los andlisis sdlo se refieren a un conjunto de
condiciones muy especificas y extremas que probablemente no se encuentren en ningin mercado real
gue tenga ... un poder de mercado significativo ... Por otra parte, € ... modelo se basa en premisas
contradictorias ... que no guardan relacion con larealidad” (Shepherd, 1984).

La teoria de los mercados disputables tiene poca 0 ninguna importancia para la realidad de los
servicios publicos: “muchas actividades que incluyen, por cierto, a las actividades bésicas de los
servicios publicos ... no se aproximan ni por asomo a las condiciones de acceso irrestricto. El ingreso
entrafia costos irrecuperables importantes y los titulares dominantes tienen a su disposicion una amplia
gama de instrumentos estratégicos de disuasion a ingreso” (Vickers, 1991). El fundamento mas
importante de esta conclusién es que todos estos servicios, especialmente los de agua potable y
saneamiento —con la excepcién del transporte de agua en camion cisterna o tecnologias similares—
tienen costos irrecuperables (hundidos) 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 e costo y € riesgo de ingreso. Por otra parte, los monopolios dominantes tienen a su disposicion
una amplia gama de instrumentos estratégicos para disuadir € ingreso de competidores o inducir su
salida, de modo que siempre existen barreras importantes ante cualquiera de estas eventualidades.

% Por giemplo, en las bases del huevo marco regulatorio para el sector de agua potable y saneamiento de Colombia, se sefidla que una

“de las ideas claves de esta propuesta es bgjar las barreras a la entrada para nuevos competidores, con elementos interesantes del
enfoque regulatorio de los contestable markets, segin € cua el monopolista altera su comportamiento acercandose a de un
competidor en lamedida en que exista @ potencial de entrada de nuevos operadores’ (Colombia/CRA, 2000).
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Aunque algunos expertos todavia hablan de disputabilidad y amenaza de entrada como
herramientas potencialmente Utiles, en la practica, |os organismos reguladores de los paises de laregién
entienden que éste no es un camino viable, especialmente en el sector de agua potable y saneamiento.
Por ejemplo, en Colombia, la CRA “considera que no es posible aplicar el concepto de disputabilidad ...
Las caracteristicas inherentes a este tipo de mercados no se cumplen en los mercados de agua potable. La
amenaza de entrada no es creible en un sector donde existen altos costos hundidos y altas economias de
escala’ (Stapper, 2003). Concuerda Fernandez (2003b), “si ha habido amenazas de competencia pero
considero que no ha generado informacion Util parala regulacion del sector”. La misma situacion existe
en otros paises. en Bolivia, “no se han presentado casos de disputabilidad” (Cuellar, 2003); y en Perd,
“no ha habido casos de competencia potencial” (Chevarria, 2003).

En respuesta a estas criticas, se ha sugerido que un mercado puede mantener un alto grado de
disputabilidad si un competidor que desea ingresar en él es capaz de establecer previamente relaciones
contractuales con los clientes potenciales (Baumol y Lee, 1991). De esta manera, la teoria de los
mercados disputables justifica la utilizacion del enfogque de la competencia por el mercado: “aungue 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 ejemplo, se suele decir que en Francia “el mercado de agua
potable en cada municipaidad es disputable” (Kessides, 1993). Como hemos visto, €l enfoque de la
competencia por € mercado tiene importantes limitaciones como una fuente de informacién, que son
especialmente marcadas en |0s servicios de agua potable y saneamiento.
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Conclusiones

La informacién es un requisito indispensable para una regulacion
eficaz. En la teoria econdmica moderna, la regulacion econdmica se
considera un juego estratégico en que las empresas reguladas buscan
maximizar sus propios beneficios, mientras que € regulador trata de
inducirlas para actuar en funcion del interés piblico. Sin embargo,
regulador se ve limitado por la fata de informacién sobre las empresas
gue regulay no puede observar sus conductas con precision.

La asimetria de la informacion es el resultado de factores como la
escasa proximidad al proceso de produccién, es decir, la fata de un
conocimiento més detallado y preciso de cdmo y en qué condiciones opera
la empresa real, asi como de un contacto més estrecho con los clientes. En
el mundo real, la asimetria de la informacidn también es causada por las
diferencias en materia de recursos (financieros, humanos, de
conocimientos) e incentivos entre el regulador y el regulado. Su intensidad
depende de varios factores, entre los cuales se destacan la estructura de la
propiedad, la fortaleza del rol regulador del Estado, € grado de la
diversificacion, la rapidez de la evolucién de las condiciones tecnol 6gicas
y de mercado, y la posibilidad de acceder a multiples fuentes de
informacion.

La asimetria de la informacién brinda a las empresas reguladas la
posibilidad de actuar estratégicamente en respuesta a las politicas
establecidas por € regulador, y permite a ellas obtener una renta —que se
manifiesta en un exceso de utilidades y de laxitud interna— derivada de
sus ventajas en materia de informacion, reduciendo asi la eficiencia de la
regulacion. Como se ha demostrado en este estudio, los marcos
regulatorios adoptados por los paises de América Latinay el Caribe para
el sector de agua potable y saneamiento no garantizan un acceso adecuado
de los reguladores a la informacion que necesitan para lograr € doble
objetivo de la proteccion contra los abusos monopdlicosy el fomento de la
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eficiencia. Lo que es més grave aln es que algunas de | as caracteristicas de su disefio tienden a exacerbar
la ventgja informativa de las empresas reguladas. Por consiguiente, existe una necesidad urgente de
perfeccionar 1os marcos regulatorios de los paises de la regién en este crucial aspecto.

¢Cudles son las prioridades? Tanto el andlisis aqui efectuado de los problemas que enfrentan los
reguladores de los servicios de agua potable y saneamiento en los paises de la region como la practica
regulatoria de los paises con una larga tradicion en la prestacion de servicios publicos por €l sector
privado, indican que la prioridad es fortalecer, operativizar y consolidar los mecanismos de
descubrimiento de la informacion; es decir, aquellos que permiten acceder en forma directa a la
informacion de las empresas reguladas. EI mecanismo principal de descubrimiento de la informacién es
€l acceso ala informacién interna de las empresas reguladas. Para que esta informacién sea confiable y
consistente, debe recopilarse de acuerdo con las normas contables definidas por el regulador. El control
de compras y contrataciones es esencial para evitar los subsidios cruzados a través de los precios de
transferencia en las transacciones con empresas relacionadas. La participacion de los consumidores es
una fuente complementaria de informacion que es esencia para evitar que las empresas reguladas
dominen el proceso regulatorio mediante € control de lainformacion.

Los mecanismos de revelacion de la informacién intentan inducir, normalmente mediante
promocion de alguna forma de competencia, un cambio en el comportamiento de las empresas reguladas
que provea indicios informativos relacionados con las condiciones de los costos y de la demanda que
elas enfrentan. Como las posibilidades de casi todas las formas de competencia son extremadamente
limitadas en los servicios de agua potable y saneamiento, no es sorprendente que los mecanismos de
revelacion de la informacion tiendan a desempefiar un papel margina. En algunos casos puntuales, la
informacién proveniente de los mecanismos de descubrimiento de la informacién puede ser
complementada con la informacién de los mercados de capitales y de la competencia por €l mercado. En
cambio, la competencia directa de mercado y la exposicién a la competencia potencia son fuentes
tedricas de informacion que no han tenido un soporte préctico.

La competencia por referencia ocupa un lugar intermedio entre los mecanismos de
descubrimiento y de revelacion de la informacion. Por un lado, en su concepcion original, intenta hacer
gue los monopolios locales compitan a través del mecanismo de regulacién, generando de esta forma
incentivos dindmicos a la reduccién de costos. Por el otro, sin embargo, esta promesa origina nunca
logré materializarse en los servicios de agua potable y saneamiento. En consecuencia, en la practica
regulatoria, la competencia por referencia es vista como una fuente complementaria de informacion que
permite fortalecer la confianza de los reguladores en sus premisas sobre los costos y la demanda de las
empresas reguladas. En cuanto a la comparacion con una empresa virtual eficiente, conocida como
regulacion por empresa model o, se ha comprobado que este enfoque esinviable si el regulador no cuenta
con lainformacion de laempresareal.
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