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La irrazonable
lucha del

Estado contra
= Para Eric Hobsbawm, considerado como
IOS peq u e nOS uno de los historiadores vivos més importantes del mun-

do, el siglo veinte comenzé con la revolucién socialista

p roveedores del de la Unién Soviética, en octubre de 1917, y terminé en

siie 1990, con la caida del llamado socialismo real (Cf. Pardo,

se rVICIO d e a u a 2001, p. 9). El historiador estableci6 esta divisién porque
g consideraba que al nombrar su libro Historia del siglo XX

(1995) con los afios 1900-2000 era una decisién arbi-
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en COlom bla traria, que no obedecia a procesos histéricos concretos
que dieran un giro al rumbo de la historia. De manera
similar a Hobsbawm, se puede considerar que la historia

del servicio pablico de agua en Colombia inicia en el siglo

Por veinte en el aito de 1920, con la Estatizacién y munici-
Germén Dario Valencia Agudelo™ palizacion del servicio —luego de ser suministrado por el
Profesor Asociado del Instituto de Estudios sector privado y de manera local—, y finaliza a mediados

S ie U e e de la década de 1990, con la puesta en marcha de la Ley

142 de 1994, donde de nuevo se le permite a los particu-
lares ofrecer este servicio y al Estado se le ordena asumir
el papel de regulador (Cf. Valencia, 2004).

De ser aceptada la anterior divisién, se podria decir
que el siglo XXI para el servicio publico de agua se inicia
en 1994 (al igual que para los demas servicios domicilia-
rios). Lo que simboliza para algunos, dado el significado
progresista que se tiene con la ciencia y la tecnologfa, que
se ha pasado a un estadio mayor del desarrollo para este

Si algo ha mostrado la historia
colombiana reciente es que

el servicio de agua es uno de

los sectores que mas genera
movilidad, asociatividad y
vinculos; con esto, por ejemplo,
se esta dejando de lado una
oportunidad de crear capital
social. Las 12.000 asociaciones
de empresas comunitarias

de acueducto son el material
suficiente para un trabajo
concertado, en red; una formacion
para el manejo integral del agua,
el cuidado de las microcuentas,
de los factores de riesgo y del uso
racional del recurso.
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servicio. Sin embargo, la realidad es otra, o por lo menos
la anterior opinién no es del todo cierta. A partir de 1994
el servicio pablico de agua se ha mejorado en algunos
aspectos y para varios municipios, sobre todo los de gran
poblacién: los niveles de cobertura han aumentado, la
calidad del servicio se ha mejorado y las inversiones han
crecido, entre otros aspectos. Pero también se han pre-
sentado fuertes deficiencias, sobre todo en los municipios
pequenios y en relacién con la poblacién de menores ni-
veles de ingreso (Cf. Tob6n y Valencia, 2006).

Antes de 1994 el Estado era el encargado casi exclu-
sivo de proveer el servicio de agua en Colombia. Lo ha-
cfa porque consideraba que el sector privado no contaba
ni con los incentivos, ni con los recursos suficientes para
ofrecer eficientemente y de manera equitativa el servicio.
A mediados del siglo veinte, el Estado central, a través
del Instituto Nacional de Fomento Municipal (Insfopal),
era el encargado de realizar las inversiones, aumentar las
coberturas y ofrecer el servicio a bajo costo y de manera
equitativa, entre otros; responsabilidad que era comparti-
da con otras empresas municipales como Empresas Pibli-
cas de Medellin, Empresa de Acueducto y Alcantarillado
de Bogotéd y Empresas Municipales de Cali (Cf. Valencia,
2006). Lamentablemente, la alta burocratizacién del sec-
tor, el clientelismo y la ineficiencia, entre otros males de
la administracién piblica (aunque no es exclusivo de este
sector), se instauraron en estos sistemas, causando una
baja atencién a la demanda, altos riesgos para la presta-
cién de los servicios, escasa atencién a las quejas de los
usuarios y otros graves problemas.

Debido a lo anterior y sobre todo a la presién que ejer-
ci6 el sector eléctrico, al llegar la década de 1990 se tuvo
que cambiar la forma como venia operando el servicio
pablico de agua en Colombia; éste se convirtié, al igual
que los demas servicios publicos, en una mercancia, en
un servicio que se compra y se vende como cualquier
otro, donde los oferentes buscan rentabilidad o al menos
autosostenibilidad en sus negocios (Cf. Mufioz, 1993). En
esta logica, se le pidié y exigi6 a los municipios que con-
virtieran sus sistemas de acueducto en empresas (EPS);
que ajustaran las tarifas a los costos reales, permitiendo
cubrir los costos de administracién, operacién y mante-
nimiento; que buscaran la forma de hacer inversiones y
conseguir los recursos para las mismas; que los subsidios
generalizados se focalizaran en los estratos socioecémicos
mads bajos y las vayan reduciendo hasta el punto, inclu-
so, de desaparecer. Finalmente, se le pidi6 al Estado que
cambiara su rol, por ello se crearon nuevas instituciones
especializadas en planificar, regular, vigilar y controlar,
dejando lentamente su papel de empresario para conver-
tirse en regulador (Cf. Valencia, 2004).

En esta nueva légica de descentralizacién, desestati-

La irrazonable lucha del Estado contra los pequenos proveedores del servicio de agua en Colombia

A partir de 1994 el servicio
publico de agua se ha mejorado
en algunos aspectos y para
varios municipios, sobre todo los
de gran poblacion: los niveles
de cobertura han aumentado,

la calidad del servicio se ha
mejorado y las inversiones han
crecido, entre otros aspectos.
Pero también se han presentado
fuertes deficiencias, sobre todo
en los municipios pequenos y
en relacion con la poblacion de
menores niveles de ingreso

zacién y apertura a la competencia y al sector privado,
fueron configurdndose en Colombia dos tendencias: una
de grandes empresas que acttan bajo la légica privada e
intentan expandir sus activos'; la otra, de pequenos pro-
veedores del servicio de agua (calculadas en 12.000 para
2004), que atienden a poblaciones con menos de 3.000
habitantes (Cf. Fernandez, 1994). Esta doble configura-
cién es resultado, en buena parte, de que los sistemas de
acueducto que atienden a pequefias poblaciones no han
sido un negocio atractivo para el sector privado. En 2004
se contabilizaban s6lo 90 municipios que habfan entre-
gado al sector privado sus sistemas de acueductos para su
operacién, administracion y mantenimiento. No quedan-
dole a las comunidades otra opcién que continuar prove-
yéndose de agua a través de organizaciones comunitarias
o pequenas firmas administradas por los municipios.

Lamentablemente, en Colombia las criticas a los pe-
quefios sistemas de acueducto son considerables. En
especial del Estado, quien ve a estos pequefios provee-
dores como un problema; pues segln sus cuentas y for-
ma de razonar, en un futuro estos sistemas no contarén
con los recursos necesarios para expandirse, mantener
las inversiones y sostener los equipos para la prestacién
del servicio, poniendo en riesgo las reformas de 1994 y
la estabilidad del sistema; ademds, hace mas compleja
y costosa su actividad de regulacién y control.? A estas
criticas se suman la racionalidad econémica del sistema
de mercado actual, que advierte que estos pequefos
proveedores no son rentables y competitivos, al no po-
der aprovechar las economias de escala, de alcance y
de aglomeracion, de las cuales sf disfrutan las grandes
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empresas, que pueden concentrar operaciones (factura-
cién, mantenimiento, etc.) y con ello reducir costos.

Por ello, desde el inicio de las reformas de los noven-
ta, el Estado le ha propuesto a las grandes empresas que
asuman la responsabilidad de administrar, operar y man-
tener estos pequenos sistemas, brindandoles importantes
incentivos como exenciones tributarias por varios afios?;
mientras que a los pequefios acueductos se les castiga,
otorgandoles cada vez menos créditos y estableciéndoles
una reglamentacién mas estricta al sistema de transferen-
cias municipales para que no inviertan de manera libre
en estos acueductos. Igualmente, se les exige que envien
una compleja informacién a la Superintendencia de Ser-
vicios Piblicos Domiciliarios —en total deben presentar
informacién de 102 ftems que incluyen aspectos admi-
nistrativos, contables, financieros, técnico-operativos,
institucionales y legales— que los pequefios prestadores
no conocen y que eleva sus costos considerablemente.
Incluso, el dltimo Plan Nacional de Desarrollo 2006-
2010, paradéjicamente llamado “Estado comunitario:
desarrollo para todos”, estableci6 como una de sus metas
la lucha contra la atomizacién de los acueductos en el
territorio nacional, que busca desincentivar los sistemas
de acueductos municipales, veredales y comunales.

Todo esto se hace en un ambiente dominado por
pequefios sistemas de acueducto, donde prima la 16-
gica del servicio y el sostenimiento, donde las grandes
empresas no encuentran atractivo para invertir y don-
de las necesidades de intervencion del Estado son ma-
yores. Ademas, en un sector donde las coberturas son
muy bajas:* seglin el Ministerio de Ambiente, Vivienda
y Desarrollo Territorial, a 2002, solo el 12% de los ho-
gares del sector rural posefa agua potable, mientras que
el 56% posefa sélo acceso a agua, y donde el Estado
invierte una menor proporcién de recursos —46% de
los recursos invertidos en acueducto son al sector rural
entre 1993 y 2001— (Cf. Tadeo, 2006). En sintesis, es
una lucha irrazonable del Estado por acabar con los pe-
quenos proveedores de agua, catalogandolos de ilegales
porque no son econémicamente rentables o porque no
actGian bajo la légica capitalista de mercado.

Con esto, el Estado esta desconociendo la cultura, el
ambiente y la forma de administrar en las zonas rurales.
Los acueductos veredales, estas pequefas asociacio-
nes, tienen formas y practicas muy diversas para admi-
nistrar, operar y mantener sus sistemas de acueductos.
Logica que difiere de la de las grandes empresas, don-
de reducir costos y aumentar ganancias es su fin. Se
desconoce incluso lo que la teoria y la evidencia empi-
rica ha mostrado: que cuando las empresas son peque-
fas se puede hacer un mayor control de la corrupcién,
se puede dar una mayor participacién democrética a

~—85— e

los usuarios en la toma de decisiones, se atiende con
mayor eficiencia las quejas, reclamos y demas incon-
venientes. Incluso paises desarrollados como Estados
Unidos operan bajo la légica de pequefias empresas:
cerca del 82% de los sistemas de acueductos sirven a
poblaciones menores a 3.300 habitantes; en Paraguay
las pequenas empresas han mostrado similar nivel de
eficiencia que las grandes empresas y en el Salvador,
el Banco Mundial mostré las virtudes que tienen las
pequenas empresas frente a una que era la dominante
(Cf. Tadeo, 2006).

Con esta actitud, el Estado estd excluyendo a las co-
munidades mas necesitadas del acceso a recursos, sub-
sidios y créditos. ¢O acaso hay que recordarle que los
mayores niveles de pobreza en Colombia estan concen-
trados en el campo, que las zonas rurales son las que es-
tan asumiendo el costo de la guerra y la violencia y que
en manos del sector rural estd, incluso, la estabilidad para
la prestacién de servicios piblicos domiciliarios como el
agua y la energfa eléctrica en las grandes ciudades? El
Estado, en lugar de seguir atacando los pequenos provee-
dores de agua, deberfa trabajar en disefar y establecer
una legislacion apropiada para estos agentes, apoyarlos
con recursos e incentivos para su fomento, prevenir abu-
sos de posicion dominante y proteger a estos pequefos
agentes en la Comisién de Regulacién de Acueducto y
saneamiento basico (CRA) ante el gran poder que tienen
los grupos de presion.

La sociedad en su conjunto y las agencias de desarrollo
no deben permitirse desaprovechar el gran potencial que
tienen estos sistemas para mejorar el nivel de vida de los
colombianos; por ejemplo, al potenciar la asociatividad y
la confianza. Si algo ha mostrado la historia colombiana
reciente es que el servicio de agua es uno de los sectores
que mas genera movilidad, asociatividad y vinculos (Cf.
Uribe y Valencia, 2005); con esto, por ejemplo, se esta
dejando de lado una oportunidad de crear capital social.
Las 12.000 asociaciones de empresas comunitarias de
acueducto son el material suficiente para un trabajo con-
certado, en red; una formacién para el manejo integral
del agua, el cuidado de las microcuentas, de los factores
de riesgo y del uso racional del recurso.

Esto no quiere decir que los pequenos proveedores
del servicio de agua no tengan responsabilidad, ellos de-
ben trabajare entre muchos otros aspectos en:

* Realizar estudios técnicos a sus sistemas de acueduc-
to que permitan diagnosticar y detectar las necesidades
de recursos y la viabilidad para conseguirlos.

* Establecer metas claras y asequibles de inversién, en
un horizonte temporal no inferior a diez afios.

* Organizarse a fin de ejercer mayor presién en los
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municipios sobre los tomadores de decisiones, para que
tengan en cuenta las necesidades, prioricen y hagan las
inversiones que la ley les exige.

* Presionar al gobierno departamental y nacional para
que hagan las respectivas pignoraciones de renta y pago
de regalfas, asi como para que otorgue mayores créditos
y subsidios y fomente las empresas comunitarias.

* Participar activamente en las corporaciones auténo-
mas regionales para el disefio de planes de manejo inte-
gral del agua.

* Y, por dltimo, trabajar entre los pequefios proveedo-
res para hacer asociaciones, acuerdos, contratos y demas
mecanismos para reducir costos y aumentar la sostenibi-
lidad del sistema.

* Este articulo fue presentado como ponencia en el Foro
Aguas y Ambiente en el Oriente Antioquefo, realizado el 2
de agosto de 2008 en Rionegro, Antioquia, durante el Se-
gundo laboratorio de paz del Oriente antioquefio, llevado
a cabo por la Universidad de Antioquia y apoyado por la
Unién Europea y la Presidencia de la Repiblica de Colom-
bia con la Agencia Presidencial para la Accién Social y la
Cooperacién Internacional.
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Ciencia Politica de la Universidad de Antioquia. Profesor
Asociado del Instituto de Estudios Politicos de la Universi-
dad de Antioquia y miembro de los grupos de investigacién
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de la misma universidad. german.valencia@udea.edu.co y
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Notas

1. Alrededor de 40 grandes empresas atienden cerca del
70% de la poblacién

2. En 2004, por ejemplo, s6lo 250 empresas, de cerca de
15.000 que existian, eran vigiladas y controladas por la Su-
perintendencia de Servicios Pdblicos Domiciliarios.

3. Colombia. Congreso de la Repiblica. Ley 788/2002, por
la cual se expiden normas en materia tributaria y penal del
orden nacional y territorial; y se dictan otras disposiciones.

4. Segiin el Censo Dane en 1993 la cobertura rural de acue-
ducto era de tan solo el 34%, cifra que pas6 en el Censo
de 2005 a un 46% y en las metas del Milenio a 2015 se
pretende lograr un 81% de cobertura.
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