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I ntroduccion

El presente informe contiene € estudio de caso
de la concesion de los servicios de acueducto y
dcantarillado de Monterfia, una ciudad de
300.000 hahitantes localizada en la regiéon Cari-
be de Colombia. La cancesién de los servicios
de saneamiento basico en Monteria reviste un
interés especial como caso para @ andisisy la
estructuracion de politicas sectoriales por varias
razones.

En primer lugar, se trata de un servicio que ofre-
cia pésimas coberturas y calidad del servicio s

Se comparacon otras ciudades de tamafio similar
en Colombiay América Latina. En segundo -
gar, Monteria, a pesar de estar locaizada en una
zona rica en términos de tierras y recursos natu-
rales, se caracteriza por niveles elevados de po-
breza agravados por su condicién de receptor de
las olas de desplazamientos gererados por la
violencia, primero guerrillera 'y después parami-
litar. En tercer lugar, en Monteria, previo a la
concesion, se intentd implementar un sistema de
gestién de los servicios basado en microempre-
sas conformadas por los ex empleados de la li-
quidada empresa publica. EI modelo, visto afios
después, ofreci6é algunas ventgjas frente a la s-
tuacion anterior, pero resultd insostenible. En
cuarto lugar, € proceso de estructuracion, nego-
ciacion y firma de la concesién de Monteria fue
particularmente largo y azaroso, 1o que permite
aidar una serie de factores administrativos y

politicos que en mayor o menor grado afectan a
todos los procesos de privatizacion de lainfraes-
tructura del orden municipal. En quinto lugar,
esta concesion, a pesar de su corta vida, ha esta-
do expuesta a una serie de renegociaciones que
merecen andlisis. Finamente, se trata de un con-
trato de largo plazo (20 afios) con una delega-

cion cas total de riesgos en cabeza del conce
sionario, sobre una infraestructura, mercado y
condiciones operativas relativamente desconoci-
das tanto para los licitantes como para € conce-
dente.

El estudio de caso se basd en una revision -
cumental, unavisita de campo, para obtener una
percepcion directa dd servicio, y una serie de
entrevistas con los agentes involucrados en
negocio desde su preparacion hasta la etapa de
gecucion.

El informe sigue la edtructura sugerida por €

BID para la preparacion de estudios de caso. En
e primer capitulo, se discute €l poder conceder+
te en el caso colombiano. En e segundo, se pre-
senta € proceso que se siguid para otorgar la
concesion. En € tercer capitulo, se resumen d-
gunos aspectos del marco regulatorio colombia-
no que inciden en la estructuracion de la conce-
sién. El cuarto, muestra las metas de inversién y
niveles de servicio que se pactaron en la conce-
sion. Posteriormente, en € capitulo quinto se
resume la estructura financiera del contrato y la
distribucién de cargas entre aporte publicos del

nivel loca y nacional, tarifas a los usuarios y
equity. El capitulo sexto, presenta los principales
rasgos del concesionario y en € séptimo se dis
cuten los resultados que ha mostrado la empresa
en los afios que han transcurrido desde €l inicio
de la concesion. En e capitulo octavo se presen-
ta un recuento de las relaciones interinstituciona
les que se han derivado araiz de la gecucion del
contrato. Finalmente, en el Ultimo capitulo se
aventuran algunas conclusiones y lecciones are-
dedor de este proceso de concesion.



El poder concedente

La historia institucional del sector de agua pota-
ble en Colombia estuvo marcada por la inestabi-
lidad durante todo el siglo XX. La cabezaanivel
nacional se tradadd de un Ministerio a otro -
sando por obras plblicas, hacienda, salud y de-
sarrollo. Desde hace un afio la direccion de agua
potable se encuentra en € Ministerio del Medio
Ambiente. De igual forma, durante varias déca-
das, € gobierno naciona contd con una empresa
gjecutora y operadora, € INSFOPAL, que res-
pondia por € servicio en un gran nimero de re-
giones. Esta empresa, que hasta los afios 60
cumplio un papel digno, termind acosada por la
corrupcion y la incapacidad de responder de ma-
nera eficiente por funciones que, por su natura-
leza, deben ser administradas a nivel local. Gon
la iquidacion del Instituto, a mediados de los
ochenta, y en medio de la ola de descentraliza-
cion politica y administrativa, se asigné a los
municipios la responsabilidad directa de prestar
los servicios. Los afos que siguieron a la liqui-
dacién del INSFOPAL se caracterizaron por
ritmos acelerados de desinversion, la quiebra
cas generdizada de |os operadores y un caos en
el mangjo de pasivos, incluidos los pensionales.
El gobierno naciond no tard6 en diagnosticar la
nueva estructura del sector como inestable. Por
un lado, parecia dificil conciliar e perfil profe-
siona débil de los funcionarios locaes, la quie-
bra de los municipios, la pobreza de la poblacién
unida alacultura del no pago, € periodo excesi-
vamente corto de los acades y la inestabilidad
de los servidores publicos con los requerimien-
tos implicitos en invertir y gestionar correcia-
mente los sistemas de acueducto y acantarilla-
do. El éxito de estos servicios exige experiencia
técnica, financiera, econdbmicay administrativay
€l entorno en que empezd a desarrollarse la des-
centralizacién no parecia cumplir ninguna de
estas condiciones.

Se gestd, entonces, una estrategia de promocion
de la participacion del sector privado en la ad-
ministracion, operacion y financiacion de los
sistemas municipales. Se cred un fondo de cofi-
nanciacion que entregaba recursos no reembol-

sables bagjo la condicién que los proyectos se
estructuraran con criterios de minimo costo, que
e municipio orientara los recursos de transfe-
rencias a los proyectos, que las tarifas se esta
blecieran en niveles aceptables y, sobre todo,
gue se asegurara un esguema eficiente y estable
de gestion. El candidato obvio a esta Ultima corr
dicion erala entrada de un operador especializa
do dd sector privado. Ademés de los recursos
financiercs € gobierno puso en marcha un gér-
cito de asesores para acompafiar a los munici-
pios en la eaboracion de proyectos eegibles.
Tdes eran las directrices ddl sector, ainicios de
los afios noventa cuando se convocO una asam-
blea constituyente para redactar la nueva carta.

Inspirada en estas tendencias, la constitucion
politica de Colombia de 1991, dedico un espacio
importante a tema de los servicios pablicos do-
miciliarios y dio un enfoque novedoso donde €
papel del estado, mas que prestar directamente el
servicio es responder porque este se preste efi-
cientemente, bgjo ciertos preceptos de racionali-
dad econdmica en los temas tarifarios y la es
tructura de subsidios. De igual forma, la consti-
tucion abre a la competencia y a la iniciativa
privada estos servicios que historicamente cons
tituyeron monopolios del sector plblico por via
legal y administrativa. La constitucién ordena a
estado concentrarse en las funciones normativas,
regulatoriasy de control, de tal forma que cedan
la gestion de los servicios a la iniciativa privada.
Finalmente catal oga | os servicios de acueducto y
alcantarillado como finalidades sociales del es
tado lo que le otorga ciertas prioridades en los
procesos de presupuestacion y asignacion de
recursos'.

Los principios generales de la constitucion se
aterrizaron en laley de servicios publicos domi-
ciliarios (142 de 1994) que, de acuerdo con &
gunas interpretaciones, no solo invitaalainice
tiva privada a participar en la prestacion de los

! Articulos 333, 365 y 366 de |a constitucion politica
de



sarvicios plblicos, sino que obliga a los munici-
pios a abrir concursos para delegar |os servicios.
La prestacion directa por parte de los munici-
pios, larestringe a aquellas localidades donde no
haya habido concurrencia del sector privado.
Ademas, la ley otorga libre entrada a cualquier
operador interesado en prestar servicios publicos
y elimina todos los permisos, savo los ambien-
talesy de espacio publico, parainvertir y operar
en estos sectores. Como Unica excepcion, creala
figura de éreas de servicio exclusivo, dedicada a
zonas donde las coberturas a los estratos de ba-
jos ingresos solo se puedan asegurar vinculando
usuarios de estratos altos. En un é&rea de servicio
exclusivo no puede entrar otra empresa a captu-
rar clientela del establecido.

Ademés de |as directrices de competencia, laley
142 cred todo € andamigje indituciona: comi-
sones de regulacion relativamente independien-
tes del gecutivo con facultades amplias en mate-
ria de tarifas y estructura indugtria; la superin-
tendencia de servicios publicos con capacidad de
sancionar empresas que no cumplan con para-
metros minimos de servicio y gestion y; delegd
en los ministerios la funcion de planeacion y
asignacion de recursos de presupuesto.

La ley crea la figura de empresas de servicios
publicos domiciliarios (ESP), sociedades por
acciones, regidas por las normas del derecho
privado y permite que las empresas publicas se
transformen en empresas industriales y comer-
cides dd estado. A estas empresas las rige d

codigo sustantivo del trabajo. Establece libertad
de acceso alasredesy fija procedimientos gene-
rales parala determinacion del pegje o cargo por
uso de redes.

Laley permite una variedad de opciones para la
participacion del sector privado en esquemas de
bajo riesgo como contratos de gestion y BOMT
hasta concesiones totales de lainfraestructura.

Unavez descrito este marco es claro que e Mu-
nicipio de Monteria contaba con todo el poder
concedente para concesionar su infraestructura
de saneamiento. En Colombia € poder conce-
dente y la propiedad de los activos recaen en €
mismo agente: el municipio. No obstante, y este
punto se ampliara adelante, el equipo estructura-

dor del proyecto recomendé solicitar lafigurade
area de servicio exclusivo que, como se mencio-
no, es un recurso de excepcion en laley que no
habia sido utilizado en € sector de agua pota
ble®. La solicitud de exclusividad se debe a que
la ciudad es atravesada por € rio Sini con lo
cual la produccion de agua potable no tiene eco-
nomias fuertes a escala. En estas condiciones, €
riesgo de descreme de mercado es eevado, por-
gue un tercero puede entrar a competir locali-
zando su planta en las zonas de ingresos o conr
sumos elevados. Este evento, romperia el equili-
brio de tarifas y subsidios del concesionario. La
autorizacion de exclusividad la otorgo la Comi-
s6n de Regulacion de Agua Potable (CRA).

Un dltimo comentario en este capitulo tiene que
ver con la tensidn que existe entre la libertad de
entrada a estos mercados, |0s contratosy laregu-
lacion. S bien la ley abre completamente los
mercados larealidad es que en lamayoria de los
servicios, pero particularmente en agua potable y
alcantarillado, las economias de escala, la bga
elasticidad precio y las externalidades hacen que
esta industria se caracterice como un monopolio
puro. Ignorar estas bases estructurales crea ten
siones entre la regulacion y la préctica contrac-
tual. Por otra parte laley establece bases para la
fijacion de tarifas y subsidios y dio un amplio
poder a las comisiones para hacer revisiones
guinquenales en las formulas. Los acuerdos con
tractuales en las tarifas en procesos de participa
cion privada tienen que enfrentar un margen de
incertidumbre ante las amplias facultades del

regulador. En sintesis, e marco lega colombia-
no es adecuado para incentivar la participacion
privada, pero la presuncion de una concurrencia
masiva de esta competencia introduce agunas
complicaciones a la hora de estructurar negocios
en un entorno real de economias de escala e i
certidumbre regulatoria.

% En gas natural el Ministerio de Minas entregd 5
areas de servicio exclusivo para asegurar economias
de escalay asegurar una combinacion de usuarios de
distintos estratos que viabilizara el negocio.



Proceso de incorporacion del sector privado

El proceso que condujo alafirmade un contrato
de concesion de los servicios de acueducto y
dcantarillado en Monteria fue particularmente
largo y erdtico. Desde la toma de la decisidn,
por parte del Gobierno Nacional, de acompafiar
a municipio en la estructuracion de un contrato
de participacion privada (agosto de 1996) hasta
la entrega de los sistemas al concesionario (ene-
ro de 2000), transcurrieron més de tres afos.
Ademas la decision de invitar a sector privado a
mangar estos sistemas surgié méas de una coyun-
tura politica que de un proceso de decision orde-
nado donde se hayan descartado otras alternati-
vas.

De acuerdo con & documento inédito de Daniel
Rivera, ex asesor del Ministerio de Desarrollo
Econdmico y responsable de coordinar € grupo
de apoyo alos procesos de participacidn de par-
ticulares en e sector, que cuenta con recursos
BID y BIRF, la seleccion de Monteria como pro-
yecto piloto obedecié més a la desesperacién de
las autoridades locales por conseguir recursos
para financiar su plan de expansién. Ante las
restricciones fiscales del gobierno, y en medio
de una presion politica agobiante por € proceso
8.000, se decidi6, ofrecer a Monteria € apoyo a
un proceso de PP. Monteria, ante la negativa de
cualquier gocion digtinta aceptd. No sobra decir
gue para aquel entonces se habian entregado con
éxito los sistemas de Cartagena y Barranquilla,
las mayores ciudades de la Costa Caribe colom-
biana. Estos procesos aunque han sufrido per-
cances y son objeto de debate, tuvieron efectos
muy positivos sobre la calidad de los servicios.

Los antecedentes del proceso se remontan a di-
ciembre de 1992, cuando fue ligquidada la em-
presa de servicios publicos municipales de Mon-
teria (EPMM). Esta empresa operaba con mas de
350 empleados (7.1 por 1.000 conexiones) nom-
brados por criterios politicos y mogtraba indic a-
dores alarmantes. La cobertura de acueducto era
de solo 55% y de 25% la de dcantarillado. El
servicio para los usuarios apenas alcanzaba 3
horas d dia, las pérdidas se estimaban en un

65%, la eficiencia del recaudo en 40% y la em+
presa generaba un déficit de 39 mil dolares men-
suales.

Tras su liquidacion se conformd una empresa de
servicios de capital mixto, Sociedad de Acue
ducto y Alcantarillado de Monteria, SAAM, que
mantenia una nébmina de 21 empleados para las
labores directivas y administrativas, y sub-
contrataba la operacion con cooperativas que
conformaron algo més de 100 ex arpleados de
laEPMM. El gobierno nacional, en su momento
apoy6 esta iniciativa, aportando recursos por 2.2
millones de ddlares para la liquidacion de la ar
tigua empresa y 3.1 para obras urgentes de i
version y la contratacion de un estudio para ele-
borar @ plan maestro.

AUn cuando e esquema ideado para mangjar los
sistemas representd una mejoria sustancial en
términos de eficiencia y aidamiento de la ges
tién de los factores politicos, no constituyd una
solucién definitiva para un problema que se ve-
nia gestando de décadas atrés. En primer lugar,
e capital suscrito por los socios privados, que
representaba un 51% de las acciones fue de solo
US$ 350.000 de los cuales solo se pagb unater-
cera parte. Esta cifra era claramente insuficiente
para financiar el plan maestro que, de acuerdo
con los estudios ya concluidos, exigia recursos
por US$ 150 millones para acanzar cobertura
universa en acueducto y dcantarillado, en un
horizonte de 6 afios. En segundo lugar, y unido a
lo anterior, la poblacién continuaba sin agua, por
lo que & modelo se convirtié en € blanco paliti-
co de la oposicion y € principa motivo de las
movilizaciones populares.

El acalde entrante, en enero de 1995, baso su
campafia en acabar con la SAAM. No obstante,
los accionistas privados contaron con e sufi-
ciente blindaje lega para que las intenciones de
la aministracion no prosperaran. Se conformo
entonces, con imponer un gerente de carécter
técnico y de su confianza para mantener cierto
control sobre e desarrollo del servicio. Aln



cuando, dentro de estas restricciones, fue posi-
ble acometer algunas inversiones con recursos
de cofinanciacion del gobierno nacional y recur-
sos de transferencias @ra ampliar la capacidad
de produccién, la persistencia de los problemas
de cobertura, calidad del agua, presién, pérdidas
y continuidad, exacerbaban la paciencia de la
poblacion.

El acade montd una estrategia para solicitar
apoyo del gobierno nacional con € fin de finan-
ciar e plan maestro. Esta estrategia estaba con-
denada al fracaso por las restricciones fiscaes
del gobierno y porque US$150 millones era més
del presupuesto nacional del gobierno para apo-
yar alos 1.000 municipios dd pais. Las gestio-
nes del acade, en 1996, coincidieron con la
suscripcion de créditos del BID y € Banco
Mundia en e contexto del programa “Apoyo
del Proceso de Concesiones y Privatizaciones en
infraestructura’. En este entorno, & Gobierno
ofrecié al acalde Monteriael apoyo para estruc-
turar un proyecto de participacion privada, con
la promesa de participar con recursos no reem-
bolsables para asegurar € cierre financiero. A
finales de 1996, autoridades locales y naciona-
les, acordaron desarrollar € proyecto de Monte-
ria como caso piloto.

En enero del afio siguiente se abre unallicitacién
para contratar una banca de inversion para es-
tructurar € negocio y en julio se firma un con-
trato con € adjudicatario, Selfinver & Cheno-
nics, que presenté lamejor oferta entre 6 partici-
pantes. El estudio tuvo un costo de US$399,000
en su componente fijo y una prima de éxito de
US$474,000, a cargo del concesionario.

Danid Rivera en su documento presenta una
cronica de los innumerables tropiezos que sufrid
el acompafiamiento del proyecto en los dos y
medio afios que transcurren entre la firma con la
banca de inversion y la entrega de los sistemas.
A nivel local, la entrada de un nuevo acade
conservador y de perfil empresarial favorece la
implementacién de un proceso de participacion
privada, consciente de que en esta figura reposa
la Unica oportunidad de lograr mejoras sustan-
cides en € principa problema socia de la ciu-
dad a su cargo. No obstante, a pesar de su deci-
sidn tiene que enfrentar dos obstaculos destaca-

dos. Por un lado €l desorden indtituciona vy la
fata de decisién en & gobierno nacional y la
resistencia de los socios privados de la SAAM
gue no querian entregar sus derechos sobre €
sistema.

En & gobierno naciona confluyeron varios &
pectos que restaron agilidad a proceso. Estos
puntos se tocaran adelante en € capitulo dedica
do a describir @ entorno institucional. Para €

recuento del proceso, basta decir que se cred una
marafia de conflictos a interior del DNP acerca
de quien debialiderar e proceso, entreel DNPy
el Ministerio de Desarrollo y entre estos con la
coordinacion en Hacienda. Ademas, afinales del
gobierno Samper se liquidaron los fondos de
cofinanciacion y todo e presupuesto a sector

habia sido previamente asignado en busca de
respaldo politico en medio ddl proceso 8.000. En
estas circunstancias, € gobierno transitoriamente
suspendié e apoyo financiero para asegurar €

cierre financiero del proyecto. Posteriormente,

con la entrada a la presidencia de Andrés Pastra-
nay Jaime Ruiz como director del DNP, se revi-
ve e compromiso de apoyar financieramente €

proceso de participacién privada en Monteria.

El escollo locd, |a renuencia de los socios de la
SAAM de entregar € sistema, se resolvid gra
cias d marco legal y regulatorio colombiano.
Como se explico, la ley de servicios publicas
permite la libre entrada de cualquier sociedad en
la prestacion del servicio. Ni € municipio ni la
Nacion tenian facultades para interrumpir la
funcion de la SAAM. Los socios de esta empre-
S, por su parte, asumieron una posicion especu
lativa gracias a la proteccion lega y, con plena
conciencia de que € esquema debia cambiar
para canalizar mas recursos a los sistemas, deci-
dieron pedir una suma desorbitante por sus dere-
chos en la sociedad. Pedian, a cambio de la li-
guidacion ¢k la sociedad, US $ 6 millones, lo
gue rompia, nuevamente, € endeble equilibrio
financiero propuesto por € grupo estructurador.
La salida a este impasse se encontré en € marco
legal. La Superintendencia de Servicios Publicos
Domiciliarios (SSPD) tiene la potestad de inter-
venir a cualquier operador que no ofrezca un
nivel minimo de servicio. En € caso de Monte-
ria, niveles de cobertura por debajo del 70% y de
dcantarillado inferiores d treinta, unido a los



problemas persistentes de presién, continuidad y
calidad del agua, permitian sin lugar a dudas,
adelantar la intervencion por parte de la SSPD.
No obstante, para la SSPD cada intervencion es
un problema porque existe una brecha enorme
entre e nlimero de servicios que incumplen los
indicadores minimos en diversos servicios y la
capacidad de esta entidad de gestionar las inter-
venciones, entre otras cosas porque debe montar
una edrategia para operar los sistemas después
de la intervencién. El hecho es que, puesto que
existia el proyecto estructurado y la Comision de
Regulacion de Agua Potable expidio las estadis-
ticas de incumplimiento, la SSPD formalizo su
intencion de intervenir e acueducto de Monte-
ria

Esta amenaza, constituyo la base necesaria para
negociar con sus socios la liquidacion de la
SAAM, por un valor de US $ 1.5 millones, que
cancelaria @ concesionario; la firma de un con-
venio transitorio para que la SAAM operara €

sstema hasta la entrega de los activos d conce-
sionario; y un compromiso de vinculacion labo-
rd por un afio de los trabgadores de las m-
croempresas por parte del concesionario, en las
mismas condiciones pactadas en los contratos
vigentes.

Se presentaron también dificultades, como se
menciond, en e otorgamiento de la exclusividad
en la prestacion de los servicios por parte del
concesionario en el area urbana de Monteria. La
CRA no tenia precedentes en € uso de lafigura
de “Area de Servicio Exclusivo” y habia cierta
oposicion de algunos expertos reguladores que
para aquel entonces se inclinaban por € estable-
cmiento del nuevo marco regulatorio, segiin €
cua, en € pais se puede desarrollar la compe-
tencia generalizada en e mercado y no por €
mercado. Este dltimo modelo es & que implici-
tamente inspira un contrato como & de Monte-
ria. De cualquier forma la declaratoria de exclu-
sividad se logré.

En capitul os posteriores se describen las caracte-
risticas y estructura del contrato de concesién.

Lo que parece haber sido lareglagenerd, es que
el proceso de toma de decisiones en materias tan
importantes como s una figura de delegacion
plena de riesgos como la concesién, € plazo, las

metas de cobertura e indicadores del servicio, no
se llevé a cabo en un entorno ingtituciona esta:
ble. Los comités que se canformaron para tomar
estas decisiones no se reunieron, nadie queria
asumir la responsabilidad del proyecto en €l ni-
vel naciona y € equipo estructurador debid per
rar sus actividades por las indefiniciones del b
do del gobierno. Al parecer, € éxito de haber
llevado €l proyecto hastala firmade un contrato
de concesion se debié mas ala actitud quijotesca
dd alcalde de Monteria, la banca de inversion y
un reducido grupo de técnicos en é DNP y d

Ministerio de Desarrollo.

En julio de 1999, finalmente se abre lalicitacion
publica internacional, No 02-MM-LP-99 para
entregar en concesion los servicios de acueducto
y adcantarillado de Monteria por un periodo de
20 afios. Siete firmas adquirieron los pliegos de
condicionesy 3 presentaron ofertas:

Consorcio FCC de Espafia y € grupo M-
vendi de Francia; como operador FCC Inter-
nacional de Servicios Colombia

Unién Temporal Surtigas del Caribe en aso-
cio con Promigas, como operador Azurix
Colombia LTDA, dd grupo Enron.

Consorcio de Aguas del Sind, integrado por
Electricidad de Caracas de Venezuela, OP-
SA, Econtd, Insco y Mavil de Colombig;
como operador Aguas de Manizales SA ESP
de Cdombia

Las tres resultaron eegibles desde e punto de
vigta técnico, financiero y legal. El consorcio
FCC — Vivendi obtuvo € mayor puntgje que, de
acuerdo con los pliegos, consistia en la pondera
cién de menor tarifa’ por los servicios de acue-
ducto y acantarillado y la propuesta de mayores
conexiones en |os estratos bajos, por encima de
las metas de obligatorio cumplimiento. El con-
sorcio ofrecio unatarifa para € estrato cuatro de
US $0.32 por metro cubico de acueducto y US$

0.24 por metro cibico en acantarillado. Este
precio se estima como la factura promedio para
un usuario que consuma 20 metros cubicos a

% No eran aceptables tarifasinferiores al 20% del
promedio estimado entre las of ertas validas.



mes. Como se describira adelante bgjo la regula-
cién colombiana de tarifas y subsidios, una vez
establecido € precio para € estrato cuatro se
determinan las tarifas para los otros estratos -
cioecondémicos. De igua forma, este consorcio
ofreci6 4.508 conexiones adicionaes alas metas
contractuales para los dos primeros afos de la
concesion. Ladiferenciaen € puntge final entre
este consorcio y los otros dos participantes fue
clara, lo que permitio un proceso de adjudica-

cién sin tropiezos y aceptado por todos los parti-
cipantesy las autoridades nacional y municipal.
Hacia finales de 1999, la empresa constituida
para mangar la concesién, PROACTIVA de
Aguas de Monteria, demostro aportes a proyec-
to por US $2.5 millones y compromisos credit i-
cios en firme por otros US$ 5 millones con lo
cual demostraba € cierre financiero. El 5 de
enero del 2000 se formaizo6 la entrega de los
sistemas y dos semanas despues PROACTIVA
present6 € plan de Inversiones.



Marco regulatorio

Como se menciond, la ley 142 de 1994 que
constituye € marco legal y regulatorio para to-
dos los servicios publicos domiciliarios, estable-
ce lalibertad de entrada a estos mercados, salvo
declaratoria excepcional de area de servicio ex-
clusivo, crea e sistema indtituciona de regula-
cién y control, regula la figura juridica de las
empresas de servicios publicos (Sociedades por
acciones y bgo régimen privado de contrata-
cion) y fija e marco para regular las tarifas y
otorgar subsidios.

Con relacion a las tarifas la ley introduce los
criterios de suficiencia econdmica, eficiencia,
neutralidad y solidaridad, prohibe los subsidios a
los gastos de administracion, operacion y man-
tenimiento de los sistemas y establece que las
comisiones de regulacién deben emitir, cada
quinguenio una formula tarifaria general para la
aplicacién por parte de las empresas.

En el caso de agua potable y saneamiento la
Comision de Regulacion (CRA) ha enfrentado
problemas para establecer un régimen tarifario
que incentive la eficiencia en la prestacién de los
servicios y asegure la autosuficiencia. Por tener
que regular més de 1,000 operadores, la mayoria
de dlos sin una contabilidad sdlida, con tarifas
insuficientes, atrasos gigantescos en las inver-
siones y niveles bajisimos en los estandares del
sarvicio, la CRA optd por una formula que s
bien funciona en términos algebraicos se acerca
mucho a un sistema de cost of service, sin los
procedimientos administrativos de auditoria y
arbitraje que implica este mecanismo.

En la préactica, las empresas, muchas veces sin
un estudio de soporte, utilizan su propia estruc-
tura de cogtos y tarifas para tramitar una solici-
tud ante la CRA. La CRA, entonces, aprueba
tarifas que pueden ser insuficientes para garanti-
zar & precepto lega de autosuficiencia, conde-
nado a servicio a sostener por otros 5 afios los
bajos niveles de servicio. En € otro extremo
empresas con tarifas injustificadamente altas que
sostienen costos excesivos asociados a sobrecar-

gas laboraes, pensiondes o deudas, estan en
capacidad, con la misma férmula de la CRA, de
perpetuar las tarifas atas y las ineficiencias del
sistema’.

En esencialaformulatarifariaestablece € cargo
variable como una relacion. En e numerador se
suman €l vaor de activos del sistemay € vaor
presente de las inversiones; en € denominador
se incluye € vaor presente de la demanda ex-
presada en metros cubicos para un horizonte
compatible con & plan de inversiones. A este
monto se adiciona €l costo de operacional por
metro cubico. El cargo fijo, por su parte se d&
termina como e cuociente entre los gastos de
administracion previstos en un afio y € nimero
de usuarios previsto para ese periodo.”

* En otros sectores como telefoniay electricidad se
introducen claramente incentivos alaeficienciaen
las formulas tarifarias. En el caso de telefonia, los
topes tarifarios se fijan con base en un modelo de
costo eficiencia; en energia eléctricalaregulacion se
basa en costos histéricos e inventario de activos con
acotamiento a aquellas inversiones consideradas re-
dundantes. Este acotamiento es objeto de debate por
cuanto mu chas de lasinversiones “ineficientes’ fue-
ron forzadas por el estado paraasegurar launiversali-
zacion ddl servicio.
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el cargo variable expresado en pesos por metro cubi-
co, (VR) es el valor delos activos por reposicion a
nuevo, (1) lasinversiones previstas entre el periodo 1
y el horizonte regulatorio (T) de 5 afios, Ddalade-
manda en metros cubicos para el periodoty (d esel
factor de descuento en el célculo del valor presente.
(O) representalos gastos de operad 6n de un afio y nt
|os metros cubicos producidos ese afio.

SCV =

+ O 4
—3 , donde (CV) es

A .
CF = Us’ donde (CF) es el cargo fijo expresado

en pesos por usuario mes, (A) los gastos administra-
tivos anuales, y (US) los usuarios esperados en ese
ano.



Como se observa, la formula calcula un costo

medio de largo plazo. El problema es la ausencia
de sefides para determinar cuaes son las inver-
sionesy AOM de €ficiencia. Bgjo este esquema
conviven tarifas excepcionalmente bajas con
tarifas elevadas y todas cumplen con la regula-
cién de la CRA. Asociado a las tarifas pueden

operar sistemas eficientes y auto sostenibles,
sistemas ineficientes 0 sistemas sin 10s recursos
para prestar una calidad minima del servicio. El

regulador, por otra parte, no ha desarrollado los
referentes para emitir un juicio acerca de un ni-

vel tarifario y no cuenta con la capacidad técnica
financiera'y administrativa para entablar un dia-
logo con las empresas reguladas arededor de

cua seria un nivel adecuado para cada unade las
variables involucradas en la formula tarifaria

La férmula descrita permite determinar el nivel
tarifario para e estrato 4. La ley establece las
pautas para determinar las tarifas restantes. Las
tarifas de estratos 5y 6 y los no residenciales
deben incluir un 20% adiciona como contribu-
cién; las del edtrato tres pueden ser subsidiadas
en un 15%, lasdel 2 en un 40% vy las del estrato
1 en un 50%. La intencion de la ley era hacer
una transicion entre los subsidios cruzados im-
plicitos del régimen anterior, hacia un esgquema
de subsidios explicitos que contabilizarian las
empresas en € marco de un fondo de contribu-
ciones y subsidios. Este objetivo se cumple de
manera muy limitada. En muchas poblaciones
no hay estratos atos o son muy reducidos (caso
de Monteria), con lo cua no hay capacidad fi-
nanciera de subsidiar estratos bajos en los por-
centgjes previstos por la ley. Los subsidios en
estos estratos, entonces, se deben basar en la no
recuperacion de la tarifa de algunos elementos
del costo.

La financiacion natural de los costos no recupe-
rados por tarifas es la participacion en los ingre-
s0s corrientes de la Nacién, que la congtitucion
de 1991 cedi6 alos municipios como base fiscal

® En Colombia las viviendas estan catal ogadas en 6
estratos socioecondmicos. La estratificacion lareali-
zan los municipios con base en una metodologia de
aplicacion nacional expedida por el DNP que cons-
dera aspectosfisicosdelavivienda, el entornoy la
disponibilidad de servicios publicos.

de la descentralizacion. Un 20% de estas transfe-
rencias las debe destinar € municipio a proyec-
tos en agua potable y saneamiento en los com-
ponentes urbano y rurd.” En la préctica estos
flujos de recursos no se mangjan en forma a-
monica con la politica tarifaria de las empresas.
El receptor de las transferencias es € municipio
y no la empresa prestadora del servicio. Se han
generalizado en € pais tres situaciones. Primera,
el Alcalde no degtinalatotalidad de los recursos
a acueducto, porgue cumple con los niveles de
cobertura que le permiten reorientar los fondas,
y latransferencia se utiliza en otras prioridades
de la administracién. Segunda, € acade asigna
los recursos de acueductos a proyectos del sector
seleccionados mas por criterios politicos que
porque permitan optimizar los sistemas o0 solu-
ciona los déficit que genera la sub
remuneracion tarifaria. Tercera, los recursos de
transf erencias han sido pignorados para cancelar
obligaciones adquiridas a raiz de proyectos del

pasado.

En conclusién, la regulacién tarifariay e direc-
cionamiento de las transferencias no garantiza,
per se, que los acueductos cuenten con |os recur-
S0S necesarios para operar y expandir los siste-
mas, en un marco de eficiencia En estas cir-
cunstancias, € proceso de Monteria introdujo
dos elementos muy positivos y que de alguna
forma se deberian generalizar:

1. El nived tarifario se fija por competencia lo
gue reduce la probabilidad de que se incor-
porenineficiencias en la estructura de costos
que aimenta la formula. Las tarifas asi fija
das, ademés, deben ser lo suficientemente
devadas para asegurar la sogtenibilidad del
sistema, dado un esguema cierto de aportes.
Como se menciond, las formulas operan
bien en términos financieros y algebraicosy,
por lo tanto € reto es aimentarlas con los
niveles adecuados de costos de inversion y
AOM. Por otra parte, € concesionario,
cuando establece su oferta de precios, debe
incluir un canon de arriendo por los activos
dd sistema y no, como dicta la regulacion,
e vaor de los activos por reposicion a nue-
vo. En muchas ocasiones estos activos ya

" Leyes 60 de 1993 y 715 del 2001



han sido amortizados y financiados con re-
cursos no reembolsables de presupuestos de
otras gereraciones. Si los usuarios de zonas
pobres no pueden soportar los AOM, dif i-
clmente estan en capacidad de reconocer €
costo del capital de inversiones pasadas.

Los recursos de transferencias se orientan a
sector y permiten financiar los programas de
inversones que optimizan € sistema. En
otras paabras, no se desvian a otras priori-
dades del sector publico ni se dispersan en
proyectos de acueducto y acantarillado des-
articulados de los resultados de planeacion
de la inversién y operacién de los sistemas.
Es posible que, ante la inestalilidad fiscal y
macroecondmica que generé d sistema de
transferencias asociado a la descentraliza-
cién, en @ futuro se revisen los flujos del
gobierno naciona hacia los municipios diri-
gidos a los acueductos. Cuando esto ocurra,
se debe redlizar una evaluacion costo bene-
ficio que establezca cual es la verdadera &
pacidad de pago por € servicio y gustar la
regulacion tarifaria. En este evento, lafinan-
ciacion del proyecto se debe adecuar susti-
tuyendo fondos de transferencias por una
mayor generacion tarifaria.

Finalmente, se debe comentar la decision de
haber acudido alafigura de area de servicio ex-

clusivo en & marco de esta concesion. Estafigu-

ra tiene carécter excepciona pero no son excep-
cionaes los motivos que sefida la ley para acu
dir a élla la necesidad de balancear el mercado

en términos de capacidad de pago y consumos.

El uso de esta figura implica de alguna forma ir
en contravia de lafilosofia de laley, que concibe
como motor de la eficienciala competencia en

mercado. Este principio es adecuado s las cort+
diciones de economias de escala 'y la concentra:
cion de usuarios “buenos’ en pocas localizacio-
nes no fueran tan nmarcadas. Las fuertes econo-
mias de escala y aglomeracion, las externalida:
des en los servicios, los altos costos de transac-
cién en los procesos y e desequilibrio en la

composicion de los mercados, permiten afirmar
gue es més razonable acudir a la competencia
por el mercado. Una vez adoptada esta estrategia
y por las mismas variables, es recomendable
generdlizar la figura de éreas de servicio excl-
Sivo para aglutinar en un solo proceso, un mer-
cado equilibrado y del tamafio suficiente para
explotar economias b escala y reducir los cos
tos de transaccion.
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Planes de inversion y metas del servicio

El equipo estructurador encontré un servicio con
coberturas de 76.1% en acueducto y 28.2% en
dcantarillado, pérdidas estimadas en mas del
55%, ausencia de macromedicion y una cobertu-
ra insignificante en micromedicion, continuidad
en e sarvicio por debgjo de 6 horas diarias y
presiones muy baas. El plan maestro para co-
rregir estas deficiencias ascendia a US 150 mi-
llones y, aunque permitia alcanzar coberturas
universales en 6 afios, era imposible de finan-
ciar.

Con base en unainspeccion del sistemay la aus-
cultacion de la disponibilidad a pagar de la po-
blacion, se estructuré un modelo financiero con
la flexibilidad suficiente para modelar distintos
esquemas de delegacion a sector privado, ritmo
deinversionesy monto de los aportesyy tarifas.

Se sdecciond como la meor dternativa una
concesion a 20 afos, en la cud € objeto contrac-
tual no es llevar a cabo un programa especifico
de obras, sino responder por unaseriedeindica-
dores de servicio. El escenario dereferencia, con
el cual se estructurd el contrato, prevé inversio-
nes cercanas a los US $70 millones, que consti-
tuyen més un indicativo que una obligacion con-
trectual. De acuerdo con € reporte de la banca
de inversién, estos recursos son suficientes para
ampliar en dos médulos de 300 lts/seg cada uno,
la capacidad de captacion, tratamiento y bombeo

en la planta de Sierra Chiquita, en € 2004 y
2013 respectivamente. Esta capacidad unida a
los cerca de 1000 Lts de capacidad existente pe-
ro no operativa, y a las metas de reduccion de
pérdidas permite abastecer a la poblacion espe-
rada al final de la concesion y disponer de 100
Its/seg adicionales.

De igual forma, con los recursos es posible ins
talar y reponer cerca de 250 kildmetros de redes
de acueducto y un monto similar de colectores
de alcantarillado. El plan de redes contempla la
extension del sstema para soportar [os aumentos
de coberturay lareposicion del 50% de las redes
del sistema. El plan de hversiones incluye la
instalacion de 40.000 nuevas acometidas en
acueducto y 51.000 en acantarillado y la instar
lacion de micromedicién para acanzar cobertura
total. Bajo los presupuestos de crecimiento e
mografico, con este programa se alcanzarian, al
find del periodo de concesién coberturas de
90% en agua potable y 80% en acantarillado.

En materia de acantarillado, € presupuesto con
d cua serealizo € gercicio de cierre financiero,
comprendia, ademas del programa de redes y

colectores la construccion de dos sistemas de
tratamiento de aguas residuales y la adecuacion
de una exigtente fuera de operacion. De igual

forma se contempla la instalacion de cinco esta-
ciones de bombeo de aguas negras.

Antes de la concesion, € sistema de acueducto de Monteria contaba con una planta convencional
ubicada a sur occidente de la ciudad, en inmediaciones ddl rid Sind, denominada Sierra Chiquita,
con capacidad nominal de 600 Its/seg y una capacidad operativa de 450 Its/seg. El acueducto se
nutre, ademas, de tres plantas compactas con capacidad de 50 Its/seg cada una, ubicadas en €
&rea urbana, una en la margen izquierda del rio Sinl y las otras dos en la margen derecha. Con
anterioridad al proyecto y con aportes del gobierno nacional de cas 3 millones de ddlares, previo
ala concesion se inicid la construccion por etapas de una nueva planta localizada en Sierra Ch-
quita, con una capacidad fina de 1.200 lts/seg, planteada en médulos de 300 Its/seg. El primer
maodulo enfrent6 problemas técnicos y no entré en operacién a la entrega de la concesion. El rio
Sin reporta caudales medios del orden de 450 m*/seg, con un minimo histérico de 40 m’/seg.
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AUn cuando la estructuracién del proyecto no se
basd en disefios definitivos y se separd dd Plan
Maestro propuesto por Hidrotec, contemplé un
escenario de referencia para relacionar los flujos
de recursos de la concesion con la viabilidad

técnica de cumplir con un patron de metas del

servicio. De esta forma, en los pliegosy € con-
trato no se obliga al concesionario a seguir un
programa determinado de obras, pero si a cum-
plir con esténdares de sarvicio. El incumplimien-
to de estas metas genera sanciones pecuniarias y
un incumplimiento reiterado conduce alatermi-
nacion anticipada del contrato y a la aplicacion
de formulas de terminacion desfavorables a
concesionario.

A continuacion se presentan las metas de cdidad
a las cuales se obliga € concesionario contrac-
tualmente:

Aumentar las coberturas en un cronograma
establecido en los pliegos en términos de
nuevos usuarios por afio. Como se mencio-
no, para € horizonte ddl proyecto, las nue-
vas conexiones ascienden a 40.000 en acue-
ducto y 51.000 en alcantarillado. El crono-
grama considera un ritmo més acelerado pa-
ra los primeros afios de la concesién y pon-
dera en @ puntgje para calificar las ofertas
con un 20%, € numero de acometidas adi-
cionales gque ofrezca el proponente para los
dos primeros afios. De igual forma, se esta-
blece en e contrato, que por cada hueva co-
nexion en los estratos altos y clientes no re-
sidenciaes, €l concesionario esta obligado a
conectar un nuevo usuario en cada uno de
losestratos 1, 2y 3.

Lacalidad del agua entregada a los usuarios
debe satisfacer lo estipulado en € decreto
475 de 1998.

La caidad de las aguas residuaes, una vez
tratadas deben cumplir con los siguientes pa-
rametros (0 unos mas estrictos si cambia la
regulacion, en cuyo caso € municipio apor-
tarés el diferencia de costos que esto impli-
que):

PH entre5y 9.

Temperatura inferior a 40 grados centigra-
dos.

Ausencia de materia flotante.

Remocion de por o menos e 80% de grasas
y aceites en carga.

Remocién de por 1o menos @ 80% de los
sdlidos suspendidos en carga.

Remocién de por 1o menos & 80% de la de-
manda bioquimica de oxigeno en carga.

Al fina de la concesién la capacidad insta-
lada de produccion y tratamiento de agua
potable debe exceder en 100 Its/seg la &
manda méxima diaria que se presente en ese
afo.

De igua forma, d término de la concesion
se debe disponer de un 10% de exceso de
capacidad en los sistemas de tratamiento de
aguas residuales.

El agua no contabilizada (pérdidas) debe
alcanzar un nivel méaximo de 30% en d tér-
mino de 5 afos.

La presion del agua debe ser de por 1o me-
nos 10 m.c.a (metros de cabeza), medida ala
entrada a los domicilios. Se exceptlan cak
das temporales de presién por dafios en la
red pero la Situacion no puede persistir por
mas de 24 horas. También se exceptlan las
bajas presiones asociadas a cortes en € flui-
do déctrico.

En los primeros tres afios del proyecto, €
concesionario debe ofrecer continuidad del
sarvicio las 24 horas. Los cortes deben ser
programados y difundidos a través de los
medios parainfarmar alos usuarios.

El sistema de alcantarillado debe ser opera
do, reparado y repuesto de ta forma que no
ocurran desbordes en las calzadas en perio-



dos de tiempo seco. Se deben reponer redes
y conexiones para minimizar las filtraciones.

El concesionario debe mantener un servicio
de atencion de reclamos. El tiempo de res-
puesta debe ser inferior a5 dias.

El concesionario se obliga a desarrollar y
mantener un sistema georeferenciado para e
catastro de redes y usuarios.

El concesionario se obliga a mantener en
perfecto estado la infraestructura de los sis-
temas. Debe presentar un programa periddi-
camente y mantener un registro de las obras.
En € quinto afio e sistemade informacion y
el estado de lainfraestructura deben permitir
el mantenimiento preventivo.

Un tratamiento similar se impone a los com-
promisos de reposicion de redes.

La verificacion del cumplimiento de las metas
de servicio esta a cargo de una firma de inter-
ventoria que se contratd por concurso para un
periodo de 20 afios. La firma interventora super-
visa las mediciones del concesionario en térmi-
nos de caliidad de agua, presion, continuidad,
atencion de reclamos, entre otros. Ademés, la
interventoria recibe y aprueba los planes de obra
y mantiene un inventario de las inversiones rea
lizadas, las nuevas conexiones y la instalacion
de medidores. También compete a interventor,
la solucion de conflictos en la gecucion del con-
trato, acudiendo alos mecanismos previstos para
este efecto.
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Esguema financiero (publico-privado)

El gercicio de moddacién financiera de la ban-
ca de inversién partié de recursos relativamente
inflexibles para e cierre financiero de la conce-
sion. Dada esta restriccion, se estructurd un pro-
grama de expansién que asegurara una oferta de
agua suficiente, permitiera reducir las pérdidas,
extendiera las coberturas en acueducto y acanta-
rillado y garantizara € tratamiento de las aguas
residuales. Se estimd e estas inversiones as-
cienden a USD 70 millones en un horizonte de
20 anos, menos de la mitad de los montos con-
templados por € plan maestro de acueducto y
alcantarillado.

L os aportes de la Nacion ascienden a 3.3° millo-
nes de dolares, de los cuales 2.7 se giraron en €l
afo 2000 y 0.6 en d afio 2001. Este monto fue
girado al municipio en & marco de un convenio
financiero; @ municipio, a su vez, entrego los
recursos a concesionario bgjo la modalidad de
aporte.

Por otra parte, € municipio pignoro, a favor del
concesionario, los recursos de transferencias de
la Ley 60 de 1993°. En lo primeros afios de la
concesion, desde € afio 2001 hasta € 2004,
municipio aporta anualmente 1.26 millones de
ddlares en 7 cuotas por afio. Del afio 2005 al
2019, e gporte se fij6 en 1.88 millones de ddla-
res anuales, en un esquemasimilar.

El municipio congtituyd una fiducia que captura
los recursos de transferencias de la Nacion y los
entrega autométicamente al concesionario en las

8 L ascifras nominadasen pesos en el contrato se ex-
presan en délares, empleando la tasa de cambio del
periodo parael cual seestipulalaobligacién en pe-
sos. En general, el contrato establece las obligaciones
en pesos constantes de diciembre de 1998. Esimpor-
tante anotar que el gobierno ya venia haciendo apor-
tes de magnitudes similares para el proyecto de Sierra
Chiquita. Desde este punto de vistala concesion re-
presenta un ahorro fiscal para el gobierno nacional.

® Laley 60 se sustituyd por laLey 715 de 2001. Este
cambio legal , no modificalos compromisos de apor-
tes del municipio.

condiciones pactadas contractualmente, a menos
gue & municipio comunigque a la fiducia un n-
cumplimiento por parte del concesionario. Ade-
mas de estos recursos, € municipio estaba en la
obligacién de entregar € nuevo médulo de la
planta de tratamiento en Sierra Chiquita 'y los
predios necesarios para congtruir las lagunas de
tratamiento de aguas residuales y reubicar la
poblacion asentada en las servidumbres necesa
rias para la expansiéon del sistema de alcantari-
llado.

El concesionario, por su parte, efectud un aporte
de capital ala sociedad de 3.6 millones de déla-
res, de los cuales 2.5 millones se gportaron € dia
de condtitucion, 1.1 durante € primer afio del

contrato y, para €l cierre financiero del proyecto,
present6 un compromiso de financiacion através
de crédito por un valor de 5 millones de ddlares.

Del aporte del concesionario, 1.43 millones de
dolares se consignaron en un encargo fiduciario
afavor del municipio de Monteria para financiar
la liquidacion de la empresa prestadora del ser-
vicio — SAAM. En segundo lugar, se cancel6 la
comision de éxito a la banca de inversién que
estructurd € proyecto, por un valor de 474 mil
ddlares. Como arriendo por lainfraestructura, se
pact6 un pago al municipio por un vaor de 440
mil ddlares anuaes durante la concesion. Final-
mente, la interventoria eta a cargo del conce-
sionario, quien debe pagar anualmente un valor
de $250 millones de pesos de 1998, que a esa
fecha correspondia a 162 mil délares. El contra:
to de interventoria se celebra por un plazo equi-
valente alavida de contrato.

El resto de recursos necesarios para financiar €
plan de inversiones y para cubrir los costos de
AOM son lastarifas. El 80% del puntaje de cali-
ficacién para adjudicar e proyecto fue la tarifa
L os proponentes debian ofrecer unatarifapara el
estrato 4, dividida en cargo fijo y variable con
un consumo de referencia de 20 m*/mes. La tari-
fadel consorcio ganador fue de US 0.32/n* para
acueducto y de 0.24 para acantarillado. Estas
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tarifas en la primera etapa, estarian sujetas a un
proceso lineal de transicién a partir de las tarifas
vigentes hasta alcanzar la ofrecida por € conce-
sionario y a partir de ahi, se indexan por infla-
cion.

De acuerdo con € modelo financiero del equipo
estructurador, las tarifas, ademés de cubrir los
gastos de AOM, generarian un excedente de
USD 30 millones parafinanciar parte del plan de
inversiones.

De esta forma, en € siguiente cuadro se resume
la estructura para la financiacion del plan de in-
Versiones.

En & cuadro se excluyeron los cinco millones de
gportes de crédito del concesionario porque és-
tos deben ser repagados d término de la conce-
sion. Con esta estructura de financiacion, e es-
tructurador esperaba una tasa de retorno para €
inversionista del 18%.

Como factores positivos de la estructuracion
financiera de este contrato de concesion se pue-
den mencionar los siguientes. En primer lugar,

financiar el 43% de la inversion via tarifas en

Colombia se puede cansiderar como un logro

importante. Histricamente, los niveles tarifarios
son insuficientes incluso para adbrir los gastos
de administracion, operacién y mantenimiento.

Cuando se adimentd € modelo financiero, puesto
gue Monteria no habia micromedicion, fue nece-
sario redlizar un estimativo de la demanda media
en los distintos estratos. Se asumio que |os estra-
tos 1y 2 consumian menos de 15 m3/mesy los
estratos altos, por encima de 30 m3/mes. A pesar
de que estos estimativos no se basaron en un

estudio formal de demanda, a la postre han re-
sutado bastante acertados.'

En segundo lugar, lograr e compromiso de las
transferencias de ley 60 en un proyecto coheren-
te, donde latotalidad de los recursos se dirigen a

10 se contraté una firma de marketing que ausculté la
disposicion a pagar por tarifas que doblaban los niv e-
les de aquel entonces, controlando la variable ingre-
S0.

optimizar e sistema de acueducto y a cantarilla
do, es un avance importante con relacion a la
forma como se estan aplicando las transferencias
sectariales en la mayoria de municipios del pais.
Después de 10 afios de estar orientando montos
significativos de transferencias para € sanea
miento basico, en la mayoria de los municipios
d impacto de las inversiones ha sido nulo por-
gue no se han hecho o porgue los recursos se
han atomizado en proyectos dispersos. De
hecho, € monto de las transferencias bago las
reglas actuales cubre casi una tercera parte del

costo del servicio en condiciones promedio.

UsD Porcentaje
Nacién 3.30 4.7%
Municipio 33.25 47.4%
Concesionario 3.60 5.1%
Tarifas 30.00 42.8%
Total 70.15 100.0%

Finamente, los veinte afios que se definieron
como plazo de la concesién permiten generar un
volumen importante de recursos como para ase-
gurar mejorias en € servicio y ampliar las cober-
turas sustanciamente desde | os primeros afios de
la concesion. Con periodos mas cortos habria
sido improbable que € sector privado se com
prometiera con metas ambiciosas en € servicio
sin un compromiso mayor por parte del munici-
pio. La banca de inversion debié sopesar esta
ventgja con los innumerables inconvenientes que
plantea desde € punto de vista microeconémico
la entrega de una infraestructura completamente
desconocida para su explotacion por parte de un
privado por un periodo largo. La teoria reco-
mienda, en situaciones de asimetria de informa
cion, involucrar a sector privado en contratos
transitorios de menor plazo y riesgo en e ambi-
to, por giemplo, de un contrato de gestion mien-
tras se reline la informacion necesaria para dise-
far y estructurar un esquema de delegacion total.
Probablemente, de haber adoptado un esgquema
de menor plazo, la frustracion de la poblacién
ante la fata de servicio habria puesto en riesgo
la conclusion del contrato.

Como debilidades de la estructuracion financiera
se deben mencionar los bajos aportes de la Na
ciony e requerimiento de capital a concesiona
rio. Con respecto ala Nacion, puesto que se tra
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taba de un proyecto piloto en una ciudad de 300
mil habitantes, se esperaria un aporte que cubrie-
ra un mayor porcentgje de los requerimientos de
inversion. Por otra parte, normalmente se consi-
dera que en una concesion de tanto riesgo y pla-
ZO €S conveniente comprometer un porcentgje
mayor de las inversiones como equity del con-
tratista. El 5% requerido en este caso es dema-
siado bagjo para soportar cualquier contingencia
gue se presente en los primeros afios de la con-
cesién y, aunque no ha sido € caso, le resta
compromiso al concesionario en la medida en
gue no esta arriesgando un volumen importante
de recursos en € proyecto. En este caculo no se
incluyeron los USD 5 millones comprometidos
como empreéstito en la medida en que deben re-
tornar a sistema financiero en los primeros afios
de la concesion y no hacen parte del equity del
contratista.

En todo caso, visto expost, este proyecto mostrd
gue con base en recursos que ya estén involu-
crados en e sector como lastarifasy las transfe-
rencias, es posible estructurar una concesion de
acueductos con metas ambiciosas de servicio.
Probablemente, s la exigencia de equity hubiese
sido mayor, € concurso no habria sido concurri-
do o se habria declarado desierto.

Los riesgos comerciaes, operativos, de disefio,
construccion y los cambiarios quedaron en cabe-
za del concesionario. El estado asumio los ries-
gos asociados a la incertidumbre tarifariay regu-
latoria y €l hcumplimiento de los aportes de
contrapartida del municipio y la Nacion. En €l
contrato se establece que en € evento en que los
aportes o0 las tarifas caigan por debgjo de las d-
fras pactadas se activa un mecanismo de resta-
blecimiento del equilibrio econdmico. Este me-
canismo consiste en la contratacion de una banca
de inversion que estime € impacto en las finan-
zas del concesionario generado por la modific a-

cion tarifaria, regulatoria o de aportes. La banca,
ademas, cuantifica las soluciones a este desequi-
librio, que se pueden expresar mediante un n-
cremento tarifario o0 una reduccién en las metas
de servicio y coberturas.

Se intent6 implementar un esguema de liquidez
para mangjar € riesgo tarifario que consistia en
la apertura de una carta de crédito a favor del
concesionario con cargo a municipio, que solo
se activaria en d evento de un incumplimiento
por parte del municipio. Esta figura finalmente
no se implementd. También se intentd obtener
una garantia a favor de los municipios para faci
litar el acceso alos bancos por parte de la conce-
sion. El Ministerio de Hacienda cerr6 esta go-
cién por considerar que un ava de este tipo po-
dria estimular comportamientos de riesgo moral
y seleccion adversa; los alcaldes podrian tomar
medidas populares en contra del negocio consi-
derando que € ava de proyecto no estaria a
cargodeédlos.

Finalmente, para evitar € riesgo comercia por

pérdida de mercado, como se menciond, se otor-
g6 la concesidn con exclusividad.

El contrato obliga a concesionario a constituir
una serie de pdlizas a favor del municipio que
realmente comprometen a concesionario en €
cumplimiento de las metas pactadas. Ante i+
cumplimientos, la garantia se hace efectiva, con
lo cua & municipio es compensado total o par-
cialmente por los perjuicios y € concesionario
pierde estatus ante e mercado asegurador. El
bajo compromiso que se deriva del equity se
equilibra con la pdlizas exigidas en la medida en
gue hacer efectiva alguna garantia por incum-
plimiento comprometeria la sostenibilidad del

concesionario y la credibilidad de la casa matriz.
En el siguiente cuadro se resumen las garantias.
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Amparo USD

Garantias Descripcion ) Vigencia
millones

Bancaria garantizar el aporte del concesionario 1.1 1 afio y 3 meses

Cumplimiento obligaciones del concesionario 3 5 afios y 6 meses

Manejo adecuado de la inversion L
municipio
Pado, salarios v prestaciones

Civil extracontractual pago a terceros

inadecuado mantenimiento del sistema

Vicios ocultos -
durante la concesién

garantizar la inversién de los recursos del

garantiza el pago de salarios

aporte municipio
+20% aporte vigencia anualidades

anterior

15 5 afios v 6 meses

1 vigencia del contrata
3 3 afios a partir de la

liquidacién del contrata

Multas concesionario Monto USD Periodicidad
Incumplimiento del cierre financiero 5000 diario
Incumplimiento metas de cobertura

Acueducto 20/usuario mensual
Alcantarillado 40/usuario mensual
Calidad del agua 2000 diario
Calidad del agua residual terminacién del contrato después de 6 meses
Presion del agua 2000 diario
Continuidad del servicio 2000 diario

No presentacion del programa de inversiones 1000 diario

No presentacién programa rehabilitacion 1000 diario
Multas municipio Monto USD Periodicidad
Demora entrega de activos 2500 diario

Demora entrega de predios
Demora entrega de aportes 1/

tasa de mora/valor obra no ejecutada
interés bancario+5
maxima tasa de mora

primeros 6 meses
después de 6 meses

1/ Aplica también a la Nacion

Deigua forma, € contrato establece claramente
las multas por incumplimiento de las obligacio-
nes contractuales de cada una de | as partes.

Como se observa, & esquema de multas refuerza
los compromisos en € servicio y las metas de
cobertura a que se obliga €l concesionario. Tam-
bién obliga a municipio y la Nacion a efectuar
los aportes pactados contractualmente. No obs-
tante, la imposicion de multas implica procesos
legales para demostrar € incumplimiento e im-
poner la sancion. Se considera méas conveniente
incluir en los contratos un sistema de incentivos
basado en descuentos automaticos que no impli-
quen €l desarrollo de procesos legales.

Finalmente, e contrato establece las formulas
paraliquidar la concesion en € evento de termi-
nacién anticipada. Estas buscan devolver d n-
versionista € valor de las inversiones descon
tando los aportes efectuados por la Necion, €
municipio y aquellas amortizadas via tarifas. Se
reconoce una tasa de retorno del 17% en la cons
truccion de estos flujos.

En el contrato se pactan, ademés, canpensacio-
nes afavor del contratista o del municipio segun
el responsable de terminar anticipadamente e
contrato, en funcion de la facturacion del dltimo
afo y lasinversiones del siguiente quinquenio.
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El concesionario

Los pliegos de condiciones exigian que € pro-
ponente acreditara experiencia en la operacion
de a menos un sistema de acueducto y acantari-
[lado que en los dltimos cinco afios hubiera con-
tado con 40.000 conexiones de acueducto y
30.000 de alcantarillado. Se exigia ademas, que
el indice de cobertura de este sistema superara e
85% en acueducto y € 70% en acantarillado.
Debia demostrar que € indice de recaudo defi-
nido como recaudo sobre facturacién para el afio
1998 superara e 85%. Se admitia la conforma-
cién de consorcios 0 uniones temporales parala
presentacién de la oferta y acreditar los requisi-
tos exigidos en los pliegos.

Como se menciond, ademas de cumplir los re-
quisitos exigidos, e proponente debia ofertar

una tarifa para acueducto y acantarillado (80%
del puntgje de cdif icacion) y unas metas adicio-
nales a las requeridas en los pliegos para los es-
tratos bajos (20% del puntagje), y debia compro-
meterse a aportar € capital requerido en los
pliegos y una carta de compromiso de los bancos
parafinanciar un porcentgje del proyecto.

El consorcio ganador FCC de Espafiay Vivendi
de Francia cumplieron con creces los requisitos
de experiencia establecidos en los pliegos. Vi-
vendi es € accionista mayoritario de General des
Eaux, que opera sistemas de acueducto y alcan-
tarillado que atienden millones de usuarios y

presentan indices de gestion muy superiores a
los requeridos.

Una vez adjudicado € concurso, este consorcio
congtituyd a Proactiva Aguas de Monteria SA.
E.S.P. con sede en Monteria. Proactivatiene una
néminadirectade 61 empleados que desarrollan
las actividades del &rea adminidtrativa, de pla
neacion, financieray comercia y € nucleo dela
operacion. Cuenta con aproximadamente 100
subcontratistas, entre ellos operadores de la anti-
gua SAAM, que redizan las labores de mante-
nimiento, limpieza y operacion de las redes. S
se considera la némina directa y los operadores,
el sistema opera con un indicador de alrededor
de 3 funcionarios por 1000 conexiones, que se
considera adecuado para sistemas de 50.000
usuarios.

Por otra parte, la gjecucion de los proyectos de
inversion se hace a través de subcontratos con
firmas de ingenieria. En estos afios, en que €
ritmo de inversion es intenso, las obras en los
sistemas demandan més de 100 empleados d-
rectos.

Luego de 3 afos y medio de la concesion la emr
presa ha desarrollado € sistema geogréfico de
informacion de usuarios y redes, y como se dis
cute en el siguiente capitulo ha elevado los indi-
cadores de gestion y cobertura del sistema.
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Evolucion delos servicios

Transcurridos 3 afios y medio desde la entrega
de los sistemas a concesionario, la prestacion de
los servicios, en particular del acueducto, ha me-
jorado sustancialmente.

En € siguiente capitulo se mencionaran los in-
convenientes que ha enfrentado |a gjecucion del
contrato desde € punto de vistaingtitucional. En
esta seccidn es suficiente con mencionar que se
realizo un otrosi a contrato en el cua se acele-
ran los compromisos en materia de acueducto a
cambio de retrasar e plan de obras de alcantari-
llado. La motivacion de este cambio en € plan
de inversiones obedece en primer lugar, a la ne-
cesidad de llevar rgpidamente y en forma masiva
agua a la poblacion para crear un ambiente de
satisfaccion con el servicio y el concesionario.
En segundo lugar, para reacomodar los progra-
mas de hversion a desbaance financiero que
generd una reestratificacion por parte de la d-
cadiay la sorpresa que encontrd el concesiona-
rio cuando constaté que la base rea de clientes
de la empresa no eran 39.000 usuarios Sino
30.000. Finamente, e municipio no ha cumpli-
do con d compromiso de adquirir los predios
para los sistemas de tratamiento de aguas res
duales, ni con la reubicacion de las familias para
poner en operacién uno de los médulos ya cons-
truidos.

A pesar de que desde € punto de vista ambiental
no parezca muy ortodoxo aumentar las cobertu
ras y caudaes de agua potable sin expandir en
forma simultanea @ sistema de acantarillado,
los resultados de esta modificacion a contrato,
como se vera adelante, han sido satisfactorios.

A continuacion se presentan los resultados en la
prestacion de los servicios y en la gecucién del
plan de inversiones en desarrollo del contrato,
utilizando como base los reportes y gréficos de
la empresa concesionario Proactiva™* y la inter-
ventoria, Consutores de Cérdoba

COBERTURAS

En acueducto, los usuarios pasaron de 30.000 a
46.000 en los primeros tres afios de la concesion,
superando el niimero de conexiones nuevas esti-
puladas en e contrato. En acantarillado la @-
bertura pasd del 27% al 40%.

™ Estainformacion es auditada por los auditores ex-
ternos de laempresa, de conformidad con las normas
delaley de servicios publicos. El consultor agradece
a Fernando Moncaleano, Gerente General de Proacti-
vay aAlvaro Bettin de Consultores de Cérdoba,
guienes entregaron toda lainformacion con que se
estructura este capitulo.
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COBERTURA ACUEDUCTO
Incremento en cobertura del servicio: 53%
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COBERTURA ALCANTARILLADO
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Se ingalaron 25.000 medidores; actuamente la
cobertura de micromedicién es del 55%.

Ademés de las nuevas conexiones, € concesio-
nario ha realizado un esfuerzo considerable en la
reposicion y extension de redes de acueducto. El
concesionario se desvi6 del primer programa de
inversiones propuesto a la alcaldia para g ecutar
un programa de agua no contabilizada que le
permitiera optimizar las labores de refuerzo y
extension de lared. El programa dict6 las obras
a medida que se iban diagnosticando los distin-
tos sectores del acueducto. Como parte de este
programa se sectorizo la red, se emprendieron
acciones para deteccion de fugas y seidentifica-
ron los clientes fraudulentos. Como se observa
en el sguiente cuadro, la longitud de la red de
acueducto instalada por € concesionario supera
ampliamente las metas de referencia del contra-
to.

En tota, a diciembre de 2002 se habia instalado
132 km de red, més del doble de las metas con-
tenidas en € contrato.

En acantarillado, en los tres afios de gecucién
dd contrato, se hainstalado 12 km de red. Como
se menciond € plan de inversiones en alcantari-

Ilado se desacelerd, entre otras cosas, por laim-
posibilidad de desarrollar la infraestructura de
tratamiento.

En los informes dd interventor se establece que
el concesionario, en desarrollo del programa de
redes, en agunos barrios no ha coordinado las
obras con las autoridades locales y la comuni-
dad, causando problemas en e funcionamiento
urbano.
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CALIDAD DEL SERVICIO

En lasiguiente grafica seilustra el aumento en la
produccion de agua en € sistema desde que ini-
cio la concesion.

En € contrato se egtipulaba que  municipio
entregaria € nuevo modulo de 300 Ips en la
planta Sierra Chiquita operando en buenas con-
diciones. No obstante, al parecer, este médulo
enfrenta problemas técricos de construccion y €
municipio fue incapaz de cumplir con este can-
promiso. Por o anterior, e concesionario ade-

cuo lainfraestructura de tratamiento e incluy6 en
un otrosi @ sobre costo que esto implicd. De
cualquier forma, se observa como la operacion
especidizada del concesionario ha permitido
llegar précticamente ala capacidad tedrica de los
sistemas de produccion con que cuenta Monte-
ria

El contrato estipula una presiéon minima de 10

mca en laentrada de los domicilios. De acuerdo
con mediciones realizadas por la empresay s+

pervisadas por € interventor, las presiones con
gue opera actuamente € sistema superan an
pliamente las metas contractuales.
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En la gréfica se presenta la presion de las dife-
rentes lineas de acueducto tomadas en mayo de
2003 en distintas horas del dia. Como se obser-
va, la linea de menor presién, alas 7 de la no-

che, hora de mayor consumo, la presién des-
ciende hasta 16 mca, superior en todo caso alos
10 mca exigidos en € contrato. En algunas li-

neas, la presion promedio acazalos 30 mca. Es
interesante constatar la rapidez como se han d-

canzado las metas de presion en e sistema. En

los reportes de Proactiva se observa que en ma-
yo de 2002 aln habia liness en las que la presion
cala por debgjo delos 5 mca

Con relacion ala continuidad en € servicio, los
avances también son destacables. En los siguien-
tes planos se incluyen las horas de prestacién del
servicio en las distintas zonas de la ciudad para
1999 (izquierda) y en € afio 2002 (derecha). En
las areas demarcadas con fucsia @ servicio se
presta menos de 4 horas a dia; en sepia el servi-
Cio se presta de 4 a 8 horas; en amarillo la conti-
nuidad es de 8 a 16 y, finamente, en verde €
servicio esde 16 a 24 horas d dia

Loslogros en materia de calidad del servicio son
impresionantes. En solo tres afios se ha logrado
ofrecer un servicio continuo a la mayoria de la
ciudad, después de que durante muchas décadas
Monteria tuvo que conformarse con tresy cuatro
horas de servicio de agua potable a dia. El pro-
yecto, para optimizar las redes en las éreas que
alin no cuentan con € servicio 24 horas, sevaa
iniciar préximamente.

De acuerdo con € reporte de la interventoria de
junio — julio de 2003, € concesionario esta cum:
pliendo con los parametros de calidad del agua
establecidos en las normas del Ministerio de Sa
lud vigentes.

El concesionario cuenta con un laboratorio para
analizar la calidad del agua en la planta de tra-
tamiento y se toman muestras periddicas de cali-
dad del agua con la participacion de lainterven:
toria

Fuente: Proactiva, Informe de gestion julio 6 de 2003



Fecha de revision

Verificacion de parametros de medicidn anual de la calidad del
agua en redes

* 3 de Junio de 2003

En tabla aparece € reporte de cdidad de la
muestra tomada en las redes en junio de 2003.

Finalmente, de acuerdo con una encuesta reali-
zada por Saenz Auditores Consultores en ro-
viembre de 2002,  90% de los encuestados
considera que @ servicio ha mejorado desde que
éste esta a cargo de Proactiva'y 72% considera
que e agua es de buena calidad.
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P Caracteristicas ad\:r:I:iLle Cumple Observaciones
Color verdadero <15 S
Olor y sabor Aceptable S
Conductividad 50<U <100 S
Nitritos 0,1 S VERIFICACION DIARIA
Grasas y aceites ausentes S
Turbiedad <5 S
pH 6,5<pH<9 S D: Parametros minimos de
DI 'Alcalinidad total 100 S verificacién diaria que son
AR Cloruros 250 S realizados por PAM
IA" pureza total 160 S
Hierro total 0,3 S
Coliformes totales 0 S DZ Parametros  adicionales
Coliformes fecales 0 S de verificacion diaria que
Sélidos totales <500 S realiza la empresa PAM
Sustancias flotantes ausentes S
Cloro residual 0,2< Cl <1,0 S
Sulfatos 250 S
Aluminio <0,2 S

Fuente: Informe de Interventoriajunio — julio de 2003

INVERSIONES

Como se explicd, la ocurrencia de una serie de
eventos que desbalanceron los presupuestos de
ingresos del concesionario implicaron un rear-
denamiento de las inversiones que se tradujo en
un aceleramiento en la gecucion del programa
en acueducto y retrasara € de alcantarillado. No
obstante, como se observa en la siguiente grafi-
ca, en diciembre de 2002, €l vaor de las inver-
siones del concesionario acumuladas dcanzo la
meta prevista para ese afio.

CURVA "S" DE AVANCE TOTAL ACUMULADO DE INVERSIONES REALIZADAS POR LA EMPRESA CONCESIONARIA
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Fuente: Informe de Interventoria
junio — julio de 2003
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GESTION

Con relacion a los indicadores de gestion, €

concesionario recibid un sistema comercia defi-
dente, en el cua solo el 35% de la facturacion
se traducia en recaudo efectivo. Al findizar €

ano 2002, la eficiencia en € recaudo era cas del
100%. Detrés de estas cifras, ademés de una
buena gestién comercial y una politica de sus-
pension del servicio ante incumplimientos en e
pago, la mejoria de este indicador esta relacio-
nada con los esfuerzos que se hacen en calidad
del servicio y en una labor de socializacion im-
portante por parte del concesionario. Proactiva
se contacta directamente con las comunidades,

explica las perspectivas en e nivel de servicioy
procura, dentro del espacio de viabilidad técnica,
ofrecer soluciones.

En los primeros meses de la concesion la rela-

cion con la poblacion fue complicada porque €
aumento tarifario sellevo a cabo sibitamente sin
gue la comunidad percibiera una mejor presta:
cion del servicio. Este factor puso en riesgo €
desarrollo de la concesion.

El concesionario tiene una oficina de atencién de
peticiones, quejas y recursos de |os usuarios con
una némina de 16 personas. De acuerdo con €

informe del interventor la atencidn de reclamos
se rige por las normas establecidas en la ley de
servicios publicos y no con las obligaciones cor+
tractuaes. El nivel de reclamos en € Ultimo afio
ha sido de 4%.

El servicio hatenido interrupciones por cortes en
d fluido eéctrico que enfrenta restricciones de
capecidad en laregion.

COMPARACION BIMESTRAL ENTRE FACTURACION Y RECAUDO
ENERO/00 A DICIEMBRE/02
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Fuente: Proactiva, Informe de gestion julio 6 de 2003
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Relaciones institucionales de la concesion

En este capitulo se describen y comentan bre-
vemente las relaciones institucionales que se
presentaron en las etapas de estructuracion y
gjecucion de la concesion.

El primer punto a destacar es que € contrato de
concesién no surgié como una iniciativa de la
acaldia de Monteria para solucionar e problema
dd acueducto sino como producto de una coyun-
tura. Como se eqlico, la situacion dd servicio
de Monteria era insostenible y € alcalde busco
el apoyo del gobierno en la forma en que éstelo
brindara.

Por esa épaca @ gobierno y las entidades multi-
laterales de crédito iniciaban las operaciones de
participacion privada y encontraron a Monteria
como una oportunidad para implementar un pro-
yecto piloto. También fue producto del azar que
el dcade entrante tuviera un perfil empresaria y
le dedicara un esfuerzo importante para sacar
adelante el proyecto. Como relata Daniel Rivera,
la ausencia de liderazgo por este proyecto y la
descoordinacion entre instituciones a nivel ra-
ciona habria conducido a un fracaso, de no ser
por e empuje de nuevo acade de Monteria

Visto expodt, € contrato que se estructurd entre
el gobierno y la banca de inversién ha resultado
sdlido y ha mostrado impactos importantes en €
servicio. No obstante, tanto € interventor'? co-
mo la empresa cancesionaria critican la base de
informacién sobre la cual se estructur6 € contra-
to. De acuerdo con estos agentes, € diagndstico
técnico fue muy superficia y no incluy6 caracte-
risticas de los sistemas que ala hora de operarlos
han significado obstaculos importantes para lle-
var a buen término la concesion. En e mismo
sentido se expresan acerca del estudio de de-
manda, sobre e cual se baso la proyeccion de
ingresos. Este estudio no respondia a un andlisis
estadisticamente significativo de disponibilidad
apagar basado en encuestas y tampoco partié de
la informacion histérica puesto que en la ciudad
no habia medicién.

12 Ente encargado de la supervision del contrato

Aunque es entendible que €l proyecto se haya
estructurado con base en informacion limitada,
desde @ punto de vista académico parece arries
gado entregar una concesion a 20 afios en la que
se transfieren la mayoria de los riesgos a un pri-
vado y la totalidad de las transferencias munici-
pales para € sector. Esta decision se tomo en
comités con funcionarios de un nivel medio y
nunca se elevé a comité directivo creado para €
proyecto a nivel nacional, sencillamente porque
éste no se reunié. De hecho, € gobierno nacio-
nal afindes de la administracién de Samper, a
través del Ministro de Hacienda y del DOrector
de Crédito Publico, retiraron & apoyo alafinan-
ciacion del proyecto. En esta época se presentd
latransicion de la direccion del apoyo ala parti-
cipacion privada en acueductos desde € DNP
hacia € Ministerio de Desarrollo. Esta situacién
desfavorecio d proyecto en d sentido en que €
Ministerio no acogié a Monteria como uno de
sus proyectos, hasta €l punto de aprobar la can+
celacion de los recursos asignados a proyecto.
De no ser por otra coyuntura, esta vez a nivel
nacional, é nombramiento en el nuevo gobierno
de un director del Departamento Naciona de
Planeacion particularmente interesado en € sec-
tor, no se habria asegurado € cierre financiero
en laestructuracion del proyecto.

Esta historia particular que acompafié € proyec-
to de Monteria ilustra los enormes costos de
transaccion que involucra el proceso de estructu
ra proyectos de participacion privada para €

mangjo de la infraestructura municipal. Se e
quiere que coincidan los intereses y las gestion
de una cantidad de entidades a nivel nacional y
municipal, lo cual toma tiempo, recursos y no
siempre concluye en éxito. Por otra parte, elabo-
rar un contrato tan sdlido y bien estructurado
como €l de Monteria es impensable a nivel nu-
nicipal. Es necesario contar con € apoyo del

gobierno naciona para que capitalice las expe-
riencias en procesos en muchos municipios, des
arrolle modelos piloto y facilite la replica de
formulas exitosas en varias localidades. Desafor-
tunadamente, |a totalidad de los funcionarios que
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conformaron e grupo de apoyo a la participa-
cién privada en acueductos en las dos Ultimas
administraciones se diluy6 con la reforma minis-
teria de laactua administracion.

La gecucion del proyecto desde el punto de vis-
ta institucional también ha sido errética. A la
fecha, se han firmado 4 otrosi a contrato que,
como se menciond, tocan temas estructurales
como la revision tarifaria, la reorientacion del
plan de inversiones, los procedimientos para
restablecer e equilibrio y la responsabilidad so-
bre un médulo de la planta de tratamiento de

agua.

En este entorno de renegociaciones, € concesio-
nario ha mostrado excelentes resultados en €l
servicio, por razones que trascienden la ingtitu-
cionalidad forma que rodea € contrato. En
Monteria se ha dado una situacion en la cua
nuevo acalde no considera e contrato de conce-
sidn como gestién propiay se limita a observar
el devenir de los acontecimientos. De hecho, con
excepcidn del acade, no hay un solo funciona-
rio en la administracion que conozca los térmi-
nos del contrato y la evolucion de los indicado-
res que en € se pactaron.

Por otra parte, la firma de interventoria, que fue
contratada por d mismo té&mino de la conce-
sion, tiene incentivos para sacar addlante € pro-
yecto a pesar de los obstaculos que se han veni-
do presentando. En este contexto la interventoria
ha facilitado los procesos de renegociaciones y
se ha abstenido de imponer las multas previstas
en € contrato en situaciones que estén fuera del
control del concesionario. Esta actitud ha evita-
do que €l contrato caiga en pletos y procesos
legaes que conduzcan a la terminacion del con-
trato, con las implicaciones que puede tener so-
bre la prestacion del servicio. De hecho, lainter-
ventoria ha participado activamente en la discu-
siony € disefio de los otrosi para dar viabilidad
a las renegociaciones contractuales que la reali-
dad impone.

Al parecer, la actitud del concesionario ha sido
mas de lograr la aceptacion como prestador del
servicio por parte de la poblacion que limitarse a
cumplir los compromisos contractuales. Esto 1o
muestran los logros en materia de gestion y ope-

racién, que en muchas variables han superado
con creces las metas establecidas en € contrato.
Esta actitud puede tener origen en tres factores
particulares de la concesion. En primer lugar, se
trata de un operador internacional de acueductos,
a quien un fracaso especifico le puede significar
perder mercados de tamafios superiores a de
Monteria. En segundo lugar, € esquema de pdli-
zasy laforma de terminacion anticipada generan
incentivos para el cumplimiento del contrato, en
paticular, la pdliza de cumplimiento una vez
terminado € contrato. Una situacion de incum-
plimiento podria afectar la posicion de la casa
matriz ante las aseguradoras. Finalmente, €
mercado de Monteria es especialmente hostil por
la forma en que lo han tratado en términos de
servicio de acueducto y acantarillado en toda su
historia. Si € concesionario esta interesado en
Ilevar a buen término & negocio por los 20 afios,
debe ganarse la aceptacion de la comunidad.

Finalmente, conviene mercionar € contenido y
procedimiento de los diferentes otrosi. El contra:
to establece que en una situacion donde se pre-
sume que € equilibrio econémico se afecto, se
concerta la contratacion de una banca de inver-
sion entre @ concesionario y € interventor. La
banca debe realizar los cdculos de cua fue €
impacto en d flujo financiero de los eventos en
discusion y debe sugerir diferentes dternativas
para corregirlas. Como dternativas se plantea €
regjuste tarifario, la reduccion de metas de n-
version e indicadores ddl servicio, o € aumento
de los aportes de laNacién y € municipio.

A continuacion se numeran los hechos que han
ocurrido para acudir a este mecanismo. A la fe-
cha, se han firmado 4 otrosi.

Cuando entré en operacion € concesionario
encontré que habia 9.000 usuarios menos

gue los estimados para la gjecucion del con-
trato.

El municipio presentd su nueva edtratificar
cién socioecondmica en € cud € porcentaje
de usuarios del estrato 1 se incrementd

3.3%, € de usuarios de estrato 2 en 12.5% y
€ estrato 3 se redujo en 9.4%. El nimero de

usuarios de estratos que contribuyen se redu-
jo en un 26.6%. El contrato establecia clar

26



ramente que un cambio en la estratificacion
daria lugar la revisiéon del equilibrio econé-
mico.

El municipio habia adquirido & compromiso
contractual de entregar la planta de Sierra
Chiquita 2 a mas tardar en febrero de 2000.
El municipio no pudo cumplir con esta con-
dicion por razones técnicas y Proactiva reci-
bi6 la planta en esas condiciones. Una eva-
luacion técnica estimd que para dejar en
operacion la planta se requerian 461 millo-
nes de pesos méas 200 millones, correspon-
dientes a perjuicio por no haber contado
con la disponibilidad de agua en la fecha
prevista.

El municipio tenia el compromiso de entre-
gar los lotes para construir las lagunas de
oxidacion en lamargen izquierday en la zo-
na suroriental. De igual forma, debia reubi-
car ala pablacion asentada en los predios de
la laguna de la zona nororiental para poner
en operacion un moédulo de esta laguna y
desarrollar congtruir los colectores de alcan-
tarillado.

En mayo de 2001 & gobierno €iminé la
exencion de la contribucion de solidarida
por las compras de energia alas empresas de
acueducto. Deigual forma, € impuesto alas
transacciones bancarias paso de ser transito-
rio a permanente, lo que generé un desequi-
librio contractual. El contrato establece que
los nuevos impuestos no son a cargo de
concesionario, por lo que se deben tradadar
alos usuarios via tarifas.

Ante estos eventos se contrato a la banca de in-
version Lain Pacific Capital, que estimo & im-
pacto en los ingresos del concesionario y propu-
S0 un incremento tarifario. En un proceso de
concertacion entre e interventor, € municipio y
el concesionario, se negocio e incremento en la
tarifas, diferenciado por estratos y se establecio
un periodo de transicion para implementar €

aumento.

En principio, el mecanismo opera en forma ade-
cuada pero hacia € futuro es inconveniente que
se sigan presentando eventos no previstos que
afecten en forma considerable e equilibrio con-
tractual.
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Lecciones aprendidas

El proyecto de Monteria ha mostrado hasta la
fecha que, aln en el marco de una concesién con
delegacion total de responsabilidades y riesgos,
los procesos de participacion privada pueden
incrementar sustancialmente la calidad del servi-
Cio con base en los recursos disponibles. Lo an-
terior, en un entorno de insuficiencias drésticas
de informacién y prevencién de la comunidad y
las administraciones local y raciond.

De acuerdo con los andlisis se puede atribuir €
éxito de este proceso a varios factores:

Los requisitos exigidos para el operador en
los pliegos de condiciones, que condujeron a
la concurrencia de empresas con trayectoria
en la operacién de sistema de acueducto y
alcantarillado y que deben mantener una re-
putacion en e sector.

Las exigencias del contrato en términos de
polizas, multas, y la formula de terminacién
del contrato por causas imputablesa conce-
sionario. A pesar de que & equity exigido a
concesionario fue bajo con relacion d monto
de las inversiones, la exigencia en garantias
ha compensado € compromiso en la gjecu-
cién ddl contrato. Por otra parte, un equity
bajo incentiva la concurrencia de oferentes.

La coherencia de las metas de los servicios y
la flexibilidad en los programas de inversio-
nes, han permitido que & concesionario op-
timice los sistemas con |os recursos disponi-
bles generando € mayor impacto en la cali-
dad del servicio. Como se mostré, é conce-
sionario superd las metas en varias de las va-
riables y en un periodo inferior aprevisto
en el contrato.

El plazo a 20 afios, aln cuando congtituye
un riesgo dadas las limitaciones de informe-
cién, permitié asegurar un monto de recur-
sos suficiente para destrabar las inversiones
de un sistema tan deteriorado como € de
Monteria. Periodos menores habrian impli-

cado sblo mejoras parcides del servicio y
probablemente € rechazo de la poblacién.

El esgquema de incentivos implicitos de la
interventoria 'y los procedimientos de gjuste
en e contrato han evitado que los eventos
inesperados hayan desatado procesos judi-
ciades y probablemente la terminacién anti-
cipada del contrato. En un entorno institu-
ciona rigido, probablemente esta concesion
habria sido terminada. Es importante trabe:
jar para generdizar la flexibilidad que se ha
logrado en torno & desarrollo de la conce-
s6n en un marco mas formal y previsible.

El aidamiento de la administracion loca en
la evolucion de la concesién ha jugado un
papel positivo en la medida en que € inter-
ventor y e concesionario tienen intereses
comunes en lograr aceptacion entre la -
blacion y cumplir lo estipulado en € contra-
to. Este asilamiento, que en € caso de Mon-
teria, ha sido coyuntural puede buscarse en
d disefio de otros contratos, en € cud se
fortalece la relacion usuario concesiorario.

AUn cuando € apoyo de la nacion fue erréti-
€O Y no se contd con todas las instancias de-
cisorias, € trabgjo de estructuracion fue im-
portante y se tradujo en unos documentos
legales solidos.

Laforma como se licitd y contrat6 e asesor
de transaccion (banca de inversion) aporto al
éxito del proceso. De un lado, la licitacion
del asesor de transaccién estipulaba que €
proponente debia competir por su propia
comisién de éxito. El Gobierno permitié
que € presupuesto para e asesor fuera com-
petitivo a nivel internacional puesto que te-
nia un incentivo muy fuerte hacia @ logro
de sus objetivo principa: minimo tres posi-
bles competidores. De igual manera, la for-
ma como se estructurd € desarrollo contra-
to con & asesor de transaccion , en cuatro
fases, fue importante. El Asesor debiaen la
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primera fase describir € diagnéstico de lo
gue se encontraba y dar una idea de las op-
ciones més probables de vinculacion. En una
segunda fase debia proponer una aternativa
definitiva, la cua debia ser aprobada no solo
por e comité supervisor del contrato del

asesor de transaccion, sino por los estamen-
tos politicos de la ciudad de Monteria (al-
calde, concegjaes y senadores) en talleres
publicos. Esto permitié que cada paso de la
estructuracion se legitimara frente a los lide-
res de la comunidad. Este fue un paso im-
portante, pues generalmente, como sucedio
con e “Plan Maestro” usualmente este tipo
de contrataciones se redizaba de espaldas a
los principales stake-holders. Por primera
vez € desarrollo del contrato se hacia con
reportes que se presentaban plblicamente.

El proceso también ha mostrado aspectos nega-
tivos que hacia € futuro se deben evitar.

A pesar de haber logrado €l compromiso de
los recursos de transferencias para el sector
en € proyecto, el municipio no ha cumplido
con obligaciones imprescindibles para el de-
sarrollo de los sistemas. Hacia € futuro se
debe hacer que € municipio delegue en €
concesionario las gestiones para adquirir los
predios y reubicar la poblacion cuando asi lo
requierael proyecto.

En general, es importante que durante la
etapa precontractual, e estructurador del
proyecto relina e méaximo de informacién
técnica y comercia posible. Vacios de n-
formacién en esta etapa pueden acarrear
problemas muy serios durante la gecucion
de los contratos e incluso llevar a su termi-
nacién anticipada.

Hacia e futuro se debe buscar una coordina-
cién interingtitucional y una politica cohe-
rente y eficiente de apoyo a los municipios

en la estructuracion de los procesos de parti-
Cipacion privada.

Como conclusién general de este estudio de ca
so, se debe resdtar la importancia de continuar
con los esfuerzos de disefiar modelosy apoyar a
los municipios a estructurar sus proyectos de
participacién privada. Por lo menos para ciuda
des ddl tamafio de Monteria 0 mayores, este tipo
de gedtién puede ser una solucion definitiva a
los servicios de saneamiento s los procesos se
estructuran en forma adecuada. Probablemente
para municipios menores, es necesario identif i-
car otras aternativas porque la concurrencia de
operadores especializados es limitada.

En e apoyo a los procesos de estructuracion se
debe trabajar en mecanismos que permitan dele-
gar los sistemas en dos etapas. Una preiminar,
donde se mitiguen los problemas de nformacion
y se raciondice la gestion de la empresa. En la
segunda, se puede entregar el servicio en las
condiciones de riesgo y plzos en que se entregd
Monteria. Los intentos realizados hasta el no-
mento de estructurar reformas en dos etapas han
fallado porque, una vez e concesionario eleva
los estandares del servicio, la administracion
publica encuentra atractivo retomar € control de
la ampresa y presiona por un rompimiento del
contrato. Es por esta razén que se deben buscar
formas dternativas de mitigar las asimetrias de
informacién en e marco de un esquema creible
por parte de los oferentes y consistente en €
horizonte del proyecto paralas partes.

Estos procesos solo son viables s existe € apo-
yo gubernamenta y se capitdizan las experien-
cias. Para ello es necesario trabgjar en mecanis-
mos institucional es que reduzcan los atos costos
de transaccién y los problemas de coordinacién
entre los niveles de gobierno y que fijen linea
mientos claros en términos de los montos de
aporte a los proyectos.
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