
Carlos Guillermo Alvarez H. en su texto "La economía de 
energía y el precio" presenta una explicación sobre el proceso 
de formación del precio en los materiales energéticos utilizando 
el instrumental de la economía política clásica. La determina­
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¿TIENEN FUTURO LAS EMPRESAS PUBLICAS 

EN LA PROVISION DE LOS 


SERVICIOS PUBLICOS? * 


Luis Guillermo V élez Alvarez ** 

INTRODUCCION 

Se ha vuelto lugar común el escuchar que la mejor opción, 
y casi la única, de que disponen los países en desarrollo para 
modernizar sus economías es la reducción del tamaño del Es­
tado y la transferencia al mercado y a la racionalidad privada 
de muchas de las actividades que actualmente se prestan por 
intermedio de empresas públicas. 

En esta conferencia trataré de exponer los argumentos 
teóricos que sustentan esta tesis, confrontándolos con los que 
habitualmente se emplean para justificar la existencia de la 
empresa pública. De esta discusión y del examen de la expe­
riencia de otros países espero derivar una evidencia fuerte en 
favor de la participación de la empresa pública en la presta­
ción de servicios en los cuales es inevitable la conjunción de 
objetivos económicos y sociales. 

* Documento presentado en el Seminario Internacional "Eficiencia en la 
prestación de servicios públicos de agua potable y saneamiento". Santa­
fé de Bogotá, septiembre de 1992, 

** 	Economista Universidad de Antioquia. Director Investigaciones Eco­
nómicas de Empresas Públicas de Medellín, 
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INTERVENCION ESTATAL Y EMPRESA PUBLICA 

La accion del Estado en la prestaci6n de los servicios pu­
blicos puede asumir diversas modalidades. En un extremo, la 
provision directa, mediante empresas ampliamente sometidas 
a su control en sus decisiones y en su propiedad; en el otro, un 
elevado nivel de confianza en los mercados y en la iniciativa 
privada, limitandose la intervencion de los poderes publicos a 
la regulacion minima necesaria. La inclinacion que hacia uno 
u otro extremo muestran los distintos paises ha dependido, en 
general, de la ideologia politica 0 de consideraciones referentes 
a su historia y tradicion. 

Afortunadamente, la teoria economica ofrece fundamen­
tos conceptuales, susceptibles de verificaci6n empirica, para 
la elecci6n de estrategias idoneas que orienten la accion del 
Estado y las modalidades de esta en el campo de la provision 
de los servicios publicos. En general, la funcion del Estado en 
la esfera productiva y en particular en la de los servicios pu­
blicos, en 10 referente a las formas que adopte y a su intensi­
dad, depende de la eficiencia con la que funcionen los merca­
dos. Si todos los mercados funcionan eficientemente, la econo­
mla puede alcanzar la situacion optima en el empleo de sus 
recursos y en el nivel de produccion. En estas circunstancias, 
y dejando de lado 10 referente a la distribuci6n del ingreso, ]a 
mejor estrategia es la del Estado "minimo". Este resultado, 
probado una y otra vez por la teoria economica, hace parte de 
la "sabiduria convencional" de los economistas y es aceptado 
por la mayoria de eUos. 

Si partimos del supuesto de que la preferencia social se 
inclina hacia una economfa de mercado y de iniciativa privada, 
supuesto que es necesario explicitar por cuanto el derrumbe 
de las economias socialistas no pone en cuestion la validez del 
teorema de Lange (1), es preciso aceptar que la empresa de pro­
piedad publica, lejos de ser un fin en s1, es solo un medio para 
a1canzar ciertos objetivos que la comunidad juzgue deseable 
y debe, por tanto, justificar su existencia probando su mayor 

1, El teorema de Lange prueba que bajo ciertas condiciones, referentes 
a la informacion sobre prefercncias y funciones de produccion, una 

economia de planeaci6n centralizada generaria la misma configuraci6n 
optima que una economia de mercados perfectamente competitivos, si 
tienen ambas 105 mismos datos de entrada. 
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idoneidad frente a otros medios susceptibles de emplearse en 
el alcance de identicos propositos. 

En las primeras paginas del plan de desarrollo (2) esta 
expuesta, de manera admirable mente persuasiva, Ia concep­
cion de Ia accion estatal que anima las actuaciones del actual 
gobierno. Se plantea, en primer lugar, que la modalidad de 
intervencion del Estado en la cual este actua crecientemente 
como inversionista directo no solo resulta incompatible con Ia 
estabilidad macroeconomica sino que genera distorsiones e ine­
quidades, al concentrarse en areas que bien podrian ser cu­
biertas por el capital privado, en detrimento de aquellas en las 
cuales la inversion publica resulta insustituible. 

Asi, de acuerdo con este enfoque, la accion del Estado, 
en aquellas areas donde el mercado no de las senales adecua­
das para la actividad privada, no consistiria en sustituir el mer­
cado por la planificacion central 0 por Ia propiedad publica 
sino en identificar con precision las fall as del mercado y crear 
las condiciones para su remocion. En muchos casos es Ia mis­
rna interferencia del Estado Ia responsable de las fall as del 
mercado. EI Estado debe entonces, crear las condiciones para 
la competencia, donde ella sea posible, regular las situaciones 
donde el monopolio sea inevitable y remover todos los obstacu­
los que se oponen a la accion privada. Esta orientacion es cla­
ve en el caso de los servicios publicos domiciliarios. 

Por su parte, Ia inversion publica debe concentrarse en 
las actividades que generen externalidades positivas 0 eviten 
las negativas. La educacion y la investigacion cientffica, entre 
las primeras, y el medio ambiente, entre las segundas. Jgual­
mente la inversion estatal debe orientarse a la provision de 
bienes publicos, es decir, que no son consumidos de forma in­
dividual y que elevan los rendimientos de la actividad privada. 
De ahf el enfasis en Ia infraestructura ffsica y de transporte. 

Finalmente, esta la inversion en capital humano, cuyos 
rendimientos son de largo plazo y se difunden en toda la eco­
nomfa. Esto se materiaIiza en la estrategia de infraestructura 
social que comprende la educacion, la salud y la nutricion, la 
vivienda social y e1 plan de agua potable y alcantarillado. 

2. Presidencia de la Republica. Departamento NacionaI de Planeaci6n. 
La Revoluci6n Pacifica: Plan de desarrollo economico y social 1990­

1994. Bogota 1991. Veasc cspecialmente pags. 3243. 
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De acuerdo con 10 anterior, la aCClOn del Estado en el 
caso de los servicios publicos domiciliarios estaria orientada por 
los siguientes principios: 

1. 	 Enfasis en las funciones de regulacion, control y vigi­
lancia. 

2. Promocion de la competencia y de la participacion pri­
vada. 

3. Caracter complementario de la inversion publica y orien­
tacion de la misma hacia aquellos servicios con alta renta­
bilidad social 

No es muy explicita, en la argumentacion que se acaba 
de resumir, la idea que el gobiemo tiene sobre la idoneidad de 
la empresa publica como instrumento de accion estatal. Apa­
rentemente, la empresa publica se juzga inconveniente, de una 
parte, porque su contribucion al deficit fiscalIa hace respon­
sable de la inestabilidad macroeconomic a y por absorber re­
cursos que se emplearian mejor en areas de mayor rentabili­
dad social. 

Sin duda alguna, el primero de los criterios es importante. 
En un estudio, sobre una muestra de 150 paises, el Banco 
Mundial encontro que el deficit fiscal de esos paises es amplia­
mente explicado par el deficit de las empresas publicas. Conse­
cuente con tales resultados, el Banco ha hecho de la privati­
zacion 0 reforma de tales empresas un elemento clave en los 
programas de ajuste macroeconomico (3). EI segundo criterio, 
de orden microeconomico, precisa de cualificaciones adiciona­
les pues en un pais como el nuestro, que esta marcado por pro­
fund as diferencias en el desarrollo regional, no resulta pertinen­
te una definicion a priori y de a1cance nacional de las areas de 
elevada rentabilidad sociaL 

Los criterios mencionados resultan insuficientes como ba­
ses conceptuales p:lra definir una politica coherente frente a 
las empresas publicas, en general, y las de servicios public os, 
en particular. Sin embargo, del examen de los proyectos de ley 
sobre servicios publicos, presentados por el gobiemo a con­
sideracion del parlamento,- puede inferirse la existencia de una 

3. 	 Vease. Gala!. A. Public Enterprise Refann. World Bank Discussion 
Papers. N? 119 Washington D. C. 1991. 
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estrategia de reforma de las empresas publicas tendiente a 10­
grar 10 que se denomina su corporatizaci6n 0 comercializaci6n. 

En los tres proyectos, con diferentes enfasis, se contem­
plan disposiciones tendientes a conseguir que las empresas pu­
blicas adopten una estructura de capital semejante a la del 
sector privado, vale decir, que se constituyan en sociedades por 
acciones. Este es un elemento clave en el proceso de comercia­
Hzaci6n 0 corporatizaci6n de las empresas publicas; incluyen­
dose entre los demas la adopci6n de un sistema de incentivos 
comerciales, de un regimen tributario, de un regimen laboral 
y de un esquema netamente comercial en sus relaciones con los 
usuarios, semejantes todos a los del sector privado. En estos 
puntos es particularmente incisivo el proyecto de ley de servi­
cios publicos domiciliarios. 

Aunque la adopci6n de este esquema de corporatizaci6n 
no parece ser forzosa en el caso de las empresas publicas de­
partamentales 0 municipales, se contemplan, en los proyectos 
de telecomunicaciones y de servicios publicos domiciliarios, 
una serie de incentivos negativos para inducirlas a su adop­
ci6n. La pretensi6n parece ser, sino privatizar las empresas de 
servicios publicos, hacer que se comporten como tales, pues 
as! parece exigirlo la nueva sabidurfa: 

"La eficiencia de una empresa publica 0 privada es ma­
yor cuando debe esforzarse por maximizar su beneficio en un 
mercado competitivo, con gerentes aut6nomos, con capacidad 
y motivaci6n para responder a la competencia, en fin, cuando 
las empresas que no compitan van a la quiebra" (4). 

Ahora bien, si una empresa publica en nada se diferencia 
de una empresa privada, lpara que queremos que sea publica? 

lQUE ES Y PARA QUE SIRVE UNA 
EMPRESA PUBLICA? 

En la literatura econ6mica reciente, referida a la privati­
zaci6n y reforma del sector publico, es frecuente encontrar es­
te tipo de definici6n de la empresa publica: entidad productiva 

4. Galal, A. Op. cit., pag. 2 . 
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de propiedad del Estado 0 sometida a su control, cuyo produc­
toes vendido en el mercado. Aparentemente, el unico rasgo re­
levante sena la naturaleza de la propiedad sin que importara 
tener en consideraci6n su funci6n 0 proposito. 

Pero es justamente esto ultimo 10 que debe tomarse en 
consideraci6n, pues una empresa publica es, como su nombre 
10 indica, antes que nada una organizacion que combina ele­
mentos de entidad publica con elementos de empresa (5). 

Asi, por ser empresa, la empresa publica debe ser finan­
cieramente viable en el largo plazo y someterse a la disciplina 
de mercado. Sus precios deben reflejar sus costos y enconjun­
to permitir su cubrimiento; 10 cual no se opone a que en cier­
tos segmentos de su actividad la articulaci6n precio/costo no 
sea enteramente precisa. 

Por ser publica, las principales decisiones no son tomadas 
por agentes privados, ni guiadas exc1usivamente por el criterio 
de rentabilidad. Los objetivos no empresariales son admisibles 
y los beneficios de su operaci6n deben distribuirse en toda la 
comunidad. Finalmente, la empresa publica debe estar en con­
diciones de rendir cuentas a la comunidad y esta disponer de 
los mecanismos para exigirselas. 

As! concebida, la empresa publica ideal esHi sometida a 
mas fuertes restricciones que la empresa privada. No solo debe 
cumplir con los objetivos que son propios de esta ultima, sino 
que debe hacerlos compatibles con aqueUos que Ie impone su 
lado no empresarial. Es en esa multiplicidad de objetivos don­
de suele encontrarse la razon del fracaso de muchas empresas 
publicas. Esto es enteramente cierto, y esta bien documentado. 
Sin embargo, no existe ninguna raz6n para negar a priori la 
posibilidad de una entidad viable y capaz de resolver el pro­
blema de las multiples restricciones y objetivos de la empresa 
publica. Probablemente se trata de algo dificil, pero se hace 
y esto tambien se puede documentar. 

Con todo, surge en este punto la pregunta de ipor que 
no seguir el sabio consejo de Tinbergen, tener un instrumento 
para cada objetivo, y dejar que las empresas cumplan con los 

S. 	 Las ideas que se resumen son tomadas de Ramanadham, V. V. The 
Economics of Public Enterprise. Routledge. London. 1991. En espe­
cial, Cap_ I. 
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que Ie son propios y adoptar instrumentos que no interfieran 
con la accion de aquellas para el logro de los demas? 

El fundamento racional de la empresa publica y su ven­
taja relativa frente a la empresa privada, en determinadas cir­
cunstancias, esta ampliamente documentado en la literatura 
economica. Las justificaciones invocan desde aspectos de de­
sarrollo economico hasta las referentes al monopolio natural, 
pasando por los atinentes a la distribucion del ingreso. No es 
necesario separar esa serie de argumentos que a la postre pue­
den reunirse en una idea de este tipo: si en una actividad 0 in­
dustria, para obtener un nivel de rentabilidad social, la renta­
bilidad financiera se situa por debajo del minimo aceptable 
para el sector privado, resulta conveniente emprender dicha 
actividad mediante una empresa publica, siempre que los cos­
tos asociados resulten inferiores a los que obtendrfa una em­
presa privada, adicionados estos ultimos por los subsidios que 
seria necesario transferir al sector privado para garantizade 
e1 nivel minimo de rentabilidad financiera, (Ver grafico). 

Anota Ramanadham que las ventajas teoricas que en de­
terminadas circunstancias puede tener la empresa publica so­
bre la empresa privada, para a1canzar objetivos socialmente 
validos. se han visto erosionadas en la practica por formas ina­
decuadas de organizacion y gestion de la empresa publica (6). 

Adicionalmente, los mecanismos administrativos ( con­
trol de desempefio, metas y contratos de gestion, etc.), ideados 
para dade a las empresas publicas la presion de mercado de la 
que carecen, se han revelado en extremo insuficientes por las 
dificultades de su control y su vulnerabilidad a la corrupcion. 

De ahf la tendencia a la privatizacion, entendida esta, de 
manera general, como la exposicion de la empresa publica a la 
disciplina del mercado, y a la sustitucion de la propiedad pu­
blica, como medio de accion estatal, por la regulaci6n y los 
subsidios directos, cuando son necesarios. 

El diagnostico, sin duda, es cierto: existe una enonne evi­
dencia empirica que milita a su favor. No obstante, subsiste 
una inquietud: l Como garantizar que un Estado que fracas6 
como empresario no fracase tambien como regulador y como 
administrador de subsidios? Si no podemos admitir que, tanto 

6. Ramanadham. Op. cit., pag. 51. 
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RENTABILIDAD SOCIAL VS. RENTABILIDAD FINANCIERA 

RS 

RS1 c-------, 
RS = rentabilidad social 
RF rentabilidad financiera 
RFM = rentabilidad flnanciera minima 
dS = subsidio directo 

RF1 RFM RF 
If----d-S------j 

Fuente: V. V. Ramanadham. "The Economics of Public Enterprise". Rout­
ledge. New York. 1991. pg. 17. 
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a nivel de la empresa publica como a nivel de todas las instan­
cias del aparato estatal, es posible desarrollar una cultura de 
servicio publico y encontrar funcionarios para los cuales el ser­
vicio a la comunidad tenga un valor superior al de sus intere­
ses pecuniarios mas inmediatos, tenemos que concluir que la 
estrategia que se impone no es la del Estado minimo sino la 
del Estado cero, pregonada por Murray Rothbard. 

QUE SON LAS EMPRESAS PUBLICAS DE MEDELLIN 

No sere muy extenso en esta parte pues corro el riesgo de 
gastar el tiempo que debo consagrar a los servicios de acue~ 
ducto y a1cantarillado. Tratare dos puntos solamente. El pri­
mero tiene que ver con la funcion de las Empresas P6blicas de 
Medellin como factor de desarrollo en la economia regional; 
en tanto que el segundo hace referencia a su estatuto de auto­
nomia y a las condiciones que han garantizado su preservacion. 

Deseo ilustrar el primer punto con una pequefia historia. 
A finales de los afios veinte, cuando empieza a gestarse la idea 
del desarrollo hidroelectrico de Guadalupe, las entonces Em­
presas Public as Municipales, creadas hacia 1920 para adminis­
trar los servicios de mercado, matadero, telefonos, feria de ga­
nados, acueducto, energia electrica y tranvia municipal, conta­
ban con 2.500 kilovatios de potencia instalada. El proyecto 
de Guadalupe I, que significo elevar la capacidad de genera­
cion a 32.000 kilovatios en 1939, podria haber sido calificado 
con entera justicia de locum, a la luz de cualquier proyeccion 
de demanda. Sin embargo, esta locura, que se hizo con una 
dinfunica en la cual la oferta creaba la demanda, para 10 cua! 
la electricidad se entrego a precios inferiores a su costo de pro­
duccion, propicio todo el desarrollo industrial de la epoca. 

"Una idea del desarrollo industrial que impuIso Guada­
lupe, nos la proporcionan las siguientes cifras: en 1929, antes 
de la entrada en servicio de la central, existian en Medellin 
solamente 52 establecimientos industriales; en 1934, el tercer 
ano de operacion de la planta se fundaron varias de las mas 
importantes empresas antioquefias como son: Tejidos Leticia, 
Tejidos El Condor y Proleche; en 1937 existian ya 235 esta­
blecimientos industriales; en 1938 inicio produccion de acero 
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en varillas Siderurgica de Medellin, utilizando como materia 
prima la chatarra y aprovechando la buena disponibilidad de 
energia electrica existente en la ciudad; en 1945 se realizo el 
primer censo completo de la industria manufacturera en el 
pals que inc1uyo todos los establecimientos con cinco 0' mas 
trabajadores, cuyos resultados arrojaron para Medellin 789 
establecimient0's que ocupaban 23.442 personas" (7 •• 

Este ejemplo ilustra la accion de la empresa publica cuan­
do ella es entendida, no como un sustituto de la empresa pri­
vada, sino, como creadora de las condiciones que posibilitan 
el florecimiento de esta ultima. Este tipo de experiencia se en­
cuentra cn todas partes, en palses de capitalismo c1asico C0'mo 
Francia, Alemania 0 Inglaterra yen paises de desarrollo re­
ciente C0'mo Taiwan y Korea (8). 

Esta filosoffa esta plasmada en el acuerd0' 58 de 1955 
por medio del cual se 0'rganiza el Establecimiento Publico Au­
tonomo encargado de la administracion de l0's servicios publi­
cos municipales. Se trataba de tener una entidad que, al sumi­
nistrar servicios de calidad, propiciara el desarrollO' de la in­
dustria y el comercio. Los creadores del Establecimiento en­
tendieron, capitalizando la experiencia pasada, que Medellin 
no disponia de medio distinto a la provision de servicios de ca­
lidad para apalancar su desarrollo. Entendieron tambien, yes.. 
to me neva al segundo punto, que esto solo podria lograrse de­
jando que el Establecimiento cumpliera su cometido de mane­
ra autonoma, al margen, como se decia en la epoca, de las 
pasiones politicas. 

Los estatutos de Empresas Publicas de Medellin consa­
gran su autonomia administrativa, patrimonial y presupuestal, 
al tiempo que delinean con precision los compr0'misos del Es­
tablecimiento con el Municipio. Pero a pesar de toda su im­
portancia, la consagracion de la autonomia habria sido letra 

7. Vadus. "Evoluci6n del desarrollo hidroelectrico en el Departamento 
de Antioquia". Revista Empresas Publicas de Medellin. Vol. 11, Nos. 

3-4. 1989. pags. 42-43. 

8. En Korea el 10.4% del valor agregado total es producci6n de las 
empresas estatales. Tambkn mediante empresas estatales se proveia, 

a finales de los anos ochenta, el 90% de los servicios de electricidad, gas 
y acueducto. Shirley. M. M. Improving Public Enterprise Performance: 
Lessons from South Korea. World Bank Working Papers WPS 312. Was' 
hington, 1989. 
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en varillas Sidenirgica de Medellin utilizando como materia 
prima la chatarra y aprovechando la buena disponibilidad de 
energia electrica existente en la ciudad; en 1945 se realiz6 el 
primer censo completo de la industria manufacturera en el 
pals que incluy6 todos los establecimientos con cinco 0 mas 
trabajadores, cuyos resultados arrojaron para Medellin 789 
establecimientos que OClln<>J.,.n- ,..- ,-' "<mas" (7!. 
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muerta sin el eonsenso social que a 10 largo de la historia se 
ha creado a su alrededor. Se trata de una especie de circulo 
virtuoso en el cual la calidad del servicio justifica la autono­
mla de la entidad y esta a su turno Ie permite prestar servicios 
de calidad. Supongo que la virtuosi dad de este circulo reposa 
en 10 que la literatura econ6mica sobre la empresa publica de­
nomina "accountability"; esto es, la capacidad de una empre­

1sa 	para rendir cuentas y de la comunidad para exigirlas (9 • 

No quiero terminar esta parte sin referirme a ciertos as­
pectos de los proyectos de ley gubernamentales que tienen que 
ver con la funci6n de las empresas publicas en el desarrollo 
regional. Desde hace varios alios el pais vive un acentuado 
proceso de descentralizaci6n regional, que se ha visto ratifica­
do con las instituciones y directrices de la nueva Constituci6n. 
Ahora bien, quien dice descentralizaci6n y autonomia dice 
competencia entre municipios y regiones. 

Competencia por su desarrollo, por atraer capital, por es­
timular inversiones. Resultan contradictorias con todo esto al­
gunas de las disposiciones contempladas en los proyectos so­
bre servicios publicos agenciados por el gobierno. No pueden 
los municipios escoger libremente ni el regimen de prestaci6n, 
directa 0 indirecta, ni la forma mas adecuada de organizaci6n 
de sus empresas. Ciertos servicios, como la distribuci6n de gas, 
son excluidos de la 6rbita de competencia de los municipios, al 
tiempo que, con el prurito de desmunicipalizar las telecomu­
nicaciones, se ponen interferencias a la acci6n de las telef6ni­
cas locales si persisten en continuar con su regimen empresa­
rial actuaL No creo que nada de esto sea muy compatible con 
el ambiente de competencia que se quiere estimular. 

LAS EMPRESAS DE ACUEDUCTO Y 

ALCANTARILLADO DE LAS EMPRESAS 


PUBLICAS DE MEDELLIN 


EI servicio de acueducto se presta en el sector urbano de 
varios municipios del Valle de Aburra, a saber: Medellin, Be­
llo, Itagiii, Envigado, Sabaneta, La Estrella y parcialmente Co­

9. 	 Vease Samuel, P. Strengthening Public Service Accountability. World 
Bank Discussion Papers. N? 136. Washington, 1991. 
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pacabana; ademas se tiene cubrimiento en la parte central de 
los corregimientos de San Antonio de Prado, San Cristobal 
y Palmitas y en la vereda Aguas Frias. El sistema presento en 
1991 un promedio de 455.268 usuarios (92% pertenecientes 
al sector residencial), 10 cual equivale a decir que fueron sa­
tisfechas las necesidades de agua potable de una poblacion 
equivalente a 2.162.720 habitantes, logrando con este servi­
cio una cobertura del 98 % en las zonas atendidas. Dichos 
usuarios demandaron una produccion de 282.8 millones de 
m:!. Para satisfacer estos requerimientos el sistema de acueduc­
to cuenta con siete (7) plantas de tratamiento con una capa­
cidad nominal de 16.8 m:!/seg. y cuyos estandares de calidad 
superan ampliamente las normas exigidas por el Ministerio de 
Salud. La distribucion del agua potable se hace a traves de un 
complejo sistema de redes y conducciones que en 1991 a1can­
zaron una longitud total de 2.589 kms.; adicionalmente se 
cuenta con 65 tanques de almacenamiento con una capacidad 
acumulada de 346.370 m3 

, los cuales permiten compensar las 
variaciones horarias de los consumos. Actualmente se adelan­
tan la instalacion y montaje del Centro de Control que permi­
tira, dentro de dos afios, la operacion completamente autoriza­
da de todo el sistema. 

EI sistema de alcantarillado atiende los mismos munici­
pios del Valle del Aburra indicados para el servicio de acue­
ducto. La cobertura de este servicio es del 94% en el area 
atendida, contando en 1991 con 451.016 usuarios. La reco­
leccion de las aguas servidas se hace a traves de 2.652 kms, de 
redes de a1cantarillado distribuidas asf: 776 km. de aguas lIu­
vias, 851 km. de aguas combinadas y 1.007 km. de aguas ne­
gras. Adicionalmente, como parte de las obras contempladas 
para el saneamiento del rio Medellin, se han instalado 190 km. 
de colectores paralelos a las quebradas y 28 km. de intercep­
tores paralelos al rio. En el futuro inmediato se tiene contem­
plada la construccion y puesta en funcionamiento de la Plan­
ta de San Fernando, para tratar las aguas residuales de Ia zona 
industrial del sur del Valle de Aburra. 

Estos niveles de cubrimiento, que son los mayores del 
pais, estan acompafiados de los mejores estandares de calidad. 
El agua distribuida supera en todos los aspectos las normas fi­
jadas por el Ministerio de Salud, al tiempo que la Empresa esta 
en condiciones de reparar antes de cuatro dias el 90% de los 
dafios que se presentan en su sistema. 
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Las mejoras en ]a cobertura y en la calidad de los servi­
cios han sido acompafiadas de incrementos en la productividad, 
pues mientras el crecimiento en e1 numero de instalaciones, en­
tre 1983 y 1991, fue del 7.33% nromedio anua!, el numero 
de funcionarios credo al 1.25%, 10 cual permitio que el nu­
mero de estos por mil usuarios se situara en 3.25. A precios de 
junio de 1992, el gasto AOM/usuario-afio es de $ 48.750, in­
cluido el dlculo actuarial, y de $ 29.610, descontando dicho 
componente. Los sue1dos y fornales representan, a la misma fe­
cha, el 23% de los gastos AOM. 

t.QUE REGIMEN DE PROPIEDAD PARA LOS 
SERVICIOS DE ACUEDUCTO Y ALCANTARILLADO? 

EI dilema prestacion publica/prestacion privada en e1 ca­
so de los servicios de acueducto y a1cantari1lado esta lejos de 
tener una respuesta conc1uyente. "En su informe sobre el De­
sarrollo Mundial 1992, consagrado al tema "Desarrollo y Me­
dio Ambiente", el Banco Mundial nos hace partfcipes de sus 
vacilaciones. Nos encontramos, en efecto, con est a afirmacion 
orientadora: "En los paises industriales, el disefio y la cons­
truccion de las obras pub]icas las realizan predominantemente 
empresas privadas, que dependen para su supervivencia de su 
renombre en cuanto al desempefio y asumen ]a responsabilidad 
juridica de las consecuendas de cualquier negligencia profe­
siona1. Estos factores constituyen incentivos para la prestacion 
de servicios de alta cali dad y eficaces en fundon de los costos, 
y sirnultaneamente proporcionan un entomo riguroso para la 
capadtacion mediante aprendizaje supervisado, que constitu­
ye un requisito para la certificacion profesional en esos paises. 
En cambio, en rnuchos parses en desarrollo (en particular Asia 
y Africa) el disefio tecnico v ]a construccion de las obras pu­
blicas estan dorninados por lasgrandes burocracias del sector 
publico. La seguridad en el empleo es absoluta, los ascensos se 
basan exc1usivarnente en la antigtiedad en el servicio, no hay 
reconocimiento del buen des~mpefio laboral, la ineficiencia no 
es motivo de sanciones y predornina una atmosfera de letargo". 
Mas adelante, "hs respuestas obvias son ( ... ) reducir la par­
ticipacion directa del Estado en las obras publicas ( ... ). Y 
luego se concluye: "Tambien se justifica una mayor participa­
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cion del sector privado en la explotacion de las empresas de 
agua, a1cantarillado y desechos so1idos". 

Despues de leer 10 anterior, uno tiende a concluir, claro, 
por ahi es la cosa. Continuando con la lectura encontramos las 
experiencias que ilustrarian esa afirmacion. No son muchas: 
algo en Costa de Marfil, otra en Macao, una mas en Guinea, 
donde una empresa privada exhibe una eficiencia del 70% en 
el cobro de las facturas; esta tambien la experiencia de privati~ 
zacion de actividades de la Empresa Metropolitana de Santia~ 
go y, finalmente, las experiencias por verse de Buenos Aires 
y Caracas con las concesiones que piensan otorgar al sector 
privado para el suministro del servicio de acueducto y a1can­
tarillado. Unas cuantas Hneas despues y sobre la misma pagi­
na nos encontramos esta desconsoladora apreciacion: "La par­
ticipacion de empresas privadas en el sector no es la panacea 
y nunca resulta sencilla"; indicando a renglon seguido que en 
el Reino Unido la privatizacion de las empresas de agua fue 
la mas compleja de todas las realizadas (10). 

No es exagerada la apreciacion del informe. Para posibi­
litar la privatizacion de las diez Water Authorities de Inglate~ 
rra y Gales, el gobierno debio asumir sus deudas, que a1canza~ 
ban los 4.000 miUones de libras, y aportar a los nuevos pro­
pietarios 10 que se denomino la "dote verde" (green dowry) 
por 1.400 millones de libras (11). Adicionalmente, mientras t~ 
dos los demas servicios privatizados tienen reguladas sus ta­
rifas mediante la formula IPC - X, al sector del agua se le­
aplica la formula IPC K, variando el factor K entre 3 % y 
22.5% segun la empresa (12). De hecho, se estima que hasta el 
ano 2000 las tarifas, descontada la inflacion, habran de crecer 
en un 50%, si se quiere financiar por este medio el programa 
de inversiones previsto para el perfodo. 

Con excepcion del Reino Unido no existe en el mundo 
desarrollado otro proceso radical de privatizacion de los ser­

10. 	 Banco Mundial. Informe sobre el Desarrollo Mundial 1992. Desarrollo 
y Medio Ambiente. Washington, 1992. pag. 117. 

11. 	 Vease. Valiron, F. Gestion des eaux: cout et prix de [,alimentation en 
eau et de l'assainissement. Presses de L'ecole nationale des Ponts et 

chaussees. Paris 1991. pags. 458·461. 

12. 	 Vease Veljanovski, C. "The Regulation game" en Veljanovski, C. ed. 
Regulators and the market: An Assessment of the Growth of Regu~ 

lation in the U. K. Intitute of Economic Affairs. London 1991. pag. 19. 
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vicios de acueducto y alcantarillado. En Estados Unidos desde 
principios de los anos ochenta se ha expedido una abundante 
legislacion federal con estimulos fiscales y crediticios para in­
centivar la participacion privada en estos servicios. Sin embar­
go, hasta 1989, solo en los estados de Utah, New Jersey y Ala­
bama se habian adoptado legislaciones agresivas en esa direc­
cion. Adicionalmente, ademas de las ventajas fiscales que han 
debido otorgarse, los municipios que han privatizado los ser­
vicios continuan asumiendo todo el riesgo financiero, puesto 
que en la mayoria de transacciones de privatizacion qUe se han 
estructurado, la firma privada actua como proveedor del ser­
vicio al gobierno municipal y recibe de este un pago unico, al 
tiempo que el municipio continua con la facturacion y el re­
caudo al usuario final (13). 

Curiosamente, siguiendo este repaso de experiencias por 
los paises industrializados, es en Francia, sede indiscutible del 
intervencionismo estatal y de la empresa publica desde los 
tiempos de Colbert, donde existe una amplia experiencia de 
vieja data en la participacion privada en los servicios del agua. 
En este pais, los servicios del agua son de caracter comunal y 
aunque hay mas de 36.500 comunas solo existen, por efecto 
del agrupamiento, 13.500 empresas locales, de las cuales un 
53 % son privadas operando bajo esquemas de concesion 0 

arrendamiento. No obstante, una parte considerable de las in­
versiones, especialmente en alcantarillado, es realizada por las 
comunas con cargo a los fondos publicos locales 0 a las sub­
venciones que reciben de la nacion, las autoridades regionales 
y departamentales (14). 

Solo en Espana encontramos otro ejemplo importante de 
participacion del sector privado en los servicios del agua, que 
son atendidos por empresas de este tipo en un 11.4% de las 
comunas, especialmente 1as mas grandes. En las demas, esto 
es responsabilidad de las comunas, con predominio de la ges­
tion municipal directa (15). En el resto de Europa parece que 
predominan las viejas empresas publicas municipales que agru­
pan en su seno, segun 1a antigua usanza, los servicios de agua, 

13. 	 Vease. Raftelis, G. A. Water and Wastetvater finance y pricing· Lewis 
Publishers Michigan, 1989. Especialmente cap. 5. 

14. 	 Vease. Valiron, F. Op. cit., pags. 429-432. 

15. 	 Idem. 422·423. 
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gas, electricidad y, en ocasiones, transporte colectivo y cale­
faccion. 

Tal es el caso de Alemania, donde las hay mixtas pero 
siempre reservandose la comuna la participacion mayorita­
ria (16). En Suiza practicamente no existe distribucion privada 
de agua. Por regIa general este servicio es prestado por empre­
sas municipales que a menudo se ocupan tambien de la dis­
tribncion de electricidad y de gas, naturalmente con la debida 
separacion presupuestal. En palabras del sefior Giacasso, di­
rector del servicio de agua de los servicios industriales de Gi­
nebra, se trata de una "gestion que, aunque publica, Se apoya 
en reglas que se acercan a las de la gestion privada" (17). 

En sintesis, puede afirmarse que en la mayona de los 
paises europe os y otros del mundo desarrollado prima el ma­
nejo municipal de los servicios del agua y su gestion mediante 
entidades publicas (18). En much os de estos palses, a pesar del 
caracter comercial de los servicios, se presentan subvenciones 
estatales considerables tanto en acueducto como en alcanta­
rillado (19). 

En 10 referente a la parte institucional y al regImen de 
gestion, el panorama que las propuestas de reforma del gobier­
no nacional encuentran, en el sector de agua potable y sanea­
miento, plantea numerosos y diversos retos. En mas del 50% 
de las cabeceras municipales los servicios son provistos directa­
mente por las administraciones municipales 0 por juntas admi­
nistradoras. En un 45 % de los municipios estas actividades 
son desempefiadas por 10 que queda de las EMPOS, las ACUAS 
o las corporaciones regionales. Solo un 3% de los municipios 
cuenta con una empresa publica. 

La meta final del Proyecto de Ley de Servicios P6blicos 

16. Idem. 444-445. 

17. Idem. pag. 465. 

18. SegUn Varilon tal es el casu de Australia, Portugal, Dinamarca, Ca­
nada, Austria, Finlandia, Italia, Alcmania, Jap6n, Suiza, Succia, No­

ruega y Nueva Zclandia. En paises como Francia, Espana y Estados Uni­
dos el sector privado distribuye, respcctivamentc, el 700;() , 25% y 6% del 
agua. Op. cit., pag. 403. 

19. El sigllicntc cuadro, tornado del texto de Varilon, mllestra la impor­
tancia de las sllbvenciones como porcenta.ie de los presllpuestos de 

los servicios del aglla: 
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Domiciliarios, esto es, una multitud de sociedades por acciones 
dedicadas de forma exc1usiva a los servicios de agua y con im­
portante participaci6n privada, diseminadas por toda la geo­
grafla nacional, parece bastante lejana. No obstante, hay que 
reconocer que el proyecto abre a los municipios nuevas posi­
bilidades de organizaci6n para la prestaci6n de los servicios de 
acueducto y alcantarillado. Sin embargo, bajo la forma de los 
llamados incentivos negativos, plante a restricciones a la esco­
gencia libre, de acuerdo con las condiciones locales, de la for­
ma administrativa y organizacional que los municipios crean 
mas conveniente. 

Desde la perspectiva de las Empresas P1iblicas de Mede­
llfn encontramos inconvenientes las disposiciones que apun­
tan en contra de su naturaleza de empresa integrada 0 las que 
Ie impiden incursionar en nuevos servicios. Tambien resultan 
odiosos los pequefios castigos que enfrentaria la Empresa de 
no transformarse en sociedad por acciones y de no entregar el 
municipio la administraci6n de las suyas a una entidad fidu­
ciaria. 

Enfrentada ados importantes proyectos, la masificaci6n 
del gas y el programa de saneamiento, la Empresa cree que 
puede reclamar legitimamente su derecho a acometerlos con 
los instrumentos que hasta ahora ha empleado 0 emprender 

Pals 	 A cueducto A lcantarillado 
-----

Finiandia 0% 50% 
USA 3% 60% 
Jap6n 5% 65% 
Suiza 20% (*) 75% (**) 
Francia 20% (*) 20% (*) 
Australia 
R. F. A. (1) 

20% (*) 

Nueva Zelandia 30% 
Grecia 35% 35% 

50% (**) 75% (**) 

(*) Media; (**) Maxima. 

I. 	 En ambos servicios subvenci6n al sobrecosto por encima del precio 
"normal" a nivel nacional. 

Fuente: Varilon. Gp. cit., pag. 405. 


"Ensayos de Econom[a" 6. Depto. de Economia, U. Nacional. Medellin, Col. 25 




Iibremente, cuando 10 juzgue conveniente, las transformacio­
nes institucionales que sean necesarias. Para hablar solamente 
de la empresa de acueducto y a1cantarillado, esa legitimidad 
reposa en una cobertura del 98% para el primer servicio y del 
94% para el segundo; en una relaci6n de 3.16 empleados por 
1.000 instalaciones, no muy alejada de la que prevalece en los 
pafses europeos; en un indice de perdidas del 37% que si bien 
nos satisface, se compara, no obstante, de manera favorable 
con el promedio del pals, 50% segun el DNP, 0 con el prome­
dio de las principales ciudades latinoamericanas, 40% segun 
el Banco Mundial; en una eficiencia en el recaudo del 95%; 
en un indice de gastos de operaci6n por usuario decreciente en 
terminos reales; en una generaci6n interna de recursos que Ie 
permite contribuir parcialmente al financiamiento de sus in­
versiones; en fin, en la definicion desde ahora de un programa 
de inversiones hasta el aiio 1999 que habra de ser financiado 
exclusivamente con recursos propios y de credito, sin transfe­
rencias ni de las otras empresas que conforman las Empresas 
Publicas de Medellfn ni del presupuesto de entidad territorial 
alguna. 

En resumen, parece que a las empresas publicas,en ge­
neral, y a las de Medellin, en particular, puede aplicarse el 
viejo adagio: esos muertos que vos enterrais gozan de cabal 
salud, y tienen energfa suficiente para continuar apalancando 
durante muchos mas aiios el desarrollo econ6mico regional. 
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CAFE AMARGO: Comentarios a las medidas de 
politic a cafetera adoptadas en el Congreso Nacional 

Cafetero de julio 15 de 1992 

Much 
bre los on 

* Profesor D 
Medellin. 
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