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Resumen

La experiencia de la prestacion de los serviciosagga potable y
alcantarillado en Chile, en los afios ochenta y mayeesulta interesante
porque las empresas estatales, de propiedad pulbliceeron un
desemperio eficiente que puso al pais en los psnggares de América
Latina y el Caribe en cobertura de la poblaciénan@bcon acceso
continuo a servicios sanitarios, en excelentesiciongs de calidad y
seguridad, y a precios fijados por criterios téamig que la poblacion
estuvo dispuesta a pagar. En este documento sgaimasponder a las
siguientes preguntas: ¢Por qué los gobiernos obilean dado prioridad
efectiva, incluso en las asignaciones presupuastaal sector de agua
potable y alcantarillado? ¢Qué los motivd a fomdataficiencia de las
empresas prestadoras? ¢Qué se entiende por éi@aria prestacion de
estos servicios, tomado en cuenta las caractagsticonomicas de los
sistemas productivos? ¢Qué incentivos y motivasionwieron las
personas que trabajaron en las empresas estataigieren realidad el
derecho de todo ser humano a tener agua pura @aea Y un sistema
eficiente de recoleccion de aguas servidas? ¢ Cluéles los incentivos
externos e internos gque tuvo la Empresa Metropalitle Obras Sanitarias
(EMOS) para alcanzar los niveles de coberturaabéintad y eficiencia
gue la pusieron en lugar de avanzada entre laesagpde agua potable y
alcantarillado del continente? Las respuestas ipas@ec ser obvias y
simples: conciencia, responsabilidad y ética. 8ihaggo, tal vez no sean
tan obvias, especialmente si se considera que symEises de nuestro
continente aun tienen mucho que avanzar en cobecalidad, eficiencia
y sustentabilidad de los servicios de agua potaldieantarillado. Este
documento tiene por objetivo intentar proporciasas respuestas.
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Este trabajo fue originalmente elaborado para laf€encia Regional 2008 “Politicas para
servicios de agua potable y alcantarillado econamente eficientes, ambientalmente sustentables
y socialmente equitativos” (sede de la CEPAL, Sauatide Chile, 23 y 24 de septiembre de 2008),
y presentado en la sesion sobre “Elementos pagui@sela eficiencia de los servicios de agua
potable y alcantarillado” (23 de septiembre de 20B8te evento fue organizado por la Division de
Recursos Naturales e Infraestructura (DRNI) de BE®&L e InWENt (Capacitacion y Desarrollo
Internacional), Alemania, en cooperacion con lai&tad Alemana para la Cooperacion Técnica
(GTZ). Los objetivos principales del evento fuerdi:identificar las pautas que favorezcan la
prestacion de servicios econdémicamente eficieraashientalmente sustentables y socialmente
equitativos, en términos tanto de politicas publigacontexto macroeconémico, como de la
estructura y la regulacion del sector; y (ii) fotaturecomendaciones de estrategias, politicas
publicas, la estructura y la regulacion del segvara que los prestadores puedan aumentar su
eficiencia, asegurar la eficacia, y cumplir con isponsabilidades sociales y ambientales.



CEPAL - Serie Recursos naturales e infraestrudtidrg4 1 Fomento de la eficiencia de las empresasaéstate agua

Introduccioén

Samuelson y Nordhaus (2002) definen eficiencia chrtilizacion de los
recursos de la sociedad de la manera mas eficdmeppara satisfacer las
necesidades y los deseos de los individuos”. Pesaator o una empresa,
dicha definicién se relaciona basicamente con feadad de alcanzar
metas u objetivos con recursos economicos sienmpitados. En los
servicios de agua potable y saneamiento, este mones importante,
entre otras razones, porque la eficiencia redusectistos tanto de
prestacion como de expansion y mejoramiento desac€ostos mas
bajos implican mayor asequibilidad financiera, guron mayores y
mejores oportunidades y posibilidades de uso. Altrado, al subir
artificialmente los costos de prestacion, la ineficia hiere la equidad. De
aqui que, eficiencia y equidad no son criteriosagiricos —como
posicionamientos ideoldgicos pudieran hacernos r-ereesino
complementarios. Y ademas, posiblemente secuesicialesto que, sin
eficiencia, no habra recursos econdmicos para plagaicostos que
inevitablemente implica la necesidad de satisfabigaciones y deudas
sociales o ambientales.

Sin embargo, si eficiencia realmente es tan imptgtan los
servicios de agua potable y saneamiento, entonagsmotivos de
sobra para la preocupacion. Y la explicacion esabss simple. Por
mucho tiempo, se ha reconocido ampliamente querdatarion de
estos servicios en los paises de América Latind @agibe, salvo
contadas excepciones, adolece de mdltiples y griadciencias:
“Ademas del suministro deficiente de servicios, reachas zonas
urbanas el abastecimiento ... de agua es irregularddmanda que
excede la capacidad de produccion del sistema, aléa fde
mantenimiento, las elevadas pérdidas de agua ..nhg@uwe muchos
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sistemas funcionen sélo en forma intermitente. eagpresas ... suelen funcionar ... como ...
constructoras que privilegian la expansion y lamsmuevas. Es raro el mantenimiento preventivo
e incluso las reparaciones suelen efectuarse s@duaciones de emergencia. En general, ... estas
instituciones funcionan en forma ineficiente enmayoria de las areas metropolitanas” [en las
cuales, la situacion se supone que es mejor qivebgeneral] (CEPAL, 1992). Cabe agregar que,
“los ... esfuerzos [de los paises de América Latingl Zaribe] han fallado invariablemente en
alcanzar los objetivos [de cobertura] establecidot/na de las limitaciones principales para ello
ha sido la débil situacion financiera de las emgwes. de propiedad estatal. La carencia de
recursos financieros se ha complicado en generalupa gestién deficiente” (Lee y Jouravlev,
1992). Este decaimiento en la cantidad y calidatbsleservicios se agudizé en los afios ochenta,
“década perdida”, —cuando transferencias guberntesnal sector se redujeron drasticamente
(CEPAL, 1990)— lo que llevé a una profunda crisislds sistemas de prestacion de los servicios
en muchos paises de la regién.

El descrédito publico en que cayd el sector llegalanivel, que se produjo un consenso
politico y social en cuanto a la necesidad de casnbiofundos y radicales (CEPAL, 1994). Es asi
como, desde fines de los afios ochenta, se puedevabgue, en practicamente todos los paises de
América Latina y el Caribe, se ha incursionandoidiéamente en reformas sectoriales, que
comprenden una profunda reorganizacion de las eaprestadoras (Jouravlev, 2004). El analisis
de la situacion revela, a grandes rasgos, ciertwe psporadicos avances, principalmente en
relacion con: la cobertura de los servicios, desitibn del agua, productividad laboral,
introduccién de nuevas tecnhologias, reajustesatasff hacia el nivel de autofinanciamiento,
adopcion de nuevos marcos legales, reorganiza@@sttucturas institucionales y tratamiento de
las aguas servidas urbanas. Sin embargo, “los asa@atre los paises han sido distintos y los
logros alcanzados en la superacién de sus probliemmdsén ... A pesar del esfuerzo realizado, la
region continla presentando un alto grado de eéclde los servicios. Lo que es mas preocupante
aun, la velocidad de superacion de los problemasa.sido inferior y se ha ido consolidando una
situacion de exclusién social en muchos paisesfréas, 2004).

Todavia persisten graves deficiencias en la priéstate los servicios: “muchas empresas ...
son ineficientes, operan a déficit y tienen enormiisultades para atender las demandas de
operacion y expansion. La experiencia también mai@gte en varios paises la ineficiencia de las
empresas es uno de los principales obstaculoslgpgr@vision y expansion de los servicios y no
s6lo dificulta mejorar la cobertura y calidad des Iservicios, sino que ademdas drena
substancialmente las finanzas locales, nacionadeseces, de donantes ... las empresas ... tienen
niveles de agua no facturada del 40%, en promedi®l 25% no cubre con ingresos propios los
costos de su operacion y por tanto deben recuajioates de gobiernos nacionales y subnacionales
para financiar las inversiones en mantenimientbalsditacion, expansion y operacién, y se
descapitalizan los sistemas por un inadecuado miarigto. Por otro lado, las empresas también
tienen serias deficiencias en su gestion y eratsparencia financiera y operativa” (BID, 2007).

Dada esta situacion de continua persistencia densas de ineficiencias graves en el sector,
resulta tal vez sorprendente que, durante largopiie el tema del fomento de la eficiencia en las
empresas estatales de agua potable y saneamigrcestado practicamente ausente del debate
regional sobre las reformas sectoriales: “estatitueso ha recibido ni un apice de la atencién que
se merece en los debates politicos y en los precgsadoma de decisiones” (Balanya y otros,
2005). La explicacion de este hecho, en gran pagerelaciona con la naturaleza de las
transformaciones sectoriales efectuadas en loggdis la regién en las dltimas dos décadas. La
estrategia de reformas sectoriales impulsada emfios ochenta y noventa estuvo fuertemente
centrada en la incorporacién del sector privadocalidad de inversionista y operador de los
sistemas. Como el elemento preponderante de estategi, se facilitd y promovio la
participacion de operadores privados, principalmémiernacionales, quienes, se penso, aportarian
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financiamiento, capacidad de gestién y nuevas tegfas para resolver las graves deficiencias
existentes en los servicios prestados hasta erst@oreentidades publicas (Ducci, 2007).

En aquella época, casi todos los gobiernos de Amériatina y el Caribe anunciaron una
politica de un ambicioso aumento de la participagiévada en los servicios de agua potable y
saneamiento, como un medio para expandir la cabeytunejorar la eficiencia (CEPAL, 1996 y
1997). En estas condiciones, como es obvio, eltdalegional sobre las politicas publicas para el
sector se centrd, casi exclusivamente, en torras fokmas de la participacion del sector privado
(concesiones, venta de acciones, contratos deogestie arrendamiento, de construccion,
explotacion y transferencia (BOT), etc.), disefimtcactual, procedimientos de licitacion y
adjudicacion de los contratos, formulacion de maregulatorios, disefio institucional de entes de
regulacion, fiscalizacion y control, garantias pdos inversionistas, reajustes tarifarios,
posibilidades de introduccién de competencia, deésgiizacion a nivel local y otros temas afines.
Si se tocaba el tema de gestion de prestadoregk@sibél interés se orientaba basicamente hacia
preguntas tales como, si se debia reestructurafoomarlos como un paso previo a su posterior
privatizacion o mas bien dejar esta tarea paratetd operador privado, y qué medidas habria que
adoptar para hacerlos mas atractivos para los siovestas, facilitar su transferencia al sector
privado y maximizar el precio de venta para el goin.

Y si se insistia en la pregunta de qué se podiarhaara fomentar la eficiencia de las
empresas prestadoras de propiedad estatal —sirsani@geente tener como objetivo final su
privatizacion—, las respuestas, el instrumentapdliticas publicas disponible, tenian mucho en
comun con lo que se proponia en los debates ew torla participacion del sector privado:
separacion de funciones institucionales (entre ditanidon de politicas publicas, regulacion
econdmica y prestacion), regulacibn econdmica agéicpor entes autbnomos, regulacion por
incentivos, obligacion de cotizar una parte deasicsones en bolsa, convenios de desempefio entre
el gobierno y el directorio de la empresa, contiatade servicios con terceros o externalizacién,
introduccion de competencia (sea con otras empmsasestilo de mercados contestables, por
medio de amenaza de una eventual privatizaciorglisésy comparativo con otros prestadores
(benchmarkinyy contratos de gestiébn o arrendamiento con opegadprivados, convenios de
cooperacion horizontal con empresas exitosas @s pgiises, transferencia de la responsabilidad
de prestacion a otros niveles de gobierno, asaciasi publico-privadas, etc. Los logros, en
general, han sido modestos, por lo que el temadd® gcegular una empresa de propiedad estatal
sigue abierto a la especulacion (véase el Recuddedémez-lbarfiez, 2007 y Vagliasindi, 2008).

En cuanto a la participacién del sector privado @dmrramienta para fomentar la eficiencia
en empresas de propiedad estatal, cabe hacer des/ationes. En primer lugar, aunque muchos
argumentos tedricos y practicos sugieren que lggesas privadas de agua potable y saneamiento
deberian ser mas eficientes que sus contrapart#iegs] los estudios empiricos extrarregionales
(principalmente en los EE.UU., pero también en trpaises) proporcionan evidencia
controvertible sobre los efectos del tipo de prdaiksobre la eficiencia (Renzetti y Dupont, 2003).
La conclusidbn mas importante que puede extraersestis estudios es que, cuando el nivel de
competencia es bajo y las empresas estan fuertememniladas, como inevitablemente sucede en
este sector, “no hay demasiados elementos empiguesjustifiquen, en términos generales,
preferir uno u otro tipo de propiedad. En consecizgercorresponde realizar una evaluacion caso
por caso de sus ventajas y desventajas” (VickeMawgrow, 1988). Es decir, en este sector,
eficiencia depende mas de condiciones institucamnglestructurales del entorno que del tipo de
propiedad. La experiencia regional parece confiresta conclusién: hay casos en los cuales
diversos modelos de prestacion, tanto de propiedathtal como privados, funcionan
razonablemente bien y sin mayores conflictos regrits ni sociales, y hay otros casos, en los
cuales, por alguna razoén, ningin modelo parecezcdpaasegurar un desempefio aceptable a
mediano o largo plazo (Valenzuela y Jouravlev, 2@doqui, 2007; Lentini, 2008).
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RECUADRO 1
FORMULACION DE NUEVOS MARCOS REGULATORIOS PARA LOS SERVICIOS SANITARIOS

Un marco regulatorio para empresas publicas es una criatura con puntos de coincidencia, pero también con
importantes diferencias, con la regulacion del sector privado. Los incentivos a la eficiencia de una empresa privada, y
los medios de controlarlos, son diferentes al caso de prestacion publica. Una empresa privada tiene un incentivo para
ser eficiente en funcién de sus accionistas, ain si no es socialmente eficiente. En el caso de una empresa publica, no
hay incentivos de ganancia para sus propietarios, sino para sus empleados que, usufructuando su funcion, capitalicen
en provecho propio el equivalente de precios de transferencia, aumentos salariales, mano de obra redundante,
contratos con influencia indebida o sobreprecios. El tema de cémo regular una empresa de este tipo esta abierto a
especulacion. No cabe duda de que los controles normales de una empresa publica son relevantes, pero tampoco
cabe duda de que, por su especificidad, la prestacion de los servicios de agua potable y saneamiento requiere
controles disefiados especificamente para esta actividad.

En sistemas de alta calidad regulatoria, las raices del derecho regulatorio arrancan en el derecho penal, con
estructuras de prohibiciones y sanciones. Los sujetos privados podian iniciar procesos fundados en violacion a esta
legislacion. Esto se complementa con un sistema de responsabilidades objetivas, en especial contra ofensas
corporativas, por consideraciones econoémicas. La responsabilidad objetiva procede cuando la ley la impone en forma
expresa, cuando el objetivo social de la regulacién incorpora esta solucion (“regulacién en pro de bienestar publico de
una actividad determinada”), cuando el demandado o inculpado esté bien ubicado en la estructura institucional como
para prevenir violaciones regulatorias, y cuando la prueba del estado mental es dificil y costosa.

El derecho de los ciudadanos privados a iniciar persecuciones por violacién de legislacion regulatoria es
considerado un derecho constitucional, que provee a los mismos con salvaguardias en contra de la inercia y
corrupcion de los oficiales publicos. Este derecho es parte fundamental de las estrategias de grupos de presion en pro
de los intereses publicos. Las sanciones pueden consistir en multas, prision, reclusion, entre otras, sin perjuicio de las
civiles. En cualquier caso, es fundamental que la sancién tenga una magnitud tal que el riesgo de ser sujeto a ella
elimine las ventajas de violar la regulacion. Si se trata de una empresa publica, la sancién para ser efectiva debe ser
personal y no institucional. De otro modo, los beneficios del acto indebido benefician al infractor o culpable, y los
costos son estatales.

A nivel operativo, se requiere que la regulacion sea clara y expresa en la definicion de objetivos regulatorios, y de
los deberes de funcionarios, directorios, empleados y representares legales de la empresa regulada. Deberia haber
una definicion amplia de estos objetivos, de manera de facilitar la tipificacion como violaciones a los mismos de las
conductas violatorias de los obligados. Asi, a las concepciones tradicionales de definicion de objetivos institucionales y
correlativos deberes del personal (prestacion del servicio, en condiciones adecuadas, con continuidad, regularidad,
universalidad, eficiencia, no discriminacién, etc.) habria que agregar en forma expresa otros deberes genéricos, a lo
largo de la cadena de personal, consistentes en la prestacion del servicio en condiciones de eficiencia econémica, es
decir, buscando la alternativa sustentable de menor costo para los usuarios; de competitividad en la adquisicion de
insumos y generacion de productos; y de transparencia en la provision de informacion. Debe ser claro también que su
violacién apareja sanciones penales, administrativas y civiles, en forma solidaria a través de la cadena de comando y
direccion y responsables directos.

Es til tener presente que se ha sugerido que los hacedores de politicas publicas no deben tener una postura de
neutralidad moral, sino que deben inyectar una dosis de retribucion y ética en la legislacion regulatoria, y que las
penalidades deben apuntar a individuos, ademas de empresas. En el caso de empresas publicas, la penalidad deberia
apuntar a los individuos, puesto que resulta absurdo, y de alguna manera chocante, que el Estado, via una empresa
publica, opere de cobertura para faltas individuales.

En los sistemas maduros de regulacion, los entes encargados comparten algunas caracteristicas comunes. En
todos ellos, de jure o de facto, gozan de una cierta independencia y no interferencia. Ademas, en muchos casos,
tienen una prohibicion de actividad politica, estabilidad en los cargos, responsabilidad ante el poder legislativo, e
independencia administrativa, en el sentido de que sus decisiones solo son apelables ante los jueces. Esto ultimo
punto es muy importante, puesto que es lo que asegura que, en la Ultima instancia, el regulador no sea el ejecutivo,
via recursos administrativos, lo que tiende a favorecer la captura por la industria regulada.

Fuente: Solanes (2008).

En segundo lugar, el entusiasmo casi ilimitadolagrarticipacion del sector privado como
una opcion para inducir transformaciones que resulieneficiosas en cuanto a mejorar los
servicios de agua potable y saneamiento, expaundiolsertura y aumentar la eficiencia, imperante
en los afios noventa, ha dado lugar a escepticisnasta abierto rechazaeal aunque no siempre

En Uruguay, por ejemplo, el proceso de incorp@rade iniciativa privada al sector de agua potgbaneamiento se detuvo
abruptamente el 31 de octubre del 2004, fecha ersgaprobé por medio de un plebiscito, una enraiendstitucional que, entre
otros aspectos, establece que “El servicio puldEsaneamiento y el servicio publico de abastenimide agua para el consumo
humano seran prestados exclusiva y directamentpgrepnas juridicas estatales”. En adicién, seidue “La politica nacional
de aguas y saneamiento estari basada en: ...elppipor el cual la prestacion del servicio de agoiable y saneamiento, debera
hacerse anteponiendo las razones de orden sots de orden econdmico. Toda autorizacién, congesipermiso que de
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justificado: “La participacion de ... operadores ypidos] internacionales en el sector era un hecho
significativo en América Latina a fines de los afosenta, y las perspectivas indicaban que esta
participacion seguiria creciendo. Sin embargo, diad®s de la primera década del nuevo siglo se
aprecia un cambio radical en su presencia. Efengwée, muchos de ellos ya se han retirado,
mientras que otros estan en vias de hacerlo orharciado su intencion de salir. La mayoria de los

servicios han sido reestatizados ... Asimismo serbduygido un debilitamiento generalizado de las

entidades regulatorias ... Entre gobiernos y usuaiaste la percepcion de que estos entes no
cumplieron con el papel que se les habia asign@lacci, 2007).

De aqui que, las perspectivas del sector y laategias a seguir “deben partir de la base de
que los operadores internacionales ya se han idmpeylas condiciones politicas y de mercado
hacen dificil prever su retorno ... Otro hecho coite tener en cuenta es que las realidades
politicas de la region apuntan a la preponderadeida accion de las empresas publicas en el
sector, de modo que su fortalecimiento deberaldece de las estrategias a seguir en los préximos
afos” (Vives, 2007). Y esto no es sorprendentep apok en todas las regiones del mundo, aun
durante el auge de la participacién privada, lamladora mayoria de los servicios urbanos de agua
potable y saneamiento seguian siendo publicoséwdasrafico 1). En los paises de la region, por
ejemplo, a fines de la década del noventa, nuewada diez personas con acceso a los servicios
de agua potable, los recibian de entidades dealrsg@blico. Desde entonces, este porcentaje se ha
aumentado aun mas con la salida masiva de opegag@drados de varios paises de la region,
principalmente Argentina y Bolivia

Entonces, podemos constatar que los paises de demkatina y el Caribe vuelven a
enfrentar el viejo tema de “como ampliar el renéimd y la cobertura de las empresas publicas”
(Balanyda y otros, 2005). Aunque a estas alturascganbvio que algunos paises habian depositado
quizas demasiada confianza en operadores privadapiey muchas privatizaciones habian
desconocido las limitaciones estructurales de lasnamias nacionales y los principios
fundamentales en materia de regulacién y economia thdustria —por lo que han fracasado—,
no es menos cierto que estas reflexiones no naaaymucho a resolver los problemas que siguen
aquejando a la abrumadora mayoria de las entigadetadoras de propiedad estatal: insuficientes
coberturas y la imposibilidad de expandirlas hagigpos de bajos ingresos, mediocre calidad del
servicio e infraestructura en mal estado, elevadel mle costos y mano de obra redundante, y
tarifas que no aseguran sustentabilidad finangiesistemas tarifarios ineficientes. De aqui que el
analisis de casos de prestacién publica razonabtemeficiente —en términos de cobertura,
calidad del servicio, operacién a costo minimostentabilidad financiera— es de especial interés.

En 1990, el Banco Mundial publicé un estudio decficas gerenciales y operacionales de un
selecto grupo de empresas publicas de agua potableeamiento bien administradas en la region
(Yepes, 1990). Estas cinco empresas de gobiernmenades y subnacionales no sélo lograban
superar desfavorables condiciones externas (aftacidn, baja prioridad de inversion en el
contexto de déficit de las finanzas publicas, cnémito de la poblacién urbana rapido vy
descontrolado, alta proporcién de usuarios de bajgsesos, interferencias politicas en el
nombramiento de gerentes y fijacion de tarifasstiadglidad de personal técnico y gerencial, y bajo
nivel salarial y fuerza laboral poco capacitada)p fjue ademas mostraban niveles de eficiencia
bien por encima de los promedios tanto de sus ctgpe paises (Brasil, Chile, Colombia y
México) como de la mayoria de las empresas degi@rrey se comparaban favorablemente con

cualquier manera vulnere las disposiciones angridebera ser dejada sin efecto”. Cabe notar queqeella época, los servicios
concesionados a operadores privados no superab&%oudel total de usuarios del pais y se concentrasxalusivamente en
localidades turisticos con elevada poblacion estiati(Ducci, 2007).

Por ejemplo, en Argentina, las empresas privadasrpn de tener una participacion de cerca del &% cobertura de agua
potable a mediados de los noventa, al 30% en lmkaad (Lentini, 2008).
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empresas de paises desarrollados. Los aspectahrasalientes que ayudaban a explicar su buen
desempefio fueron identificados como los siguientes:

Estas empresas lograron crear una cultura orgaoidcpropia. Sus gerentes fueron
respetados en sus comunidades y fueron capacesndéotmar la confianza depositada
en ellos en un mandato para alcanzar excelencieesamnal, y de transmitir e inspirar un
sentido de orgullo y compromiso en el resto desqeal.

Estas compafiias lograron un grado razonable deauta institucional, y de este modo
podian resistir 0 minimizar presiones para camtadfcales en politicas y decisiones que
podian dafiar la base técnica de su organizacion.

GRAFICO 1
SERVICIOS DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO OPERADOS PO R EL SECTOR
PUBLICO EN LAS AREAS URBANAS, CIRCA 2000
(Porcentaje)

Africa Asia América América del Oceania Europa
Latina Norte

Fuente : OMS/UNICEF (2000).

Estas empresas ofrecian mayor estabilidad labordb® puestos gerenciales de nivel
medio y profesionales. De esta forma, se presen@abaemoria institucional y se
mantenian en perspectiva los objetivos de largeoplRrestaban una atencién especial
tanto a la capacitacion del personal como a margerectualizadas sobre innovaciones
sectoriales fuera de su area de servicio.

Estas compafiias alcanzaron una situacion finaneseble con tarifas razonables que
cubrian, por lo menos, los costos de operacionntenamiento, y en algunos casos, una
parte de los costos de la inversion.

Estas empresas asignaban una altisima prioridad eelaciones con sus consumidores,
quienes recibian una atencion expedita y cortés. Hemeficios de estas politicas eran
retroalimentacion acerca de la operacion y confialezla comunidad en la empresa.

Finalmente, algunas de ellas lograron implemerfiaieates practicas de gestion, como
por ejemplo, contratacion externa de actividadesenyicios con contratistas privados,
compafias de educacion y concientizacion para aseguoea participacion activa de la
comunidad en construccion y mejoramiento de sistentanovacion tecnoldgica y
cooperacion con industrias y universidades, progsame proteccion y manejo de
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cuencas para asegurar la sustentabilidad de latefude captacién de agua, participacion
de capital privado en la construccion y operaciénoldras de tratamiento de las aguas
servidas urbanas, e implementacién de sistemass atntabilidad de costos que permiten
mejorar disponibilidad de informacion oportuna ynftable, planificacion financiera y
control de costos.

Una empresa de este selecto grupo de prestadobdicogleficientes fue la Empresa
Metropolitana de Obras Sanitarias (EMOS), encargkedis servicios de abastecimiento de agua
potable y alcantarillado en la Regién Metropolitatea Santiago de Chile, que fue creada como
empresa autonoma del Estado en 1977 y postericen@mtsformada en sociedad anénima estatal
en 1989. El estudio destacaba que EMOS tenia lamm@pductividad laboral entre las cinco
empresas consideradas como las mejor administdmdées regién, aun si se tomaba en cuenta el
costo laboral implicito de los servicios contradaternamente.

A fines de la década del ochenta y especialmentesafios noventa, el caso de EMOS
parecia muy atractivo, inclusive sorprendente.r&alia de una empresa con altisimos niveles de
cobertura por medio de conexiones domiciliariaagiga potable y alcantarillado, excelente calidad
del servicio (calidad bacteriolégica y quimica dgla potable, continuidad del servicio, nivel de
reclamos, etc.), buenas relaciones con la comunjidadnicipios, fuerte compromiso social, altos
niveles de eficiencia y con voluntad de transfésis ganancias de eficiencia a los clientes,
busqueda permanente de excelencia técnica, esfo@ntimuo por reducir los costos de prestacion
y perfeccionar practicas de gestion y administracliuenas relaciones laborales, y a la postre,
sustentabilidad financiera, que implicaba una rabte remuneracion a todos los factores
comprometidos en la prestacion de los serviciaduyendo elevada rentabilidades para el Estado
como el duefio del empresa, y todo esto con tadfaenables que la poblacién estuvo dispuesta a
pagar, por cierto, con ayuda de un efectivo sistdenaubsidios para grupos de bajos ingresos y
rapido crecimiento econémico con fuertes mejoratoieen los salarios reafes

Ayuda a poner este caso en perspectiva, la sigumrhparacion: los niveles de cobertura
de los servicios de agua potable y alcantarillgdite agua no contabilizada alcanzados por EMOS
en la primera mitad de los afios noventa (100%, 9720%, respectivamente) (Alfaro, 2008a),
eran iguales (o mejores) a lo que se proponiafdegiEd0%, 90% y 25% (Idelovitch y Ringskog,
1995)— con la privatizacion en 1993 de Obras Sdagtade la Nacién (OSN), en el Area
Metropolitana de Buenos Aires, Argentina, perodo@olo al final del contrato de concesién de 30
afios a cargo de un experimentado operador privadoacional.

¢Por qué EMOS logré hacer lo que hizo? ¢ Qué exglisdogros? ¢ Cudl fue la contribucion
del contexto externo bastante particular (efectpréorizacion del sector en las politicas
gubernamentales, transicion de un gobierno autiorita uno democrético, fuerte crecimiento
econdémico y reduccion de pobreza, equilibrios memwadmicos, baja corrupcién, etc.)? Varios
estudios se refieren, directa o indirecatmentesta &ma (por ejemplo, Morandé y Doiia, 1997;
Blokland, 1999; Alé, 1990; Shirley, Xu y Zuluaga)(®; Valenzuela y Jouravlev, 2007). Sin
embargo, mucho de ellos tienden a centrar su aerem el marco regulatorio general a nivel
sectorial, especialmente en las reformas realizadiags de los afios ochenta.

Sjodin (2006) es uno de los pocos estudios gqudzanaspecificamente el caso de EMOS,
desde el momento de su creacién en 1977 y hasgitizacion en 1999 Las principales

Las pequefias empresas privadas existentes enlaagpeica en Chile, que abastecian principalmenteores asociados a
urbanizaciones y areas urbanas de altos ingresosyperaban al funcionamiento de EMOS en calidadngidad, e incluso en
diversas oportunidades debieron ser apoyadas panteMOS como por otras empresas sanitarias datigstente a problemas de
funcionamiento (por ejemplo, el apoyo de EMOS entresa Lo Castillo durante la sequia de 1996)g(fdey Celedon, 2004).

En 1999, a través de un proceso de privatiza@bb1,2% de la propiedad de EMOS fue adquiridolpdBociedad Inversiones
Aguas Metropolitanas Ltda., conformada por el greppafiol “Agbar” (50%) y el grupo frases “Suez"¥9§0En 2001, la compafiia
pasa a llamarse Aguas Andinas.
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conclusiones del estudio son las siguientes. Ldioaqion del buen desempefio de EMOS no
proviene solamente de las instituciones y reforseasoriales, sino que no puede desvincularse del
contexto (econémico, politico, cultural, etc.) getheen que la empresa y el sector se insertan. La
experiencia de EMOS demuestra la importancia deosi€principios rectores subyacentes”, que
deben ser respetados irrespectivamente de la letairde los arreglos institucionales especificos,
para asegurar una prestacion eficiente y sustentabl

« Autofinanciamiento (tarifas deben cubrir los costesles de la prestacién de los
servicios), que debe acompafarse con la introdonatédefectivos sistemas de subsidios
para los grupos de bajos ingresos.

e Prestacién de servicios con un criterio técnicop especial énfasis en evaluacion
econdmica y financiera de decisiones, y evitantkrf@rencias politicas.

« Necesidad de asegurar un buen nivel de autonorh&ed®r, en particular, de gestion al
interior de las empresas.

e Conveniencia de estructurar unidades de prestacgon miras al maximo
aprovechamiento de economias de escala, y consiterearacteristicas geograficas
(como cuencas), administrativas y demograficapdis.

« Adopcion de eficientes politicas de gestion dedadas empresas (evaluacion econémica
de decisiones, subcontratacion de servicios carertes, intercambio de conocimientos
entre diferentes areas operativas, orientacionahekicliente, cuidadosa seleccion de
gerentes en base a aptitudes técnicas y capacidalidetazgo, prescindencia de
consideraciones politicas, etc.), inspiradas eroragjpracticas del sector privado, en
combinacion con un fuerte compromiso social, paeeh los servicios accesibles para
toda la poblacion, y buen manejo de recursos husjaocon énfasis en incentivos,
capacitacidn, carrera funcionaria, condicionestales y ética.

¢ Cual es la contribucién especifica del estudio sgigpresenta a continuacion? En la
Reunion de Expertos sobre Cooperacion Horizontdflateria de Gestion de Recursos Hidricos en
América Latina y el Caribe (Santiago de Chile, 12 de mayo de 1987), se sefial6 que “En la
literatura se han destacado las propuestas paogian& gestion mediante cambios institucionales.
Sin embargo, ... el logro de una mayor productividados sistemas hidricos no puede obtenerse
exclusivamente por la via de la reforma institualonLos casos muestran estructuras
institucionales diversas y no ofrecen pruebas deuna estructura sea intrinsicamente superior a
las otras ... Se podrian lograr ... progresos si lesrgados de la gestion del sistema fueran mas
conscientes de la clase de posibilidades que saffesen, si conocieran mas las experiencias de
otras partes, si estuvieran mejor capacitadoslpatareas administrativas” (CEPAL, 1989).

De aqui nacio la idea de tratar de analizar y eaplios logros de EMOS —en las cuatro
dimensiones interrelacionadas de eficiencia: cabgméaxima, calidad del servicio exigida por las
normas, operacion al costo minimo y tarifas de aufidiencia financiera que reflejen este costo
minimo— a través de una mirada gerencial, desd&aldr la propia empresa, pero considerando
ademas su contexto externo. En palabras de suaa@erente General de EMOS en 1990-1996,
“No comparto ...algunas publicaciones sobre EMOS ... Es normalmentena vision externa,
sesgada por teorias. Los analisis no contieners tledacausas o los por qué. Los indicadores no
son suficientes. Sus autores nunca han sido emjm®sa Mi vision es netamente empresarial,
desde el interior” (Alfaro, 2008b). La respuesta pregunta de cémo y por qué EMOS logro hacer
lo que hizo, es al mismo tiempo simple para entenmbgo lamentablemente, muy dificil de aplicar
e imitar: “tradicion de eficiencia ... voluntad dengaios, ... consensos ..., reconocimiento de los
logros, responsabilidad social y ética profesionahciencia y orgullo de estar contribuyendo al
desarrollo econdémico y social” (Alfaro, 2008a).
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|. ¢ Por qué se debe dar prioridad
al sector sanitario?

A. Responsabilidad de los gobiernos

La condicion basica para la supervivencia humaglebienestar social, es
tener acceso a “agua pura” para bebida e higiesens, y por extension,
para poder realizar en condiciones satisfactoaabnicas y de salud
cualquier trabajo productivo. Desde la época dépdmste negra” hasta
hace algunos afos, las enfermedades entéricaseédiaolera, fiebre
tifoidea, hepatitis, malaria, etc.) ocupaban logn@rs lugares en
mortalidad y morbilidad infantil y adulta a nivelndial. Hoy, han cedido
el lugar a otras enfermedades principalmente gaatances en materia de
los servicios sanitarios en gran parte del mundo.

Asi, a mediados de los afios setenta, segun Wold@rb),
“Las enfermedades entéricas, endémicas y epidérnamagituyen la
primera o segunda causa de mortalidad y morbilidad paises
latinoamericanos ... por regla general tienen uneorigomun: el
contacto directo del individuo con la excreta huaasea en el agua,
en los alimentos, en las manos, en las instalasidoenésticas, etc.
Las vacunas como medida de prevencion y contraicapodrian
resultar eficaces. La solucion estriba en el ragidministro de agua
[potable] en las zonas rurales y urbanas, acompafide una vasta
labor de informacion sobre la importancia del gsesonal”.

El estado general de bienestar que se logra cacceko de toda
la poblacibn a los servicios sanitarios, constituye elemento
fundamental de la productividad del factor humanoogmo corolario,
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un factor basico del desarrollo econémico de ldgmdn. Durante la epidemia del colera de 1991,
la enfermedad “entré a Chile por el norte, pere@ouedd, gracias a las orientaciones entregadas a
la poblacion por el Ministerio de Salud, en cooadidn con las empresas de servicios sanitarios
que agregaron a las cuentas de agua y alcantariladantes educativos; y por las elevadas
coberturas de las prestaciones urbanas de agualeyatarcanas al 100%, las que permitieron a la
poblacién cumplir a cabalidad con las recomendasialte extremar las precauciones higiénicas y
de lavado de hortalizas. Cambios de ubicacién dealgas de colectores de alcantarillado para
evitar el riego de cultivos agricolas con aguastamomadas, entubamiento de canales que
transportaban aguas servidas, y obras basicasparro tratamiento de estas aguas en plantas,
fueron también importantes medidas que evitarotrdasmision de la epidemia. EI nimero de
casos de colera en Chile en el periodo 1991-1998léusélo 144. El nUmero de casos en ... Perq,
con una cobertura de agua potable de sélo 77% i fye agravado por problemas de
intermitencia y faltas de desinfeccion] lleg6 a 630, en el mismo periodo. Las pérdidas para la
economia peruana fueron evaluadas en mil milloreddthres, por reduccion del turismo y de las
exportaciones agricolas y pesqueras” (Alfaro y @et 1996)

Por la concentracion de personas en las areasagbes en estas zonas donde se hace mas
imperioso el acceso universal de la poblacion eicies sanitarios La definicion por excelencia
de urbanizacién, es instalar redes de agua poyadleantarillado. Enfermedades entéricas que en
zonas rurales pueden ocasionar casos aisladosseairbdes pueden transformarse en verdaderas
epidemias. La pobreza urbdnsin acceso a sistemas confiables de abastecorderagua potable
y saneamiento, se convierte en un estado dificilugerar por cuanto impide el empleo estable, el
desarrollo normal de los nifios y afecta su asisdeada escuela. Como nadie puede “vivir sin
agua”, en zonas de carencia impera el consumol,ilegacarreo y la compra a revendedores
inescrupulosds Los pobres sin acceso a servicios de agua pot@bieinan pagando mas por el
agua cuando tienen que robarla o comprarla, o paga en términos de enfermedad o de
recrudecimiento de su pobréza

Uno de los indicadores mas ampliamente utilizadmrs pleterminar el estado de salud y
bienestar de los paises, es el indice de mortaiidadtil antes de 1 afio, que se mide en nimero de
muertes por cada mil nifios nacidos vivos. Se estiogaesta tasa depende o es un resultado del
desarrollo econémico del pais. Sin embargo, algimasstigaciones sefialan que este indice no
depende exclusivamente de factores economicosafiterior permite sugerir, como lo han hecho
otros autores, que en Chile el descenso de la . rtafitad infantil] depende de factores distintos a
los exclusivamente econdmicos, como son el mej@m@tmien las condiciones de saneamiento
basico de la poblacién, el mayor nivel educacialeala madre y la disminucion de la ... [tasa de
natalidad]” (Szot, 2002). Segun Castafieda (1998)atimento en la cobertura de agua potable y
alcantarillado, en especial este Ultimo, ha sido wle los factores que han contribuido
significativamente a reducir la mortalidad infardiltravés del tiempo y a reducir las fuertes
diferencias regionales que en ella existian”.

El inicio y propagacién de la epidemia del c6lden1991 en Perd, se relacionan en forma estreah@ladeterioro que la crisis
economica de los afios ochenta provoco en los smvie agua potable, saneamiento y salud (Bran8emmpett, Libel y
Migliénico, 1994).

De acuerdo con Ruiz (2008a), “Hicimos [en Chileaiseparacion entre los servicios de agua potadlsaptarillado urbano de los
de caracter rural, dedicandonos en primer lugasalver el problema del sector urbano, que eraieltgnia y sufria, en forma
dramatica, mayores problemas sanitarios y de carelecservicio, en comparacion con el sector rural”

El método de las Necesidades Basicas Insatisfe@tiaf define a los pobres como aquellas personss tipnen carencias,
privaciones o necesidades bésicas insatisfechai® smlo en lo relacionado con: (i) acceso a uviamila que asegure un estandar
minimo de habitabilidad para el hogar; (ii) accas®rvicios basicos que garantice un nivel sanitetecuado (la disponibilidad de
agua potable y el acceso a servicios sanitarioa phdesecho de excretas); (iii) acceso a educduddica; y (iv) capacidad
econdmica para alcanzar niveles minimos de congberes y Mancero, 2001).

Aungue también es cierto que muchos de estos guoves pequefios hacen un buen trabajo y subsaaateficiencia del Estado.
Como una cadena es tan fuerte como su eslabédébdsla falta de servicios en un grupo se exie@aa toda la poblacion.
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King y Zeng (2001) relacionan el indice de mortdidnfantil con laestabilidad politica
“solo los Estados con gobiernos suficientementepetdemtes para mantener la mortalidad infantil
bajo la media mundial tienen comparativamente hajalsabilidades de fracaso del Estado”.

Auln cuando la cobertura de agua potable y alcdladwino es el Unico factor que incide en
el indice de mortalidad infantil, en el Cuadro lobserva que los paises y regiones que tienen
mayor cobertura de estos servicios, tienen tanmibgmenores tasas de mortalidad infantil. Cuando
no se muestran mejoras de cobertura, porque simieeto no ha ido a la par que el crecimiento
de la poblacién o porque ya han sido alcanzadasdbsrturas maximas, las disminuciones del
indice se explican por mejoramientos de los otaxgtofes que en él inciden (control de la
natalidad, alimentacion por leche materna, nivekseolaridad de la madre, etc.). A este cuadro
podriamos agregar otros indicadores, como la espeide vida, y tendriamos resultados similares:
a mayor cobertura sanitaria, mayor esperanza de dédla poblacién, y esto significa mayor
productividad. El ingreso por habitante no es lealexplicacion de la cobertura sanitaria. Existen
paises que, aunque tienen mayores ingresos en @wmifpa con otros, presentan coberturas
sanitarias inferiores. Creemos que si esos palsearan la cobertura sanitaria, podrian fortalecer
su desarrollo socioeconomico.

CUADRO 1
COBERTURAS URBANAS DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO E iNDICE DE
MORTALIDAD DE NINOS MENORES DE 5 ANOS

Agua potable Saneamiento Mortalidad infantil
por tuberia mejorado
(muertes por 1.000
(%) (%) nacidos vivos)

1990 2006 1990 2006 1990 2006

Mundo 79 78 78 79 93 72
Paises desarrollados 98 98 100 100 10 6
Paises en vias de desarrollo 69 70 66 71 103 79
América Latina y el Caribe 84 20 81 86 55 27
Chile 97 98 91 97 21 9

Fuente : UNICEF (2007); UNICEF y OMS (2008).

De acuerdo con lo expuesto, existen razones biahaflas de por qué los gobiernos de los
paises en vias de desarrollo debieran dar prioradaskctor sanitario, en su camino hacia el
crecimiento econdmico y el bienestar de la poblac®n embargo, no basta con priorizar el sector
aplicando politicas publicas en términos de re&jrsomo la aprobacion de tarifas que permitan el
financiamiento de las empresas, o asignando fopak@ssubsidiar la inversion o el consumo de las
familias en situacion de pobreza. La prioridad de gobiernos al sector sanitario se debe
manifestar también ela elaboracion y aplicacion de politicas publicgstales como un marco
institucional y regulatoriqque guie el desempefio eficiente de empresas estdalprivadas y
mixtas. El éxito de las politicas publicas dependera tambela competencia, liderazgo, ética 'y
motivaciones de los administradores de las emprespara aplicarlas con éxito

En varios casos, la débil percepcion de importaqgcie posee el sector sanitario, como
elemento basico de salud y bienestar, ha llevdde gobiernos de los paises en vias de desarrollo
a descuidarlo al momento de asignacion de recuiodesconocimiento de como operan los
sistemas eficientes de provision de servicios,esuébn los beneficios de la eficiencia, como se
compone el costo de las prestaciones y como se tdmtsferir a los usuarios, como se compara
este costo con el de cualquier sustituto (inclugesldcosto en salud que significa la ausencia de
los servicios o problemas en su prestacion), headle a los gobiernos a tomar medidas
equivocadas, tales como la fijacion de precios gebajo del costo de las prestaciones. El
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acercamiento a las personas y la orientacién yamiliie en el verdadero valor de los servicios
sanitarios y en cémo es posible lograr que unatawdservicios no resulte elevada, a pesar de un
alza de los precios, crea voluntad de pago y agudaconservacion de un recurso vital.

Muchas veces, los gobiernos reducen también losupoestos de inversion, operacion y
mantenimiento de las empresas sanitarias estasatelsaber realizado un analisis costo-beneficio
que les permita cuantificar la pérdida para el paie significa tal medida. Es tal el
desconocimiento que impera sobre el valor del sesdoitario, que incluso se ha dado como
argumento para la inyeccion de recursos privadgs@br, la liberaciéon de recursos publicos para
dedicarlos a “otros sectores socialmente mas imptms” y se nombra, entre ellos, al sector salud.
En otras palabrasio siempre se considera al sector sanitario parteetisector salugd como su
nombre claramente lo indica.

Asi como se requiere informar y educar a las pasen el beneficio que aporta el buen uso
de los servicios sanitarios, se requiere tambiéentar a los gobiernos, en las ventajas que es
posible obtener con buenas empresas sanitariaslas gqérdidas que para el pais significa tener
empresas deficientekln gobierno comprometido con el desarrollo econémicy social de la
poblacion y con la superacién de la pobreza, debirestar también comprometido con el
acceso de toda la poblacignparticularmente la urbana y la rural concentraaaservicios
sanitarios de la calidad requeridapara ser considerados propiamente como tales.

En resumen, ¢por qué los paises en vias de désamanito su poblacibn como sus
gobiernos, deben dar prioridad a los serviciostados e implementar politicas publicas orientadas
a lograr la eficiencia de las empresas sanitadasithndo a toda la poblacion el acceso a estos
servicios? Porque la infraestructura sanitaria:

» Da bienestar.

< Disminuye los niveles de morbilidad y mortalidad pafermedades entéricas.
e Disminuye la tasa de mortalidad infantil.

« Aumenta la esperanza de vida al mejorar la sahidiene de la poblacion.

« Aumenta la productividad laboral (disminuye el auisno).

« Disminuye la pobreza (facilita el empleo).

< Disminuye el gasto social (en enfermedades y awist@ la pobreza).

« Protege las exportaciones (particularmente lasalgd).

Se observa que, en general, los beneficios deelvic®s sanitarios no son independientes
entre si, sino que unos estan contenidos en otgEneran nuevos, produciéndose un circulo o
encadenamiento virtuoso. En suma, los serviciosesans:

e Creariqueza.
« Crea confianza y estabilidad politica y social.

« Contribuye al éxito de las politicas macroeconémica

B. La prioridad dada en Chile al sector sanitario
Desde la fundacién de las primeras ciudades, ensiglb XVI, las autoridades

gubernamentales tuvieron clara conciencia de laitapcia de la provision de agua potabteda
la poblacion (véase el Recuadro 2). A comienzossiflb XX, se construye el sistema de
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alcantarillado, con un reconocimiento publico dallov de la obra para elevar el nivel sanitario de
la poblacion.

RECUADRO 2
BREVE HISTORIA DE LOS SERVICIOS SANITARIOS EN CHILE

Durante el periodo de La Colonia, la mayor parte de los habitantes consumian agua de manantiales y vertientes y
de los rios que atravesaban las ciudades. Los Cabildos (Municipios) hacian construir fuentes y pilas de agua desde
donde los aguateros la sacaban y vendian, recorriendo las calles con sus cantaros de greda sobre el lomo de las
mulas.

Los gobernantes tenian la voluntad de entregar agua limpia a toda la poblacion. En Santiago, que se abastecia,
entre otras fuentes, del rio Mapocho, un edicto penalizaba con 100 azotes a quien se sorprendiera lavando ropa en
este rio. A fines del siglo XVIIl, el Gobernador de Chile hizo instalar en la capital, una red de cafierias de greda para
mejorar la distribucion de agua.

En 1861, se autoriza la creacién de una empresa privada para encargarse del abastecimiento de agua potable,
naciendo la Empresa de Agua Potable de Santiago, que construy6 redes de tuberias y los primeros estanques. En
1868, se dicta un reglamento al cual deben someterse las empresas de agua potable y sus consumidores.

En 1872, la Municipalidad de Santiago adquiri6 los derechos de la Empresa de Agua Potable. La empresa
municipal no tuvo un funcionamiento eficiente y, por problemas financieros, fue transferida al Gobierno en 1898.

A comienzos del siglo XX, se aprobd la Ley de Pavimentacion y Alcantarillado y se comienzan a construir las
primeras obras para la recoleccion de aguas servidas, las que fueron terminadas en 1908. La revista Zig-Zag sefialé al
respecto: “Esta obra disminuira la mortalidad, nos librard de inmundas acequias, hara de Santiago una ciudad
verdaderamente culta, habitable, de la cual no tendremos que avergonzarnos”.

Durante las décadas siguientes, el sector sanitario experimenta sucesivas transformaciones legales, para elevar la
cobertura y la eficiencia tanto de los servicios (véase el Grafico 2) como de su regulacion y supervision. Las
inversiones en infraestructura sanitaria aumentaron sostenidamente y Chile alcanzo, a fines del siglo XX, las mas altas
coberturas de agua potable y alcantarillado del continente latinoamericano. A fines del siglo, también comienza la
incorporacion de capitales privados en las empresas estatales para empezar a construir, en todo el pais, plantas de
tratamiento de las aguas servidas urbanas, antes de su disposicion final en cursos de agua receptores.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informes de la Empresa Metropolitana de Obras Sanitarias (EMOS) y la
Superintendencia de Servicios Sanitarios (SISS).

En 1948, se celebré en Chile el Primer Congreserdntericano de Ingenieria Sanitaria y
Ambiental, ratificando con la presencia del Presidale la Republica la importancia que se daba
en el pais al sector sanitario. A raiz de este resiog se creo el Capitulo Chileno de la Asociaciéon
Interamericana de Ingenieria Sanitaria y Ambie(#dDIS) con la misién de “Ser un lugar de
encuentro de profesionales, empresas e institugigniblicas y privadas, que promueve la
identificacion y busqueda de soluciones integraléss desafios sanitarios y ambientales del pais
mediante su analisis, discusion, intercambio deeepcias y divulgacion de informacidfi”

En 1971, se celebré el Primer Congreso NacionalA2iS-Chile, bajo la consigna
“Saneamiento Significa Salud y ProgreSoEn este evento, se hizo un diagndstico detatiadia
situacion del sector (véase el Recuadro 3). Huberdo en que las bajas tarifas alejadas de los
costos reales de los suministros, conducian awmamracion del producto y al malgasto, lo que
se agravaba por la prohibicion de corte de aguaualates morosos, salvo resolucion judicial.
Hubo acuerdo también en que la disgregacion ddbisen numerosas empresas y Servicios
dependientes de distintos ministerios, constituiaobstaculo a la eficiencia con que debian
prestarse los servicios, originando descoordinasion duplicaciéon de recursos. Ademas del
acuerdo logrado en esta reunion de profesionakastgridades, en cuanto a las deficiencias del

10 El primer Presidente de AIDIS-Chile fue un distiitp ingeniero, quien, como profesor de la Escuigalngenieria de la

Universidad de Chile y ocupando importantes caegol Organizacion Panamericana de la Salud (Q@P&ovio becas y cursos
de especializacién en el extranjero, relacionaadimdenieria sanitaria chilena con los mejores eammlel continente, y creando
entre los profesionales becados, en su mayorididéterio de Obras Publicas (MOP), un espiritticoi e innovador.

A esa fecha, ocupaba la presidencia de la aséniatio destacado ingeniero con un cargo de reapditgd en la Direccion de

Obras Sanitarias del MOP, quién seria uno de losngtores de la organizacién del Servicio NacioralQbras Sanitarias

(SENDOS) (véase la pagina 33).

11
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sector, hubo también consenso en las soluciones prbblemas, y puede decirse con certeza que
en este congreso se sentaron las bases del diesgrstitucional del sector sanitario desde fines d
los afos setenta hasta la actualidad, las alteertcmhs alcanzadas y el elevado grado de calidad
sanitaria de los servicios (Ruiz, 2008b).

Ademas de los congresos nacionales celebradossenta puntos del pais, donde se han
presentado trabajos técnicos, exposiciones de esjuiiglelantos tecnolégicos, etc., los seminarios
donde se han tratado temas especificos (como gbtde residuos industriales liquidos (RILES)),
reuniones almuerzo y espacios en television, AlOk8e ha creado lazos profesionales y de
amistad que han perdurado a través del tiempo,sarp#e diferencias politicas, lo que ha
contribuido a los consensos alcanzados y a afidazmlidez del sector sanitario chileno.

GRAFICO 2
CHILE: EVOLUCION DE LA COBERTURA URBANA DE AGUA POT ABLE, ALCANTARILLADO
Y TRATAMIENTO DE AGUAS SERVIDAS, 1965-2006
(Porcentaje)
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Fuente: SISS (2008a).

Ademas de AIDIS, influyeron también en la prioridadmportancia que los Gobiernos
chilenos han dado al sector sanitario: organismusrriacionales, como la Organizacion
Panamericana de la Salud (OPS), congresos y seosinarganizados por el Consejo de
Colaboracion para el Abastecimiento de Agua y Saierdo (WSSCC), y cursos y seminarios
desarrollados por el Banco Mundial y el Banco bwegricano de Desarrollo (BID). Mencion
especial merecen los seminarios y reuniones relgi@rmaganizados por la Comision Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL), orientadbsntercambio de experiencias y logros en
los aspectos sociales, econdmicos y financierasives a los servicios sanitarios, y las numerosas
publicaciones sobre el desarrollo del sector ed#tgubr esta comisidn regional de las Naciones
Unidas. Las publicaciones de las organizacionesla# y la asistencia a los eventos organizados
por ellas han entregado a los profesionales débrsen perfeccionamiento permanente.
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RECUADRO 3
EL DIAGNOSTICO DEL SECTOR SANITARIO REALIZADO EN 19 71 Y CONFIRMADO
EN EL PRIMER CONGRESO DE AIDIS-CHILE

Con este diagndstico se pudo concluir que el sector sanitario habia llegado a un virtual colapso, el cual estaba
provocando graves dafios al pais por las peligrosas deficiencias en la cantidad y calidad del agua potable
suministrada. Al mismo tiempo, en ese evento se hacia un andlisis de las causas de la crisis y se llegaba a la
conclusion de que ella se debia, principalmente, a las siguientes causas:

. La multiplicidad de organismos con funciones semejantes.
. La absoluta falta de planificacion.

. Una falta de autonomia administrativa y financiera de los servicios, con sistemas de administracion que no
armonizaban con las nuevas técnicas gerenciales y con la dindmica que exige una organizacion moderna.

. Estructuras tarifarias obsoletas.

. Politicas financieras inadecuadas.

. La clara ineficiencia de los servicios, especialmente en las areas operativas, administrativas y comerciales.
. El pobre aprovechamiento y conservacion de los recursos materiales disponibles.

. El minimo rendimiento de un gran nimero de funcionarios.

. La dualidad de funciones.

. La falta de capacitacion.

. La grave inercia institucional para hacer frente a las demandas cada vez mayores de la comunidad nacional.
. La falta de interés de los propios profesionales para trabajar en este campo.

Las conclusiones del congreso no fueron consideradas por las autoridades de la época y soélo fue en 1975, cuando
el gobierno tom6 la decision de enfrentar a fondo el problema de déficit de servicios sanitarios que aquejaba al pais,
especialmente a Santiago, iniciando un programa de desarrollo institucional del sector. Este proceso establecio las
propuestas u objetivos fundamentales del plan de desarrollo que fueron los siguientes:

. Integracién institucional de todos los organismos que operan en el sector, de modo que el pais consiga un
mejor aprovechamiento de sus recursos humanos y materiales a través de un servicio nacional con funciones
planificadoras, financieras, normativas y de control, y empresas o entes operativos autbnomos, regionales,
municipales, particulares, etc., responsables de la operacion.

. Transformar la situacion institucional y administrativa existente en el pais, dandole una configuracion
empresarial, basada en tarifas técnicamente calculadas, dotandola de un moderno planeamiento gerencial,
un control adecuado de costos y de condiciones operativas eficaces que permitan ofrecer a la comunidad un
servicio eficiente, econémico y seguro.

Los objetivos mas importantes con respecto a las areas urbanas fueron los siguientes:

. Integrar y ordenar el sector a nivel nacional, definiendo claramente los organismos integrantes y sus
funciones.

. Alcanzar y mantener adecuado nivel de calidad y cobertura de los servicios, con el propdsito de obtener
mejores condiciones sanitarias que eleven el nivel de salud de la poblacién y estimulen el desarrollo del pais.

. Obtener la autosuficiencia financiera a nivel regional de todos los servicios.

. Crear una estructura tarifaria, que ademas de ser compatible con las condiciones socioecondmicas de la
comunidad, financien los gastos de operacién, mantencién y administracion de los servicios y que permitan,
ademas, el oportuno crecimiento y expansion de éstos.

. Descentralizacion administrativa y operativa que permitan estimular el autodesarrollo de servicios autbnomos
de tipo regional.

. Buscar e impulsar la activa participacion de la comunidad, de tal manera que todas las fuerzas de la region
participen y colaboren en la solucién de sus principales problemas. La accion de la administracion central
sera fundamentalmente de apoyo técnico y financiero a los organismos locales o regionales, y empresas
regionales, las cuales seran responsables de la operacién y administracion de los servicios.

. Implementar modernas practicas de administracion y politicas adecuadas en las areas técnicas y financieras,
de tal manera que los organismos operacionales trabajen con altos niveles de eficiencia.

Fuente : Ruiz (2008a).
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Desde mediados de la década del setenta, lascpslilie gobierno empezaron a considerar
conceptos basicos para alcanzar la eficiencia gmestacion de servicios sanitarios, tales como
integracion, para evitar descoordinaciones en fitacion y para aprovechar economias de escala,
tarifas de acuerdo con los costos y cobros regukatedos los usuarios. Las tarifas comenzaron a
elevarse, y aunque solo al final de la década seottenta permitieron a las empresas generar
utilidades, hubo consenso en autoridades de gabhidirectivos y profesionales, que ellas debian
llevarse a un valor que permitiera cubrir todos dostos de empresas eficientes, incluyendo el
costo del capital. Esto finalmente ocurrié a cornisnde la década del noventa con el acuerdo que
aceptaron todos los partidos politicos del gobiedemocraticamente elegido, promoviendo la
aplicacién de una legislacion sanitaria aprobadaleiitimo periodo del gobierno autoritario, 1o
que demuestra el grado de compromiso con el ddélsadel pais y el profesionalismo que ha
imperado en el sector sanitario chileno.

Cumplidas las metas de acceso universal a loscgm\de agua potable y alcantarillado para
la poblacién urbana, desde comienzos de la décadéod noventa, el gobierno elevo sus
proyecciones en materia de infraestructura saajtgrioponiéndose alcanzar antes del afio 2012,
con incorporacién de capitales privados a las esagrestatales, la meta de tratar practicamente el
100% de las aguas servidas recolectadas por tessis de alcantarillado.

Una expresion de la importancia y prioridad dadseator sanitario en Chile es la creacion
de un “cluster” de empresas constructoras, conmasltg proveedoras de bienes y servicios que
participan en las licitaciones publicas para lastartcién de acueductos, estanques y otras obras;
para la provision de medidores, valvulas, bombasaqi¢acion subterrdnea y otros equipos; y para
la prestacion de servicios de mantenimiento, rep@sly rehabilitacion de la infraestructura. Estos
contratistas y proveedores de bienes y serviciang, introducido nuevas tecnologias, equipos,
instrumentos, etc., y han contribuido a elevaffidencia de las empresas sanitarias.

El sector sanitario ha funcionado como un conjueficiente de empresas sanitarias,
trabajadores y proveedores, sector al que los gaisdhan dado una elevada prioridad.
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Il. Caracteristicas del proceso
de prestacion eficiente

A. ¢Qué se entiende por empresas sanitarias
eficientes?

Empresas sanitarias eficientes son aquellas qupleora cabalidad sus
objetivos, prestando servicios a toda la poblaciérdel area de su
responsabilidad, cofa calidad exigidg operando atosto minimoy
cobrando tarifas que correspondan a este costo mio y que
consideren la remuneracion justa a los factoreguptivos, en términos
generales: a los recursos naturales y humanogadok y al capital
invertido. Estos cuatro requisitos —cobertura maxicalidad exigida por
las normas, operacion al minimo costo y tarifas adéosuficiencia
financiera— son inseparables, y ninguno puede Banzado sin la
concurrencia de los otros tres. La calidad dedogcos sanitarios debe
ser tal que constituyan efectivamente vehiculosielgestar y de ninguna
manera pongan en riesgo la salud de la poblacion.

Por otra parte, el caracter de monopolios naturajes
adquieren las prestaciones por sistemas publicodigtgbucion y
recoleccion (redes) dentro de una zona geogréfada o/ por las
economias de escala que se generan, obliga abesmus a imponer
condiciones a los servicios sanitarios, como esap@e costo minimo
con la calidad requerida y abasteciendo a todaliapion de su zona
asignada que solicite los servicios. Las tarifas cpbren las empresas
deben permitir y considerar el cumplimiento de lasas tres
condiciones.
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En empresas en competencia, el consumidor o usakg® a su proveedor por calidad y
precio. En el caso de los monopolios naturalesicpdarmente servicios sanitarios, los usuarios no
estan en condiciones de elegir, no tienen altesma&tondmica o saludable. En consecuencia, los
gobiernos deben tomar la responsabilidad de regdys monopolios, por cobertura, calidad,
costos y tarifas, de manera que el consumidor seeatre en la misma situacion que si tuviera
posibilidad de eleccion. No se trata sélo de “mazdmexcedentes”, sino de remunerar en forma
justa los factores productivos y transferir lasaganias de eficiencia a los usuarios por la vieode |
precios o tarifas y calidad del servicio, tal colmdienen que hacer las empresas en competencia,
si no quieren perder buenos inversionistas, trabags y clientes.

De acuerdo con lo anterior, un gobierno que tienerdluntad de contar con empresas
eficientes debe considerar entre sus politicasgqaghl

« la dictacion de leyes, normas y reglamentos queodfiguen la zona geografica a atender
obligatoriamente por las prestaciones sanitarlascglidad de los servicios a proveer;

« la dictacién de leyes, normas y reglamentos quegmen los lineamientos generales de
fijacion de tarifas para que empresas sanitariasepfes puedan financiarse, y si es
necesario, recibir los subsidios que compensenagbasectores poblacionales; y

« la definicién de politicas de control y regulaciue fomenten e incentiven la eficiencia
de las empresas sanitarias en todos los aspectosdisempefio.

B. Los requisitos de la prestacion eficiente

1. Cobertura maxima

Una empresa sanitaria eficiente debe prestar semviquién lo solicité?, dentro de la zona
de responsabilidad que le haya sido asignada, |pmarécter de monopolio natural que adquiere.
Los gobiernos deben procurar entregar responsatidigl de prestacion de servicios sanitarios en
todas las zonas urbanas. Ademas, debieran reegalarmente, en conjunto con las empresas, las
ampliaciones de las zonas asignadas, para evitaexjsta poblacién periurbana o marginal sin
servicios sanitarios adecuados.

En el caso que, cumpliéndose los requisitos ddarhlexigida a los servicios y la operacion
a costo minimo, la justa remuneracion de los fastproductivos condujera a precios que no estén
al alcance de toda la poblacion, se debieran cersidnecanismos de subsidio. Como el acceso
universal a los servicios sanitarios representafiios para toda la sociedad, el costo que la
comunidad asume a través de un subsidio, se compendos beneficios que la misma recibe.

2. Calidad y seguridad de las prestaciones

Las empresas sanitarias eficientes deben operaliemtio con los requisitos de calidad que
se detallan a continuacién. No debiera haber disgacion alguna entre usuarios en la calidad de
las prestaciones:

» Calidad en la atencidon de los usuariosLa atencion de los usuarios en oficinas
comerciales y de recepcién de reclamos debe smejar posible, tratAndolos como si
fueran clientes de una empresa que compite cors @@sa prestarles los servicios.
Empresas competitivas ponen énfasis en el clidbgela misma manera, monopolios

12 Grandes empresas industriales y otros usuariodasis pueden preferir sistemas propios de abasiemio de agua, como la

captacion de agua subterranea, pero escasamexienpaisponer de sistemas propios de recolecci@yudas servidas, tratamiento
y descarga en cursos receptores.
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naturales deben poner énfasis en sus usuarios, sbmlos tuvieran una alternativa
mejor. En el caso de las empresas sanitarias, adgengtender bien a los usuarios, deben
entregarles toda la informacion que requieren parduenos clientes, y orientarlos hacia
el buen uso de las instalaciones sanitarias, tastdomiciliarias como publicas, a fin de
formar conciencia sobre el valor de los serviciasitarios y crear voluntad de pago,
ensefiando, ademas, cdmo consumir sin malgastaraciar.

Calidad fisico-quimica y bacteriolégicadebe establecerse en normas aprobadas por los
ministerios o servicios de salud de los gobiernos.

Continuidad y seguridad de los suministrosLas prestaciones deben ser instantaneas y
contintas las 24 horas del dia. S6lo son aceptéddeimterrupciones que no se puedan
evitar (fuerza mayor), para las cuales deben exisinuales de operacion en casos de
emergencia, 0 interrupciones parciales, debidamaritemadas a los usuarios, para
efectuar faenas de mantenimiento, reposicion o iagiph de la infraestructura. La
prestacion del servicio de agua potable restringiddgunas horas del dia, fomenta un
almacenamiento incontrolado y favorece el malgagtola contaminacién. Las
obstrucciones que paralizan la prestacion del gerde alcantarillado deben evitarse al
maximo.

Presién Los limites maximos y minimos de la presién a deke ser entregada el agua
potable deben estar establecidos en una normami# Imaximo debe evitar la ruptura de
cafierias y el limite minimo debe permitir el fumeioiento regular de los artefactos de
las viviendas.

Calidad de las descargas de aguas servidas al giste de alcantarillado (y de la
descarga final de las aguas servidas recolectadas estos sistemas al medio
ambiente). La calidad de todas las descargas al alcantilliebe ser compatible con la
calidad de las aguas servidas domésticas, debidam@mcterizadas y monitoreadas. Las
descargas de RILES que contengan elementos que éalistema de alcantarillado y
dificulten el tratamiento o reciclaje de las agsasvidas deben ser prohibidas, o se les
debe exigir un tratamiento previo antes de seratgadas.

Calidad en las mediciones o estimaciones de los\deios prestados Los cobros a los
usuarios de los servicios deben ser justos tanfyamio como en cantidad. Las empresas
deben procurar instalar medidores del consumo da pgtable y estipular normas de
calidad a sus proveedotés

Calidad en los materiales utilizados en la constrwdon y mantenimiento de las obras
de infraestructura. Para garantizar la continuidad en las prestasignda vida util
razonable de todos los componentes de la infrassteu(redes y accesorios, plantas de
tratamiento de agua potable y de aguas servidastasl elevadoras, etc.), la calidad de
los materiales debe establecerse en normas y reglasexternos o internos de las
empresas, como asimismo, deben establecerse nalenaenstruccion, tales como la
profundidad a que deben instalarse las redes debdiion de agua potable y de

13

Se podria pensar que los costos de los medidodr$sap no hacer recomendable su uso. Sin embastgm sélo seria valido en
casos que exista una adecuada cultura de valorgaénservacion del agua potable. La sola estimag@ consumo, por metro
cuadrado de la vivienda por ejemplo, induce al asily sobre dimensionamiento de la infraestrucjuraayor costo de la
provision, el que muchas veces no se alcanza ar @dor tarifas, lo que lleva al fracaso o inefig@ende las empresas. Entre los
factores del éxito de las empresas sanitariasnaslesta el hecho de que ellas cuentan con 10@¥%beetura en la micromedicién
del agua potable entregada a los clientes. En carusi medidores de descargas de aguas servidasssstemas de alcantarillado
son de costo elevado y operacion compleja. Panééilvo, los caudales de aguas servidas se estim&meion del caudal de agua
potable entregada (en el caso de los clientes tamex a la red de agua potable) o producida (eras® de los clientes que,
teniendo produccién propia de agua potable, util&aservicio de alcantarillado), considerandoastelidad y otros factores para
determinar un coeficiente de conversion.

25



CEPAL - Serie Recursos naturales e infraestrudtidrg4 1 Fomento de la eficiencia de las empresasaéstate agua

recoleccion de aguas servidas, la calidad de losntes donde se construyen las obras,
etc. Asimismo, se deben establecer normas y manpata la operaciéon y mantenimiento
eficiente de la infraestructura, evitando interiapes de los servicios, bajas de presién
no previstas u otras anomalias. Una empresa dfictebe disponer de un compendio de
normas internas de construccidén, operacion y maniento de la infraestructura,
actualizandolo periddicamente de acuerdo a nueea®logias, con el fin de cumplir con
la calidad exigida a las prestaciones y garanfi@eseguridad de los suministros. No
debiera haber discriminacion entre usuarios entoumta calidad de la infraestructura. El
acceso universal a servicios sanitarios de caligdeé constituir un elemento efectivo de
“superacion de la pobreZ4”

3. Operar a costo minimo

3.1 ¢Cuales son los costos de las prestaciones de s ervicios sanitarios?

No existe un amplio conocimiento de las caraciedstde los servicios sanitarios prestados
por sistemas publicos de distribucién y recolecciqne expliquen el nivel de costos y sus
diferencias. Seflalaremos las principales. En prioggar, es preciso tener en cuenta que el agua
potableno es un recurso natural Es unproducto del procesamiento de agua dulgain recurso
natural cada vez mas escaso, utilizado mayoritardenpor la agricultura de riego, y también en la
generacion hidroeléctrica y faenas mineras (vélaSeadico 3)°.

Una caracteristica del agua, gqeeluce los costos del suministrale agua potable, es que
puede ser almacenada. El agua dulce “cruda” pusdensbalsada para abastecer con regularidad
las plantas de tratamiento, y el agua potable psedealmacenada en estanques, antes de ser
distribuida, lo que permite hacer frente a las a@ones mensuales, diarias y horarias de la
demanda, reduciendo costos de inversion en plardpacidad de transporte y distribucion. De esta
manera, las empresas pueden operar en forma iimjeida, 24 horas del dia, a un costo menor
que si no existieran los embalses y estanques.

Una caracteristica queleva los costos de los servicios sanitarjoss la construccion
subterranea de las redes de distribucion de agtablpoy de recoleccion de aguas servidas. El
transporte de agua se efectia también, en muckos,catravés de acueductos subterraneos. Esta
caracteristica eleva no solo los costos de cortnc sino también los de operacion y de
mantenimiento, y dificulta la deteccion de filtraces y fugas, las que constituyen un factor
importante de pérdidas fisicas y econémicas parartgpresas.

La infraestructura de produccion y distribucionadgia potable y de recoleccion y descarga
final de aguas servidas a cursos receptores, exigeelevada inversion en obras de captacion,
plantas de filtros y decantadores para la eliméradie particulas y algas en suspension, plantas de
desinfeccién para la eliminacion de agentes patigye@stanques, acueductos, redes, pozos de
captacion de agua subterranea, plantas elevadotadog los elementos accesorios (valvulas,
bombas, etc.). No es el caso de describir aquir@lejidad y diversidad de los sistemas de obras
que construye y opera la industria de los servisastario&®, pero si se debe sefialar que el costo

14 Muchas veces se usan las frases “agua para laespab “agua para aliviar la pobreza” pensando ésnes u otras formas

ineficientes de abastecimiento. Ambas frases dmbiser reemplazadas por abastecimiento eficiensgde potable para “superar
la pobreza”.

El agua salada del mar se puede convertir en pafable a un costo dos o tres veces mas alto cuisidaida del agua dulce, por el
elevado consumo de energia que requiere el proBesmanera que el agua dulce seguird siendo, absmgor algun tiempo, el

insumo principal para producir agua potable. Erotcalso, el mayor costo de producir agua potableagoa de mar, impone a las
empresas que utilicen esta tecnologia, ain magargencias de eficiencia.

La diversidad de sistemas va desde aquellos qusportan agua desde fuentes muy lejanas a lo®seatd consumo, para ser
tratadas en grandes y complejas plantas de trattonibasta los que operan mayoritariamente pozosagéacion de agua

subterréanea. La calidad del agua no es la misntaders las zonas o regiones geogréaficas de unlgatslidad de los suelos, de los
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en inversion para tener esta infraestructura, fevieste en una de las industrias mas intensivas en
capital: se estima que ésta triplica o cuadrupéiade los servicios eléctricos y es cinco a seigeve
la de los ferrocarriles (Jordan, 1998).

GRAFICO 3
CHILE: DEMANDA DE AGUA PARA USO CONSUNTIVO, 2008
(Porcentaje)

Agricultura (78%)

Fuente : DGA (2008).

El costo de operacion de esta infraestructura ediém elevado y diverso. El insumo
principal es el agua dulce, que tiene usos conyait Los paises tienen distintos sistemas de
administracion de los recursos hidricos, tales cdm@djudicacién por parte del Estado de
derechos (de uso o aprovechamiento) de agua, d#&ndos algunos casos prioridad al
abastecimiento de agua potable para consumo hurbamstion eficiente de los recursos hidricos
con que cuentan las naciones y sus distintas zgeagraficas, es una materia que excede el
propdsito de este estudio y que ha sido analizattm&vamente en publicaciones que entregan
importantes recomendaciones a los gobiernos deddses en vias desarrdiloLas empresas
sanitarias deben extremar su diligencia para asegliaumento creciente de sus recursos hidricos
siguiendo la tendencia del aumento de la demandasps servicios, dado el crecimiento
demografico y el mejoramiento de los estandaresdie

Ademas del agua dulce, las empresas sanitariagantilprocesos fisico-quimicos y
bacteriol6gicos para el tratamiento y desinfecai@h agua, y para el tratamiento de las aguas
servidas, los que realizan con el correspondiesdede insumos. Los insumos quimicos pueden ser

materiales de construccion y de otros factores iampuede variar notablemente. De la calidad dehaguda obtenida de una
fuente superficial (como rios, lagunas, vertiegtigyos) o subterranea, dependen los costos @entieito y desinfeccion.

17 Citaremos aqui solamente la importancia creciepte se estd dando a tépicos como el manejo ingiadcuencas y la
valorizacion econoémica del agua (Solanes y Getd#38; Solanes y Jouravlev, 2005; Dourojeanni,aldev y Chavez, 2002).
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de elevado costo, y ademas, a veces se cuentancediaiproveedor, problema que una empresa
sanitaria eficiente debe estudiar como supeérar

La caracteristica de obras, en gran medida subtasa conlleva filtraciones y fugas en
acueductos, redes de agua potable y elementosoeaiosey en colectores de aguas servidas, que
pueden pasar desapercibidos (porque el agua nmmduromo la electricidad y no tiene olor como
el gas) por dias, meses o afios, con las consigaigitrdidas de agua potable o filtraciones de
aguas servidas. La funcion de control de pérdigae der asumida en propiedad por las empresas
sanitarias, dado que estas pérdidas significamaslele malgasto de un producto que utiliza un
recurso escaso, como es el agua dulce, pérdidadngbos quimicos, una evidente disminucion de
la capacidad de produccion y un sobredimensiondmigle las obras. Las filtraciones no
detectadas de alcantarillado ponen en riesgo dammamacion a las napas subterraneas.

Por otra parte, la distribucion de agua potableredes de tuberias, de modo que el producto
se reciba con mucha facilidad al abrir la llaveerads de significar un beneficio instantaneo,
conduce a una subvaloracion y a un malgasto, srégte se perciba ni se cree conciencia sobre el
mismo al no causar ningun dafio aparente. En camsbigas sin encender produce olor, una
ampolleta encendida se nota. Por ello, la educai@rsuario en el buen uso del agua potable es
mAas importante que en cualquier otro tipo de sierde utilidad publica.

Otra importante caracteristica de los sistemasashespporte y distribucién de agua potable y
de recoleccion de aguas servidas, es la rigiddasdebras civiles, a diferencia de los sistemas de
transmision y distribucion de la electricidad, mjemplo. La infraestructura de agua potable y
saneamiento es, normalmente, la base de las uas@nies. En consecuencia, la planificacién de
la infraestructura de distribucién de agua potaplele recoleccion de aguas servidas debe
efectuarse en forma arménica con la planificaciéindésarrollo urbano. Finalmente, para manejar
en forma eficiente los complejos sistemas de laistréh sanitaria, se necesita mano de obra
capacitada, calificada y especializada, tanto ppesar plantas como para administrar las distintas
areas en que se desenvuelven las empresas (t@mmeacial, financiera, planificadora, etc.).

Hemos hecho referencia al elevado costo de lassiovees y de operacion y mantenimiento
de las empresas sanitarias. Sin embargedasomias de escalgue se obtienen en la prestacion
de servicios sanitarios a grandes conglomeradoscatesumidores —por ejemplo, en la
construccion y operacion de las plantas de tratatmigue entregan el agua a redes publicas que
abastecen a una poblacién o ciudad, sin contarabristo de las economias en el amplio espectro
de la gestion empresarial—, indican queravisién en gran escala es la manera mas eficienge
segura de prestar un servicigy que este servicio no tiem® sustituto econémicoconvirtiendo a
las empresas sanitarias en monopolios naturalgweEso agregar, ademas, que no solo se trata de
caracter de monopolio natural por las economiaestgala que se originan, sino también que de
hecho y de acuerdo con las actuales tecnologiaguw®ise prestan los servicios, normalmente, no
es posible fisicamente construir obras individualegspacios domiciliarios reducidos, como es el
caso de las zonas urbanas. Asimismo, es materisni@posible la instalacion de sistemas de
redes que lleguen a los domicilios y que sean pdaigi de mas de una empresa.

Asi es como, la empresa sanitaria autorizada psteblecerse en una determinada zona,
distribuye entre toda la poblacién que recibe lewisios, los costos de inversion, operacion y
mantenimiento de toda la infraestructura de proiducg distribucion de agua potable, ademas de
los gastos de comercializacién y administraciénresarial. Se obtienen aun mayores economias
de escala y alcance si se distribuye entre la migoidacion los costos de inversion de la

18 La planta de tratamiento de agua potable “Las Atikas” de EMOS disponia de instalaciones paraartibulfato de aluminio

s6lido exclusivamente, dependiendo de un sélo pdive Se modificaron las instalaciones a fin deellas aptas para utilizar
también sulfato de aluminio liquido y cloruro féoj de acuerdo con el precio mas conveniente dengehos dos proveedores,
siguiendo el ejemplo de las plantas termoeléctgeasutilizan indistintamente carbén o petréleo.
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infraestructura de recoleccién de aguas servidds glescarga final, incluyendo su tratamiento o
depuracion, obteniéndose ahorros en operacion, emiamento y administracion. Y mientras
mayores son las economias de escala, por mayordddns area poblacional, menores son los
costos y menores podran ser los precios o tarifasg cobren por los servicios sanitarios.

3.2 Laintegracion vertical y horizontal de las emp  resas sanitarias y su
relacion con las economias de escala

Las economias de escala hacen que el elevado d@edas inversiones y de operacion y
mantenimiento en plantas y redes, pueda ser traohsfen los usuarios a precios o tarifas
notablemente mas reducidos en comparacién conuiaalgtra tecnologia de prestacion. El agua
potable que, en lugares que no disponen de inftedgta publica del servicio, se distribuye en
camiones aljibes o debe comprarse y acarrearse @isdes, tiene un costo notoriamente mayor,
con un riesgo sanitario elevdddJn litro de agua potable embotellada, puede cosilaseces mas
que un litro de agua potable por redes. La sitmaes similar para los sistemas de alcantarillado
publico de recoleccion de aguas servidas. Pargoblacion concentrada o una ciudad, no existe
otra opcién mas econdmica y confiable. Las fosgsices son de alto costo para los usuarios y
deben ser limpiadas regularmente. Las letrinasrdebe limpiadas mas a menudo que las fosas
sépticas y el terreno de la vivienda debe perniirtinuas reubicaciones, lo que no es posible
efectuar o permitir en las poblaciones urbanasnféde los lodos de las fosas sépticas y letrinas se
descargan muchas veces al alcantarillado publicuesno ha sido disefiado para recibirlos.

La integracion vertical se produce cuando se asammapresas que se dedican a diferentes
etapas del proceso productivo, de manera que Enarion resultante tiene un mayor dominio
sobre la totalidad del proceso. Se entiende pegiation vertical de una empresa de servicios
sanitarios, cuando absorbe todas las etapas @eléma& productiva hasta llegar al usuario final. En
el caso de la prestacion del servicio de agua fmtabhando se asume la responsabilidad de la
produccion y distribucion desde la captaciéon hasteobro del servicio. Una mayor integracion
vertical se produce cuando una misma empresa swgende la prestacion del servicio que
completa el ciclo del agua; esto es, desde captaliGagua cruda y su potabilizacion y posterior
distribucion a consumidores, hasta la descargd fmalos cursos receptores, incluyendo el
eventual tratamiento previo de las aguas servidas.

En Chile, las economias que se producen en larauiég vertical estan consideradas en la
legislacion. Asi, de acuerdo con el articulo 1dadkey General de Servicios Sanitarios (Decreto
con Fuerza de Ley N882 de 1988, publicado en el Diario Oficial el@ junio de 1989), “Para
otorgar una concesion que requiera de otra papestacion integral del servicio sanitario, la
entidad normativa debera exigir la existencia dedacesion que condiciona a la solicitada o su
tramitacién simultanea. Se entendera que dos ocordsesiones se requieren una a la otra sdlo
cuando: a) involucren etapas del servicio cuya @aplon por separado resulte técnica o
econdémicamente inconveniente, 0 b) involucren adeasoncesion cuya explotacion por separado
resulte técnica o econdmicamente inconveniente,) cAlguna de ellas no sea, técnica o
econdmicamente factible, de entregarse en concdsdependiente ... Las concesiones de
distribucion de agua potable y de recoleccion deaagervidas se solicitaran y se concederan en
forma conjunta, salvo resolucion fundada de la dadti normativa. En todo caso, dichas
concesiones deberdn otorgarse simultaneamenteppdrdn superponerse con otras de la misma
naturaleza, ya otorgadas. Asimismo, la zona deesiéie de recoleccion de aguas servidas sera

1% Estudios indican que cuando una llave o un pozcosgparten con vecinos, las probabilidades de fiathinfantil aumentan

(Bradley y otros, 1992). Algunos proyectos considela construccién de pilones para comunidadesepol@@reemos que esto
puede ser aceptado sélo como una solucién traiasitor
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coincidente con la de distribucién de agua potatiteperjuicio de las interconexionés™Es facil
visualizar el ahorro de costos que se origina [ste &po de integracion. Nombraremos uno de
ellos, tal vez el mas ilustrativo: en una sola tzose cobran todos los servicios.

La integracién horizontal se origina cuando sediush dos 0 mas empreSa&n el caso de
las sanitarias, tiene que ver con el alcance géogr@ue va desde servir a un s6lo municipio hasta
atender a todo el conjunto de municipios de undaguregion, provincia o pais. La integracion
horizontal puede conducir también a importantes@cdas de escala, que provendrian de politicas
y criterios uniformes de administracion, proveedgreesarrollos tecnolégicos compartidos, etc.

La legislacion chilena considera también la inteigma horizontal cuando, en el articulo 12
de la Ley General de Servicios Sanitarios, estalj@e, presentada una solicitud de concesion, “la
entidad normativa podra ampliar los limites debéde servicio, s6lo con el objeto de incorporar
areas intermedias o periféricas urbanizables cpgsagion y desarrollo, desde el punto de vista
técnico y econdémico, hagan conveniente la congbitude un sistema unitario, con incidencia en
un menor costo para el usuario” (modificacion idtrcida en 1998).

Sin embargo, la ventaja de la propiedad y admaggin centralizada tiene un limite que es
preciso estudiar y definir, para no caer en ineficias. Por ejemplo, no es lo mismo atender a
varios municipios cercanos, de una misma regiomadacteristicas no muy disimiles, a atender
varios municipios distantes y diferentes en cuanfmoblacién, caracteristicas de las fuentes de
agua, patrones de consumo, etc.

En Chile, las empresas sanitarias son regionalesuegran mayoria; es decir, prestan
servicios en practicamente todas las localidadbanas de los municipios de cada una de las
regiones administrativas en que se divide el pais,algunas excepciones de empresas ménores
Al mismo tiempo, la legislacion ha puesto limiteslaaintegracion horizontal de empresas
sanitarias, o con otros servicios de utilidad pblen la misma area geografica, para evitar la
creacion de centros muy fuertes de poder que podsigerar la capacidad de control del
reguladof®.

Se da el caso también de pequefias empresas privéeigiIadas que operan en el sector
urbano en forma independiente y que tienen un neemor desemperio, en término de calidad del
servicio, que empresas mayores, sin embargo, fif@staue cobran pueden ser 0 mas elevadas o

20 El término “concesion” en la legislacion chilerigrifica permiso o licencia para establecer y ebgslon determinado negocio, que

por sus caracteristicas especiales, como servicigilidad publica y monopolio natural, normalmeatdstado se reserva para si
(véase la pagina 35). En otros paises, se daadhrp concesion el sentido de un contrato pasableser y explotar un negocio.
Una practica regulatoria comudn en los paises o@nlarga tradicion en la prestacion de serviciostaados por el sector privado,
como Inglaterra y Gales, consiste en introduciajebde tarifas en los acuerdos de fusion de eagp(dsuravlev, 2000).

El principio de las economias de escala seriaieaméplicable a la institucionalidad del sectoritsaio para poblacién rural
concentrada. Aunque, en Chile, se han logrado itaptas avances con el Programa de Agua Potablé (Réa), todavia no se ha
alcanzado la cobertura y calidad de los servicibanos. El desarrollo del APR se ha basado en bsidia estatal a la inversion y
una administracion comunitaria (cooperativas y ¢tésnile agua potable rural) para operar y mantariafrhestructura, con tarifas
que se fija la administracion para cubrir el caftoestas actividades. A nuestro juicio, el prograwdria ser mas eficiente si se
entregara en supervision a las empresas concési®megionales. Estas empresas podrian admingtsaibsidio estatal, construir
las obras y ejercer la supervision integral de ¢dea cooperativas de la region, sin perjuicio de se mantenga el principio de
participacion comunitaria en la toma de decisiorsvantes que incidan en la calidad de los sewigien las tarifas, con la
supervision superior del inversionista principdEstado.

En virtud de la reforma del marco regulatorio gfada en el afio 1998, todas las empresas sanitiligsis se clasifican en las
siguientes categorias: mayor (hasta el 15% dedoarios urbanos), mediana (entre el 15% y el 4%ggor (inferior al 4%). En
cada una de estas categorias, ninguna personaipo de personas con acuerdo de actuacion conjpuége participar en la
propiedad de un nimero de empresas prestadorasegusiperior al 49% del nimero total de empresées respectiva categoria.
Ademés, tampoco puede participar en la propiedagndeimero de empresas tal que la suma de suseslisea superior al 50%
del total de usuarios urbanos del pais. Asimis@m® plersonas, o grupos de personas con acuerddudeién conjunta, que sean
controladoras o tengan influencia decisiva en haiatstracion de empresas concesionarias de sesvii@aitilidad publica que sean
monopolios naturales de distribucién eléctrica aeliefonia local, cuyo nimero de clientes exced®@® del total de usuarios en
uno o mas de estos Ultimos servicios, en las &agasconcesion de la empresa sanitaria, no pueshéigipar en estas mismas areas
en la propiedad de una empresa sanitaria.
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mas bajas. Esto ocurre por diferencias de condisigeograficas, de recursos de agua, de densidad
de los clientes, de costos, de estilos de adnwgisin, etc., de manera que no es posible asegurar
que las empresas pequefias siempre sean mas o efieigyges que las empresas mayores. Lo que
si es posible asegurar es que las empresas pequeipassentan las economias de escala de las
empresas mayores, y que, para lograr un buen degenimanciero, normalmente, deben estar
autorizadas a cobrar tarifas mas elevadas quenipsesas mayores y la poblacion servida debe
estar dispuesta a pagarlas. Por ejemplo, se deselde pequefias empresas que prestan servicios
eficientes en balnearios o0 poblaciones relativaemaisiadas, de alto ingreso.

Otro caso especial son las empresas municipalessijuen a la poblacién del area
correspondiente al municipio. Si el municipio elafo de varios que forman parte de la ciudad,
la empresa municipal no se beneficiara de las entasde escala que puede lograr una empresa
que atiende a todos ellos, y sus costos y tardensmayores. Ademas, estas empresas dependen
del alcalde y del concejo municipal, o que ledaesutonomia para solicitar tarifas que cubran
todos los costos para prestar un servicio eficjentduyendo la remuneracion al capital. Debido a
esto, pueden entrar en dificultades financieraieo pueden descuidar la calidad del servicio.

En la Regién Metropolitana de Santiago, se han dadoccasos de empresas municipales, la
Empresa Municipal de Agua Potable de Santiago quiB88 tuvo que ser transferida al Gobierno
por dificultades financieras y que pasé en 197@rmdr parte de EMOS (véase la pagina 19). La
otra empresa es el Servicio Municipal de Agua RetalAlcantarillado (SMAPA) de Maipu, cuyos
clientes ascendian, en 1997, a un 12 % de lostetiate EMOS. Cabe sefialar que la empresa
municipal estaba limitada a prestar so6lo serviei@agua potable y alcantarillado por cuanto para el
trasporte y descarga de las aguas servidas debigire los emisarios de EMOS.

4. Tarifas para lograr autosuficiencia financiera

Para lograr cumplir con los requisitos de cantidadidad y costo minimo, las empresas
deben cobrar tarifas que, junto con orientar laaefa hacia el uso correcto de los servicios,
evitando malgasto de agua y mal uso de las ingtale€ publicas y domiciliarias, les permitan
cubrir los costos de prestaciones adecuadas, enfloy el costo del capital. Las tarifas deben
permitir el autofinanciamiento de las empresas,ricutbstos de eficiencia considerando las
diferencias que procedan, por ubicacion y pericgtacgonal de la demanda, y otorgar al capital
invertido una tasa de rentabilidad acorde con $a @e mercado, con el fin de hacer frente a
ampliaciones y reposiciones de la infraestructuaea ga sostenibilidad de las prestaciones. Al
mismo tiempo, las tarifas deben estar asociadasumblimiento estricto de los requisitos de
eficiencia que se les exigen a las empresas, dg deguisitos de calidad, operacion a costo
minimo, y remuneracion justa a los factores comptatos.

No debiera haber diferencias de tarifas entre tigg@susuarios, que no correspondan a
diferencias de costos, como por ejemplo tarifa @apgara consumidores industriales. Los
subsidios que se estime necesario otorgar a dei@dlos usuarios, como aquellos de escasos
recursos, debieran idealmente ser financiados gentas externos a las empresas, el gobierno
central, por ejemplo. Los subsidios cruzados, cestablecer gratuidad en el consumo hasta cierto
limite, con el objetivo de beneficiar a usuariosbdgs recursos, pueden terminar favoreciendo a
quienes estan en condiciones de pagar por el candamna segunda vivienda de uso esporadico.
Ademds, en muchos casos, estos subsidios tiendepelir que las tarifas cumplan el rol de
orientadoras del consumo.

5. Cumplimiento de los requisitos exigidos a los se rvicios

Los gobiernos establecen normalmente leyes, regl@sg normas técnicas que contienen
los requisitos o condiciones obligatorias de lassgaciones sanitarias. Sin embargo, es dificil

31



CEPAL - Serie Recursos naturales e infraestrudtidrg4 1 Fomento de la eficiencia de las empresasaéstate agua

controlar el cumplimiento de la legislacion y regentacion. Para ello, es preciso establecer
indicadores o formulas que relacionan variablesyalé obtener un indice de cumplimiento. La

definicion de los indicadores y el valor aceptat#dos mismos, puede ser dificil de establecer. Por
ejemplo, ¢como se va a medir la continuidad desdogicios que puede imponer la ley? Una vez
establecido el indicador o forma de medicion, ¢cémua a definir el indice aceptable; es decir, el
valor aceptable del indicador? Ademas, es precisabkecer en forma rigurosa las garantias de
cumplimiento o las sanciones a aplicar a los pdests de los servicios, en el caso de que los
indices de cumplimiento no sean alcanzados y tangrluntad de hacer efectivas dichas garantias
o0 aplicar las multas.

El control de la calidad fisico-quimica y bactedmita del agua potable normalmente no
ofrece mayores dificultades. Se efectla regularengratr los organismos de salud o por los
reguladores de empresas sanitarias en la mayols geises, siguiendo criterios internacionales.
Las empresas eficientes tienen sistemas de mugskaboratorios propios o externos que analizan
las muestras. Existen valores maximos o minimoa logr parametros de calidad del agua potable,
0 para las descargas de RILES a los alcantarillpdbicos. No obstante, es preciso calificar las
faltas en cuanto a su gravedad, y establecer tanlipiites a la reiteracion, para los efectos de
aplicar sanciones y multas que incentiven el cumiphto de los indices aceptables; es decir, que
fomenten la eficiencia de los prestadores con mepzela calidad del agua.

En el caso de fallas en la continuidad de los s es posible determinar la poblacién
afectada y, en base a esta informacion, estabdecgravedad. Sin embargo, aunque la poblacion
afectada sea de reducido tamafo, puede ser qualldahfaya ocasionado un problema de
contaminacion mayor, lo que le daria el caractergdere. Es preciso también establecer la
frecuencia maxima aceptable.

De acuerdo con el articulo 34 de la Ley Gener&elwicios Sanitarios, “El prestador estara
obligado a controlar permanentemente y a su cdeg@alidad del servicio suministrado, de
acuerdo a las normas respectivas, sin perjuici@sl@tribuciones de la entidad normativa y del
Ministerio de Salud”. Para la calificacion de ldidad de los servicios, la Superintendencia de
Servicios Sanitarios (SISS) se apoya en el automlodé los prestadores, efectuando monitoreos
periddicos de validez de la informacidn recibidagonstruyendo indices parciales y globales en
base a esta informacion. Con el fin de incentigarrhejoramientos de calidad, la SISS elabora una
clasificacion de las empresas, que se publica arandé en la prensa.

Por otra parte, por la variedad de condicionesuensg prestan los servicios sanitarios, en
cuanto a ubicacion de las fuentes de agua dulcelacion a los centros de consumo, calidad del
agua obtenida en la fuente, calidad de los terrg@aoa la construccion de las obras, densidad
poblacional, etc., no es posible establecer corofmres validas de costos y tarifas entre paises o
entre regiones de un mismo pais, para ayudar alagg en la tarea de fijar las tarifas de
eficiencia. En consecuencia, es dificil para elladpr establecer modelos o sistemas de fijacion
de tarifas que consideren parametros de eficiestita prestacion de los servicios sanitarios. En
resumen, resulta extremadamente complejo estabkdcemlor de todos los parametros que
conforman la ecuacion de produccion eficiente.

Aparentemente, un sistema simple de fijacion diatarque tome en cuenta los factores
relevantes que conforman los costos, y que mirateduturo de las empresas y les fije metas de
eficiencia, basandose en el presente y en infodmalistorica debidamente utilizada, puede dar
buenos resultados. En todo caso, siempre es nigcapafar a la responsabilidad social y ética de
las empresas y a su convencimiento que operar fioieneia, transfiriendo via tarifas las
ganancias de eficiencia a los usuarios, tendrarornmigjagen y mejores usuarios, junto con
contribuir al desarrollo econémico y al bienestaial de la poblacion que sirven.
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lIl. La eficiencia de la empresa
estatal EMOS

A. Politicas publicas que influyeron en logros
de eficiencia

1. Lasreformas legales

Las politicas publicas que tuvieron mayor incidenen los logros de
eficiencia alcanzados por EMOS fueron, sin lugdudas, las reformas
institucionales de fines de las décadas de loataefeochenta. El primer
perfeccionamiento institucional fue el realizadol®@7, integrandose en
el Servicio Nacional de Obras Sanitarias (SENDGE) mumerosas
entidades que prestaban servicios de agua potaltantarillado a través
del pais, y que dependian también de diferentemisrgos.

EMOS, al igual que la Empresa de Obras Sanitarias d
Valparaiso (ESVAL), fue creada en 1977, como engpeagénoma
del Estado, relacionandose con el Gobierno a trdeéMinisterio de
Obras Publicas (MOP) Estas empresas asumieron la tarea de ser
representantes del SENDOS en sus respectivas esgion
correspondiendo a este organismo de alcance n#cidaa
responsabilidad de administracién centralizada pesutsion de los

24

Un proyecto de ley, elaborado en 1981, considelatmeacion de once empresas regionales que @aendkimismo caracter de
empresas auténomas que EMOS y ESVAL, pero relactos®e con el Gobierno por intermedio del Ministeteo Economia a
través de la Corporacion de Fomento de la Prodnc¢@ORFO), y siendo administradas por un directddonado por

representantes del Ministerio de Economia (querdsigiria), el Intendente Regional, CORFO vy el Mieiio de Planificacion
(Serani, 1981). Estas empresas no llegaron a erhasta la transformacion institucional efectuatines de los afios ochenta.
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once Servicios Regionales que se crearon comaeErintegrados de agua potable y alcantarillado.
La creacién del SENDOS, y de las empresas autonoeghsnales, obedecié a inquietudes de
profesionales y del MOP reunidos en AIDIS-Chilen atfluencias, entre otras, de la OPS.

En la creacion de EMOS intervinieron politicas mkedgracion vertical y horizontal, es decir,
todas las prestaciones de servicios sanitarioEstaeldo en la Region Metropolitana quedaron en
una misma empresa, fusionandose la Empresa de Paouadle de Santiago con la Direccion de
Alcantarillado de Santiago, y agregandose a lasadbsriores, los servicios que operaban a nivel
regional o zonal, la Direccion de Obras Sanitagas prestaba en forma integrada servicios de
agua potable y alcantarillado en las comunas ady@e@ Santiago, el servicio de agua potable de
El Canelo y la Direccién de Servicios Sanitarioe gependia del Ministerio de la Vivienda. Como
resultado, el territorio operacional de EMOS abgmétticamente toda la Regién Metropolitgna

Hasta 1984, las disposiciones legales que reglaiantlos servicios sanitarios en Chile
también se encontraban dispersas y se estimabaficiestes. En 1984, se dicta el decreto
supremo del MOP 7316, Reglamento de Prestacién de Servicios Damniicis de Agua Potable y
Alcantarillado, que sefiala “Que las entidades gastan servicios domiciliarios de agua potable y
alcantarillado constituyen servicios de utilidadolta de caracter monopdélico, respecto de los
cuales es necesario proteger los intereses de swarias. Que las referidas prestaciones
constituyen acciones de salud que el Estado tiedeb®r de coordinar y controlar. Que, en la
actualidad, las disposiciones reglamentarias quelan las relaciones entre dichas entidades y sus
usuarios, se encuentran dispersas y son insufsierlb que hace necesario refundirlas y
completarlas en un solo texto”.

Dicho reglamento dispuso que las empresas tuviarahligacién de proporcionar agua que
cumpliera con las condiciones bacterioldgicas icdiguimicas establecidas por el Ministerio de
Salud, en la cantidad sefialada en el certificadadtiilidad de servicios conforme al Reglamento
de Instalaciones Domiciliarias. Ademas, las empresdbian asegurar la continuidad del suministro
de agua contra interrupciones ocasionadas pos fddasus instalaciones o de su explotacion, salvo
causa de fuerza mayor o por necesidad de buertisepveviamente comunicada. El Reglamento
dispuso también, que las empresas tenian la oldigate proporcionar ininterrumpidamente el
servicio de evacuacion de las aguas servidas peaves de inmuebles, de modo que la red publica
no produjera olores ni filtraciones, salvo causdudeza mayor o desperfecto causado por mal uso
0 ejecucion defectuosa de la instalacion domidliap imputable a la empresa.

Las sanciones por incumplimiento de la seguridddabastecimiento eran drasticas. “El que
infringiere este reglamento en lo concerniente @ rieglas de policia dirigidas a asegurar el
abastecimiento de los pueblos, seré castigadoproomfa lo dispuesto en el ... Cadigo Penal, con la
pena de prisidn en su grado minimo, conmutablewudta e uno a cinco sueldos vitales”. Sin embargo,
las infracciones no se tipificaron en cuanto alsanae y frecuencia de ocurrencia, y las sanciones
sefialadas no llegaron a aplicarse en su integridadresponsabilidad de velar por el estricto
cumplimiento del Reglamento y acordar las medidaducentes a este fin, quedo radicada en SENDOS.

Entre 1988 y 1990, se materializan tres iniciatigabernamentales que lograron una
transformacion institucional de gran trascendereid.ey General de Servicios Sanitarios, la Ley
de Tarifas de los Servicios Sanitarios y la Leyad8uperintendencia de Servicios Sanitarios. Este
marco normativo se complementa con la Ley que Estalsubsidio al Pago de Consumo de Agua
Potable y Servicio de Alcantarillado de Aguas Stasi Ademas, se adoptan otras leyes por medio
de las cuales se dispone la transformacién deiteasdones Regionales del SENDOS, asi como de
EMOS y ESVAL, en sociedades anodnimas, con partadpa accionaria principal de la

25 Quedaron fuera de la administracién de EMOS, éatacién de los servicios en la zona oriente déiz@gm que fueron entregados

en concesion por un plazo de 20 afios a la emprasalp Agua Potable Lo Castillo; y las comunas depd, Cerrillos y parte de
Estacién Central, a cargo del SMAPA.
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Corporacion de Fomento de la Produccion (CORF®jnoritaria del Fisco, representado por la
Tesoreria General de la Republica.

En 1990, asume el gobierno democraticamente elegigo hizo suyas el conjunto de leyes
que cambiaron la institucionalidad del sector saitit Sin estos cuerpos legales, que se
establecieron con amplio consenso y han sido aai&®n forma razonablemente eficiente, las
empresas sanitarias estatales no habrian logradiMeles de eficiencia que alcanzaron.

La Ley General de Servicios Sanitarios estableci@gimen de concesiones que otorga el
Estado, a través de la SISS, para prestar sengainarios, en las condiciones que se establecen
en el decreto que entrega esta licencia. Las clmm@ss se otorgan, por un plazo indefinido, a
entidades constituidas como sociedades andénimase-aparte de cumplir con la legislacion
sanitaria, responden ante la Superintendencia d@erégay Seguros (SVS)— y que tienen como
anico objeto la prestacidn de los servicios sapisalEn términos generales, las condiciones de las
concesiones son las siguientes:

« Obligacién de prestar servicio a quien lo solio#te Ja zona geografica que se le asigna al
concesionario como prestador Unico. Estolas;obertura debe ser maximacon las
excepciones de aquellos usuarios que opten poruta produccion que se da
principalmente en el caso del uso industrial.

« La obligacion de dar continuidad y seguridadde los servicios, los que solo pueden
interrumpirse por fuerza mayor o debidamente cooadts a los clientes con antelacion.
La obligacion de cumplir con requisitos de calidad/ presion del agua potable, dando
cumplimiento a las normas establecidas por losnisgaos de normalizacion del Estado y
por el Ministerio de Salud. La prohibicibn a degeara las redes de alcantarillado
sustancias que puedan dafiar los sistemas de reidolex interferir en el proceso de
tratamiento de las aguas servidas, ni aquellasgpigavengan las normas vigentes sobre
la calidad de los efluentes. Es dedir,calidad de los servicios debe corresponder
estrictamente a la establecida por las normagl incumplimiento reiterado de la ley se
penaliza con multas. La supervigilancia de la ealide los servicios es realizada por la
SISS, salvo el control de algunos parametros déachtel agua potable, que es realizado
por el Ministerio de Salud, y el control de la dali de los vertidos industriales al
alcantarillado que es delegado en los concesianario

« La obligacién de someter a la aprobacién de la $I18& dar cumplimiento an plan de
inversiones llamado plan de desarrolloque garantice las ampliaciones vy
mejoramientos de infraestructura para mantener la eguridad y calidad de las
prestaciones en un horizonte de a lo menos 15 afios.

« EIl derecho a ser autosuficientes financieramentgudiendo cobrar por los servicios
prestados tarifas fijadas por la autoridad.

La Ley General de Servicios Sanitarios contienebtdmdisposiciones respecto a la forma
en que los establecimientos industriales debernefetas descargas de RILES, los procedimientos
a seguir para la transferencia de las concesionele dos derechos de explotacion de las
concesiones, las ampliaciones de las zonas de sioncg la incorporacion de nuevas areas, las
obligaciones de los usuarios respecto de los pless, las interconexiones entre empresas, los
contratos con grandes consumidores, los procediosigrara introducir modificaciones al plan de
desarrollo, los acuerdos de fusién, la instalacibrabastecimiento de arranques publicos
provisorios, la obligacion de quién solicita una@esion de acreditar que dispone de derechos de
aprovechamiento de agua suficientes para atenddgnfenda del servicio conforme a lo previsto
en el plan de desarrollo, la obligacion de la St&Sponer las solicitudes de concesion en
conocimiento del Ministerio de Vivienda y Urbanismde las respectivas municipalidades y otras
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disposiciones varias. En general, esta ley contiedas las disposiciones necesarias para que el
comportamiento de los prestadores de serviciosasand sea eficiente, sin perjuicio de que podria
ser mejorada o completada en algunos aspectos(gERecuadro 4).

RECUADRO 4
LEY GENERAL DE SERVICIOS SANITARIOS: ASPECTOS POSIB LES DE MEJORAR

De acuerdo con la Ley General de Servicios Sanitarios, el Presidente de la Republica, en base a un informe
técnico elaborado por la SISS, puede declarar caducadas las concesiones que se encuentren en explotacion, entre
otras causales: (i) si las condiciones del servicio suministrado no corresponden a las exigencias establecidas en la ley
0 en sus reglamentos, o a las condiciones estipuladas en el decreto de concesion respectivo; y (ii) si la concesionaria
no cumple el programa de desarrollo. Para la calificacién de dichas causales, la SISS debe considerar la gravedad de
sus consecuencias y la reiteracion de su ocurrencia. A nuestro juicio, podria avanzarse tipificando la gravedad de las
faltas o incumplimientos, por ejemplo, en relacién al porcentaje de poblacion perjudicada, al periodo de duracién de las
faltas, y al nimero de veces que se han producido. De esta manera, se entregarian sefiales mas directas a los
prestadores en relacion a los compromisos de eficiencia que adquieren junto con la concesion.

Fuente : Elaboracion propia.

Por medio de la Ley de la Superintendencia de 8essiSanitarios, se crea este organismo
regulador del sector, encargado de la fiscalizad@ios prestadores sanitarios y del cumplimiento
de las normas relativas a los servicios, conteredasl marco normativo. De este modo, con estas
reformas, el SENDOS desaparece de la institucida@lpublica dando pasoun nuevo orden, en
el cuallas actividades productivas y reguladoras estaaradps en el sector, eliminando con ello
la doble funcidn de una sola institucion como eatgilador y prestador de los servicios.

La Ley de la Superintendencia de Servicios Sangagstablece la naturaleza y funciones de
este organismo; su organizacion y patrimonio; lak@dimientos y sanciones que aplica; y otras
disposiciones varias. Contiene, en general, todasdisposiciones necesarias para efectuar un
correcto control y supervision del desempefio afteiele los prestadores (véase el Recuadro 5).

En la pagina web de la SIS&ttp://www.siss.dl de disefio amigable y facil acceso, se
encuentran los informes de gestién de los prestadqgue abarcan los resultados ordenados de
todas las actividades que se desarrollan en ebrssahitario, en términos fisicos y econémicos,
cobertura, dotaciones, produccién, ventas, efitdemperacional y financiera, calidad de los
suministros, sanciones aplicadas, tarifas, sulsiditc. El disefio de estos informes se ha ido
ampliando y completando en el tiempo, incluyendo capitulo especial dedicado al medio
ambiente, con informacion detallada sobre las pfante tratamiento de las aguas servidas que
operan en el pais. Se incluyen también, rankindpgleempresas mas representativas del sector,
respecto a parametros de comportamiento. En lan@ageb, se pueden encontrar, ademas de los
cuerpos legales completos, la jurisprudencia yluegmes que ha ido generando la SISS respecto
a consultas, aclaraciones o conflictos presentaglastros documentos que apoyan la gestién
eficiente de los concesionarios y que entreganrmdoion importante para los usuarios.

La Ley de Tarifas de los Servicios Sanitarios radal fijacion delas tarifas que tienen
derecho a cobrar los prestadores de servicios alismsées 0 usuariohasadndose en el principio
de la eficiencia con que deben actuar por su caracter de mongpwditurales, y en el fomento a
esta eficiencia, que debe efectuar el reguladar|geia de las tarifasielando por que no se
transfieran, a través de ellas, ineficiencias a logsuarios Las tarifas se fijan de acuerdo a las
formulas establecidas en la ley, las que han diglefiddas siguiendo criterios de la tarificacion a
costo marginal, calculando el costo incrementdhdgo plazo, con un ajuste al costo total de largo
plazo para asegurar el financiamiento de las erapres el periodo de cinco afios que duran las
tarifas. En la ley, se establece el tratamiento debe darse en las formulas tarifarias a la
depreciacion, a los impuestos y a los aportes aembelsables, para los efectos del ajuste al costo
total de largo plazo. La ley contiene también narmglativas a los aportes reembolsables de
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financiamiento de obras que los prestadores estéorizados a cobrar a los usuarios, los
procedimientos para la definicion de la tasa déocdsl capital a considerar en la aplicacion de las
férmulas, formas de publicar las tarifas y otragpdsiciones varias.

RECUADRO 5
LEY DE LA SUPERINTENDENCIA DE SERVICIOS SANITARIOS: ASPECTOS POSIBLES DE MEJORAR

Un aspecto que podria mejorarse o profundizarse en la Ley de la Superintendencia de Servicios Sanitarios, para
lograr un mayor compromiso con la eficiencia por parte de los prestadores, es el sistema de sanciones. La ley primitiva
contenia rangos de multas por infracciones a la calidad, continuidad y obligatoriedad de los servicios; por infracciones
gue pongan en peligro o afecten gravemente la salud de la poblacion; y por infracciones al cumplimiento de plazos,
ordenes escritas y requerimientos de la SISS. Posteriormente, se agregaron infracciones por entrega de informacion
falsa o manifiestamente errénea; por incumplimiento del plan de desarrollo; y por entrega o uso indebido de
informacion privilegiada. La ley establece que “El monto de la multa serd determinado prudencialmente en
consideracion a la cantidad de usuarios afectados y la gravedad de la infraccion”. Es decir, aunque existe un rango
para el monto de las sanciones, el valor a aplicar es establecido por la SISS. Esto conduce a que las multas sean
normalmente cuestionadas por los afectados y que sea el poder judicial quién resuelve en ultimo término.

Estimamos que seria conveniente establecer una tipificacion mas precisa de las faltas y su asociacién con un
monto de multa, lo que apoyaria el trabajo de la SISS, dando mas fuerza a la sefial entregada a los prestadores para
elevar la eficiencia. Se podria construir tal vez un indice que incorpore la consecuencia de la falta en términos
objetivos (porcentaje de clientes perjudicados, por ejemplo), duracién de la falta y su reiteracion. Un indice de esa
naturaleza podria ayudar a sustentar las sanciones, incluyendo la sancién extrema de la caducidad de la concesion.
Las empresas eficientes no deberian tener temor a un indice bien construido, incluso podrian participar en su disefio.

La SISS esta avanzando internamente en acordar criterios de sanciones, que le faciliten definir los montos de las
multas dentro de los rangos que impone la ley. En este sentido, se usan tablas con variables tales como: tamafio de
las empresas, numero de clientes, usuarios afectados y repercusiones de los incumplimientos (difusiéon, nimero de
reclamos, alarma publica y otros). Estos avances le han facilitado el trabajo y le han permitido adoptar con prudencia
las decisiones sobre las sanciones a aplicar, y eso lo han valorado los jueces. Al mismo tiempo, hay razones para
pensar que el criterio a aplicar en las sanciones, dentro del rango legal, debiera estar establecido en el reglamento,
gue es de conocimiento publico, particularmente de los prestadores.

Cabe agregar que, desde 1999, se tramita una ley que norma sobre compensaciones a los usuarios de servicios
de distribucion de agua potable en caso de interrupciones o suspensiones no autorizadas o no comunicadas
previamente a ellos (SISS, 2008b). En opinion de la SISS, la compensacion al usuario debe operar en circunstancias
en gue no recibe el servicio y sin que la empresa le haya notificado previamente de tal situacion. El corte de suministro
de agua potable sujeto a compensacion deberia tipificarse en orden a la duracion y nimero de usuarios afectados,
previa calificacion del tipo de interrupcién que realice la SISS. Para tal efecto, sera necesario tener informacion sobre
el diametro de la cafieria afectada, nimero de arranques comprometidos, estimacion del volumen de agua no vendido,
fecha de corte y reposicion y calificacion del tipo de falla. También seria pertinente hacer extensiva la compensacion al
servicio de recoleccion de aguas servidas, por cuanto una interrupcion de dicho servicio implica riesgos y dafios de
contaminacién que repercuten en la salud de las personas, ademas, de dafios en los bienes. Respecto al monto de la
compensacion, la SISS estima necesario establecer un minimo que refleje, en parte, el perjuicio y el posterior impacto
econémico que pueda sufrir el usuario. Considera ademas que deberia otorgarsele la atribucién de fijar la metodologia
de determinacion del monto a compensar.

Fuente : Elaboracion propia.

Las tarifas se modifican cada cinco afios, lapsarderel cual si las empresas pueden lograr
costos mas bajos que los que dieron origen a &sttes, es decir, logran ser mas eficientes que el
modelo aprobado, pueden beneficiarse de la may@ang#éa que obtengan. Transcurridos los cinco
afos, las tarifas se vuelven a estudiar y se nebsgamantienen o se elevan segun las variaciones
en los costos y en las condiciones exigidas auosrsstros, nuevas tecnologias y nuevos procesos
gue hayan aparecido en el mercado, y los aumesrtaicdencia que haya logrado el prestador.
Entre dos fijaciones de tarifas definitivas, logov@s se reajustan de acuerdo a una indexacion
previa que se disefia considerando la variaciérogrinidices asociados al precio de los insumos
representativos de la estructura de costos depaesa modelo.

Para el célculo de las tarifas, la SISS efect@stldio de una empresa modelo de eficiencia,
que parte de cero, considerando todos los parésnetr® intervienen en las distintas operaciones
que realiza esta empresa modelo y asignando valstioa parametros. Los prestadores efectian sus
propios estudios de acuerdo a las bases elabguad#es SISS. Las discrepancias en los valores de
los distintos parametros se resuelven por acueodola SISS, y si no se produce acuerdo, se
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recurre a la comision de expertos que examina gadade las discrepancias producidas y tiene la
obligacion de decidirse por una de las dos possiono pudiendo adoptar una posicién intermedia.

Dada la multiplicidad y diversidad de actividadesalucradas en la prestacion de los
servicios sanitarios|a tarea de fijacion de tarifas eficientes para prstadores también
eficientes, no es una tarea facilLas tarifas propuestas por las empresas y la, @83uchos
casos, implican diferencias muy significativas @ere superar el 80%). Esto se podria estimar
inadmisible para un buen modelo regulatorio. Elafiesque enfrenta la SISS es, a partir del
sistema de empresa modelo de eficiencia, introducidificaciones a la forma de disefiarlo y
aplicarlo, de manera que los resultados en losaggifarios tengan una diferencia razonable, no
mayor al 10%, por ejemplo, entre los estudios zadbis por la SISS y los efectuados por las
empresas (véase el Recuadro 6). Actualmente, a gelsgran trabajo que desarrolla la SISS en los
estudios de tarifas, sus resultados no guardanigal@on las decisiones a que puede llegar una
comision de practicamente un solo experto inde geneli

2. Politica de nombramiento de ejecutivos superiore s

La seleccién de los ejecutivos superiores de EMOB®anos ochenta, y de EMOS S.A. en
la primera mitad de la década de los noventa, faetada por calificacion y experiencia, sin
perjuicio de que los seleccionados compartiergmoléica econdmica del gobierno que los habia
designado. Ellos a su vez, formaron sus equipodasomejores profesionales, que estaban en los
servicios fusionados, en el caso de EMOS, o quabasten la misma empresa, en el caso de la
sociedad andénima estatal. Esliasignacion de ejecutivos por mérito, experiencia fderazgo
ético es de la mayor importancia para asegurar lafieiencia en las empresas sanitars dado
su caracter de prestacion de servicios basicazatealeza monopdlica y de regulacion compleja.

A fines de la década de los ochenta, una vez ciesaS S.A., el Directorio de la sociedad
anénima designd a profesionales externos a la aame el cargo de Gerente General, y en un
nuevo cargo creado, el de Subgerente General. i®gn directivos debian cumplir la politica de
la CORFO de la privatizacion de la empresa polidade venta de acciones, con el argumento de
elevar la eficienci@d. La venta de acciones a privados no llegd a edesty por oposicion de los
sindicatos y cambio de gobierno.

Asimismo, después del alejamiento de la Gerentee@érn 1996, el nombramiento de los
ejecutivos superiores de la sociedad siguié coisepoliticos y nuevamente la orientacion del
Gobierno fue la privatizacion. Sin embargo, el argnto ahora no fue la venta de un paquete
accionario con el fin de elevar la eficiencia, poranto ya la empresa habia alcanzado niveles
suficientemente elevados, sino la necesidad depocar capital privado para realizar las obras de
tratamiento de las aguas servidas urbanas.

3. Politicas tarifarias

El bajo nivel de las tarifas que aprobaban en cuojel Ministerio de Economia y el MOP,
no permitia a los servicios sanitarios cubrir sosta@s y debian recibir subsidios permanentes del
Estado. La politica del gobierno aplicada desderéacion de EMOS en 1977, fue eliminar las
transferencias de fondos desde el fisco, y exigasaempresas que racionalizaran los costos y

% gSe piensa que, el hecho de que una empresa Erniitice en bolsa, es un factor de fomento aitéeetia. No se podria asegurar

que esto sea asi, por cuanto, tal como hemos defiaieficiencia, ella no se reduce Unicamenteertelevadas utilidades, lo que
haria subir el valor de las acciones, sino tambérer la capacidad de transferir esa eficiencia e—spi deberia obtener via
reducciéon de costos sin disminuir calidad, por atoee de productividad, desarrollos tecnolégicos,—eta los usuarios, por
ejemplo, mediante una reduccion de tarifas. Parmdrte, también es posible reducir costos poridisgion de las remuneraciones
a trabajadores y contratistas, lo que puede afectalidad de los servicios, lo que termina sienda ineficiencia.
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consiguieran el autofinanciamiento con las tarif@® cobraban a los usuarios, con el fin de
suprimir el déficit fiscal (Rodriguez, 1989).

RECUADRO 6
LEY DE TARIFAS DE LOS SERVICIOS SANITARIOS: ASPECTO S POSIBLES DE MEJORAR

Una metodologia practica que convendria investigar es utilizar el mismo concepto de empresa modelo a partir de
la empresa real optimizada, estudiando solamente la eficiencia en los componentes mas relevantes, que reinan mas
del 80% por ejemplo, de los costos y gastos totales por etapa, correspondientes a un desglose de los gastos del afio
anterior, auditados en los Estados de Resultados. Uno de estos componentes tendria que ser necesariamente el costo
de las remuneraciones, costo que no necesitaria optimizacion sino la verificacion de los convenios sindicales, salvo en
las remuneraciones de los ejecutivos superiores. Otro componente podria ser, en el caso de la tarifa de la etapa de
produccion de agua potable, el costo de los productos quimicos para tratamiento del agua cruda, de acuerdo con las
Ultimas tecnologias o de acuerdo con la planta mas eficiente, y el costo de la electricidad, cuyo costo es facilmente
verificable y no muy dificil de prever para los cinco afios futuros. En cuanto al costo de las inversiones y el costo de los
servicios, se podrian estudiar las tendencias de los Ultimos afios, de acuerdo con las obras contenidas en el programa
de desarrollo y con los precios de los resultados de licitaciones publicas. El objetivo de una nueva metodologia a
aplicar seria reducir el nimero de parametros y objetivizar al maximo los valores, de manera que las posiciones de la
SISS y del prestador no tengan gran dispersion y la resolucion de las discrepancias pueda ser mas simple para la
comision de expertos. Otra acciéon que podria ser valiosa para la SISS, el prestador y los expertos, es el analisis ex
post de los resultados obtenidos por las empresas con las tarifas aprobadas, el Ultimo afio antes de la nueva fijacion,
con el fin de corregir deficiencias en la formulacion de los estudios que puedan significar tarifas mas elevadas o
inferiores a las tarifas de eficiencia.

En las estimaciones de costos de componentes principales, las sefiales de la SISS hacia los prestadores debieran
ser tales que los orientaran hacia una compensacion justa a los trabajadores y hacia la generacién de un clima de
estabilidad laboral, factores importantes para fortalecer la eficiencia de las empresas. Es preciso tener presente que la
mayor productividad laboral no sélo se obtiene reduciendo el personal, sino también haciendo mas actividades con el
mismo personal (asesorias a otras empresas sanitarias, por ejemplo, dentro y fuera del pais; trabajo de apoyo a
programas gubernamentales relacionados con la prestacion de servicios sanitarios; prestacion de servicios de
capacitacion a grandes empresas industriales y mineras en mantenimiento de instalaciones sanitarias; etc.). Por otra
parte, si bien es cierto los contratos de servicios con terceros pueden ser un buen elemento generador de mayor
eficiencia, es preciso evitar caer en una reduccion de costos internos a costa de trabajadores mal pagados u otras
ineficiencias de los contratistas, lo que puede afectar la calidad de los servicios prestados por ellos.

Otro aspecto que habria que estudiar con mas profundidad en la legislacion sanitaria chilena es el de la eficiencia
en las inversiones. En la Ley de Tarifas de los Servicios Sanitarios, se define el costo incremental de desarrollo, como
“un precio unitario constante que, aplicado a la demanda incremental proyectada, genera los ingresos requeridos para
cubrir los costos incrementales de explotacion eficiente y de inversiéon de un proyecto de expansion optimizado del
prestador, de tal forma que ello sea consistente con un valor actualizado neto del proyecto de expansion igual a cero”.
Al respecto, la SISS permite la aplicacion de las tarifas correspondientes a nuevas inversiones, sélo cuando las obras
entran en operacion, particularmente en el caso de las obras de tratamiento de las aguas servidas recolectadas por el
alcantarillado. Si bien es cierto, esto podria considerarse justo para el usuario, no es menos cierto que en el modelo de
tarifas debiera considerar el costo del capital desde que se empieza a pagar, es decir agregar a la inversion los
intereses durante la construccion hasta la puesta en marcha de la obra, si se quiere ser igualmente equitativo con el
prestador, teniendo cuidado de limitar el tiempo durante el cual se pagarian intereses para evitar atrasos.

Por otra parte, la optimizacion de la inversion deberia considerar el tamafio 6ptimo de las inversiones. Este tamafio
optimo dice mucha relacion con las economias de escala que es posible obtener. Sin embargo, es preciso tener en
cuenta que los avances tecnoldgicos en materia de disefios modulares cuando es posible aplicarlos, como por ejemplo
en plantas de tratamiento, ya sea para producir agua potable o para tratar agua servidas, contribuyen a la eficiencia en
las inversiones sanitarias. Cubrir todos los costos que correspondan a la recuperacion del capital, el tamafio 6ptimo y
el momento 6ptimo de las inversiones, son factores importantes a considerar en el disefio de tarifas para fomentar la
eficiencia de los prestadores, y facilitar su diligencia, actuando al mismo tiempo con equidad para prestadores y
usuarios de los servicios.

Otro aspecto a estudiar en profundidad es lo relativo a la comisién de expertos. De acuerdo con las atribuciones
que le han sido entregadas, esta comision aparece teniendo méas autoridad y competencia que el mismo organismo
regulador, lo que podria ser cuestionable. Una comisién, presidida por el Superintendente e integrada por un
representante de las empresas, un representante de los consumidores, un representante del sector de la industria y
del comercio, y el de otros organismo que se determinara recomendable, que escuchara la opinién fundamentada del
departamento de tarifas de la SISS sobre el estudio presentado por los prestadores, podria ser mas razonable. Este
departamento no realizaria un estudio previo, sino se limitaria a revisar el estudio del prestador y a validar o proponer
modificaciones a la comision. No habiendo acuerdo en la comision, definiria la situacién el Superintendente.

Fuente : Elaboracion propia.
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En relacion con esta politica de autofinanciamieatoenero de 1980, se empezd a cobrar
por primera vez en Chile un derecho por conceptalantarillado, cuyo valor —que se determind
idéntico para todas las regiones del pais— se @plic funcién del agua consumida para cada
usuario. Ademas, para evitar el derroche del aguast industrial que se cobraba con rebaja, se
determind que industrias que utilizaban excesade,aleberian cancelar el costo real del agualpptab
y no el precio modico que se les cobraba, o bifiscaas de abastecimiento propio (Serani, 1981).

Sin embargo, hasta 1986, los ingresos operacioa@dsMOS no alcanzaban a cubrir los
gastos operacionales y la relacion entre gastogresos operacionales para ese afio fue de 1,02.
Vino a solucionar en parte las dificultades finenas de EMOS el apoyo del Banco Mundial. En
agosto de 1980, el Gobierno firmé con el Banco Nmindn préstamo de unos 38 millones de
dolares, de los cuales 27 se destinaron a EMOS.

El control del uso de este préstamo, ejercido pofepionales del Banco Mundial durante
algunos afos, influyd en el aumento de la eficenen EMOS. Dichos profesionales
recomendaron, entre otras medidas, mejorar losnsést de informacion y disminuir las pérdidas
de agua potable. Hicieron también recomendacionesxigencias, algunas incluidas en los
contratos de préstamo, como elevar los niveleandfas. Uno de los estudios mas importantes que
se iniciaron con financiamiento del Banco Mundiaé, el plan maestro de alcantarillado de Santiago.

A partir de 1987, la situacion de tarifas de EMG@#bia paulatinamente. La tarifa media
integrada (agua potable y alcantarillado) autodazpdr los Ministerios de Economia y Hacienda,
tuvo un alza de 37%, entre 1986 y 1989. La utilidpdracional de 1989, referida al valor del
activo, fue de un 1,9 %, y en relacién a los inggg®or venta, 1,5% (EMOS, 1991). En 1989, EMOS
alcanzé coberturas de 99% y 90% de la poblacidmgzuia potable y alcantarillado, respectivamente.

En la década de los noventa, las politicas pubksasvieron orientadas a que las empresas
dieran cumplimiento integral a la nueva legislacin la primera fijacion de tarifas que se efectud
conforme al nuevo marco regulatorio, la SISS apqdrd EMOS una tarifa meta que representé un
alza de 70%. Los nuevos valores se aplicaron emafescalonada, hasta llegar en 1993 a la tarita met

Los mayores recursos permitieron a la sociedad iar@dm®statal, elevar los niveles de
inversion y cumplir con los estudios y obras. Lgpsrea ya habia alcanzado una cobertura maxima
de agua potable en el decenio anterior. El plasidend mantener esta alta cobertura y elevar la
cobertura de alcantarillado. El plan considerd f@ambmejorar la calidad y seguridad de las
prestaciones, reponiendo y rehabilitando infraettra en mal estado. Sin embargo, la tarea
pendiente en la Region Metropolitana era el tradatoi de las aguas servidas recolectadas por el
alcantarillado, las que se utilizaban en riego wlévos agricolas con los graves dafios que para la
salud de la poblacién esto significaba. El plansaerd iniciar de inmediato las obras mas
urgentes para evitar la contaminacion y programaa gos proximos 15 afios las obras que
permitieran alcanzar el 100% del tratamiento de damas servidas recolectadas por el
alcantarillado (véase el Recuadro 7).

Para graficar el nivel de inversiones en ampliagidomejoramiento de la infraestructura
sanitaria, que se logré en la década de los naveatiemos sefalar que la inversion de 1989 que
alcanzé 30 millones de dolares aproximadamente,uocomejoramiento de tarifas y el apoyo del
crédito del Banco Mundial, llegd en 1995 a unosniilones. En 1994, las coberturas de los
servicios de agua potable y alcantarillado alcanzat 100% y 97%, respectivamente.

4. El cambio de ejecutivos superiores y la apertura ala
privatizacion
A mediados de 1996, el Directorio de EMOS decid@ztiar el cambio de Gerente General.
La politica de gobierno y de CORFO se abri6 a teafizacion por la via de la venta mayoritaria
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de acciones de la sociedad, con el fin de incorpaapital privado que permitiera la
materializacion del plan de tratamiento de las agevidas, cuyo costo se estimaba en un mil
millones de dolares, y que debia implementarsersiieudamiento fiscal. Hubo cambio también en
el cargo del Subgerente General. Los indices @&egfiia, salvo la cobertura, descendieron en el
periodo 1997-1999. El descenso mas importanteeseptd en los indices financieros de 1999, por
el pago de indemnizaciones al personal que serdedgida la empresa previamente a la toma de
control por un consorcio privado y por el pago nticgpos de indemnizaciones.

RECUADRO 7
PRIMEROS RESULTADOS DEL PLAN DE DESCONTAMINACION Hi DRICA
DE LA REGION METROPOLITANA

Uno de los estudios mas importantes que se iniciaron a fines de la década de los ochenta fue el Plan Maestro de
Alcantarillado de Santiago, que incluy6 los primeros lineamientos hacia el plan de tratamiento de las aguas servidas de
la Region Metropolitana. A comienzos de los afios noventa, se continuaron los estudios de las diferentes estrategias
para el tratamiento del 100% de las aguas servidas, en cuanto a tecnologias, ubicacion de las plantas y plazos de
puesta en operacion. El objetivo del plan era utilizar las aguas tratadas en riego sin restricciones, protegiendo el
consumo interno y las exportaciones de productos agricolas. Sin embargo, la definicién del plan y la construccion de
las obras no podia ser inmediata y la epidemia del célera ya habia reaparecido en América Latina.

Hasta antes de la epidemia, el riego agricola con aguas servidas urbanas era practicamente habitual en la Region
Metropolitana. Como resultado, esta region presentaba los indices de tifus y hepatitis mas elevados del pais, cerca de
7.600 casos en 1989 (1,5 por mil habitantes). Las primeras obras para evitar la contaminacion hidrica fueron el cambio
de la descarga de un colector de alcantarillado, cuyas aguas contaminaban un importante canal de riego de cultivo de
hortalizas, y el entubamiento de un antiguo canal a tajo abierto, que atravesaba zonas densamente pobladas
transportando practicamente sélo aguas servidas y que incluso era utilizado para lavar ropa y como recreacion de
nifios de una poblacion aledafia en una zona de alto caudal. Estas obras estuvieron terminadas en 1992.

Por otra parte, en febrero de 1990, se inici6 la construccion de la primera etapa, y de necesidad mas urgente, del
interceptor de las descargas de aguas servidas al Zanjon de la Aguada, que contaminaban y causaban desbordes y
malos olores en el entorno de este importante curso de agua, cuya funcién principal era transportar aguas lluvias para
ser utilizadas en riego. Este interceptor, terminado en 1993, forma parte de las obras basicas del tratamiento por
cuanto esta disefiado para conducir las descargas a la planta de tratamiento. En 1993, se puso en operacion la planta
de tratamiento Santiago Poniente de tipo piloto para tratar las aguas servidas transportadas por el colector del mismo
nombre y poder regar sin restricciones areas de cultivo agricola. En cuanto a las localidades que rodean Santiago, en
1990, se pusieron en operacion dos lagunas de estabilizacion en la localidad de Melipilla, y en 1992, otras dos en la
localidad de Pomaire.

Estas primeras obras de descontaminacion hidrica tuvieron resultados notables. Contribuyeron en una alta medida
a la drastica reduccién del nimero de casos de tifus y hepatitis que se produjo en la Region Metropolitana en 1993,
menos de 2.000 (0,4 por mil habitantes), es decir, menos de la tercera parte de los casos que se presentaron en 1989.
Tuvieron gran influencia en esta reduccién la campafa educativa del Ministerio de Salud, apoyada por las empresas
sanitarias, y las elevadas coberturas de agua potable y alcantarillado, que permitieron a la poblacion cumplir con las
indicaciones de la campafia, corroborando los beneficios econémicos y sociales de los servicios sanitarios.

Fuente : Elaboracion propia sobre la base de informes de la Empresa Metropolitana de Obras Sanitarias (EMOS).

B. Entidades externas que influyeron en la eficienc  ia de EMOS

Ya nos hemos referido a las influencias que tuv@aico Mundial en los aumentos de
eficiencia de EMOS en la década de los ochentasté leabria que agregar la influencia de la
Oficina de Planificacion Nacional (ODEPLAN), en 8os ochenta, y mas tarde, del Ministerio de
Planificacion Nacional (MIDEPLAN), en la décadalds noventa, que exigieron a las empresas
del Estado la preparacién cuidadosa de los proygedto inversion, con pautas y criterios de
evaluacion privada y social, entregadas por es@ganasmos. Asimismo, afianzaron los niveles de
eficiencia de EMOS: la aplicacion de las politigagglamentos del MOP, para los procedimientos
de contratacion de consultorias y contratistashiasp la Direccion General de Aguas (DGA) del
mismo ministerio, para la tramitacion y adquisicide derechos de aprovechamiento de agua;
ademas del cumplimiento de las instrucciones de FEDRIa supervision de la SISS.
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Tuvieron también una influencia importante en ldinlgion de las politicas internas de
EMOS, en el periodo 1990-1995, los congresos ‘ertdl realizados por el WSSCC vy los
seminarios organizados por la CEPAL en Santiago.eEims eventos, tuvo oportunidad de
participar la Gerente General de EMOS, como pdagkspositora 0 miembro de comités especiales,
para intercambiar ideas, experiencias y logros, genentes del sector sanitario de otros paises y
profesionales de organismos internacionales, Idegpermitié afianzar su convencimiento de que los
gobiernos de los paises en vias de desarrollorddbfda mayor relevancia al sector sanitario prqu
ello generaba una elevada rentabilidad para elgpags ambito econdmico, social y ambiental.

C. Politicas internas orientadas al fomento de efic iencia

1. Politicas internas en la década de los ochenta

Los profesionales que ocuparon cargos gerencialdSMOS en la década de los ochenta
fueron elegidos entre los mejores de las empresegradas. Las politicas internas aplicadas por
EMOS en esta época se encuadran dentro de un aisteradministracion de tipo jerarquico,
enfocado en mejorar la infraestructura productivadey distribucion de agua potable y de
recoleccion de aguas servidas, a fin de elevaobertura y los niveles de calidad de los servicios.
Dentro de este esquema, hubo especial preocupa@ion

e la administracion eficiente de los recursos hidriomn que contaba la empresa, y
adquisicién de nuevos derechos de aprovechamienaguh;

e dar cumplimiento al programa de inversiones pargnmae el abastecimiento de agua
potable y el sistema de recoleccién de aguas sexvid

« laintroduccion de la evaluacién privada y soce&labk proyectos de inversién;

« disminuir las pérdidas fisicas de agua en los pagele produccion y distribucion, con
acciones como elevar niveles de macro mediciorsgdtorizacion de las redes;

« énfasis en la actividad de investigacion y deslariqphra mejorar sistemas operativos de
produccion, transporte, regulacién y distribuci@ afjua potable, incluyendo la micro
medicion, y el sistema de recoleccién de aguasdsesy

e mejoramiento de los sistemas de informacion, agfia sirvieran de base confiable de
planificacion y mejoramiento operativo; y

« lograr aumentos de la productividad laboral pefdale contratacion de servicios con terceros.

Con la aplicacion de estas politicas hubo impoesiatvances en materia de cobertura. Sin
embargo, habia conciencia de que los recursos @lanaantenimiento y reposicion de la
infraestructura eran insuficientes, por el bajehie las tarifas, a pesar de los aumentos obtenido
a fines de la década de los ochenta, y que ellediapalcanzar mayor nivel de calidad en las
prestaciones, sobre todo en el aspecto de contichuyd seguridad de los suministros. Habia
conciencia también de que el nivel de remunerasi@metoda la empresa era bajo y no guardaba
relacion con las responsabilidades. La transfordmadie la empresa en sociedad andnima, y el
mejoramiento de las tarifas que esto hacia prepemitio que en el primer convenio colectivo
firmado con los sindicatos de la empresa, a medial#01989, se obtuviera el primer aumento
importante de remuneraciones, que alcanzé un 25%&ske convenio se establecié que el 6% de
las utilidades de la empresa se repartiria enttestéos trabajadores en montos proporcionales a
sus remuneraciones (EMOS, 1990).
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2. Politicas internas en la década de los noventa

En marzo de 1990, el presidente elegido democraéinte designé a un nuevo Directorio de
EMOS, que nombré como Gerente General a una poofgisijue tenia una década en la empresa y
la conocia muy bien con sus fortalezas y debilidade todos los aspectos de su desenipefita
Gerente General, el Directorio le permitid “elegirequipo”.

El equipo gerencial elegido, salvo una excepcidtyve constituido por profesionales que
ya ocupaban el cargo de gerente, o llevaban ma® déos en cargos ejecutivos de la gerencia de
la cual se hicieron cargo. Se podria decir conipdaa que todos eran profesionales que pensaban
que podian hacer mejor lo que siempre habian hecho quepodian hacer lo que siempre
habian querido haceren beneficio de una mejor y mas eficiente empnasis asi contribuir al
desarrollo econémico y social del pais.

La nueva Gerente General de EMOS cambio el essil@adiministracion, que dejo de ser
jerarquico, para transformarse en una estructurgqigpo en la que todos trabajan para dar
satisfaccion al usuario o cliente, que era el olmeatentral de la empresa.

2.1 La administracién integrada como politica gener  al

Todas las unidades trabajan en forma coordinadia lehcumplimiento de los objetivos y
metas que la empresa se fija para dar la maxinsfaation a los usuarios, en el marco de los
requisitos y obligaciones establecidos por la lagién y reglamentacion vigentes. Por ejemplo, en
la reduccidén de las pérdidas de agua potable, €s, @ el control del agua producida y no
contabilizada en los medidores de los clientegrwignen distintas gerencias. En la Gerencia de
Operaciones, se crea la unidad de control de @ didpendiente del subdepartamento de control
operacional para detectar rebases de estanquesifihes y fugas en toda la infraestructura de
produccion y distribucion. Una unidad del mismo boense crea en la Gerencia Comercial, para
detectar consumos ilegales, subcontaje en los mig@idores, errores de lecturas y errores de
facturacion. Paralelamente, se intensifican logm@mas de mantenimiento y los de inversion en
reposicion de la infraestructura; se estudian magjtecnologias de medicién de caudales (macro y
micro medidores); se investiga un nuevo disefio pasasalidas de las derivaciones de los
acueductos, de manera que se puedan controlarlaiales y se ajusten a la demanda de los
estanques; y se introducen tecnologias de Ultinmergeidn para la lectura de los medidores
(capturadores de datos) y otros desarrollos. A&dpgra, entre los afios 1989 y 1995, bajar del 32%
a menos del 21% el porcentaje de agua no contadldizobre la produccién neta entregada a la red
de distribucién y arranques, con el consiguient@rahde costos y mayores ingresos, ademas de
aprovechar al maximo la capacidad de los sistemas.

2.2 Otras politicas internas del periodo 1990-1996
Dentro de las politicas generales de administraritegrada en el periodo 1990-1996, las
politicas internas especificas orientadas al fomdateficiencia fueron las siguierftes

e Poner al usuario o cliente en el centro de atengi@rientar toda la empresa hacia
prestarle el mejor servicio en términos de fadtibd de las conexiones, calidad y seguridad
de los servicios, de acuerdo a las normas y tgrifdas, asociadas a costos de eficiencia.

27 La Gerente General, ingeniero civil de la Univéiasi de Chile, compartia la ideologia del nuevoeyoloi y tenia ademas 10 afios de

experiencia en regulacion y estudios técnico-ecacasren el area de la energia (concesiones, congwhluacion de activos y
estudios de tarifas), titulo de Master en Cien€Sc) en ingenieria industrial con mencién en adstiacion de empresas
productivas, incluyendo empresas de servicios dielad publica, en la Universidad de Strathclydscdcia, y una década de
experiencia en EMOS, formando parte y dirigiendst@dormente la unidad de evaluacion de proyegtaseando y dirigiendo la

unidad de control operacional de la Gerencia de&@mmnes, incluyendo estudios técnico-econémicasendo profesora guia de
numerosas tesis de investigacion y desarrollozaddis por estudiantes de ingenieria en la empresa.

Estas politicas se mantuvieron con algunas vanasi hasta 1999. Sin embargo, la orientacion debgw hacia la privatizacion

impidié que se aplicaran en su integridad y latatgidad laboral generd ineficiencias.
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« Establecer indicadores y metas globales de efigignoegociar los valores o indices con
el duefio, la CORFO.

« Aplicar las alzas escalonadas de tarifas que smapn para el periodo 1990-1994, de
manera que tuvieran el menor rechazo posible dosraisuarios, colaborando con el
Ministerio de Economia y con los municipios enmiotamiento de usuarios para recibir
el subsidio estatal a las cuentas de agua potait@mgtarillado.

e Orientar y educar a los usuarios, particularmente de las poblaciones de menos
recursos, en la valoracion de los servicios saogiay en el mejor uso y mantenimiento
de las instalaciones domiciliarias para evitar sobnsumos y cuentas elevadas.

* No esperar que los usuarios lleguen a la empresgpgdir conexion a las redes publicas,
visitar a los no conectados en sus domicilios ga#rles facilidades de pago apropiadas,
segun su nivel de ingreso, elevando asi la colzenparticularmente la de alcantarillado.

e Generar en todas las areas de la empresa un coisproom la conservacion del agua.

e Lograr reducciones de costos y mayores ingresoslgpmia de control del agua no
contabilizada en todas las etapas del proceso gigdu de transporte, distribucion,
regulacion y comercializacion de agua potable,uyehdo la reduccién de consumos
ilegales o no facturados.

e Generar en todas las areas de la empresa un coieproon la reduccion de gastos
corrientes y de inversion.

« Continuar con la politica de contratar con tercéodss las actividades no estratégicas de
la sociedad, particularmente las nuevas actividaglesegun un analisis costo-beneficio
esta contratacion redunda en mayor eficiencia.

e Continuar con la politica de poner énfasis en ledtigacion y desarrollo, y en la
introduccidén de nuevas tecnologias, automatizagiénecanizacion de procesos, en el
area operacional.

e Continuar con la definicion de un plan eficientegpal tratamiento de las aguas servidas
recolectadas por el sistema de alcantarillado dRdgion Metropolitana e iniciar de
inmediato las obras basicas para la descontamiméaditica.

« Mantener una politica de puertas abiertas con ilodicatos y establecer un dialogo
franco para atender sus requerimientos. Definirsisitema de evaluacién de cargos y
procurar remuneraciones acordes con las respoidsalgs de un servicio publico de
caracteristicas especiales como son los serviaitsasios.

e Procurar elevar la productividad laboral por aummgmte clientes y de las ventas fisicas y
monetarias, contratando personal si fuese necgsardooperar en forma eficiente.

« Trabajar en forma coordinada con el Servicio daevigla y Urbanizacion Metropolitano
(MINVU Metropolitano), la Comision Especial de Destaminacion de la Region
Metropolitana (CEDRM), el Servicio de Salud Metrbamo del Ministerio de Salud, la
DGA, la Direccién de Riego, la Intendencia de lgiRe Metropolitana, el Ministerio de
Educacion, los Alcaldes de la Regidon Metropolitanatras autoridades y servicios que
se relacionan con el sector.

« Entregar responsabilidades precisas a nuevas wsdaddistintas areas de la empresa,
para dar cumplimiento a nuevos requerimientosstatamo el manejo eficiente de los
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recursos hidricos y busqueda de nuevas fuentesgu® @ compra de derechos de
aprovechamiento.

e Elevar la percepcion publica de la importancia @lesinpresa y de la calidad de sus
trabajadores, abriéndose hacia la comunidad yukasidades.

« Establecer relaciones de confianza y didlogo abieoh contratistas y proveedores de
bienes y servicios.

D. Incentivos y motivaciones del personal de EMOS
para ser eficiente

1. Incentivos y motivaciones en la década de los oc  henta

En la década de los ochenta, los incentivos y rmoitimes de los directivos y profesionales
para realizar su trabajo en la mejor forma positeyenian de una elevada vocacién de servicio
publico, adquirida después de trabajar en la erapyesprender a conocer la trascendencia de su
funcién. Excelentes profesionales elegian permanecela empresa, a pesar de las bajas
remuneraciones y las elevadas responsabilidadesr otra parte, el ambiente de estabilidad
laboral contribuia a reflexionar sobre lo qué taleshaciendo y como se podia hacerlo mejor.

A veces se hablaba, refiriéndose a directivos gutios de las empresas sanitarias estatales,
de los “burdcratas en el poder”, sin considerargpugataba de un tipo muy especial de burdcratas,
que creian que estaban trabajando para un sepdtilico cuyo valor no tenia comparacién. A
pesar del bajo reconocimiento publico o de los las/&le gobierno que fijaban las rentas, este
sentimiento de pertenencia y autovaloracion dddaja hacia creer a los empleados de estas
empresas que estaban haciendo “el bien”, y estmmtdzvaba a ser mejores y a hacer las “cosas
bien” también. Sin embargo, el bajo reconocimigntede ser aceptado hasta cierto limite para no
transformarse en un factor de desincentivo a Gegitia.

La falta de reconocimiento de las cualidades y cionientos del personal antiguo, por parte
del personal nuevo o de directivos nuevos, generstrdciones que perjudican la eficiencia.
Asimismo, la autovaloracion interna excesiva tiemdeechazar todo cambio de direccién y a
considerar como extrafios e ignorantes a quienganlldesde afuera de las empresas. Esto hay que
considerarlo y tratar de superarlo en cualquieentat de reforma en las empresas sanitarias,
creando ambientes de confianza reciproca.

El caso de los operarios tenia caracteristicaciedpe. En EMOS, algunos operarios tenian
mas de diez parientes en la empresa. El trabagahitario de la época tenia la caracteristicasle lo
mineros, queria a su empresa, pero a diferenciasdmineros, solo cuando se sentia bien en ella.
Cuando existe estabilidad y buen clima laboralplpsrarios hablan de su trabajo con entusiasmo a
sus hijos y familiares, incluso de los problemasigos y operativos que se presentan, y cOmo
creen ellos que podrian superarlos. De esa mamgiemes los escuchan se interesan por seguir el
paso de los padres o parientes.

Ademads, el conocimiento especifico que van adquddeen ciertas operaciones los
trabajadores de las empresas sanitarias, y el geitoiento que por este conocimiento reciben de
sus jefes, los hace pensar que pueden ser irresabf#a y tienden a transmitir conocimiento y

2 Las empresas sanitarias no cierran sus puertpsétesel horario laboral normal, ni los dias doming festivos. Si bien es cierto,

existen turnos de operarios, no existen turnos @aeativos o ejecutivos. Es por eso que algunoslids, particularmente los del
area operativa, viven dentro de los recintos emsae las empresas. Desarrollos tecnolégicos earimate operacion de la
infraestructura (telemedicion, manejo automaticoeéntos productivos, etc.) y las nuevas tecnalgi la comunicacion, han ido
cambiado esta tendencia.
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experiencia a hijos y familiares. Los apellidosrepiten con frecuencia en las instalaciones de
captacion de agua y en la operacion de los embalsestanques, y también en el éarea
administrativa y de servicios menores, como estafetpersonal de porteria. Esta situacion cambia
por los avances tecnoldgicos en materia de operaddla infraestructura, y con las nuevas
tecnologias de comunicacion, a lo que se agregantaatacion de servicios externos. Si bien esto
genera una cierta inestabilidad laboral entre fmyarios, ella esta directamente relacionada con la
eficiencia, haciendo que el trabajador se empefiagyanejor.

El caso de las mujeres que ocupaban cargos divsctdjecutivos 0 administrativos en
EMOS era aln mas especial. Si en el lugar de vampesarrollaban tareas que beneficiaban a la
comunidad, particularmente a los nifios, ellas aias® cOmodas, agradadas y motivadas, para ser
eficientes. No es casualidad que las tareas destextimiento de agua limpia a los hogares haya
sido tarea de mujeres, desde tiempos inmemoriadssejecutivas de EMOS se sentian “llevando
el cantaro en sus cabezas”, sentimiento que sel@cadn mas en la administracion de una mujer y
con un elevado nimero de mujeres en su equipo.

2. Incentivos y motivaciones en la década de losno  venta

La situacion politica del pais con el retorno ademocracia abrié expectativas de
mejoramiento en todos los sectores de la econamui@,también se hicieron extensivas a las
empresas del Estado. La amenaza de la privatizagitnhabia afectado la estabilidad laboral en
EMOS, habia pasado. Ademas, se habia nombrado caéixéma autoridad ejecutiva a un
profesional que no venia de afuera como los direetijue habian llegado a la empresa en 1989. El
subgerente general, que se hizo cargo del areaayeqbos y construccion, era un profesional
meritorio de larga trayectoria en la empresa, temfe del area de operaciones, donde trabajaba la
mayoria del personal de técnicos y operarios ylmemno importante de profesionales, seguia en el
cargo y era también ampliamente reconocida poapadaidad y experiencia. Habian asumido otras
gerencias ejecutivos que ya ocupaban cargos ddeta@m ellas. Por otra parte, EMOS habia
cambiado de estatus, era ahora una sociedad andmimatenia perspectivas seguras de
mejoramientos de tarifas y también de remunerasione

La politica de administracion integrada, los mejiemtos generales de remuneraciones y
los primeros logros de la empresa, agregaron atoEntivos a los existentes en la década de los
ochenta para el fomento de la eficiencia. Se cnad‘mistica de trabajo” y de hacer las cosas bien,
y ahora iba a haber méas recursos para hacerlas.

Habia tareas postergadas, muchas personas a geienpdsmente se les cortaba el agua si
no pagaban la cuenta, ofreciéndoles convenios dg @ reconocer la deuda, pero sin
proporcionarles orientacién para disminuir el conguexcesivo o postular al subsidio. Existian
hogares en los barrios periféricos que no teniaricge de alcantarillado. Habia instalaciones de
infraestructura, recintos productivos y oficinasneociales, que reparar y reponer. Habia sectores
en que las tuberias tenian una frecuencia de falasptable.

Se generalizé el deseo de reducir costos y de iboimtral éxito de la empresa. La
administracion integrada generd una cierta compitemtre las areas de la empresa, de la que no
escaparon rivalidades. Las politicas gerenciales seguidas en todas las areas. Poco a poco, la
eficiencia fue aumentando, el acercamiento a loarniss y la mejor atencion dispensada generaron
respeto y confianza en la empresa. Los alcaldeimmhaer sus necesidades y eran atendidos. La
empresa empezd a aparecer en buenos lugares icadémes de sociedades andénimas en cuanto
a utilidades obtenidas.

En octubre de 1995, EMOS recibié el premio AIDISIE€Ipor ser la empresa que mas se
habia destacado en las actividades de la ingesi@nitaria y ambiental en los ultimos afios y por el
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alto nivel alcanzado en su gestion técnica y ecic&nasi como por su decidido apoyo a la
investigacion. Un incentivo mas se agregaba payairssiendo eficiente: el orgullo de pertenecer a
una empresa sanitaria estatal admirada en Chile gleextranjero, y la seguridad de estar
contribuyendo al desarrollo econémico y socialpigt.

E. Los resultados de las politicas e incentivos en la década
de los noventa *

Los resultados de la década de los noventa, plicente en sus primeros seis afnos,
tuvieron su origen en desarrollos iniciados enalidgs ochenta, entre los que podemos mencionar,
investigaciones en materia de mantenimiento y riétaddn de redes de agua potable, los inicios
de la sectorizacidn de la red, las consultoriaa pamejoramiento de las plantas de agua potable,
el comienzo de la telemetria y el telecomando ddaiaciones productivas, el inicio de la
instalacion de las grandes valvulas de controlraatizo de presiones, el modelo de simulacion del
sistema de agua potable, los estudios para el mafiejente de la red de alcantarillado, el plan
maestro del alcantarillado de Santiago, que incliogd primeros lineamientos para el plan de
tratamiento de las agua servidas, y muchas otigiatinas y programas que ya estaban en marcha
0 estaban listos para implementarse cuando sesiispule recursos suficientes.

1. Cobertura e inversiones

En 1990, la cobertura urbana de conexiones doaicif de agua potable ya habia llegado
practicamente al nivel de 100%, de manera quey feelsa, EMOS ya estaba en condiciones de cumplir
con la obligatoriedad del servicio dentro de lsazde concesion (véase el Grafict 4)lo obstante, aun
existian poblaciones sin redes de agua potabtmblartura de alcantarillado estaba en 90%, y habia
una poblacion importante en situacion de pobreeamgudisponia de los medios para conectarse al
servicio de alcantarillado y que utilizaba instedaes precarias como letrinas 0 pozos negros.

La politica de la nueva administracion fue efectuaenrolamiento de todas las viviendas no
conectadas al alcantarillado y ofrecerles distiritammas de pago de las conexiones. Algunos
propietarios con fosa séptica también se acogiaranoferta de la empresa. En general, se dieron
facilidades para el pago de las conexiones, y pdbtadores de menores ingresos se les ofrecié un
pago practicamente simbdlico, esto es, una suma nediycida, en 10 cuotas soOlo para crear
conciencia del valor del servicio y habito de pago.

En el caso de poblaciones dentro de la zona décEemn que no existian redes de agua
potable ni de alcantarillado, cuya construccionderaesponsabilidad de los urbanizadores, 0 en su
defecto de los municipios, que podian traspasao&tio a los usuarios de las viviendas, EMOS
aplicé una politica de financiamiento participative tercio del costo lo financié la empresa, otro
tercio el municipio y otro tercio méas los propigat’. EMOS apoyé a los municipios en la
contratacion de los proyectos y de las obras, mesligonvenios-mandato con effos

30 No consideramos en esta seccién los resultaddMi@S de la década de los ochenta, por cuanto.esi & este periodo se

aplicaron politicas exitosas en términos de coberampliacién y mejoramiento de la infraestructa@se logré el nivel de tarifas
que pudiera haber generado resultados aun mejpegticularmente en materia de calidad de los sesdicAdemas, la
autosuficiencia financiera solamente se logrérellfde la década, con una tasa de rentabilidadrdsdio el 1,5% sobre el valor de
los activos.

El 3% no alcanzado en cobertura de alcantarilamicespondia a zonas urbanas de las localidadesodean el Gran Santiago,
donde existian propietarios con fosas sépticaslited aceptable.

Esta politica de financiamiento compartido fuetama con éxito por el Ministerio de Vivienda y Unismo, en el programa de
pavimentos participativos.

Al comienzo, algunos profesionales de la empresastuvieron de acuerdo con la aplicacién de |&ipa) porque estimaban que
no era responsabilidad de EMOS financiar redessleitbanizaciones, pero un andlisis costo-bengficb6 que el beneficio de
contar con nuevos clientes cautivos de por vidanauy superior al costo de financiar una parteaded. La calidad de las redes
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GRAFICO 4
EMOS: EVOLUCION DE COBERTURAS, 1989-1999
(Porcentaje)
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Fuente : Elaboracion propia sobre la base de informes de la Empresa Metropolitana de Obras Sanitarias (EMOS).

Con la aplicacion de esta politica, la empresadho estaba cumpliendo con su mision de
procurar el acceso universal a los servicios sapétaen beneficio del desarrollo econémico y
social del pais, sino estaba generando mayorédaaids, como lo demostraron los andlisis costo-
beneficio, corroborados por los resultados finawsiale los primeros seis afios de la década. Los
clientes de los monopolios naturales son clieraesivios por plazo indefinido. Contribuyen con el
pago de sus cuentas a que los prestadores rediisaindgresos necesarios para continuar
prestandoles mas y mejores servicios.

Hasta 2000, la cobertura en tratamiento de lassaggr@idas se mantuvo baja, con pequefas
plantas no convencionales en localidades cercaSastago. En 1993, empez6 a operar la planta
piloto Santiago-Poniente para tratar las aguaspatadas por el colector del mismo nombre, y
utilizar las aguas en riego sin restricciones awa t@écnologia de lagunas y embalses profundos. El
mismo afo, entré en operacion el interceptor deatgas al Zanjon de la Aguada.

Las inversiones de EMOS en el periodo 1989-199itaton en lineas gruesas unos 440
millones de délares (véase el Grafico 5). Estasrgignes, que se hicieron con recursos propios,
sin endeudamiento y repartiendo dividendos, coomdpn a ampliaciones y obras nuevas en los
sistemas productivos, de transporte, distribuciGgegulacion de agua potable (mejoramientos en
plantas de agua potable, nuevos estanques, repogieimpliacion de redes, etc.) y ampliaciones,
reposiciones y obras nuevas en el sistema de afdltto (nuevos emisarios, ampliacion y
reposicion de colectores, construccion de plantavadoras, etc.), incluyendo también la
elaboracién del estudio para el plan de tratamieto las aguas servidas de la Region
Metropolitana y la construccién de las primerasaslite este plan.

fue la misma que la aplicada en otras situacionmee inferior. La calidad del servicio de redes daterial inferior, es también
inferior y los costos de mantenimiento y reposicide responsabilidad de la empresa, resultan ms&yeiga Util menor, mayor
frecuencia de fallas, costo mayor por reparaciérotlgas y reposicién de pavimentos, etc.).
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GRAFICO 5
EMOS: EVOLUCION DE INVERSIONES, 1989-1999
(Millones de dolares)
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Fuente : Elaboracion propia sobre la base de informes de la Empresa Metropolitana de Obras Sanitarias (EMOS).

2. Calidad y seguridad de los servicios

El cumplimiento de los requisitos de la calidadteaolégica en los afios noventa fue en
promedio de 95%, y de los fisico-quimicos y desiaifen, de 99%. El nimero de reclamos escritos
anualmente recibidos por la SISS fue notablemaerfiggior al promedio del resto de las empresas
sanitarias. Por ejemplo, en 1996, la SISS recib@sB8 mil reclamos escritos contra EMOS, lo que
equivalia a aproximadamente 3 reclamos por mihtdi® El nUmero total de reclamos recibidos
por la SISS, correspondientes a todas las empsesgisrias, alcanz6 el mismo afio a mas de 83
mil, lo que equivalia a unos 29 reclamos por nidrdes.

La gerencia de operaciones se propuso continuar laoneduccion del nimero de
interrupciones en la red de agua potable, medirtentrol de presiones y un adecuado programa
de mantenimiento y reposicion de redes. La tafaedaencia de roturas, que se habia reducido de
0,6 roturas por kilometro por afio en 1989 a 0,4%86, baja a fines de 1995 a menos de 0,3, con
el consiguiente mejoramiento en la calidad delisirde agua potable en términos de continuidad,
seguridad y reduccion de pérdidas (EMOS, 1990 Y19 nivel de seguridad y continuidad de
los suministros, se elevo también por mayor capacie regulacion y construccion de nuevos
pozos de captacion subterranea.

A su vez, la gerencia comercial mejor6é la atenaénlos clientes con nuevas oficinas
comerciales y remodelacion de las existentes, disyendo los tiempos de espera en los centros de
pago y de recepcion de reclamos y otros mejorapsest la atencién (véase el Recuadro 8).

3. Laoperacion a costo minimo

3.1 La administracion de los recursos humanos

Durante el periodo 1990-1996, la amenaza de latacion y de los despidos masivos que
ella podria generar, no estuvo presente en EMOSB.ePoontrario, se dio una clara sefial de
estabilidad laboral. Por otra parte, hubo un mejigato general de las remuneraciones, por la
politica definida en la primera negociacién coleiielebrada en 1989 con los tres sindicatos de la
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empresa, de otorgar un 6% de las utilidades comutifigacién anual, en forma proporcional a las
remuneraciones. Dado que las utilidades crecianlgsoreajustes tarifarios y los aumentos de
eficiencia, esta gratificacién crecia en el mismocpntaje de las utilidades, lo que constituia un
incentivo a la eficiencia. Por otra parte, conietlicato de profesionales se convino un porcentaje
adicional de gratificacion sobre las utilidadesglgborcentaje de agua no contabilizada disminuia.
Esta gratificacion adicional, que se hizo extensivdos otros sindicatos, por cuanto ellos
obtuvieron en sus negociaciones colectivas porfEntde gratificacion relativamente similares,
constituy6 también un incentivo para elevar laieficia en toda la empresa.

RECUADRO 8
EMOS: NUEVAS POLITICAS EN EL AREA COMERCIAL

A fines de 1991, el Departamento Comercial deja de depender de la Gerencia de Administraciéon y Finanzas y
adquiere el rango de gerencia. A comienzos de 1992, se realiza el primer encuentro comercial que llevé por titulo
“Orientandonos hacia el servicio al cliente”. En este evento masivo, donde participa todo el personal de la gerencia e
invitados de las otras areas de actividad de la empresa, se da a conocer la nueva estrategia de servicio basada en la
calidad total. En agosto del mismo afio, se realiza un encuentro con todo el personal de contratistas del area comercial
(lectores de medidores y otros contratos de servicios), con el fin de profundizar la coordinacion con los contratistas e
integrarlos formalmente a la nueva estrategia. Se eleva también significativamente la calidad de la atencion en las
oficinas comerciales, introduciendo mejoras en las condiciones de trabajo, en los procedimientos administrativos, en el
desarrollo de la infraestructura e identidad corporativa, y se implementa un sistema de atencién personalizado en base
a modulos de atencion comercial. Se introduce también un sistema de incentivos al personal de cajeros. La gerencia
define sus objetivos estratégicos, dentro del marco de los objetivos generales de la empresa, y cada unidad de la
gerencia define cudl serd su aporte al cumplimiento de esos objetivos. Como resultado de estas nuevas politicas,
disminuy6 en forma relevante el tiempo promedio de atencion, el nimero de errores en el cierre da caja y la cantidad
de reclamos por cobros formulados.

Fuente : Franco (1996).

Sin perjuicio de lo anterior, se tratd de estableemuneraciones justas y objetivas, acordes
con las responsabilidades de cada trabajador,aaplic metodologias cientificas y modernas de
administracion de recursos humanos. Para esteoefamtsultores definieron para EMOS, con la
participacion de los encargados del area y deifabcatos, un sistema de evaluacion de cargos
asociado a una estructura de remuneraciones, geald a su vez con las remuneraciones de
mercado que fueran aplicables. Se eligieron conmopacacion béasica las remuneraciones en el
sector eléctrico. La aplicacién de esta politici@e remuneraciones en forma justa y objetiva,
llevd a mejorar las remuneraciones de los gradashaps de los tres sindicatos y a establecer una
carrera funcionaria. Asimismo, durante 1993 y 1&@&4efectuaron estudios de dotacion Optima de
personal en distintas area de la empresa, tenemdaenta los desarrollos tecnologicos en materia
de automatizacién, telemedicion y telecontrol.

Se continud con la politica de contratar con texectividades no estratégicas y de facil
supervision. Aunque hubo necesidad de efectuarasueentrataciones para llenar vacios que
afectaban la calidad de las prestaciones, el indéc@roductividad laboral se mantuvo en 2,1
trabajadores por mil conexiones de agua potabl@ H£94. A partir de 1995, el valor del indice
comenzé a descender, llegando en 1999 a 1,3 tdavefpor cada mil clientés

El clima laboral generado con la aplicacion dedhtiga de remuneraciones, junto con otros
sistemas de apoyo a los trabajadores (tales compacitacion, cobertura en gastos de salud,
actividades deportivas, culturales y recreativada <una, jardin infantil y casinos en los
establecimientos principales), logré que los enguea el primer recurso de las empresas, se
comprometieran estrechamente con la misién degianiacion e hicieran suyas las politicas de la
nueva administracion.

34 El importante descenso en el nimero de empleadfisah de la década de los noventa, que no tuva contrapartida en la

reduccién de costos, se explica por el comienzetif®s con indemnizaciones extraordinarias, dadspkrtura a la privatizacion.
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3.2 Laadministracion de los recursos hidricos

El nuevo Cdédigo de Aguas, Decreto con Fuerza deN°ely122, promulgado en 1981, trajo
cambios importantes para las empresas sanitariasefécto, el anterior cddigo consideraba
prioridad para el uso del agua en produccién da agtable para abastecimiento humano, mientras
que, en la nueva legislacion, las empresas deliampeatir como cualquier otro usuario en la
obtencion y reparto de los recursos hidricos.

Segun el nuevo cédigo, se facultaba a EMOS pardincam aprovechando las aguas
superficiales y subterraneas que utilizaba efectérde a la fecha de su entrada en vigencia. Asi, la
empresa obtuvo derechos de agua del rio Maipoasietras fuentes superficiales que utilizaba
(Laguna Negra, Quebrada de Ramén, Drenes de Viétaaic.) y derechos por los sondajes
subterraneos. A futuro, EMOS debia preocuparseddeitdr recursos de agua para abastecer el
crecimiento de la demanda de agua potable y ageguteso del embalse El Yeso, construido y
explotado por el MOP.

Durante la década de los ochenta, se remataroohierele agua del rio Maipo y se comenzé
a aplicar la politica de solicitar a los urbaniza$p que se incorporaban al sistema de
abastecimiento de agua potable de la empresagdamas del rio que poseian los terrenos que se
urbanizaban. La entrada en vigencia de la Ley diéaBade los Servicios Sanitarios, que incluyé en
ellas el valor de las acciones y derechos de dgaa, habitual en EMOS la compra de estos
instrumentos, que se realizaba afio a afio.

En 1992, se cred, en la Gerencia de Operacionddnildad de Recursos y Derechos de
Agua, encargada de desarrollar las diferentesidatles de caracter técnico, econdémico, juridico y
financiero, para la planificacion, obtencién y njaneficiente de los recursos hidricos
imprescindibles para el normal funcionamiento dengresa (véase el Recuadro 9).

RECUADRO 9
EMOS: EL MANEJO EFICIENTE DE LOS RECURSOS HIiDRICOS

Estudios contratados con expertos a fines de los afios ochenta indicaron la importancia que tenia el embalse El
Yeso para la regulacion anual e interanual del rio Maipo en época de estiaje y primavera y en casos de sequias. Los
gastos de operacion y mantenimiento adecuado de esta obra eran elevados y los regantes, que ademas de EMOS la
aprovechaban cuando habia excedentes, no tuvieron interés en contribuir a financiarlos. Esto llevdo a EMOS a hacerse
cargo de la explotacion del embalse. Dado que la construcciéon de esta obra habia sido efectuada con el objetivo de
asegurar el abastecimiento de agua potable de Santiago, el MOP traspas6 a EMOS la propiedad del embalse.

En la década de los noventa, la empresa tuvo también la facultad de designar a la Gerente de Operaciones como
Directora de la Junta de Vigilancia del Rio Maipo, entidad encargada del reparto del las aguas del rio en forma
proporcional a los caudales. La Gerente de Operaciones particip6 también en el Directorio de la Sociedad del Canal de
Maipo, ya que parte importante de las acciones que habia ido adquiriendo la empresa correspondian al Canal San
Carlos, administrado por la sociedad citada. Esto trajo beneficios para EMOS, dado que podia extraer aguas desde el
canal en caso de una falla o trabajos de mantenimiento en la captacién del rio Maipo.

En 1996, se estudi6 y concret6 un convenio de uso conjunto del Canal San Carlos con la Sociedad Canal del
Maipo para que ésta Ultima utilizara los derechos de agua de EMOS en la planta eléctrica La Florida y los entregara
aguas abajo para alimentar la futura planta de tratamiento de agua potable del mismo nombre. La empresa se
ahorraba los gastos de una captacion en el canal y el transporte hasta la planta de tratamiento.

Fuente : Bolelli (2008).

3.3 Elevando la eficiencia en todas las areas de la  empresa

La politica de operar a costo minimo, optimizand® ¢astos de inversion, introduciendo
nuevas tecnologias, practicas, procesos y procewios, liderada por los gerentes de area, se
generaliz6 en toda la empresa.

Asi, la Gerencia Comercial, ademéas de prestar terecian de calidad a los clientes que
concurrian a las oficinas comerciales, se propusao con la Unidad de Relaciones Publicas y
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Comunicacién, orientar y educar a los clientesleral®r de los servicios recibidos y en el buen
uso y mantenimiento de la infraestructura, inclugeaursos de gasfiteria basica para mujeres jefas
de hogar. De esa manera, se redujeron los consmoi@sos e ilegales, los reclamos por cobros
excesivos atribuibles a filtraciones en las insfal@es domiciliarias y las obstrucciones de
alcantarillado causadas por mal uso del sistemam@d, se facilitd el acceso al subsidio para las
familias de escasos recursos, lo que permitié ieéliconsumo ilegal. Se introdujeron también las
ltimas tecnologias en la medicion de los conswnes la lectura de los medidores, lo que elevo la
eficiencia de la medicion y facturacf@nA esto se agregé, en conjunto con la Gerenc@pagaciones,

un plan continuo de deteccién de consumos ilegedeiicacion de la justificacion o eliminacion de
consumos tradicionalmente gratuitos, como casiebsugrpo de bomberos y riego de plazas puablicas, y
otras iniciativas, como nuevos disefios para tapagitbs para evitar el uso indiscriminado.

La Gerencia de Operaciones, junto con elevar largky y eficiencia en el uso de los
recursos hidricos, adquiriendo derechos de apraveieimto de agua y optimizando la operacién de
lagunas y embalses, se propuso aumentar las didjgtades de agua cruda por la via de reducir
pérdidas en la infraestructura de las plantas (cemas, decantadores, valvulas, etc.) y de
aumentar la capacidad de los sistemas de captadiansport&. Se propuso también aumentar la
capacidad de los sistemas de almacenamiento yam@nly de distribucibn de agua potable,
disminuyendo pérdidas en los estanques v filtraasan las tuberias. Se reemplazaron sensores y
valvulas de corta y se repararon filtraciones ¢anggies, se reemplazaron redes que presentaban
roturas frecuentes, con mayores gastos de repargcié la reposicion, y se rehabilitaron con
tecnologias de punta antiguas tuberias de fierdidonincrustadas, entre otras accidheSe
terminé el disefio de un modelo computacional dellsioidn de la operacién de todo el sistema de
agua potable, para tomar decisiones operativasoenaf rapida en casos de emergencia. Se
detectaron problemas de disefio en las derivacidadss acueductos y se contraté un modelo
fisico con el Instituto Nacional de Hidraulica (INidara solucionarlos. Empezaron las primeras
aplicaciones del plan de telemedicion y telecomamngerando a distancia algunos estanques y
controlando a distancia las presiones de trabajtagrestaciones reguladoras. En el area de la
recoleccion y transporte de aguas servidas, en, 589io inicio al plan de control de descargas de
residuos industriales al alcantarillado, para eyitablemas de obstrucciones en los colectores o de
funcionamiento deficiente de las futuras plantagaamiento de las aguas servidas.

Junto con procurar agilizar la atencién de las sidagles presupuestarias de las otras
gerencias, la Gerencia de Administracién y Finarsgapropuso estudiar las mejores opciones de
financiamiento para la empresa, aprovechando ldacianes estacionales de la demanda y las
lineas de crédito bancarias. Ademas, se propusardbe productividad laboral concentrando en un
solo edificio, distintas oficinas propias o arreti@® a un alto costo, y efectuar mejoramientos en
las condiciones laborales del resto de los estafikatos.

A fines de los afios ochenta, EMOS podia disponeurdsegundo préstamo del Banco
Mundial por 40 millones de ddlares. Dentro de lHtjpa de aumento de la eficiencia en todas las
areas, después de un estudio financiero, la GereleciAdministracion y Finanzas recomendé el
pago anticipado de los 4,5 millones de dolaresdgseacon cargo a este crédito, por cuanto la tasa

35 La Gerencia Comercial organizé el Primer Congiesiinoamericano de la Medicién de los Consumos geaAPotable (Valle

Nevado, Chile, 29 al 31 de octubre de 1992), cuymelusiones, entre otras, fueron que la medic&incdnsumo es un factor
determinante para lograr un uso racional del rec(EMOS, 1993). Este congreso le permitié a larygeeestablecer contactos con
el area comercial de otros servicios publicos tatebpais como en América Latina para intercamigieas y experiencias de
mejoramiento.

Las reparaciones ejecutadas en 1990 en compyeréheulas del complejo Vizcachas, significaromdauperaciéon de un caudal de
pérdidas en agua cruda de 1 metro cubico por seg#MOS, 1991).

El recorrido habitual de la red con instrumentesidteccion de fugas de alta tecnologia permitiédaperacion anual continua de
caudales de agua potable. En 1990, en el centrBadéago, se recuperaron 500 litros por segundotehabilitacion de la
capacidad de porteo de tuberias incrustadas pérefévar presiones, dando mejor servicio y vendiends agua (EMOS, 1991).

36
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del préstamo era superior a la rentabilidad devarsion financiera que la sociedad podia obtener
de sus excedentes y, ademas, el pago debia hacets® canasta de monedas, de valor variable
con el dolar, lo que generaba pérdidas por comaesi monetarias. El prepago se efectué en mayo
de 1991, quedando totalmente saldada la deuda (ENVE3R).

En los afios ochenta y noventa, la Gerencia de &wsey Construccion tuvo la
responsabilidad de contratar los disefios y obraesmondientes a la nueva infraestructura, o los
mejoramientos de la infraestructura existente cemgueria la empresa, trabajando en forma
coordinada con la Gerencia de Planes y con lasigaea quienes correspondia la operacion de la
infraestructura. Estos disefios y obras debianfa@erdes, tanto en calidad como en costo, y se
debian elaborar y construir en forma oportuna p&ragenerar atrasos que afectaran el normal
abastecimiento de la demanda por los serviciosadderdo con lo anterior, esta gerencia elaboré,
actualiz6 y mejoro bases de contratacion de progecbbras, por licitaciones publicas, nacionales
o internacionales, con precalificacion de ofereptesasos que fue aconsejable, y estudié sistemas
objetivos de evaluacién de las propuestas considergalores, calidad y plazos de concrecion de
las obras. La inspeccion de las obras fue unadangue esta gerencia contraté con terceros de
experiencia y calificaciéon. En noviembre de 1992,Qerencia de Proyectos y Construccion
organizé un encuentro entre EMOS vy las firmas domss de inspeccion, con el fin de
intercambiar experiencias, generar ideas y, en rgkntograr servicios de inspeccidn mas
eficientes. A este encuentro asistieron represtadate la Cadmara Chilena de la Construccion.

Vale la pena destacar la celeridad, oportunidaficieacia, con que fueron construidas las
obras basicas para la descontaminacion hidrica Regdién Metropolitana (véase la pagina 41).

4. La autosuficiencia financiera

En 1990, empezé la aplicacidén de la Ley de Tad&aks Servicios Sanitarios que establecio
un sistema de tarifas basado en los costos maggidal largo plazo, de una empresa ideal modelo
de eficiencia. Las tarifas determinadas de acuendonueva ley, como tarifas meta para 1990 con
duracion de cinco afios, significaban un alza de 2% rminos reales en comparacion con 1989.
Las nuevas tarifas se aplicaron en forma progrdsigta alcanzar en 1993 la tarifa meta.

Hasta 1989, no se cobraban los primeros 10 metioieas de consumo mensual de agua
potable, bajo la forma de un subsidio cruzadonalé beneficiar a las familias de bajos ingresos.
Este subsidio, que beneficiaba a personas de tasi@stratificaciones econdémicas, fue eliminado
por la nueva legislacion y reemplazado por un slibsi la demanda focalizado en los hogares que
lo solicitaran y acreditaran la situacién de poafezPara la Regién Metropolitana, este nuevo
subsidio consistié en una rebaja de 40% en lafacibn de los primeros 15 metros cubicos del
consumo mensual de agua potable, para clientedicadtis en situacion de pobreza.
Posteriormente, este subsidio se extendio al seméalcantarillado.

El subsidio se aplica como un descuento a las asafd los usuarios que aparecen en un
listado confeccionado por el municipio. Las empsasa&iben a través de los mismos municipios, el
reembolso de los valores descontados. El gobieentral pone los fondos a disposicion de los
municipios. EMOS colaboré activamente con las mpalidades en la aplicacion de este subsidio,
haciendo visitas a las poblaciones para dar a esredsubsidio y enrolar beneficiarios.

En el segundo proceso de fijacion de tarifas, efat en 1994 para su aplicacion a partir de
1995, el estudio presentado por EMOS vy el elabopmmda SISS no presentaron discrepancias,
salvo en el costo del capital. La empresa considamésus estudios una tasa de 10%
correspondiente a la aplicada en el anterior pootaifario, mientras que la SISS la rebajé a 8%.

38 En Chile, este tramite burocratico se reduce acexigencia de una tarjeta que acredita la sitnag@precariedad econémica, la

gue se exige también para otros subsidios.
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Conforme al nuevo marco regulatorio, la discrepansg resolvié por arbitraje, llegandose
finalmente a un 9%, lo que significo una rebajaydio de las tarifas de 2,5%.

Como se observa en el Cuadro 2, el coeficienteaojeral, dado por la relacion entre gastos
operacionales e ingresos operacionales, fue mejorartravés de los afios —debido tanto a los
aumentos de eficiencia que disminuyeron los costotarios, como a las alzas escalonadas de
tarifas que elevaron los ingresos unitarios— hHstmar a los valores mas bajos en 1994 y 1995.
En 1994, se alcanzoé la tarifa meta correspondignpgimer proceso de fijacion de tarifas. En el
segundo proceso de fijacidén de tarifas, las tada&MOS no tuvieron alza, sino experimentaron
una leve rebaja, aunque los elevados indices dehitdad, tanto la utilidad neta sobre activos
como la utilidad operacional sobre activos, practiente se mantuvieroDe esa maneraen la
sociedad andnima estatag cumplié con lo esperado por el modelo de tarifasn el sentido de
que las ganancias de eficiencia de la empresa, faartraspasadas a los usuarios

CUADRO 2
EMOS: RESULTADOS FINANCIEROS, 1989-1999
(Porcentaje)
Coeficiente Utilidad neta Utilidad operacional
operacional a activos a activos
1989 82 1 2
1990 74 5 6
1991 74 7 6
1992 69 8 8
1993 64 10 11
1994 57 11 13
1995 58 11 12
1996 60 11 12
1997 63 9 10
1998 63 9 10
1999 72 3 5

Fuente : Elaboracién propia sobre la base de informes de la Empresa Metropolitana
de Obras Sanitarias (EMOS).

EMOS ocupo6 el lugar niumero 13 en la clasificaciéutllidades de las sociedades anonimas
chilenas en el primer semestre de 1994. Las uliéiday los indices de rentabilidad que se
alcanzaron en 1994-1996, fueron logrados aun cuas®lohabian elevado los gastos de
mantenimiento, las remuneraciones y beneficios exsgnal, y se habian agregado nuevas
actividades, como las de orientacién de los ussamacia la valoracion y el buen uso de los
servicios, todo lo cual redund6 en mejoramientoealidad de los servicios prestados.

La capacidad financiera de la sociedad anénimaab$tgpermitia enfrentar sin problemas, y
sin mayor endeudamiento, las inversiones en ampfiade sus sistemas de produccion y
distribucién de agua potable, y de recolecciongima servidas. El bajo nivel de endeudamiento de
la empresa la ponia en muy buena situacion paedac@ nuevos préstamos para llevar adelante
las inversiones en obras de tratamiento de lassaggr@idas. Sin embargo, el alto monto que se
estimaba habia que invertir en estas obras, milomeit de ddlares aproximadamente, y el
endeudamiento asociado, podian afectar el equilitei las cuentas nacionales. Ademas, habia
mucho interés de consorcios internacionales en @mgs acciones de EMOS. Aunque existia una
posibilidad de contratos de gestion con inversi@raonstruir y operar las plantas de tratamiento
de las aguas servidas, no exentos de riesgosbirgo se inclind por la licitacion publica de un
paguete mayoritario de acciones.
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Entre 1996 y 1999, los resultados financieros deOBMufrieron descensos principalmente
por una baja en las ventas de agua potable emaglovd996-1997, debido a la sequia que afecto al
pais. La inestabilidad laboral generada por elmemie cambio de controlador de la empresa afecté
también su eficiencia financiera. Los bajos reslasade 1999 se explican por los pagos de
anticipos de indemnizaciones al personal y de imilzamiones extraordinarias a un centenar de
trabajadores que se desvincularon de la empresaatilidad neta del ejercicio 1999 era de unos 13
mil millones de pesos (26 millones de ddlares apragamente), la mitad de la utilidad de 1998
que alcanzé los 26 mil millones de pesos (unosifiérmas de doélares).

F. Impacto de las politicas macroecondémicas sobre
la sostenibilidad de los servicios

La primera politica macroeconémica que dio sostkdlll a los servicios sanitarios en
Chile, ha sidda prioridad asignada por los gobiernos al sectoramitario y a su desarrolla Lo
pruebanla preocupaciéon por la expansion de cobertura de $o servicios, el desarrollo
institucional y la autonomia financiera Cuando no se lograron alzas de tarifas, el gobise
preocupd por la obtencidn de recursos con orgamigmdtilaterales de crédito. Es también una
prueba de la prioridad dada al sectarcuidadosa seleccién de los ejecutivos superiord®s
gobiernos escucharon a estos ejecutivos, quief@zagon sus conocimientos y experiencia con
influencia de organismos internacionales y endawiion abierta con sus pares.

Durante los afios ochenta y noventa, los servicingagios se desarrollaron en ambiente
de estabilidad politica y econdmicaEn la década de los ochenta, un gobierno miltar
autoridades del MOP dieron autonomia y apoyo &tasresas, y en la década de los noventa, un
gobierno democréatico hizo suya y mejord la refoimstitucional y econémica para el sector
sanitario, diseflada por el gobierno anterior. Encado de EMOS]a estabilidad politica,
practicamente sin interferencias en la empresa, twvun impacto positivo en el mantenimiento
de los equipos ejecutivos de alta decision, lo gaesu vez influy6 en la estabilidad laboral en
toda la empresa Soélo en el dltimo afo de la década de los ocheptalos Ultimos tres afios de la
década de los noventa, se observan cambios ddiegscy de politicas provenientes de la apertura
a la privatizacién. Con esto, aparece la inestididlilaboral, la cual, en el primer caso, fue déacor
duracion y no alcanzé a tener efectos negativas, @e el segundo, pudo haber sido una de las
causas de los descensos de eficiencia que se absmaquella época.

El importante alza de las tarifas que comenzé esfide los afios ochenta y continud en
forma progresiva hasta 1993, no tuvo un efectoedbazo en los consumidores, por cuanto el
crecimiento econémico —particularmente en la prammitad de la década de los noventa—
generd un mayor ingreso para la poblacién que eglispuesta a pagar los crecientes costos de los
servicios. Es preciso sefalar que en esta aceptadldyeron politicas endogenas, tales como el
mejoramiento de la calidad de los servicios y lacadion y orientacién a los clientes, en cuanto a
que el monto de la cuenta dependia de su propipadamiento en el buen uso del agua. Las
tarifas no volvieron a subir en términos reale4 @95, sino que experimentaron una leve reduccion
manteniéndose sin alzas hasta 1999. Los reajusiesrpentes de la indexacion fueron reducidos,
dada la baja tasa de inflacion.

Valenzuela y Jouravlev (2007) se refieren a “lzigiina social ... y ... la buena cultura de
pago por servicios de utilidad publica”, como faetexdgenos positivos. Sin embargo, habria que
agregar otras tres consideraciones: (i) la cuesitaghia potable y saneamiento fue la mas baja de
todos los servicios de utilidad publica; (ii) ekeefo del subsidio al pago de consumo de agua
potable y servicio de alcantarillado; y (iii) lalifica de educacion y orientacion al cliente.
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Durante la década de los noventa, EMOS termindadgrpel crédito obtenido del Banco
Mundial a fines de los afios ochenta, el que en todso representd un bajo nivel de
endeudamiento, y estuvo en situacién de prepaghajia utilizacion de un segundo crédito del
mismo banco. No necesito recurrir a nuevos crédfinanciando las inversiones con recursos
propios, de manera que no se beneficié directameortela situacion de cuentas publicas
equilibradas y riesgo cambiario controlado, lo queayuda a mantener las tasas de interés
dentro de ciertos limites e incentiva y protege lasversiones

Sin embargo, la empresa debia enfrentar a futuepelzucién del plan de tratamiento de las
aguas servidas, lo que no era posible efectuagrgleudamiento, o sin contar con las inversiones
de futuros contratistas de gestion con inversiédecofuturos nuevos accionistas que aportaran
capital y contrataran créditos para el elevado Inile inversiones. Las distintas opciones eran
igualmente validas debido a la solidez de las ipalt macroecondémicas chilenas, lo que se
comprobd por el interés despertado en la comprpatglete de acciones que el gobierno decidié
finalmente vendér.

3% Un interesante anélisis de cémo el nivel de debary profundidad del mercado de capitales y dstkma financiero chileno han

beneficiado fuertemente el financiamiento de lgrigao, se encuentra en Valenzuela y Jouravlev (2007
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I\VV. Factores que favorecen
0 perjudican la eficiencia
de las empresas sanitarias

Los cuatro factores de eficiencia —cobertura maxioparacion a costo
minimo, calidad compatible con los requisitos qabeth cumplir los

servicios sanitarios y capacidad financiera— es&strechamente
relacionados y se van encadenando unos con otodp mue en el

andlisis de un factor se debe considerar lo gugubedido en los otros.
Asi es como, para elevar la cobertura se neces#iporr de

financiamiento para gastos corrientes y de inveréidgue exige a su vez,
tener un nivel de tarifas apropiado para prestasicges de la calidad

requerida y al menor costo compatible. Las emprestasales y privadas
presentan diferentes ventajas y desventajas parar laumentos de
eficiencia desde el punto de vista de los cuattofes mencionados.

A. El requisito de cobertura maxima

No se advierten ventajas o desventajas que difierena
empresas estatales de compafiias privadas, en caaligrar la
cobertura maxima (véase el Recuadro 10). “Servis@starios para
todos” es una politica que conviene a los interdsel®s dos tipos de
empresas, por cuanto significa mayores ventas,0 selvcaso de
extensiones obligatorias a zonas en que el codasdeestaciones sea
mayor que el ingreso que es posible obtener. Enl@sino caso, las
empresas pueden verse obligadas a solicitar aumeletdarifas, si
este mayor costo puede ser justificado.
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RECUADRO 10
COBERTURA MAXIMA: EMOS VS. AGUAS ANDINAS

Aunque la empresa estatal habia alcanzado cobertura maxima en provision de agua potable y servicio de
alcantarillado, la poblacién cuyas aguas servidas eran tratadas en plantas, para su disposicion final sin causar dafios al
medio ambiente, era muy reducida y alcanzaba s6lo a un 4%. Si bien es cierto, EMOS contaba con un plan de
tratamiento de las aguas servidas, ya habia comenzado la construccion de las obras basicas de este plan y su
posicion financiera le permitia lograr por la via de préstamos los recursos necesarios para ejecutarlo, la politica fiscal
que restringia el endeudamiento de las empresas estatales, hacia dificil la materializacion del plan, a menos que se
incorporara capital privado o se contrataran obras por el sistema gestion con inversion.

La incorporacién de capital privado, permitié6 que la nueva empresa Aguas Andinas lograra avances significativos
en la expansion de cobertura de tratamiento de las aguas servidas urbanas. En la actualidad, tras el fuerte plan de
inversiones, Aguas Andinas realiza el tratamiento de mas del 72% de las aguas servidas generadas en la Regién
Metropolitana, mientras que en 1999 se depuraba tan solo un 3%. Se estima que, los proyectos en curso permitiran
elevar la cobertura de tratamiento hasta un 84% para 2009. Estos aumentos de cobertura han significado, sin dudas,
un gran avance para el pais, que alcanzo6 el nivel de los paises desarrollados, no sélo en materia de agua potable y
alcantarillado, sino también en tratamiento de las aguas servidas urbanas.

Fuente: Elaboraciéon propia sobre la base de informes de la Empresa Metropolitana de Obras Sanitarias (EMOS), la
Superintendencia de Servicios Sanitarios (SISS) y Aguas Andinas.

Asimismo, empresas estatales y privadas puederergafr de la misma manera el
crecimiento de la ciudad. La planificacion del am@ento de las zonas urbanas es responsabilidad
de organismos del Estado, en Chile, del Ministdeida Vivienda y Urbanizacion.

Las empresas sanitarias, tanto estatales comodpsyalebieran ser consultadas sobre la
planificacion del crecimiento urbano y las ventajadesventajas que la orientacién geografica de
ese crecimiento presenta para el desarrollo dedlingcios sanitarios. Por ejemplo, la extension de
la ciudad a zonas elevadas o de mayor cota, puégie @ras de transporte de agua potable, como
los acueductos, y de transporte de aguas sendda®) lo emisarios, también a mayor cota, o la
construccion de plantas elevadoras, obras que puexestar consideradas en el plan de desarrollo
de la empresa sanitaria, significar mayores cod¢osversion y operacion y exigir aumentos de
tarifas. Puede darse el caso también, que el detionde la ciudad en cierto sentido geogréfico,
presente ventajas para la empresa sanitaria, potacypuede aprovechar mejor la infraestructura
existente o proyectada. Sin perjuicio de lo antetas empresas sanitarias deben someterse a la
planificacion del desarrollo urbano y extender sevicios en concordancia con dicha
planificacion, con las condiciones que les fijéegislacién. En ningln caso, las extensiones de la
infraestructura sanitaria fuera de la zona de canelebieran influir en el desarrollo urbano.

B. Los requisitos de calidad y seguridad de las pre  staciones

La calidad de las prestaciones en cuanto a logsitmpifisico-quimicos y bacteriol6gicos
con que debe cumplir el agua potable, esta espaddi en normas y reglamentos. Tanto las
empresas estatales como las privadas muestraniagpeocupacion por cumplir estas normas, y
estan preparadas y motivadas para hacerlo. Egtopliea por el hecho de que el incumplimiento,
por lo general, es detectado facilmente por losiss y el regulador esta normalmente preparado
para aplicar multas u otras sanciones. Por elloivel de cumplimiento de requisitos de calidad del
agua potable es casi siempre elevado, tanto eresagpestatales como privadas.

No sucede exactamente lo mismo con los requisitosymplimiento con los niveles de presion y
con la continuidad y seguridad de los suministrasontinuidad de las prestaciones dice relaciéreto
grado de mantenimiento de la infraestructura yetaeemplazo y reposicion de instalaciones, pgrtes
piezas, que ya han cumplido su vida util. Verenigaras diferencias en estos aspectos, entre los
dos tipos de empresas, partiendo de la base gigecelentan con tarifas que aseguran la capacidad
financiera para efectuar mantenimiento y reposescadecuadas (véase el Recuadro 11).

58



CEPAL - Serie Recursos naturales e infraestrudtiirb4 1 Fomento de la eficiencia de las empresasatestate agua

1. Empresas del Estado

La razén principal para postergar gastos de mantento y reemplazos en la infraestructura
en las empresas del Estado, es no contar constaiflmgresos suficientes para realizar estas
actividades, que pasan a segundo plano porqudettesnegativos no se presentan siempre en el
corto plazo. Pero si se cuenta con recursos sofeselas empresas estatales las efectuaran dentro
de una politica de operacion a costo minimo y asewacion de agua en el corto o largo plazo.

RECUADRO 11
CALIDAD Y SEGURIDAD DE LAS PRESTACIONES: EMOS VS. A GUAS ANDINAS

No encontramos antecedentes que permitan demostrar que la calidad y seguridad del servicio de agua potable se
haya elevado con la privatizacion de EMOS. Por el contrario, las pérdidas de agua han aumentado del 25,7% en 1999
al 30,9% en 2007,% lo que podria estar indicando un deterioro en los programas de mantenimiento, rehabilitacion y
reposicion de la infraestructura. Corrobora lo anterior el indice de reclamos por cada mil conexiones, que se elevé de
70 en 2001 a 150 en 2007, valor superior al de gran parte del resto de las empresas sanitarias.

La SISS presenta los resultados de los 20 principales prestadores, para los siguientes atributos de calidad de
servicio: calidad del agua potable, continuidad del servicio de agua potable, presion del servicio, continuidad del
servicio de recoleccion de aguas servidas, calidad del tratamiento de las aguas servidas, exactitud en el cobro y
reclamos de clientes a las empresas. Los indices de Aguas Andinas podrian ser calificados de buenos, aun cuando no
ocupa un lugar destacado en la clasificacion.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informes de la Empresa Metropolitana de Obras Sanitarias (EMOS) y la
Superintendencia de Servicios Sanitarios (SISS).

& Estos porcentajes no serfan directamente comparables por diferencias en el punto de medicién del agua producida.

El caracter de empresa estatal las pone mas cereaténder politicas de conservacion del
agua, que benefician mas bien al conjunto de léedad que a los intereses de los duefios, a
guienes la politica de fomentar el uso razonaliestringido de los servicios, puede resultar poco
atractiva. Cabe recordar que una de las caradtadsiel agua potable es la facilidad con que se
puede perder en filtraciones y fugas en elementotadnfraestructura subterrdnea que ya han
cumplido la vida util o que carecen de un mantesima o reemplazo eficiente; asimismo, la
facilidad con que el agua potable se pierde emlesbnes domésticas sin que haya sido usada,
pasando a integrar el caudal de aguas servidasgjuecesario transportar y tratar. Por otra parte,
la disminucién de pérdidas fisicas de agua es wrte pmportante del control de agua no
contabilizada, cuyo segundo componente, no menpartante, es el control de consumos ilegales,
uso indebido de grifos para apagar incendios, dlertdandestino de camiones aljibe, etc.

La politica de reduccion del “agua no contabiliZalliegé a ser una practica constante en
EMOS, lo que significd, ademas de contar con méasrses de agua cruda o potable, reduccion de
gastos operacionales, aplazamiento de inversionaaypres ingresos. Llegé a ser también una
practica constante la regulacion de presionesrghabilitacion de tuberias para mejorar presiones
y elevar la capacidad de porteo.

2. Empresas privadas

La facilidad con que las empresas privadas puedsibiar de duefio, ya sea por venta de
acciones, en el caso de sociedades andénimas, o wem® de las empresas a otros consorcios,
atenta contra la aplicacion de politicas cuyos tieine pueden no visualizarse en el corto plazo.

Si para las empresas estatales una politica dem@aidon de agua puede ser mirada con
buenos ojos por directivos y ejecutivos superiomgde no suceder lo mismo con empresas
privadas que trabajen con una mirada cortoplacysgmdria no ser una preocupaciéon especial la
reduccion de pérdidas de agua, o una politicael@aelos niveles de mantenimiento, reposicién y
reemplazo de instalaciones que ya han cumplidoida util. Se debe tener en cuenta que la
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motivacién por la operacion a costo minimo puedetae fuerte en las empresas privadas que
pueden descuidar aspectos de la calidad de logisenen el largo plazo, en beneficio de la
maximizacion de los beneficios en el corto plazo.

Dificilmente el regulador tendrd los recursos huosag presupuestarios suficientes para
controlar el desarrollo de actividades de mantesmitoi adecuado y el reemplazo de infraestructura
qgue ya ha cumplido su vida util, aunque una vezrains eventos de fallas en la continuidad y la
seguridad de los servicios, pueda tener la facdksaaplicar multas y sanciones.

Entre las maneras de superar esta desventaja emfassas privadas, podriamos mencionar
un énfasis del regulador en las sanciones porsfaltala continuidad y seguridad de los servicios,
como por ejemplo, establecer frecuencia maximatabipde interrupciones no programadas por
causa imputable al prestador, con multas elevadas #ega al incumplimiento, obligacién de
devolver dinero a los usuarios u otras medidaspguaiéeran ser un buen incentivo para realizar un
mantenimiento y reposicién adecuados, frente aokibpidad de verse expuesto a sanciones
relevantes o pago elevado de multas.

C. Elrequisito de operar a costo minimo

1. Empresas del Estado

El propietario de la empresa es el Estado que septe a la sociedad en su conjunto. En las
empresas estatales, la propiedad aparentemenitayseydios responsables de las empresas pueden
no sentirse identificados con el duefio y puedetener una especial preocupacion por cuidar sus
intereses. Es importante crear e incentivar urickeilie pertenencia y de preocupacion por el bien
comun, en todos los niveles de las empresas estatalrea a desarrollar por los directivos y
ejecutivos superiores.

Las empresas estatales pueden invertir y operars# eninimo, si tienen muy clara la
responsabilidad de gastar un dinero que es de .tddasa tener este sentido, deben ser
administradas por directores o consejeros, en &l rde las politicas y direcciones, y por
profesionales, en el nivel ejecutivo, que searrdiglen preocupacién por el bien comun, junto con
tener experiencia, conocimiento y capacidad en gdlenaficar y ejecutar acciones eficientes y en
qué compensaciones e incentivos deben darse akgawsonal para que estas acciones se logren.
Para que las empresas sanitarias estatales seanisa@dmas por gerentes que cumplan con estas
condiciones, ellos deben ser seleccionados emrzafmas estricta posible.

La intervencién de partidos politicos en el nombesto de directores, consejeros y
ejecutivos superiores de las empresas sanitariales podria ser una desventaja, aunque podria
ser superada si los gobiernos exigieran a los nsiggadidos politicos que presentaran candidatos,
gue cumplan con los atributos y competencias rédpgerpara administrar estas empresas, y
posteriormente la seleccion la hiciera un organisrdependiente.

Hay ventajas en contratar con terceros la adqarside bienes y servicios que necesita la
empresa en sus multiples actividades (véase elddex?2), sin perjuicio de realizar con personal
propio aquellos trabajos que necesitan atenciérediista, permanencia en la empresa, tareas
ejecutivas, etc. La contratacion de terceros débetimarse mediante procesos transparentes, en
licitaciones publicas o privadas competitivas, ddtrciendo de esta manera la competencia por
calidad y precio en un monopolio natural, con Blde reducir costos. La regulacién del sector
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RECUADRO 12
CONTRATACION DE BIENES Y SERVICIOS CON TERCEROS

Las empresas sanitarias son monopolios naturales por economias de escala y por razones de imposibilidad fisica
de compartir el negocio con otro empresario en una zona, dada la rigidez de la infraestructura. Sin embargo, estas
empresas utilizan en su infraestructura y en el desarrollo de sus actividades, una gran diversidad de productos
elaborados que se encuentran en el mercado. Ademas, realizan una serie de actividades que por sus caracteristicas
pueden ser ejecutadas por terceros con reduccién de costos.

Cuando las empresas sanitarias compran bienes en el mercado abierto y contratan servicios con terceros
efectuando licitaciones para ello, estan introduciendo el libre juego del mercado o la competencia en un monopolio
natural, lo que es un mecanismo adecuado para asegurar eficiencia en las adquisiciones y contrataciones. Ademas,
estan logrando ahorros en los gastos corrientes y de inversion correspondientes a la infraestructura productiva de
bienes y servicios, que los proveedores pueden compartir con otros compradores.

Para la compra de bienes, es preciso disponer de manuales o reglamentos que normen los procedimientos para
solicitar ofertas y cotizaciones y para seleccionar las que mas convengan a los intereses de las empresas. En efecto,
existen en el mercado numerosos fabricantes de las distintas partes y piezas que conforman la infraestructura
sanitaria, como asimismo proveedores de insumos quimicos, materiales, etc. Esto permite que las empresas se
beneficien de desarrollos tecnoldgicos y nuevos productos en el mercado interno y externo.

En cuanto a la contratacion de servicios, a continuacion se expone un listado de criterios basicos para orientar la
toma de decisiones en materia de externalizacion, basado en la experiencia que acumularon las distintas gerencias de
EMOS en el periodo 1980-1999 (véase el Recuadro 13). Antes de externalizar, se debiera verificar que la actividad:

. no presente ningun riesgo de falla o incumplimiento que afecte la calidad con que se deben prestar los
servicios sanitarios, la imagen de la empresa o su independencia de accion;

. sea medible y cuantificable;
. gue exista un mercado competitivo maduro;

. gue tenga un campo de especializacion propio, de manera que el servicio pueda ser prestado a otras
empresas;

. gue no genere conflicto o desmotivacion laboral interna grave; y
. gue no presente mecanismos muy complejos de supervision y control.

Por ejemplo, en un principio se contraté con empresas externas, la limpieza y desobstrucciéon de colectores con
equipos de alta presion. Sin embargo, pronto se detectaron las principales fallas de este tipo de contratos: no era facil
la determinacion de los precios unitarios por lo dificil que resultaba prever las cantidades de obras. Es decir, la
actividad no era cuantificable o medible en forma precisa. Por otra parte, se detectd que practicamente el Gnico cliente
de los contratistas era EMOS, de modo que debia pagar todos los gastos tanto de capital como de operacion. Es decir,
no existia un mercado competitivo maduro. No se hicieron nuevos contratos de este tipo y la empresa adquirié equipos
propios que funcionaban normalmente y recorrian la red en forma rutinaria.

Antes de externalizar, debiera efectuarse un andlisis costo-beneficio para determinar la ventaja de la decision,
calculando los costos marginales internos de la actividad cuando se realiza con personal propio, y comparandolos con
los precios de mercado del servicio a prestar, agregando los costos de la supervision y control que debera efectuar la
empresa. En esta comparacion, se deben considerar efectos externos positivos y negativos de la contratacion con
terceros, tales como mayor agilidad para realizar la actividad (efecto positivo) o desmotivacion del personal propio
(efecto negativo). Este calculo costo-beneficio debiera incluir un analisis de sensibilidad a la variacién en el tiempo, de
los principales pardmetros que se consideran. Si, como resultado del andlisis, se decide proseguir con la
externalizacion, deben estudiarse los procedimientos de contratacion que incluyen:

. mantener registros de contratistas abiertos y actualizados, con incorporacion de los nuevos y eventualmente
retiro definitivo o transitorio de los incumplidores;

. confeccionar un presupuesto estimado de la actividad,;
. llamar a licitaciones publicas o privadas dependiendo del grado de especializacion que se requiere;

. introducir en los contratos clausulas que garanticen la calidad y seguridad del servicio (por ejemplo, exigir
condiciones laborales minimas para el personal del contratista, ofrecer incentivos para desarrollos
tecnoldgicos, multas por incumplimiento, garantias financieras, etc.);

. parcializar o zonificar los contratos, en cuanto sea posible, con el objeto de disminuir los riesgos de
paralizaciones de los contratistas, facilitar el control y evitar practicas monopdlicas; y

. considerar al contratista como un socio o colaborador, sin perjuicio de ejercer sobre el mismo los controles
gue correspondan, invitdndolo a conocer y a participar de las politicas de la empresa para elevar la eficiencia.

Fuente : Elaboracion propia.
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RECUADRO 13
LA EXTERNALIZACION DE SERVICIOS EN EMOS

Las distintas entidades que se integraron en EMOS en 1977, contrataban habitualmente con terceros los estudios,
proyectos y la construccion de obras, pero realizaban con personal propio las tareas de mantenimiento de las redes de
agua potable y de los colectores de alcantarillado. En aquella época, comenz6 a extenderse la aplicacion del principio
de subsidiariedad, que establece que el Estado debe reservar para si, sélo aquellas funciones y tareas que no
interesen al sector privado. Asi es como, en 1979, se invitd a contratistas a ejecutar el mantenimiento de redes y
colectores. El mismo afio, se contrato el reparto domiciliario de boletas y el corte y reposicion de servicios.

El cambio no fue facil, puesto que no habia experiencia en este tipo de contratos. Por el lado de EMOS, no habia
normas ni procedimientos para la supervision de los contratos; y por el lado de los contratistas, desconocian el
verdadero costo y fluctuaciones de volimenes de los servicios y experimentaron dificultades financieras. Los
problemas se fueron solucionando paulatinamente y la contratacion de servicios se fue extendiendo a todas las areas
de la empresa. En 1979, el gasto en servicios de terceros era del 5% de gastos corrientes. En 1990, ese porcentaje
habia subido al 25%. La dotacion de personal, que en 1979 llegaba a 2.200 trabajadores, se habia reducido a tan s6lo
1.700 en 1990.

Aungue hubo que pagar indemnizaciones extraordinarias al personal que se retird, los aumentos en los servicios
de terceros y las disminuciones del gasto en personal, daban un saldo positivo. Los contratos significaron reducciones
de costos y mejor nivel de calidad de los servicios. Los indicadores del numero de empleados en relacion al nimero de
conexiones se comparaban favorablemente con estandares internacionales, tanto si se consideraba soélo el personal
propio, como si se agregaba el personal de contratistas. Por otra parte, aunque las negociaciones colectivas y la
aplicacion de la politica de remuneracion justa a la mano de obra, hayan significado aumentos importantes de
remuneraciones, estos aumentos se compensaron ampliamente por la mayor eficiencia interna.

Durante la década del noventa, EMOS continué con la politica de externalizaciones y la extendi6 a nuevas
actividades, lo que permiti6 reducir las necesidades de mayor personal propio. Asimismo, se mejoraron las
condiciones de contratacion en la mayoria de los contratos existentes. Se empezaron a introducir en las bases
clausulas referentes a recursos minimos del contratista, como salarios minimos al personal, ropa de trabajo, vehiculos,
etc. Al precio ofertado se le agreg6 el compromiso que adquiere el contratista de cumplir con clausulas que garanticen
la eficiencia en los servicios prestados. Se exigieron también innovaciones tecnoldgicas, del papel y lapiz se paso al
capturador electronico de datos, que después se traspasaban al computador central. Las innovaciones, las
reducciones de precios, los encuentros de capacitacion empresa-contratistas, sirvieron para demostrar que la politica
de considerar al contratista un socio o colaborador significaba beneficios para las dos partes.

Fuente : Alfaro (1995).

puede imponer esta exigencia para contratos dentlaelo mont&. Sin embargo, verificar el fiel
cumplimiento de disposiciones de esta naturalezesn@an simple, y el éxito de lograr propuestas
competitivas depende mas bien de buenos adminisasd

La empresa estatal puede presentar ventajas eidrelaon las privadas en cuanto al control
de gastos y de procedimientos para la adquisic@®bienes y servicios, por cuanto puede estar
sometida a controles de otros organismos que tandiiéan normas y controlan el funcionamiento
eficiente de las empresas publicas. Por ejempl&héle, el Ministerio de Hacienda y el Sistema
de Empresas Publicas (SEP) aprueban los presupubsigastos corrientes y de inversion, dentro
del marco de la legislacion que les sea apli¢able

40 En virtud de la reforma del marco regulatorio &fada en 1998, las empresas sanitarias no puedgirindienes o contratar

servicios por un valor de méas de 500 unidades wherito (aproximadamente 17 mil délares) con entislaelacionadas a menos
que dichos actos hayan sido objeto de una licitepifblica (en marzo de 1995, se dict6 el reglamgutoestablece los requisitos a
que deben sujetarse estos procesos de licitadiés)condiciones de los contratos celebrados medieste procedimiento sélo
pueden ser alteradas por razones fundadas cordaaderal menos los dos tercios del directorio denfpresa y con informacion
oportuna a la SISS. Anualmente, las empresas defoemar detalladamente a la SISS sobre los cargnatransacciones asociadas
a la compra de bienes o servicios con personasiagrtdas. La SISS procede a comparar los preciodiaf®s contratos y
transacciones con los prevalecientes en el mercatioe la base de una muestra representativagasende detectar diferencias
estadisticamente significativas, debe informai uperintendencia de Valores y Seguros (SVS).

El SEP es un organismo técnico gubernamental, fin@én es representar los intereses del Estadengresas en que éste es
socio, accionista o propietario. EI SEP vela poe gl desempefio de estas empresas se ajuste anloipips de eficiencia,
transparencia y probidad. De acuerdo con el Cé8igB, “Las Empresas SEP deben aplicar un adecudiergo corporativo,
conducente a una gestion de calidad, eficientécpzf.. Los directores, ejecutivos y trabajadoretadeEmpresas SEP deben ser
honestos y dignos de confianza ... Las Empresas 8Bénhdactuar en forma clara, transparente, abieatagsible para todos ...
Las Empresas SEP deben velar porque su actividacesarial se desarrolle de manera eficiente y 2fimaentada principalmente
a la creacion sustentable de valor y a maximizaelcedentes y la rentabilidad de los activos bajadministracién. Lo anterior
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En la década de los noventas, la CORFO, acciopistaipal de las sociedades anénimas
estatales del sector sanitario, daba direccion@s empresas en cuanto a funcionamiento eficiente,
estableciendo “convenios de desempefio” referentesetas de cobertura, rentabilidad de las
inversiones, indices de agua no contabilizadaiesfita de la recaudacién y otros indicadores. Sin
embargo, las metas normalmente eran elaboraddag@ropias empresas y, en consecuencia, se
cumplian sin mayor dificultad. Ademas, no se llegaa establecer sanciones por incumplimiento.

El control adicional del regulador, puede consigerana traba a la agilidad con que deben actuar
los administradores de las empresas publicasn@argo, como va en el mismo sentido de velar por la
eficiencia, puede constituir un respaldo o refupera la accion eficiente en beneficio de la codaahi

La operacion a costo minimo cumpliendo con los igdms de calidad exigida a los
servicios, es inseparable de las tarifas que dedflejar este costo minimo. En Chile, la legislacio
sanitaria utiliza repetidamente los términos contarifas de eficiencia” y “inversién de un
proyecto de expansién optimizado ”. Para ello,egutador debe contar con el apoyo decidido de
los prestadores que le deben entregar en formgrénteda la informacién que le sea necesaria.
Esto es también una gran responsabilidad de logtejes superiores de las empresas estatales.

Sin embargo, dadas las multiples actividades derfggesas sanitarias, las caracteristicas de
la infraestructura, la diversidad de tecnologi&s, a@o es facil que los organismos de supervigion
regulacion puedan ejercer un control estricto desyguestos, procedimientos de adquisicion de
bienes y servicios y de contratacibn de personakamiollo de negociaciones colectivas,
presentacion de estudios de tarifas, etc. De estaema, la correcta seleccion de directores,
consejeros y ejecutivos superiores, es tal veaabf mas importante para que las ventajas de las
empresas estatales para operar a costo minim@neclddos intereses del duefio que es toda la
comunidad, puedan ser efectivamente aprovechaslas gesventajas puedan ser superadas.

Los gobiernos podrian estudiar la factibilidad gicar en las empresas estatales, un sistema
de incentivos a la eficiencia mediante bonos actlires o consejeros y establecer una parte
variable de las remuneraciones de los ejecutivpergares, en funcion del grado de eficiencia
alcanzado por la empresa, medido en términos didlaccidn de costos, debidamente reflejada en
las tarifas, en el marco de un indice de calidégidx a los servicios.

2. Empresas privadas

En las empresas privadas, la propiedad esta caadaneén el duefio. Y normalmente no es
necesario decirle al duefio de una empresa o e@Eesentantes, como tiene que seleccionar e wveenti
a los ejecutivos para lograr el maximo beneficia;amo operar a costo minimo. El problema que se
presenta, es que el maximo beneficio para el dak@mzado con una operacién a costo minimo, no
garantiza que se esté entregando también el médmeficio a los usuarios, si no se les esta pastan
un servicio con la calidad requerida y al precie maileje el costo minimo (véase el Recuadro 14).

En lo que respecta a la contratacidén de servi@osterceros, las empresas privadas pueden
tener interés en comprar o contratar bienes y @esvicon compafias relacionadas, obviando el
proceso de licitaciones publicas que puede gaentt costo minimo. Aunque la regulacién
contemple normas al respecto, la diversidad y cejidgld de actividades de las empresas
sanitarias dificulta que estas normas se cumplaforema efectiva, y la operacién e inversién a
costo minimo, base para una fijacion eficienteadetarifas, puede verse alterada, al menos en las
solicitudes de tarifas que estas empresas presaintagulador.

debera hacerse ajustandose a la normativa legdasjuige, a los fines de interés publico y fune®sociales que las justifican, y a
los principios esenciales que orientan la funciéblipa” (SEP, 2008).
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RECUADRO 14
OPERACION A COSTO MINIMO: EMOS VS. AGUAS ANDINAS

Si se examina el nimero de clientes por empleado, se podria concluir que la productividad laboral habria
continuado creciendo. En efecto, mientras, en 1999, EMOS presentaba un indice de 788 clientes por empleado, para
2007, Aguas Andinas habia reducido este niumero a 519, indice que se podria considerar extremadamente bajo, y que
podria estar afectando la calidad de los servicios prestados; es decir, no habria seguridad de que esta disminucion del
indice fuera estrictamente un aumento de productividad. En todo caso, si estos descensos en el nimero de empleados
significan aumentos de eficiencia, se deberian traducir en menores tarifas, pero esto no ha ocurrido hasta ahora, mas
bien las tarifas han seguido subiendo.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informes de la Empresa Metropolitana de Obras Sanitarias (EMOS) y la
Superintendencia de Servicios Sanitarios (SISS).

Ademas, el concepto de obtener el maximo de utiidapuede estar por sobre la
remuneracion justa a todos los factores productiPesmanera que, la ética de los ejecutivos de
las empresas privadas debe estar por sobre elsrdermaximizar beneficios.

D. Tarifas para lograr autosuficiencia financiera

La capacidad de las empresas para disponer deiingiento depende de la prioridad que los
gobiernos den al sector sanitario, prioridad queaeifiesta, entre otros, por la voluntad de apéori
tarifas que permitan cubrir los costos de capitdeygastos corrientes de empresas que operan en
forma eficiente, es decir, a costo minimo, cumgliiecon los requisitos de calidad en las prestasione

Creemos que los subsidios que los gobiernos puédiaa empresas sanitarias estatales o
privadas, constituyen una “ineficiencia” que sesraite a los usuarios, en el sentido de que, si no
pagan el precio que valen los servicios, no seiraantrientados a hacer buen uso de ellos,
particularmente a no malgastar el recurso escases|el agua. Se exceptian de esta condicion, los
subsidios focalizados en un segmento acotado gelkacion, en forma transitoria, y después de
haber presentado una solicitud, como sucede csubsidio otorgado en Chile, en virtud de la Ley
gue Establece Subsidio al Pago de Consumo de AgtablP y Servicio de Alcantarillado de
Aguas Servidas. Este subsidio requiere un tramit iqcluye la demostracion de estar en la
situacion que se desea beneficiar, lo que ayudavaleracio’. Lamentablemente, no en todos los
paises se dan condiciones (institucionales, prestauas, etc.) para implementar un sistema de
esta tipo (Solanes, 1999).

1. Empresas del Estado

La capacidad de las empresas estatales para olteifi@s de eficiencia dependera de su
habilidad para elaborar estudios de tarifas derdoueon la demanda eficiente y la operacion a
costo minimo con la calidad requerida a los sevgigbara en base a ellos presentar sus peticiones
al regulador. Si el regulador, un organismo dela&st tiene las mismas motivaciones de la
empresa estatal eficiente, es decir, sus accioss eguiadas solo por el bien comuin, sin
interferencias de ningun tipo, y si el sistema aeblo que aplica es el adecuado, las tarifas que
obtendréa la empresa seran las justas. Los ingmpsesobtendra la empresa seran entonces el
producto de una demanda ajustada a las necesidadies usuarios, sin considerar excesos ni

42 Cuando comenzé a aplicarse en Chile el subsidialifmdo al pago del consumo de agua potable yciemte alcantarillado,

muchos usuarios, particularmente varones, seiggsista postular por no querer declarar que estebama situaciéon econémica
precaria o por no querer realizar el tramite; ésutaba mas simple el consumo ilegal. Las emptés&son jornadas especiales en
los barrios de bajos ingresos, difundiendo inforidracinscribiendo a postulantes, focalizdndose @qureios que mostraban un
elevado historial de deudas o antecedentes de massilegales. Inclusive efectuaron condonacionedalglas o convenios de
pago, por cuanto una de las clausulas para temectdeal subsidio es estar al dia en las cuentasptestadores eficientes se
benefician con el subsidio, por la reduccién de dossumos ilegales, y asi se acercan al coeficierdeimo de agua no

contabilizada que se acepta en la fijacion deasudk eficiencia.
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restricciones, y a los costos estrictamente neiossaara lograr satisfacer la demanda eficiente con
la calidad requerida. Si por el contrario, la erspre el regulador cedieran a presiones para reducir
las tarifas, o si el sistema o0 modelo que aplicare® el adecuado, no estaran actuando en forma
eficiente y las tarifas afectaran la autonomiarfoiera de las empresas, o la calidad de los
servicios. Ademas, la capacidad de las empresatlest de alcanzar una autonomia financiera,
con tarifas justas para prestacion eficiente, ddgende la capacidad de estas empresas para
operar a costo minimo.

2. Empresas privadas

Las tarifas son un factor clave para las empresi@adas y para obtener las que mejor
convengan a sus intereses, desplegaran todos fsieszes. Presentan ventajas en relacion a las
empresas estatales en el sentido de que dispomdrgmersonal suficientemente calificado y
preparado para obtener tarifas que convengan iateusses y no aceptaran presiones externas que
les afecten (véase el Recuadro 15). Sin embargmneses garantia de que obtengan tarifas justas.
En efecto, si la informacion que le entregan logpresarios para los estudios de tarifas es
insuficiente, o los equipos del regulador son @&bibara rechazar peticiones en exceso, o el
sistema o0 modelo se presta para autorizar tanf&xeeso, los perjudicados seran los usuarios, que
pueden responder restringiendo el consumo u optpodpracticas indeseables, como el consumo
ilegal, por ejemplo.

RECUADRO 15
AUTOSUFICIENCIA FINANCIERA: EMOS VS. AGUAS ANDINAS

El analisis de los resultados financieros de Aguas Andinas indica lo siguiente: (i) el coeficiente operacional muestra
una tendencia al descenso; y (i) las rentabilidades netas tienen una tendencia al ascenso. Las explicaciones de los
mejores resultados financieros estarian dadas por un elevado crecimiento de los ingresos asociado a un aumento
menor en los costos de explotacién, incluyendo los de administracion y finanzas. Los ingresos de explotacién de la
compafiia han crecido mas que sus costos de explotacion. Los mayores gastos se habrian visto, en alguna medida,
compensados por las reducciones en el nimero de empleados, sin mayores aumentos de remuneraciones, Yy
disminuciones de beneficios al personal que ingresa, lo que podria afectar el clima laboral y la operacién eficiente.
Para los afios futuros, se prevé ain mejores resultados que los obtenidos en los Ultimos afios por las elevadas tarifas
que ha ido acumulando la empresa.

En resumen, la privatizacion de EMOS significo elevar la cobertura de tratamiento de las aguas servidas, con los
beneficios para el pais que ello representa. Sin embargo, no esta totalmente demostrado que los aumentos de tarifas
que ha obtenido la compaiiia, hayan tenido su adecuada contrapartida en aumento en los niveles de inversion, ni en
mejoramientos de la calidad de estos servicios, que es la justificacion que se ha dado a las alzas.

Fuente : Elaboracion propia sobre la base de informes de la Superintendencia de Servicios Sanitarios (SISS).

E. Balance

En resumen, la mayor desventaja de las empresatlest se presenta en la eventual
nominacion de directivos y ejecutivos superiores, razones politicas o de otro orden que no
consideren los requisitos de experiencia, idoneigatiderazgo con que deben cumplir los
seleccionados. Si esto se supera mediante uneciselemorrecta, las ventajas de las empresas
estatales se presentan en la inversion y operacidosto minimo, sin comprometer la calidad y
seguridad de las prestaciones, y en tarifas quguese retornos financieros para remunerar en
forma justa el capital y la mano de obra.

La mayor desventaja de las empresas privadas senpaeen la eventual obtencién de tarifas
por sobre las que aseguren una remuneracion jusépital y a la mano de obra, a la que se agrega
la desventaja de operar a costos minimos que puddetar la calidad de las prestaciones en sus
distintos aspectos. Estas desventajas se puedasdmefiando sistemas de tarifas que, junto con
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ser de facil aplicacién, no permitan que el regulagka sobrepasado por las empresas. Se pueden
superar también estableciendo un sistema de cagtntto sobre la calidad de las prestaciones
con sanciones drasticas por incumplimiento que guédgar hasta la caducidad de la concesion. Si
esto se logra, las empresas privadas se ven adigadperar a costo minimo, con servicios de
calidad, si desean obtener retornos suficientas. IRa empresas privadas esto no es dificil dadogr
dadas las ventajas que presentan en la estrietzigel que hacen de directivos y ejecutivos sustio

En ambos casos de empresas estatales y privadentef$, hay que agregar las condiciones
éticas y morales con que deben contar directivejggutivos superiores para no ceder a presiones
externas 0 a intereses personales, o de los duefioBjateria de operacién a costo minimo,
cumplimiento con requisitos de calidad y remunémagusta tanto al capital como a la mano de
obra, los principales factores comprometidos grdatacion eficientes de los servicios sanitarios.
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V. Conclusiones

Los servicios sanitarios son insustituibles pasalad y el bienestar de la
poblacién. Los beneficios que generan, asociadudiGadores de amplia
difusion, fomentan el desarrollo econémico y saéalos paises, al elevar
la productividad laboral y contribuir a la supedacide la pobreza. Todos
estos beneficios se van encadenando y generansnpuyeterminan por
fortalecer la estabilidad politica. De aqui quenégscutible la prioridad
gue los gobiernos deben dar a este sector en ditisapopublicas,
especialmente en lo que se refiere a la asigndeidecursos.

Las caracteristicas de los servicios sanitarios Hasen ser
monopolios naturales con clientes cautivos. En ewmsncia, su
prestacion, tanto por parte de empresas estatihes privadas, debe
regirse por principios regulatorios que igualerfigiencia que deben
tener los prestadores a la que obligadamente dehenproductores y
distribuidores de bienes y servicios en competergiano quieren
perder buenos clientes, inversionistas y trabagslorEsto es,
eficiencia en calidad de los servicios, para atnads y mejores
clientes, y a un precio que permita al prestaddiricisus costos,
fidelizando a sus usuarios. Se agregan a estaglid@nsiones de
eficiencia, la obligatoriedad del servicio denteuh area geografica,
esto es, cobertura maxima de los servicios, y kramidn a costo
minimo, para llegar al precio eficiente.

A lo largo de este documento, hemos visto cOmoampresa
estatal, que comenzd sus actividades en 1977 admeirio en 1990
el rango de sociedad andnima, logré alcanzar etevamveles de
eficiencia a precios que significaron una justaueenacion al Estado
como el accionista mayoritario, a los trabajadgreslos proveedores
de bienes y servicios, y un cobro justo a los tdiely usuarios.
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Esto se logré con politicas externas adecuadas, fijaren un marco institucional y
legislativo que orientd a las empresas hacia tegftia, la acertada seleccion de los ejecutivos de
las empresas que aplicaron las politicas externglsibyoraron las suyas propias, incentivados y
motivados por un espiritu de compromiso, lideraggica profesional y una mistica inspirada en el
convencimiento de la importancia de su quehacern ywdluntad de contribuir al desarrollo
econdmico y social del pais, apoyada en influeneeibidas de organismos internacionales.

El cumplimiento de la misibn no estuvo exento désfecciones y dificultades, lo que
permitié extraer las conclusiones que se preseamarl documento en cuanto a las ventajas y
desventajas de las empresas estatales para sentef¢ estando las primeras asociadas al sentido
de pertenencia que los directivos y ejecutivos pnddner con las empresas y la responsabilidad
frente al bien comin. Las desventajas provienepva@tuales falencias que puedan presentarse
cuando los directivos y ejecutivos son designadois razones distintas a la competencia y
experiencia, como pueden ser las designacionempones exclusivamente politicas.

Se reflexiona también sobre las ventajas y desjentie las empresas privadas para ser
eficientes y se concluye que, si bien es cierto Igaedirectivos y ejecutivos pueden estar bien
elegidos, sus motivaciones pueden no estar asescadaecimiento econdmico y social del pais,
sino a obtener el maximo de utilidades en el cpt&zo, descuidando el concepto de tarifas de
eficiencia y la calidad de los servicios. En eg#ide, el documento recomienda estudiar aspectos
regulatorios que profundicen la orientacion a ieiaricia de los prestadores de servicios sanitgnos
mejoramiento del sistema de fijacion de tarifagnd@era que ellos constituyan un efectivo instriaonen
gque fomente y no entorpezca la eficiencia, tantaglempresas como de los usuarios de los setvicios
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